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PROLOGO

En una época marcada por el rápido avance del progreso  
científico y  tecnológico, especialm ente visible en los pro­
cesos de industrialización y  en los cam bios concom itantes 
en nuestras culturas y  sociedades, la experiencia nos enseña 
que el éxito de cualquier intento de desarrollo depende de  
la bondad del conocim iento de los factores económicos, so­
ciológicos y  culturales propios de cada país o región. Del 
entendim iento de esas condiciones objetivas y  de los m edios 
de acción disponibles resultan la coherencia, la relevancia 
y  la eficacia de las estrategias de desarrollo adoptadas.

Y  es justam ente en ese marco general donde se inser­
ta el presente estudio: Evaluación de proyectos sociales, 
que han preparado los señores Ernesto Cohén y Rolando 
Franco. Los autores del trabajo son dos profesionales lati­
noamericanos, vinculados desde hace mucho tiem po a los 
organismos internacionales, en tareas relacionadas con el 
desarrollo y  la planificación social, lo que los ha hecho cono­
cidos entre quienes trabajan en el tem a y les ha perm itido  
ganar un conocim iento estrecho de la realidad latinoame­
ricana.

El propósito  fundam ental del trabajo consiste en plan­
tear lineamientos de análisis m etodológico relativos a la 
evaluación de políticas y  proyectos sociales, que contribu­
yan a la adopción de criterios racionales de decisión sobre  
la asignación de recursos escasos de ahorro e inversión, 
entre alternativas prioritarias de desarrollo social en el ám­
bito  nacional de los países latinoamericanos.
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ENRIQUE V. IGLESIAS

La evaluación de beneficios y  costos correspondiente a 
proyectos específicos de inversión, sobre la base de los prin­
cipios del análisis económico, ha avanzado extraordinaria­
m ente en el transcurso de las últim as tres décadas, hasta 
llegar a convertirse en una disciplina de trabajo establecida, 
de am plio uso por parte de los organismos oficiales, nacio­
nales e internacionales, vinculados al financiamiento de in­
versiones para el desarrollo económico. No obstante ello, 
esta disciplina todavía despierta controversias relativas, no 
tanto a su contenido m etodológico básico, sino principal­
m ente a diferencias de énfasis con respecto a los objetivos  
perseguidos, a los parám etros de política económica e ins­
trum entos de acción y  a la interpretación de los elem entos 
y  relaciones de la estructura económica de los países.

Si bien en el ám bito de las m etodologías de análisis y  
evaluación de proyectos y  políticas de proyección social tam ­
bién se han conseguido progresos im portantes, debido a la 
com plejidad y  am plitud de los fenómenos sociales, se tiene 
que los problem as m etodológicos y  aspectos teóricos involu­
crados continúan siendo objeto  de debates com parativam en­
te m ayores que en el cam po de la evaluación económica. 
Por esto es que el estudio presentado por los señores Cohén 
y  Franco es bienvenido y  digno de considerarse como un 
significativo intento de avance y profundización en el arte 
relativo al análisis, formulación y  evaluación de proyectos  
sociales.

Pero el trabajo tam bién tiene el m érito de aparecer en 
m om ento oportuno, cuando la América Latina confronta el 
desafío de em prender un gran esfuerzo para retom ar las 
tendencias de desarrollo económico y social a largo plazo, 
recuperando y  m ejorando las condiciones de vida de su 
población, bajo restricciones de recursos de ahorro interno 
y  externo aún más severas que en el pasado. Por ello, para  
los gobiernos y  los organismos oficiales de financiamiento 
del desarrollo, es esencial avanzar en la búsqueda y aplica­
ción de técnicas cada vez más depuradas que contribuyan  
a m ejorar la formulación y  evaluación de los proyectos y  
program as de inversión económica y  social.
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PROLOGO

Por ello, me complazco en prologar el trabajo prepa­
rado por los señores Cohén y  Franco y  felicitarlos por su 
tarea, porque se trata de un esfuerzo de sistem atización  
innovativa en un campo difícil y  porque tiene la virtud  de  
tom ar en consideración la singularidad de los proyectos  
sociales, a los que no pueden aplicarse sim plem ente las me­
todologías de evaluación económica.

En este sentido, estim o que Evaluación de proyectos 
sociales tiene el m érito  de ser una im portante contribución  
a la evaluación de las políticas y  program as sociales, disci­
plina que es de esperar alcance pronto la m adurez actual de  
la evaluación económica.

E n r iq u e  V. I g l e s i a s

Presidente 
Banco Interamericano de Desarrollo

Washington, D.C.
16 de mayo de 1988
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INTRODUCCION

La situación del desarrollo social latinoamericano en la 
mitad de los años ochenta dista de ser halagüeña. La crisis 
económica que, desde principio de la década, afecta a todos 
los países, ha conducido al deterioro de las condiciones de 
vida de importantes segmentos de la población y hace 
temer por un futuro donde se viva una regresión social 
alarmante.

Ante esta situación, los técnicos tienen la responsabi­
lidad de plantear alternativas que vayan más allá de lo 
meramente declarativo y de los diagnósticos pesimistas, es­
bozando soluciones que estén fundamentadas teóricamente 
y que se apoyen, además, en el análisis de los éxitos y 
fracasos del pasado.

La evaluación de la política y los proyectos sociales 
constituye la esencia de este libro. Conviene recordar que 
la teoría y, más aún, la práctica de la evaluación, son rela­
tivamente recientes en el ámbito de las acciones para el 
desarrollo. Si bien sus inicios pueden ubicarse en la década 
de los cincuenta, su posterior evolución ha sido de carácter 
lento y desigual.

Es evidente que no hay posibilidad de llevar adelante 
políticas sociales eficaces y eficientes, si no se evalúan los 
resultados de su aplicación. Por ello, disponer de evalua­
ciones ex-post bien fundamentadas de proyectos ya reali­
zados o en curso resulta fundamental para mejorar el di­
seño, la evaluación ex-ante y la ejecución de los que se 
impulsen en el futuro. Asimismo, debe recordarse que
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ERNESTO COHEN Y ROLANDO FRANCO

la evaluación debe ser un elemento intrínseco de cual­
quier actividad de planificación.

Sin embargo, la práctica muestra una situación total­
mente diferente. La evaluación de programas y proyectos 
sociales es una actividad infrecuente, por no decir excep­
cional. Raramente se la realiza cuando se preparan los 
proyectos y, en general, los actores sociales involucrados 
en ellos suelen ser reacios a evaluar lo que realizaron.

En esta línea resulta especialmente importante cen­
trarse en los siguientes temas, entre otros de no menor 
trascendencia:

i) Elaborar metodologías adecuadas para el diseño y 
evaluación de proyectos sociales, ya que, en una situación 
donde hay escasez de recursos y mayores necesidades, será 
todavía más apremiante la tarea de comparar, elegir y des­
cartar proyectos alternativos, buscando aumentar la racio­
nalidad de las opciones adoptadas;

ii) Hacer el seguimiento de la crisis y de las políticas 
que se han implementado para disminuir el impacto de 
aquélla sobre lo social;

iii) Elaborar metodologías de sistemas de indicadores 
sociales. En la actualidad, los gobiernos carecen de infor­
mación cierta y desagregada sobre el impacto que sus polí­
ticas producen en la población y, por lo tanto, están impo­
sibilitados de reorientar los programas para alcanzar los 
objetivos buscados.

Este libro puede contribuir a mejorar los resultados 
de la política social, proporcionando orientación metodo­
lógica en un área de importancia central como es la eva­
luación. En él se enfatiza la necesidad de medir. Se sostiene 
que no es posible asignar recursos racionalmente, ni obte­
ner los resultados que se persiguen con la política social 
(salvo aleatoriamente en casos raros), si no se utilizan 
instrumentos y se siguen procedimientos que intenten men­
surar los logros alcanzados, frente a los que se obtuvieron 
por vías alternativas en circunstancias semejantes, o con­
trastándolos con los objetivos buscados. A esto se objeta, 
en muchas ocasiones, que lo social o muchas de sus dimen­
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INTRODUCCION

siones son de índole cualitativa, por lo que resultaría im­
posible su medición. Tal argumento tiende a ampliar las 
ambigüedades y con ellas los grados de arbitrariedad y 
de mala asignación de los recursos. El supuesto implícito 
detrás de la crítica "cualitativa” es que la medición está 
relacionada con la cantidad y que la cantidad es lo que 
puede medirse con escalas (intervalar y de razón), que se 
consideran propias de las disciplinas "duras”. Debe recor­
darse, sin embargo, que las ciencias sociales manejan, desde 
hace mucho tiempo, procedimientos basados en esas u otras 
escalas (nominal y ordinal), que permiten establecer la 
viabilidad de la evaluación. Esta no desprecia la cualidad, 
pero no excluye tampoco la posibilidad de medirla.

Por ello es necesario y factible evaluar las políticas so­
ciales, en el sentido de medir los resultados de las acciones 
que se han llevado a cabo para alcanzar cierto resultado. 
Se entiende que aun los más abstractos enunciados de polí­
tica sólo pueden llevarse a la práctica mediante su opera- 
cionalización en programas, proyectos y actividades con­
cretas y que siempre es posible y necesario evaluar si se 
alcanzaron los objetivos que se quería obtener. Sólo así 
será posible aprender de la experiencia.

El texto que sigue se compone de trece capítulos, 
anexos y bibliografía. El primer capítulo analiza la situa­
ción actual de los países latinoamericanos y sugiere la 
importancia que tendría aumentar la racionalidad en el di­
seño y ejecución de los proyectos sociales para elevar su 
eficacia y eficiencia, mediante un incremento de su raciona­
lidad, que puede lograrse mediante evaluaciones adecuadas.

El segundo capítulo analiza las fuentes de los recursos 
que se destinan a lo social y la forma en que los mismos 
se erogan, proponiendo criterios de asignación y un proce­
dimiento para analizar la manera en que el Estado distri­
buye sus recursos.

El tercer capítulo se centra en los actores sociales in­
volucrados en la evaluación y en la existencia de diferentes 
racionalidades, que si bien son complementarias para el 
éxito de cualquier política, muchas veces suelen también 
entrar en colisión.
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El cuarto capítulo define el concepto de evaluación y 
muestra su inserción en el proceso de planificación, dife­
renciándola además de otras actividades humanas con las 
cuales tiene similitudes.

El quinto capítulo analiza diversos conceptos relacio­
nados con la actividad evaluativa, precisándolos a efectos 
de que los desarrollos posteriores sean más claros.

El sexto capítulo muestra diferentes tipos de evalua­
ción, clasificados en función de diversos criterios.

El séptimo capítulo se centra en los aspectos meto­
dológicos de la evaluación de impactos, analizando elemen­
tos de causalidad y aspectos relacionados con la medición, 
y presentando los modelos clásico, cuasiexperimental y no 
experimental.

El octavo capítulo enumera y estudia elementos de 
metodología de la investigación utilizados en la evaluación 
de procesos y resultados.

El noveno capítulo muestra el proceso por el cual se 
va desde los objetivos a los indicadores de la evaluación y 
analiza, además, las similitudes existentes entre las lógicas 
de la evaluación y de la investigación social, mostrando 
finalmente un ejemplo de evaluación de proyectos.

El décimo capítulo entra en la medición de la eficien­
cia y está dedicado al análisis costo-beneficio.

El undécimo capítulo, por su parte, plantea un tipo 
alternativo de medición de la eficiencia, cual es el análisis 
costo-efectividad.

El duodécimo capítulo presenta una forma alternativa 
de evaluación, basada en los sistemas de indicadores socia­
les, que ha tenido mucho desarrollo teórico en época 
reciente.

El decimotercer capítulo contiene un balance general 
de lo analizado en las páginas precedentes, realizando una 
evaluación de la evaluación.

Los anexos están relacionados con una evaluación con­
creta, la del Programa de Promoción Social Nutricional 
(PPSN) de la República Argentina (1987), que ha sido 
utilizado a lo largo del libro como ejemplo práctico. El
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Anexo I caracteriza dicho programa. El Anexo II describe 
la metodología utilizada para la asignación de recursos por 
jurisdicción en función de los objetivos perseguidos, apli­
cando criterios de equidad. El Anexo III presenta las princi­
pales características y algunos resultados de la evaluación 
de los impactos nutricionales y educacionales y análisis 
costo-efectividad del PPSN.

La bibliografía consultada contempla trabajos de muy 
diverso origen y puede constituir un elemento útil de orien­
tación para quienes pretendan continuar profundizando en 
este tema.

Este trabajo es el resultado de una investigación con­
junta realizada por el Instituto Latinoamericano y del Ca­
ribe de Planificación Económica y Social (ILPES) de la 
Organización de las Naciones Unidas y el Centro Interame- 
ricano de Desarrollo Social (CIDES) de la Organización de 
los Estados Americanos. Ambas instituciones han realizado 
actividades de investigación, capacitación y asesoría a los 
gobiernos y este libro aprovecha mucho de esa experiencia 
acumulada.

Conviene destacar el apoyo proporcionado por el Pro­
grama de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), 
a través del Proyecto RLA/86/029, para concretar la publi­
cación de este libro.

Finalmente, los autores quieren agradecer especialmen­
te la colaboración especial e indeclinable que tuvieron de la 
señora Cecilia Guarachi, y los acuciosos comentarios a un 
texto preliminar que tuvo la amabilidad de formularles 
el doctor Osvaldo Néstor Feinstein.

Bogotá, Buenos Aires, Santiago
1987-1988
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Capítulo I

CRISIS, RACIONALIDAD Y EVALUACION

La escasa atención que se ha venido dando a la evaluación 
de los proyectos sociales podría estar cambiando última­
mente, como resultado de diversos factores. Uno de los 
efectos de la crisis ha sido la disminución de recursos des­
tinados a lo social, lo que ha llevado a que tanto gobiernos 
como agencias donantes presten mayor atención a metodo­
logías que permitan elevar la eficiencia.

Dentro de ese contexto se busca evitar el alto costo- 
que deriva de proyectos mal diseñados y ejecutados, ca­
rentes de mecanismos que permitan la corrección de los 
cursos de acción prefijados.

1. La crisis actual

La formulación y la coordinación de las políticas sociales 
confrontan agudos problemas. A los de tipo estructural, 
que vienen de antaño, se han sumado los provocados por 
la crisis y las políticas de ajuste.

La crisis clausuró un largo período de crecimiento eco­
nómico que se inició, para la mayoría de los países de 
América Latina, con posterioridad a 1929 y que se aceleró 
en la segunda postguerra.
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ERNESTO COHEN Y ROLANDO FRANCO

Esos avances económicos se tradujeron en un desa­
rrollo social también notable. Baste comparar los principa­
les indicadores sociales de comienzos de los años cincuenta 
con  los actuales. Esos avances, empero, se dieron de ma­
nera parcial, discontinua, segmentada, y generaron también 
profundas desigualdades, aun cuando contribuyeron a ele­
var los niveles de vida del conjunto de la población latino­
americana.

Ahora, como consecuencia de la crisis, el desafío social 
que enfrenta la región exige no sólo disminuir o eliminar 
las desigualdades que subsisten de la etapa anterior, sino 
también evitar un proceso de regresión social, que es una 
amenaza latente para muchos países.

2. El im pacto sobre el gasto público

La crisis ha proyectado sus efectos sobre los recursos y el 
gasto público. Los indicadores utilizados para formular 
esta apreciación (la participación de los gastos del gobier­
no central en el PIB; el gasto per cápita del sector social; 
el gasto social como porcentaje del gasto total del gobierno 
central; y el gasto social como porcentaje del PIB) mues­
tran situaciones diferentes de país a país pero, en general, 
permiten sostener que la característica común es la dismi­
nución, y su tendencia lleva al agravamiento.

El análisis del gasto social resulta de gran interés 
para descubrir las características esenciales de la política 
social, sobre todo porque identifica a sus verdaderos bene­
ficiarios y describe los eventuales impactos que ha pro­
ducido.

La crisis de los años ochenta ha provocado restriccio­
nes importantes a la magnitud de los recursos que los 
gobiernos pueden asignar al gasto social. Sin embargo, es 
interesante observar cómo se distribuyen los gastos sociales 
en naciones con distinto grado de desarrollo relativo. Un 
análisis comparativo de 78 países (industrializados, de in­
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greso medio-alto y de ingreso bajo) muestra que los gastos 
sociales representaron 37.6% del gasto gubernamental total 
y 12.9% del PIB (Petrei, 1987). Cuando se los desagrega, se 
aprecia que a medida que disminuye el ingreso promedio 
de los países decrecen también las proporciones mencio­
nadas (ver Cuadro 1).

Cuadro 1

PROPORCION DE LOS GASTOS SOCIALES CON RESPECTO 
AL GASTO GUBERNAMENTAL 

(Por grupo de países, alrededor de 1982, en porcentajes)

Países

Gasto
social
total Educación Sanidad

Seguridad
social Vivienda.

Industrializados 59.8 11.3 10.2 36.1 2.2
(0.12) (0.28) (0.54) (0.30) (0.49)

Ing. medios altos 39.3 12.7 6.8 18.0 1.9
(0.33) (0.37) (0.57) (0.82) (0.99)

Argentina 39.8 10.1 3.8 25.5 0.4
Chile 65.9 14.7 6.8 41.8 2.5
Uruguay 65.2 7.7 3.3 54.2 0.0

Ingresos bajos 27.1 14.8 6.1 5.0 1.3
(0.38) (0.32) (0.81) (1.17) (0.90)

Costa Rica 67.9 22.6 32.8 11.2 1.3
Rep. Dominicana 37.0 15.9 10.7 8.4 2.0

Total 37.6 13.5 7.2 15.5 1.7
(0.45) (0.35) (0.71) (1.03) (0.86)

Los números entre paréntesis indican coeficientes de variación. 
F u e n te : Petrei (1987).
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“En lo referente a la seguridad social es donde se 
reflejan las mayores diferencias entre grupos. Para los 
países industrializados la proporción del gasto en seguridad 
social con respecto al PBI es casi 150% mayor que la rela­
ción correspondiente a los países de ingresos medio-altos 
y, aproximadamente, alrededor de 10 veces superior a la de 
los países de ingresos bajos” (Petrei, 1987, 8) (ver Cua­
dro 2).

Cuadro 2

PROPORCION DE LOS GASTOS SOCIALES 
CON RESPECTO AL PBI 

(Por grupo de países, alrededor de 1982, en porcentajes)

Países

Gasto
social
total Educación Sanidad

Seguridad
social Vivienda

Industrializados 25.3 4.8 4.3 15.2 1.0
(0.30) (0.36) (0.56) (0.38) (0.63)

Ing. medios altos 13.2 4.0 2.3 6.2 0.6
(0.46) (0.34) (0.63) (0.87) (1.01)

Argentina 11.3 2.9 1.1 7.2 0.1
Chile 22.7 5.1 2.3 14.4 0.9
Uruguay 19.4 2.3 1.0 16.1 0.0

Ingresos bajos 7.4 4.1 1.6 1.4 0.4
(0.52) (0.50) (0.72) (1.27) (1.12)

Costa Rica 12.6 4.2 6.1 2.1 0.2
Rep. Dominicana 5.1 2.2 1.5 1.2 0.3

Total 12.9 4.2 2.4 5.8 0.6
(0.70) (0.44) (0.80) (1.19) (1.00)

Los números entre paréntesis indican coeficientes de variación. 
F u en te : Petrei (1987).
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“Las grandes disparidades que se observan entre grupos 
reflejan las diferencias esenciales de ingresos entre países, 
pero de cualquier modo los datos dan una idea de los re­
cursos que se dedican en los distintos casos. En educación, 
el gasto per cápita de los países industrializados es equi­
valente a 17 veces el de los países más pobres, mientras que 
esa relación aumenta a 35 por 1 para el gasto en sanidad 
y vivienda, y es de 130 a 1 para seguridad social. Por su 
parte, para 3 de los 4 sectores analizados. . . ,  la relación 
entre gastos per cápita de los países de ingresos medio-altos 
y  de los de ingresos bajos está entre 5 y 7, y en el caso 
restante —seguridad social— esa relación es de 21 a 1” 
{ibídem ).

Ello tiene consecuencias sobre la oferta de servicios 
sociales. En muchos países de la región se da una dismi­
nución cuantitativa. Al parecer, según indican algunos estu­
dios, primero se descontinúa la prestación de tales servicios 
•en las áreas rurales, lo que resulta explicable ya que se 
trata de grupos sociales que tienen escasa capacidad de 
defensa de sus intereses. Asimismo, parecería que los recor­
tes afectan sobre todo a la educación y la distribución de 
alimentos, aunque ello puede variar según los países.

También hay un deterioro de la calidad de los servicios, 
incluso donde no ha habido reducción cuantitativa de la 
oferta de los mismos. Ello ha sucedido por dos razones: 
la disminución de los fondos disponibles obliga a reducir 
los gastos (lo que se logra por la vía de no renovar los 
equipos), o de reducir la dotación de implementos (cuya 
•escasez hace que la prestación del servicio no se efectúe 
de manera adecuada).

La fuerte pérdida de reservas internacionales y los 
cambios drásticos en la paridad cambiaría que se produ­
jeron en muchos países, han llevado a que las autoridades 
restrinjan las divisas necesarias para compras y para efec­
tuar el pago de servicios en moneda extranjera, lo que 
lleva a dificultades en la adquisición de insumos y equipos 
requeridos para los programas de desarrollo social, espe­
cialmente en el ámbito de la salud.
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Por otro lado, la disminución de los gastos también 
afecta a los servicios sociales por el lado de los recursos 
humanos. Es conocida la importancia que la remuneración 
del personal tiene en estos servicios. Cuando los recursos 
escasean, el poder adquisitivo de los sueldos tiende a dete­
riorarse. Ello hace que muchos técnicos y empleados, es­
pecialmente los que tienen más alternativas laborales, aban­
donen su empleo, mientras quienes permanecen se sienten 
desestimulados como consecuencia de la pérdida de salario 
real que han sufrido, con lo que baja su rendimiento y, 
consecuentemente, la calidad del servicio prestado.

Todo lo anterior justifica la afirmación ya formulada 
en el sentido que se está frente a un proceso de regresión 
social, que podría agravarse en el futuro si no se toman 
medidas adecuadas para frenarlo.

3. Perspectivas en política social

La situación descripta anteriormente obliga a buscar alter­
nativas para que la política pública en general, y las polí­
ticas sociales en particular, coadyuven a enfrentar la crisis 
y aminorar su impacto sobre los niveles de vida de la 
población latinoamericana. Parece incuestionable que los 
gobiernos deberían otorgar prioridad a los programas so­
ciales. Sin embargo, no puede afirmarse que así suceda 
en la práctica. Existen compromisos e intereses, así como 
percepciones alternativas de solución, que llevan a priorizar 
otras áreas.

Incluso, se argumenta razonablemente que el esfuerzo 
debe centrarse en la reactivación, porque sólo a través de 
ella será posible la creación de puestos de trabajo que 
absorban a desempleados y subocupados.

Por esto, es posible que los recursos destinados a lo 
social disminuyan en el futuro, lo que hace imprescindible 
adoptar un conjunto de medidas complementarias.

12



CRISIS, RACIONALIDAD Y EVALUACION

a) Aumentar la eficiencia

Cobra especial relevancia la preocupación por aumentar la 
eficiencia en la utilización de los recursos que estén dis­
ponibles e incrementar la eficacia en alcanzar los objetivos 
de los proyectos que se financian con ellos.

El tema del impacto redistributivo de la política social 
adquiere, por tanto, una nueva magnitud y tiende a ser el 
centro de las preocupaciones de los especialistas. Si en épo­
cas de relativa abundancia era explicable, aunque no justi­
ficable, que se prestase menos atención al análisis de quiénes 
se beneficiaban efectivamente de la política social, en una 
coyuntura histórica en que la pobreza aumenta y se reduce el 
gasto social, no resulta ético ni razonable obviar la preocu­
pación por ese tema. Los recursos que actualmente se dedi­
can a lo social deberían destinarse predominantemente a los 
menos privilegiados. Ello exige revisar a fondo la política 
social, en todos sus aspectos, reduciendo las filtraciones 
que terminan favoreciendo a quienes no son los más ne­
cesitados.

Lo anterior sólo puede lograrse aumentando el conoci­
miento disponible sobre el diseño de políticas sociales y 
su puesta en práctica. Los técnicos pueden contribuir a 
ello facilitando instrumentos útiles a quienes toman las 
decisiones.

b) Establecim iento político de prioridades  
efectivas y  fundamentales

En el campo de lo social —como en los otros— es impres­
cindible que se establezcan prioridades efectivas. Se trata 
de una decisión política del más alto nivel, pero que no es 
viable sin conocimientos técnicos adecuados.

13



ERNESTO COHEN Y ROLANDO FRANCO

Asimismo, parece indispensable recuperar las priorida­
des fundamentales. Las políticas sociales se caracterizan 
por la agregación continua de nuevas actividades y la tam­
bién continua asunción de nuevas responsabilidades. Consi­
derando la crisis, la escasez de recursos y la necesidad de 
obtener resultados en campos muy específicos y prioritarios 
parece razonable concentrarse en el logro de los viejos y 
fundamentales objetivos: nutrir, educar y dar salud.

c) Diagnósticos adecuados

No es posible que una política social sea efectiva y que 
utilice eficientemente los recursos existentes si no se dispo­
ne de un análisis objetivo de la situación social que se 
intenta modificar y, por lo tanto, si no se conoce con rela­
tiva profundidad el tipo de problemas a enfrentar. No bas­
tan las evaluaciones cuantitativas de las carencias de la 
población-objetivo. Es necesario también poseer informa­
ción adecuada para su interpretación. Así, el diagnóstico 
debe estar en relación con los problemas que el país se 
encuentra en condiciones de abordar. Ello conduce a esta­
blecer prioridades en la problemática social. En algunos, 
países de América Latina hay tal insatisfacción de nece­
sidades básicas primarias, como alimentación y nutrición 
que, probablemente, carece de sentido que se intente abor­
dar problemas que sólo podrán ser resueltos en estadios de 
desarrollo más elevados y una vez satisfechas aquellas nece­
sidades fundamentales.

d) Redefinir la oferta de servicios sociales

Otra cuestión tiene que ver con las características de la 
oferta. Muchos de los programas no llegan a la población 
que se pretende beneficiar, porque no hay demanda por los 
servicios que el gobierno pone a su disposición. Ello se 
debe, en la mayoría de los casos, a defectos de la oferta. 
Así, cierta entrega de bienes o servicios, aparentemente
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gratuita, porque el Estado está financiando todo el costo 
del proyecto, no lo es para los particulares que tienen que 
incurrir en otras erogaciones (como gastos de transporte, 
por ejemplo) para acceder a ellos.

e) Evitar el catastrofism o

Asimismo, debe tenerse en cuenta la disponibilidad de 
recursos con que cuenta el país o a los que puede acceder. 
La satisfacción de las necesidades sólo puede hacerse en la 
proporción que lo permiten los recursos disponibles. Sin 
embargo, en muchas ocasiones las estimaciones de caren­
cias se efectúan de acuerdo a estándares que pueden ser 
poco adecuados para la situación que se considera. Ello es 
especialmente notable en ciertas apreciaciones del défidt 
habitacional, donde se utilizan criterios muy estrictos de 
deterioro de vivienda o de promiscuidad. Así se obtienen 
resultados “catastrofistas”, que pueden hacer incluso que 
las autoridades gubernamentales desistan de iniciar o pro­
seguir programas sociales, porque los objetivos que debe­
rían fijarse a esos programas de acuerdo al diagnóstico 
resultan inalcanzables con los recursos disponibles. Así, 
éstos terminan siendo asignados a áreas menos prioritarias 
pero donde pueden producir algún impacto.

f) Suprim ir las filtraciones

Por otra parte, en muchas ocasiones, programas destinados 
a los sectores que se encuentran por debajo de la línea de 
pobreza tienden a favorecer a quienes no son los más nece­
sitados. En la tarea de evitar esta filtración de recursos, 
debe tenerse presente que cuanto mayor sea el volumen de 
los considerados “pobres”, también será mayor el peso 
de quienes no son pobres críticos. Pueden aparecer ubica­
dos debajo de la línea de pobreza, especialmente en situa­
ciones de crisis económica aguda, sectores que habitual­
mente no son pobres. En esos casos, el volumen de los más
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pobres se reduce. Y, como es sabido, éstos suelen estar 
atomizados y tienen poca capacidad de organización y de 
defensa de sus propios intereses (Franco, 1982). En tal 
situación los mayores receptores de los beneficios apor­
tados por los programas gubernamentales suelen ser grupos 
que sólo han quedado por debajo de la línea de pobreza a 
consecuencia de la elevación de la misma.

Los anteriores comentarios llevan a destacar la nece­
sidad de definir la población-objetivo de un proyecto tenien­
do en cuenta el monto de los recursos disponibles. Como 
éstos siempre son escasos, el criterio de pobreza debe ser 
exigente, pues sólo así se logrará utilizarlos realmente en  
quienes más los necesitan.

4. Aumentar la racionalidad, único camino

Hay pocas maneras de solucionar una situación donde las 
necesidades sociales y las demandas organizadas aumentan. 
Una, la más fácil, sería aumentar los recursos destinados 
a lo social. Este intento nunca debe abandonarse por quie­
nes se preocupan por la política social que deben cumplir, 
entre otras tareas, la de advocacy  por los grupos más ne­
cesitados y por la construcción de una sociedad mejor. 
Pero, dadas las dificultades existentes, es necesario explo­
rar otros caminos que permitan alcanzar los objetivos de 
la política social. Ante el aumento de las necesidades y el 
congelamiento o reducción de los recursos, corresponde 
usar mejor lo que se tiene. Hay que aumentar la raciona­
lidad con que se utilizan los recursos destinados a lo social. 
Ello sólo será posible midiendo la eficiencia con la cual 
son utilizados y comprobando la eficacia con que se al­
canzan los objetivos de los programas. Para ello se requiere 
evaluarlos.
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5. Las opciones de la racionalidad: 
equidad o eficiencia

Se analizará en este parágrafo la opción entre la equidad 
y  la eficiencia en diferentes planos. Ante todo desde una 
perspectiva general y abstracta, luego en los fines de las 
políticas sociales y, por último, en su nivel más concreto, 
en el logro de los objetivos de la política social.

a) Equidad y  eficiencia en un plano abstracto

El dilema clásico entre eficiencia y equidad puede ser ana­
lizado en diferentes planos. En el más abstracto, hay quie­
nes incluso afirman que el conflicto no existiría, porque 
mientras la equidad se basa en valores que implican la 
búsqueda de la igualdad, la eficiencia sería el instrumento 
— no valorativo— para alcanzar los fines que la sociedad 
se ha fijado a sí misma. Sin embargo, esa supuesta neu­
tralidad valorativa de la eficiencia ha sido cuestionada por 
quienes aducen que ella también implica la aceptación de 
valores. En tal sentido, argumentan que la idea de eficien­
cia se sustenta en la filosofía utilitarista de Bentham y en 
el principio "hedonista” de maximizar el placer y minimi­
zar el dolor, que guiaría las acciones de los actores sociales. 
Tal razonamiento asume que es posible cuantificar tanto 
el placer como el dolor o, por lo menos, que es posible 
establecer cierta ordenación en cada uno de ellos. Esto, 
que podría aceptarse en el plano individual, es difícil de 
concebir cuando se agregan funciones de utilidad para el 
conjunto social.

En el análisis económico moderno, también se acepta 
la eficiencia como un principio rector, dando un papel cen­
tral al óptimo de Pareto, y considerando que los individuos 
escogen en función de su propia felicidad y que siempre 
prefieren tener mayor capacidad de elección. Ello les con­
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duciría, en el largo plazo, a perseguir la elevación de la 
productividad, por cuanto ella generaría un aumento de  
los bienes y servicios disponibles y, por tanto, de su propia 
capacidad de elección. Sin la aceptación de tales juicios, 
la eficiencia perdería significado.

Los valores de la eficiencia paretiana son fácilmente 
aceptados en esta época porque parecen ser universalmente 
sostenidos. Son, en definitiva, los valores de la sociedad indi­
vidualista y liberal (Thurow, 1975, 24-25). Sin embargo, re­
sulta difícil sostener el postulado de los deseos innatos, igua­
les para todos los seres humanos independientemente de su 
medio y otras características, porque las ciencias sociales han 
mostrado las diferencias que existen entre diversas socieda­
des y la capacidad que éstas tienen para hacer que sus miem­
bros internalicen y sientan como si fueran "naturales”, los 
"deseos” u orientaciones propios de esa cultura (ib ídem ).

También en el campo de la sociología se acepta la 
importancia fundamental de la eficiencia como criterio fun­
damental para el adecuado funcionamiento de la sociedad. 
Davies y Moore (1945) han enfatizado la necesidad de 
lograr la eficiencia en la asignación de los individuos a 
las posiciones de trabajo. Dado que hay empleos social­
mente más importantes que otros, la sociedad como un 
todo requiere que esos cargos sean desempeñados adecua­
damente por quienes son los más capaces y pueden, por 
tanto, ser más eficientes en su desempeño. Ello justificaría 
la organización jerárquica de la sociedad y la existencia 
inevitable de algún sistema de estratificación social, lo mis­
mo que la distribución desigual de las recompensas, de 
modo que los más capaces se vean motivados a ocupar 
esas posiciones que conviene a la sociedad que desempeñen.

La eficiencia como criterio central de la actividad eco­
nómica y como criterio de asignación de las posiciones 
sociales conduce a la desigualdad. Dado que entre los hom­
bres existen diferencias de capacidad, de dedicación y de 
suerte y que, además, es necesario socialmente que los 
puestos importantes sean desempeñados por los mejo­
res, deben atribuirse recompensas diferentes a quienes ocu­
pan esas posiciones sociales y económicas.
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Esa desigualdad intrínseca al sistema de asignación de 
recompensas afecta a valores muy arraigados respecto a la 
igualdad moral o natural de los seres humanos, que tiende 
a suponerse que deberían ser reconocidos en la práctica. 
Justamente, la equidad sería la vía a través de la cual 
pueden respetarse los derechos inherentes al ser humano, 
logrando así plasmar la justicia distributiva.

Respecto a la equidad, corresponde resolver dos cues­
tiones: la que se relaciona con la asignación, esto es, qué 
cantidad hay que dar o quitar a una persona; y la que se 
vincula a la distribución, vale decir, cuánto debe tener 
cada persona al final del proceso de distribución. Se trata 
de dos problemas distintos, que conducen a resultados di­
ferentes. Así, puede aceptarse que las asignaciones deben 
ser igualitarias, pero conviene tener presente que, luego de 
efectuada tal asignación, la distribución resultante podrá 
ser desigual.

Las soluciones posibles enfatizan una u otra de dos: 
versiones de la igualdad. Así, la igualdad de oportunidades 
pretende colocar a todos los individuos en una misma si­
tuación inicial, buscando que la asignación de las recom­
pensas se efectúe de acuerdo "a los méritos”. En sus últi­
mas consecuencias, esta solución conduce a la meritocracia 
y a una asignación desigual de las recompensas, dadas las 
diferencias de capacidades, dedicación y suerte que carac­
terizan a los individuos.

La alternativa es la igualdad de resultados, donde lo  
que se enfatiza es la distribución final igualitaria, indepen­
dientemente de lo que haya sido el desempeño de los indi­
viduos y su contribución a la sociedad. La norma "a cada 
cual según sus necesidades” va en esta línea, pero presu­
pone una sociedad de abundancia y, además, implica sos­
tener que no es necesario establecer una ligazón entre el 
esfuerzo y la recompensa ya que —se piensa— todos los. 
individuos se esforzarán al máximo de su capacidad en 
pos del beneficio común.

La búsqueda de la igualdad de resultados ha generado' 
larga polémica en la discusión socialista sobre la capacidad
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de los incentivos morales como sustitutivos de los mate­
riales para lograr la motivación hacia la producción. En 
•este sentido parece interesante presentar el Cuadro 3, que 
relaciona los tipos de incentivos con las unidades de recom­
pensa. También se ha sostenido que "El intento de reforzar 
la  igualdad de ingresos llevaría a un sacrificio todavía ma­
yor. Al perseguir esa meta, la sociedad desecharía toda 
oportunidad de utilizar la recompensa material como in­
centivo de la producción; y ello llevaría a ineficiencias 
que perjudicarían el bienestar de la mayoría. La insistencia 
en cortar el pastel en porciones iguales reduciría su tamaño. 
Esto plantea la disyuntiva entre igualdad y eficiencia eco­
nómicas” (Okun, 1982, 72).

Como destaca Okun, el logro de la igualdad de resulta­
dos, si bien tiende a consagrar la igualdad absoluta, puede 
disminuir notoriamente el nivel de vida del conjunto de la 
población e, incluso, de cada uno de sus miembros, como 
•consecuencia de haber provocado una reducción de los bie­
nes y servicios disponibles.

Los argumentos reseñados, presentados de una u otra 
manera según los lugares y circunstancias, han hecho que 
e l principio de la igualdad de resultados no haya sido 
planteado en ninguna sociedad de las que han existido. 
Predomina el que dice "a cada cual según su contribución 
a la producción”. La discusión se centra, más bien, en el 
monto de las diferencias entre las cuotas de ingreso y rique­
za asignadas a cada individuo y el tipo de incentivos que 
•deben utilizarse para aumentar la productividad de las per­
sonas y su dedicación al trabajo. Unos han optado por los 
de tipo material; otros, en cambio, prefieren los morales, 
como ya se mencionó.

En muchas ocasiones, como un corolario implícito de 
la concepción que sostiene la igualdad de todos los hom­
bres, se postula que el mismo acceso a las oportunidades 
debería llevar a una igualdad aproximada de condiciones 
o, por lo menos, a la satisfacción generalizada de las nece­
sidades fundamentales. El fracaso en conseguir tal objetivo 
reflejaría una deficiencia en los dispositivos sociales y 
económicos existentes.
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Cuadro 3 

TIPOS DE IN C E N T IV O S

UNIDAD

RECOMPENSADA

EXTERN O

INTERNO

Material Moral

Servir al pueblo
Desarrollo Reconocimiento

CO LECTIVO Hacer una 
contribución social

Comunitario social del grupo 
de trabajo

Satisfacción Ganancia Reconocimiento
personal personal social del

IN DIVID U AL
Autoexpresión

Autodesarrollo
Salario

individuo

FU EN TE: Bóchele, R. y H. Cohen U i7 § '
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Puede sostenerse que la posición dominante en el pen­
samiento social contemporáneo acepta que haya igualdad 
■en el punto de partida, otorgando oportunidades similares 
a todos y cada uno de los hombres, al mismo tiempo que 
pretende que la distribución final, que será desigual, se 
mantenga dentro de ciertos márgenes considerados acep­
tables en el contexto social históricamente determinado.

Especial mención corresponde hacer a los planteos de 
Rawls (1971), quien critica a los utilitaristas, por cuanto 
sostiene que la búsqueda de la mayor felicidad puede llevar 
a que algunos hombres se beneficien a expensas de los 
otros, como consecuencia del predominio de una moral im­
personal, para la cual resulta válido considerar a los indivi­
duos como medio para el logro de los propios objetivos, y no 
como fines en sí mismos. Lo anterior lleva a Rawls a plan­
tear un principio de compensación, que podría considerarse 
como representativo de buena parte del pensamiento con­
temporáneo, y según el cual "para proporcionar una autén­
tica igualdad de oportunidades, la sociedad debe atender 
más a los nacidos con menos dotes y a los nacidos en 
sectores socialmente menos favorecidos”.

La discusión anterior muestra que equidad y eficiencia 
son los criterios básicos que vertebran los sistemas socio­
económicos globales, generando desigualdades en la distri­
bución de la riqueza socialmente generada. En este plano, 
ambos principios tienen que ver con la lógica esencial de 
funcionamiento de la sociedad en su conjunto.

b) Equidad y  eficiencia como fines 
de la política social

Corresponde analizar aquí cómo se traducen los principios 
de equidad y eficiencia en los fines de las políticas so­
ciales. Para ello resulta conveniente distinguir tres tipos 
de políticas sociales según que sus objetivos sean asisten- 
ciales, de inversión en recursos humanos, o promocionales:
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i) Las acciones de tipo asistencial y paliativo de las 
necesidades de grupos sociales o individuos afectados por 
problemas específicos, que aquéllos no pueden atender 
por sus propios medios, están regidas por el principio de 
equidad, en todo momento.

ii) La inversión en recursos humanos, obviamente, tiene 
un horizonte de mediano y largo plazo y responde tanto a 
necesidades de la clientela de la política respectiva, que re­
quiere el capital humano para afrontar autónomamente la 
satisfacción de sus necesidades fundamentales, como a re­
querimientos de la sociedad como un todo que exige una 
población en condiciones de asegurar la continuidad y el 
desarrollo societal. En tal sentido, el principio de equidad 
rige estas acciones, en especial en lo que tiene que ver con el 
corto plazo y con la clientela, mientras que se ve inspirada 
por el principio de eficiencia en el mediano y largo plazo y 
en relación a los intereses de la sociedad como un todo.

iii) Las actividades promocionales suelen tener obje­
tivos sociales acompañados de otros de naturaleza dife­
rente, lo que lleva a que la eficiencia aparezca en ellas 
como fin, incluso en el corto plazo. Considérese el caso 
de programas orientados al desarrollo de las microem- 
presas, que conforman una porción sustancial del sector 
informal urbano. Desde una óptica económica global, optar 
por este sector implica proceder de acuerdo al criterio de 
equidad, porque podría ser más eficiente asignar los recur­
sos disponibles al sector formal de la economía. Pero, una 
vez aceptado que se los destinará a microempresas, corres­
ponde decidir a cuáles concretamente se va a apoyar. Aquí 
se abren dos alternativas: elegir a las que sean económi­
camente viables o, alternativamente, seleccionar a las que 
no tienen posibilidades de crecer o que, incluso, tienden a 
desaparecer, pero donde se encuentran involucrados los 
actores sociales más carenciados. La primera opción privi­
legia la eficiencia; la segunda, en cambio, la equidad.

Estas alternativas tienen costos y beneficios diferentes.
Si se optase por asignar los recursos del proyecto se­

gún los niveles de carencia de los microempresarios, tal vez

23



ERNESTO COHEN Y ROLANDO FRANCO

se estaría contribuyendo a que ellos satisfagan, en el corto 
plazo, sus necesidades más apremiantes. Sin embargo, se 
estaría abandonando el objetivo de promoción empresarial 
que caracterizaba al proyecto. Dado que éste tenía un doble 
objetivo, lo que debe hacerse es seleccionar como población- 
meta a los menos carentes pero económicamente viables.

Privilegiar la eficiencia, en este caso, puede tener (si 
no hay otros programas puramente asistencialistas) el costo 
social de no satisfacer las necesidades de los más urgidos. 
Pero puede viabilizar un proceso dinámico autosostenido, 
en el mediano plazo.

En definitiva, entonces, cabe afirmar que la política 
social tiene como principio orientador inalienable la bús­
queda de la equidad. Pero se requiere ir más allá para de­
finir adecuadamente la manera como se aplica en la práctica 
dicho principio.

La equidad implica la satisfacción de las necesidades 
básicas de la población, seleccionándolas según los grados 
de urgencia relativa. Esto requiere priorizar las necesida­
des. El criterio a tener en cuenta no es la dramaticidad, 
sino la generalidad del problema social respectivo. En este 
sentido, en muchos países latinoamericanos, el cáncer cons­
tituye todavía una causa de muerte secundaria frente a las 
enfermedades gastrointestinales que afectan a la población 
infantil. Y ello debe ser considerado en el momento de 
asignar recursos, privilegiando la solución del problema 
de la mayoría.

Pero tampoco es razonable que la totalidad de los re­
cursos sociales disponibles se orienten a la erradicación 
de los problemas más comunes y generales. Aun cuando 
pudiera establecerse cierta jerarquía de necesidades co­
menzando por la nutrición, habría que destinar recursos a 
educación y a otros sectores esenciales para asegurar la 
continuidad del desarrollo societal, con lo cual se está 
dando entrada a la eficiencia.

Debe destacarse, además, que en la práctica existe un 
límite políticamente definido, que se expresa en la decisión 
de quien actúa en nombre de la sociedad en su conjunto.
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respecto a las áreas o sectores a los cuales se destinarán 
los recursos. Dicha decisión puede estar inspirada o no 
en la equidad, pero siempre deberá orientarse a asegurar la 
continuidad de la sociedad o, en otras palabras, a asegurar 
la reproducción del sistema social vigente.

c) Distinción entre política económica y social

Antes de seguir adelante, resulta conveniente explorar cuá­
les son los verdaderos límites —usualmente confusos— 
que separan la política económica de la política social. 
La ambigüedad que existe habitualmente sobre este tema 
lleva a que se desconozca el campo de acción específico 
de cada una de ellas y lo que legítimamente les corresponde.

Ante todo conviene recordar que uno de los factores 
que dificultan la distinción planteada tiene que ver con 
las interrelaciones mutuas que existen entre lo económico 
y lo social. Haciendo referencia a los proyectos, Musto 
(1975, 30) ha destacado las relaciones que existen entre los 
fines y los efectos de los proyectos. Así, es posible encon­
trar efectos económicos de proyectos con finalidades emi­
nentemente sociales y efectos sociales de proyectos con 
finalidades eminentemente económicas.

Para poder establecer una distinción adecuada entre el 
concepto y el campo de actividad que legítimamente pue­
den reclamar las políticas económica y social conviene 
hacer referencia a algunos determinantes fundamentales 
que operan sobre ambas.

i) Tal como ha destacado Ahumada (1965), resulta impo­
sible realizar programación económica global si previamente 
no se ha establecido por la autoridad política cuál es la deci­
sión adoptada sobre la distribución personal del ingreso. La 
programación económica global requiere como insumo bási­
co una decisión que le es exógena y que pertenece al campo 
de lo político. Esa decisión determina cómo se va a distribuir 
entre los agentes económicos la riqueza socialmente gene­
rada. En consecuencia, en esta perspectiva, la distribución
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del ingreso no es una variable manejada por la planifica­
ción económica, sino uno de sus parámetros. Este deriva 
de una decisión política y, por tanto, es función de la es­
tructura de poder vigente en la sociedad en la que se está 
llevando a cabo la tarea de la planificación.

Hay, entonces, un fin último que es la distribución del 
ingreso a partir del cual se realiza la programación econó­
mica. Pero, además, la distribución del ingreso cumple 
el papel de medio para la consecución de otros fines de 
importancia menor, como son lograr la adecuación de la 
estructura de la oferta interna a la estructura de la deman­
da, que la distribución del ingreso implica. Esto lleva a 
reconocer que la distribución del ingreso puede ser mani­
pulada y modificada para incentivar y desestimular ciertas 
actividades según objetivos que orientan la política econó­
mica global y sectorial.

Resumiendo, la distribución del ingreso es un pará­
metro de la política económica (y social) por lo menos en 
cuanto a ciertos límites mínimo y máximo que no podrían 
superarse por los manejos de la política económica. Pero, 
por otra parte, es un medio que esta política podría uti­
lizar para alcanzar otros objetivos, modificándola parcial­
mente entre los límites políticamente fijados.

ii) El empleo es una dimensión de central impor­
tancia en la política económica. Lange (1970) plantea que 
el dilema básico de las economías subdesarrolladas es la 
discrepancia que existe entre la fuerza de trabajo total 
disponible (Ld) y la fuerza total de trabajo empleada (Le) . 
La diferencia entre ambas tiene su expresión en las tasas de 
desempleo y subempleo que caracterizan a esas econo­
mías. La estrategia de dichos países tiene que orientarse 
entonces a reducir la brecha mencionada. Para ello, Lange 
elabora un modelo en que relaciona ciertas variables que 
podrían afectarse para obtener el objetivo que se propone 
la estrategia. Sostiene que el empleo es una función del 
stock de bienes de capital disponibles (k), del grado 
medio de intensidad del capital en la producción (a) y 
de la tasa media de salarios (w ). A partir de ello establece 
la siguiente ecuación:
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k
Le =  ---------

w . a

Esto indicaría que la magnitud de la fuerza de trabajo 
total empleada (Le) se puede incrementar sea disminuyen­
do a o w, sea aumentando k.

La reducción del grado medio de intensidad de capital 
llevaría a la adopción de técnicas de producción primitivas, 
con la secuela de una caída de la productividad y del pro­
ducto y, por tanto, de la riqueza disponible por la sociedad 
en su conjunto.

A su vez, la disminución de la tasa media de salarios 
produciría, en el corto plazo, un aumento del empleo, pero 
puede hipotetizarse razonablemente que, en el mediano 
plazo, se achicará el mercado interno, generándose así un 
incremento de la desocupación y de la subocupación.

Por lo dicho, Lange considera que el incremento del 
stock de los bienes de capital disponibles es la única alter­
nativa viable, aun cuando sea bien conocido el conjunto 
de dificultades que existen para alcanzar tal objetivo.

La presentación de este modelo se ha hecho para mos­
trar la importancia que la variable empleo tiene en la 
política económica, y poder reflexionar respecto a la hipó­
tesis que quiere centrar la política social en el empleo y, 
consecuentemente, en la distribución del ingreso que de­
riva del empleo. Tal planteo elimina la posibilidad de des­
lindar lo que es política social de la política económica. 
Muchos autores que adoptan esta perspectiva son conse­
cuentes y enfatizan en sus escritos que ambos términos se 
refieren a la misma cosa.

Es necesario tener presente que la política económica 
determina al conjunto social y también a las políticas so­
ciales. El empleo es una de las variables macroeconómicas 
centrales y, por lo mismo, sobre ella se estructura una 
gran parte de las decisiones de política económica.

De aceptarse la centralidad del empleo para la política 
social, ésta tendría que ver con los procesos de producción
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y distribución. Si el objeto de la política social es la dis­
tribución de la riqueza, como algunos afirman, tiene que 
ver entonces con la lógica del sistema social respectivo. 
Puede afirmarse que reclamar que la distribución de la 
riqueza forme parte del área de la política social resulta 
una pretensión excesiva, que quita toda área de competen­
cia propia a esta última y la confunde con la política eco­
nómica o la restringe a dimensiones marginales, ya que las 
decisiones fundamentales respecto a su área-eje correspon­
den a la política económica.

En consecuencia, la política social no tiene que ver 
con el manejo de la variable empleo, que es evidente­
mente económica. Esto no implica sostener que la política 
social carezca de relaciones con el tema del empleo. Ellas 
existen tanto a través de la inversión en capital humano, 
al preparar la mano de obra para que pueda incorporarse 
adecuadamente al mercado de trabajo, como en programas 
(asistenciales y promocionales) que se orientan a la crea­
ción de empleos que permitan a la población-objetivo ob­
tener medios de subsistencia.

Si se vincula a la política social con la distribución 
de la riqueza y del ingreso se la torna inservible, porque 
los instrumentos de los que puede disponer no tienen capa­
cidad de actuar sobre tales dimensiones. Así, es usual que 
los diagnósticos sociales sean catastrofistas, y afirmen que si 
no se modifica radicalmente el sistema social vigente no es 
posible hacer nada. Pero, realmente, ¿no se puede hacer 
nada?

Es evidente que la respuesta a esta pregunta se halla 
condicionada ideológicamente. Algunos pensarán que sólo 
restan como posibilidad acciones marginales y, por tanto, 
despreciables. Sin embargo, siempre es viable llevar a cabo 
acciones eficaces cuando se tiene claramente identificado 
y no se sobredimensiona el objetivo que se pretende al­
canzar.

La alternativa consiste en entender que la política social 
tiene un contenido propio, independiente de las decisiones 
que se tomen en el plano económico, en cuanto a la variable 
empleo, y que ese contenido legítimamente atribuible a la
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política social es la re distribución del ingreso y la riqueza 
y el manejo de los sectores sociales. Su tarea, entonces, no 
es preocuparse de las fuentes de la desigualdad, que se en­
cuentran en la base del sistema, por cuanto ellas están más 
allá del ámbito de la política social.

El esfuerzo de limitación de los respectivos campos de 
la política económica y de la política social es independien­
te de que la política económica sea manejada en función de 
objetivos de naturaleza social. En este último caso, no es 
que la política social abarque a la política económica. 
Esta seguirá disponiendo de los instrumentos que le per­
miten orientar el funcionamiento del sistema productivo. 
Lo que se busca es, simplemente, que esos instrumentos se 
utilicen de manera que contribuyan a alcanzar fines de natu­
raleza social.

Esta orientación de la política económica, por supues­
to, responderá también a decisiones de naturaleza política.

Como un derivado de la confusión de los límites y de 
los campos de acción de ambas políticas, se suelen plantear 
alternativas como la que afirma la conveniencia de enseñar 
a pescar en lugar de entregar pescado a quienes tienen 
hambre. La propuesta ejerce la fascinación que siempre 
produce la antigua sabiduría oriental. ¿Pero cuáles son sus 
implicaciones concretas? Se ha repetido muchas veces que 
la lógica de funcionamiento de las economías latinoameri­
canas tiende a segregar a sectores crecientes de la población 
de los mercados formales de trabajo. Cuando se habla de 
“enseñar a pescar”, ¿se tiene la pretensión de revertir esa 
tendencia? Si es así, resulta evidente que se trata de una 
pretensión insostenible desde la política social porque, como 
se vio, ello es campo propio de la política económica. Co­
mo política social, cumple el objetivo de invertir en recursos 
humanos, pero ello no implica que deba descuidarse el "en­
tregar pescado”, esto es, el subsidio a los sectores caren- 
ciados, que es otra gran vertiente de la política social.
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d) La eficiencia en la im plem entación  
de la política social

Para cerrar este acápite, conviene realizar una última pre­
cisión. Cualesquiera sean los fines últimos de la política 
social, la evaluación permite incrementar la eficiencia en 
su concreción; esto es, busca aumentar la eficiencia en el 
logro del criterio aceptado como fin, incluso si éste es 
la equidad.

Puede aceptarse que el sistema económico de mercado 
no respeta la equidad y que ésta es básica para las políticas 
sociales. En un primer plano, el de la lógica de la elabora­
ción de políticas sociales, prima justamente el principio de 
equidad. En un segundo plano, las políticas sociales res­
petan ambos principios, la equidad y la eficiencia. En un 
tercer plano, el de la implementación de las políticas, 
no se puede evitar perseguir la eficiencia si se quiere al­
canzar la equidad.

30



CAPTACION Y ASIGNACION DE RECURSOS 
EN LA POLITICA SOCIAL

Capítulo II

1. Fuentes de recursos para la política social

¿Cómo y dónde pueden obtenerse recursos para las políti­
cas sociales? Las fuentes suelen ser la tributación, la deuda 
pública, los recursos extrapresupuestales y el financiamien- 
to por los propios usuarios.

La tributación ha sido la fuente tradicional de finan- 
ciamiento de las políticas públicas en general. Sin embargo, 
es frecuente que se afirme que ya no puede recurrirse a 
ella, por cuanto se habría alcanzado el “techo tributario’’, 
tanto por razones económicas como políticas. Así se ha 
dicho que "El crecimiento del gasto público constituye, 
tal vez, el fenómeno más notable de las finanzas públicas 
del siglo veinte. A partir de la segunda mitad de este siglo 
un componente dominante de ese crecimiento ha sido el 
aumento de los gastos sociales, cuya creciente importancia 
se observa tanto en los países desarrollados como en los 
países en proceso de desarrollo” (Petrei, 1987, 1).

Si bien en éste como en otros aspectos suele tener poco 
sentido hablar de América Latina como una unidad respec­
to de la cual es posible formular predicados que se apliquen 
válidamente a sus partes, puede afirmarse que en la ma­
yoría de los países de la región la presión tributaria todavía
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alcanza niveles inferiores a los que son propios de los paí­
ses desarrollados (10% vs. 20%). En algunos casos incluso 
ella es sorprendentemente baja y todavía sería posible ex­
pandirla bastante más. Sin embargo, es evidente que tasas 
impositivas crecientes pueden llegar a desincentivar la in­
versión e incluso a generar fugas de capital, lo que explica 
la actitud conservadora de muchos gobiernos que tienden 
a limitar el crecimiento de la misma.

Frente a ello, hay un aumento constante de requeri­
mientos de gasto público, que proviene tanto de las polí­
ticas económicas como sociales. Debe tenerse en cuenta que 
cada una de ellas produce efectos diferentes en materia 
de uso de los recursos. Las políticas económicas los desti­
nan a proyectos que requieren altas inversiones iniciales, 
pero cuyos gastos de operación posteriores resultan mucho 
menores. Además, dichos proyectos contribuyen a generar 
recursos propios permanentes, provocando un efecto di­
recto y positivo sobre la tasa de crecimiento. Las políticas 
sociales, en cambio, tienen costos de operación altos y 
constantes; la calidad del servicio que prestan depende de 
la elevación de esos gastos corrientes, en especial los sala­
rios de los trabajadores. Por ello la presión para aumentar 
el gasto social no cesa (Rezende, 1983).

Cuando los gastos estatales superan los recursos obte­
nidos por tributación, los gobiernos buscan cubrirlos tem­
poralmente recurriendo a la deuda pública, con lo que se 
crean obligaciones financieras a futuro, aumentando el peso 
del sector público.

Lina vía indirecta para obtener recursos que permitan 
implementar programas sociales se da en la llamada racio­
nalización administrativa. Con ella no se logran recursos 
frescos, pero se genera una disponibilidad de los que ya 
existían, mediante el procedimiento de elevar la eficiencia 
en su utilización. Es indudable que hay posibilidades cier­
tas de mejorar la prestación de servicios sociales, incluso 
reduciendo costos, como se ve en las evaluaciones de los 
mismos. Sin embargo, en muchos casos, este tipo de solu­
ción ha provocado una baja en la calidad de los servicios 
prestados, afectando negativamente a la equidad.
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Finalmente, cabe mencionar la expansión del financia- 
miento privado de los servicios sociales, sea entregándolos 
a instituciones que los brindan a través del mercado (pri­
vatización), sea cobrando por las prestaciones que realizan 
los servicios públicos (arancelamiento). Hay casos en que 
este tipo de solución puede afectar el impacto producido 
por la política social, ya que la posibilidad de acceder a los 
servicios queda supeditada a la capacidad de pago de quie­
nes los demandan. Además, el intento de cobrar el servicio 
puede hacer que el mismo no sea solicitado, tanto porque 
no satisface una necesidad sentida por la población desti­
nataria, como porque la erogación que le implicaría al 
usuario superara su capacidad de pago. De ser así estaría 
fracasando el proyecto cuyo objetivo era ofrecer esa pres­
tación.

Todo ello no debe hacer olvidar que existen múltiples 
políticas sociales que suelen beneficiar a sectores no pobres. 
En este sentido, el cobro del servicio, o de parte de él, 
puede aumentar los recursos, sin alterar los principios que 
orientan a la política social.

2. Asignación del gasto público

Un problema central de las decisiones públicas estriba en 
que los recursos siempre son escasos para satisfacer las 
necesidades existentes. Su asignación a determinados obje­
tivos implica, en todos los casos, sacrificar otros. De allí 
deriva la preocupación por generar mayor bienestar del 
que la comunidad obtendría si los recursos se gastaran 
en usos alternativos. Todo sistema social establece un me­
canismo de racionamiento, que puede adoptar diferentes 
formas y basarse en principios también muy variados (Fou- 
rastié, 1980).

Por ello es especialmente relevante la decisión de asig­
nar tales recursos para atender a sus posibles diversos 
usos. La primera decisión que debe tomar la autoridad 
consiste en asignar los recursos de que dispone entre
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los diferentes ámbitos de la acción pública (físico, econó­
mico, social); luego, entre sectores sociales (salud, educa­
ción, etc.), y, posteriormente, entre programas de un área 
determinada.

La política social demanda recursos requeridos tam­
bién por otros sectores. La distribución entre ellos se re­
laciona con la concepción que se tenga del gasto social 
(Franco, 1985). Si éste es concebido sólo como consumo, 
se argumentará que incrementa la carga fiscal y así desin­
centiva a los productores. Para evitar ese evento se reco­
mendará la eliminación o reducción de los servicios sociales 
existentes y evitar futuras creaciones. En esta perspectiva, 
el gasto social se ve como frenando el crecimiento econó­
mico, lo que hace necesario, por tanto, estimar adecuada­
mente cuánto bienestar puede permitirse un país, sin so­
brecargar su economía.

Si el gasto social se concibe como una inversión, la 
argumentación reconocerá que el mismo no perjudica al 
crecimiento, sino que incluso lo facilita (Schultz, 1968, 
1980). Dado que la actividad económica exige una población 
alimentada, sana y educada, las inversiones en nutrición, 
salud y educación son positivas e incluso imprescindibles 
para el desarrollo en el mediano y largo plazo.

El desarrollo social puede concebirse, en ocasiones, co­
mo elemento complementario, en el sentido que sólo puede 
acompañar al crecimiento económico, por cuanto si el 
ingreso per cápita es muy bajo, lo único que conseguirán 
los proyectos sociales —se argumenta— será redistribuir 
la pobreza.

Finalmente, cabe recordar la tesis que sostiene que los 
¡gastos sociales pretenden solamente dotar de mayor esta­
bilidad política al sistema, disminuyendo las tensiones so­
ciales (Piven y Cloward, 1971, 1973).

Según la interpretación que se acepte, variará la im­
portancia y el papel que se conceda a las políticas sociales 
y, consecuentemente, el monto que se les dedica.

Una vez tomada la decisión de destinar una parte de 
los recursos públicos disponibles a lo social, debe resol­
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verse sobre su distribución entre sectores sociales y entre 
programas dirigidos a diferentes poblaciones-objetivo (ni­
ños, ancianos, impedidos, pobres). Obviamente, allí impor­
tan los juicios de valor y las concepciones teóricas relacio­
nadas con la rentabilidad del gasto social.

Además, dada la interrelación existente entre los sec­
tores sociales, esta elección se complica al punto que cuando 
se buscan objetivos de cierto sector puede ser preferible 
invertir en otro. Las relaciones entre nutrición y salud son 
un ejemplo típico en este sentido.

Hay diversas maneras de adoptar las decisiones men­
cionadas. Una es recurrir a la tradición, fijando las asigna­
ciones tal como se efectuaron el año anterior. Cuando se 
decide “no innovar” se quiere evitar reabrir el debate y 
eliminar por esa vía los problemas que provoca la discusión 
de una nueva distribución de los fondos disponibles.

Otro procedimiento de asignación busca respetar las 
preferencias expresadas por los destinatarios, o ceder a 
las presiones de los grupos organizados. Como no hay nor­
mas aceptadas para medir la necesidad relativa de un 
sector frente a los otros, pueden seguirse las inclinaciones 
de los consumidores expresadas sea mediante su partici­
pación en la toma de decisiones, sea a través de encuestas 
de opinión. Pero lo usual es que las preferencias se expre­
sen organizando grupos de interés. Las múltiples presiones 
sobre quienes controlan los recursos conducen a la frag­
mentación de la política social y a que los recursos se 
asignen por acumulación, favoreciendo así la proliferación 
de los programas.

Un último criterio de asignación es la planificación a 
base de criterios técnicos. Sin embargo, el atraso de las 
disciplinas que sirven de apoyo a la planificación social y 
la falta de conocimiento sobre la efectividad de las solu­
ciones, derivada de la casi total ausencia de evaluaciones 
serias de los proyectos ya ejecutados, unido a la debilidad 
política que suele afectar a estos sectores en los gobiernos, 
dificulta la aplicación de esta alternativa. Aquí se desarro­
lla, justamente, un instrumental técnico que podría ayudar 
en esta línea.
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El paso final en la tarea de asignación de los recursos 
corresponde a la decisión que debe hacerse al interior de 
un sector social dado. Así, en el caso de la salud, por ejem­
plo, debe resolverse el monto a otorgar a los programas 
preventivos o a los curativos; en educación, si hay que 
otorgar prioridad a cierto nivel (preescolar, primario, me­
dio, superior, investigación) respecto de los otros, etc.

Por otra parte, también se plantea la necesidad de 
ubicar o no a los eventuales beneficiarios. Mientras que 
en un caso se opta por permitir que toda la población, inde­
pendientemente de su grado de necesidad o de su nivel de 
ingreso, aproveche las ventajas de un determinado servicio, 
en otros se destinan todos los recursos disponibles a sa­
tisfacer las necesidades de quienes aparecen como más 
necesitados. Se trata de elegir, entonces, entre servicios 
universales y servicios selectivos.

Esta opción debe ser precisada, por cuanto la selecti­
vidad adopta diferentes formas. Así, los gobiernos selec­
cionan prioridades, dando tratamiento preferencial a algu­
nos problemas y postergando otros que consideran menos 
urgentes.

La universalidad es un criterio según el cual ciertos 
servicios financiados por toda la sociedad —a través del 
pago de impuestos— son prestados a toda la población o 
a un segmento de ella, sin considerar los ingresos que 
posean.

Así, según los objetivos que persiga la política social, 
variará la opción respecto al carácter de los servicios. Aqué­
llos que pretenden un modelo de bienestar global suelen 
apoyar el universalismo, mientras que quienes abogan por 
uno de tipo residual, preferirán la provisión selectiva, aun 
cuando no siempre haya una correlación perfecta entre 
ambas posiciones.

Para los primeros, el universalismo es el mecanismo 
idóneo para alcanzar la integración social, por cuanto no 
genera distinciones entre ciudadanos de primera y segunda 
categoría. La prestación selectiva, en cambio, provocaría 
una división —se argumenta— al institucionalizar diferen­
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tes formas de tratar las necesidades, sea a través del mer­
cado para quienes tienen medios económicos suficientes, 
sea recurriendo a los servicios sociales, para acceder a los 
cuales debe demostrarse la condición de pobreza, some­
tiéndose a comprobaciones que provocan un estigma.

Los selectivistas, por su parte, enfatizan la dilapida­
ción de recursos que sería típica de políticas sociales uni­
versalistas y destacan el bajo impacto de las mismas, 
recomendando, como alternativa, la concentración de re­
cursos disponibles en grupos focales claramente definidos, 
por cuanto así el impacto producido será mayor.

Sin embargo, debe recordarse también que en muchos 
casos se ha hecho notar que las políticas selectivistas ado­
lecen de filtraciones, por las cuales los recursos terminan 
beneficiando a quienes no constituían la población-objetivo. 
Asimismo, se las critica por cuanto pueden llevar a gastar 
una parte importante de los fondos disponibles en el mon­
taje del mecanismo que va a establecer quiénes tienen y 
quiénes no tienen derecho a acceder a las prestaciones. Es 
indudable que la evaluación debe jugar un papel impor­
tante también en estos casos, midiendo la eficiencia de la 
utilización de los recursos utilizados en políticas selecti­
vistas, según el impacto que hayan producido sobre la 
población destinataria de la política.

3. Las necesidades humanas como raíz 
de las políticas sociales

Las políticas sociales constituyen respuestas estructuradas 
que el Estado elabora sea para enfrentar problemas coyun- 
turales, sea para cumplir funciones que son consideradas 
de su responsabilidad. Así, por ejemplo, los países latino­
americanos con fuerte inmigración aplicaron políticas edu­
cacionales para responder a la necesidad de crear una 
identidad nacional y lograr la integración de los inmigran­
tes que no hablaban el idioma del país, o para superar el
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problema del analfabetismo. En muchos casos se tuvo éxito, 
con lo que arraigó en la conciencia social la idea que pro­
porcionar educación a la población es una tarea que corres­
ponde al Estado. El cumplimiento de esta función no le 
fue disputado por otros agentes sociales (o sólo por algu­
nos sin el suficiente peso político para quitársela).

Las políticas sociales intentan satisfacer necesidades 
utilizando diferentes vías, sea la provisión directa de satis- 
factores (bienes y servicios), sea generando medios que 
permiten a los beneficiarios obtenerlos a través del mercado.

La primer alternativa da lugar tanto a políticas (per­
manentes) de creación de capital humano, como a progra­
mas de naturaleza asistencial destinados a enfrentar pro­
blemas sociales propios de la coyuntura. La segunda opción 
identifica campos de acción definidos en función del ca­
rácter prioritario que se atribuye a la atención de una 
población-objetivo particular. Si bien tales programas tie­
nen efectos económicos, pueden ser considerados parte de 
la política social dada su naturaleza.

Las necesidades que satisfacen las políticas sociales 
responden a un ordenamiento jerárquico. No cabe satis­
facer una necesidad menos básica mientras no se haya 
atendido la más primaria, por lo menos en alguna medida 
(Maslow, 1954). Así, habría un ordenamiento de necesida­
des, en uno de cuyos extremos estarían las básicas (ali­
mentación, salud, etc.), mientras que en el otro se coloca­
rían aquellas de satisfacción menos urgente.

4. Los destinatarios de las políticas sociales

En las políticas sociales lo declarado suele no coincidir con 
la realidad, aunque esas diferencias son difíciles de captar 
si no existen estudios pormenorizados sobre quiénes son 
los beneficiarios del gasto social. La evaluación de la acción 
social del Estado, a través de su desagregación en planes, 
programas y proyectos, debe efectuarse en el marco de las
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prioridades que el gobierno se ha dado en una coyuntura 
determinada.

Para ello puede ser conveniente considerar un modelo- 
de análisis del gasto público social, que tome en cuenta el 
tipo de necesidades que atienden y las poblaciones-objetiva 
de los programas. A través de él pueden interpretarse las 
prioridades del Estado y su estrategia, al priorizar ciertos 
sectores sociales y determinadas poblaciones-objetivo.

Una clasificación posible de los destinatarios de la  
política social distingue entre individuos, familias y orga­
nizaciones. Los individuos que reciben atención pueden ser 
los que forman parte de diferentes grupos etarios (infancia, 
juventud, tercera edad) o de género (la mujer) o los que 
presentan algún tipo de vulnerabilidad (discapacitados, 
analfabetos, desnutridos). También son poblaciones-obje­
tivo los carenciados, como sucede con los habitantes de 
poblaciones marginales (villeros, sin techo, favelados), o 
que se encuentran en situaciones de extrema pobreza. Asi­
mismo, hay organizaciones que aparecen como grupo focal 
por su carácter comunitario u ocupacional y por presentar 
carencias específicas, o por demandar la atención estatal 
para solucionar necesidades sentidas.

Otra clasificación considera la población agrupada por 
los tramos de su ingreso. Este segundo criterio es particu­
larmente significativo porque permite apreciar en qué me­
dida las transferencias sociales operan, sea de manera re- 
distributiva, sea consolidando el statu quo, sea con una 
tendencia regresiva.

5. La m atriz del gasto social

Si se consideran conjuntamente las "necesidades” y los 
"destinatarios” (población-objetivo por tramos de ingreso) 
de los programas sociales puede construirse una matriz: 
que muestra cómo se asigna el gasto público en el sector.
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Esta clasificación de la población-objetivo se utiliza 
sólo a título de ejemplo, ya que otros tipos de criterios 
pueden ser igualmente válidos e, inclusive en ocasiones, 
encontrarse más fácilmente disponibles. Así sucede con la 
categorización según localización espacial, jerarquizando 
a la población por los distintos niveles de criticidad que se 
manifiestan como resultado de la utilización de indicadores 
que miden las necesidades básicas insatisfechas. Este 
es el tipo de resultados que se pretende alcanzar mediante 
la elaboración de los mapas de pobreza.

Por otra parte, no debe olvidarse que la obtención de 
información sobre el ingreso de personas y familias no es 
de fácil obtención y, a menudo, resulta poco confiable. 
De ahí que, cuando se lo utiliza, conviene adoptar inter­
valos más amplios que los que aparecen en las matrices 
de los cuadros 4, 5 y 6.

Hechas estas salvedades, que ponen de relieve las limi­
taciones que presenta el indicador utilizado en la ejempli- 
ficación que se realizó, se pasa a considerar su estructura, 
su forma de construcción y su utilidad para el análisis 
propuesto.

En las filas aparecen los destinatarios de las políticas 
sociales, según su ubicación en la distribución del ingreso. 
En las columnas se ubican las necesidades atendidas. Esta 
matriz se ve en el Cuadro 4. En cada una de sus celdas 
aparecen los programas y proyectos y su monto de recur­
sos, tanto financieros como humanos, traducidos en uni­
dades monetarias, expresadas en cantidades absolutas y en 
porcentajes. Estos pueden ser leídos tanto a partir de las 
filas como de las columnas, para determinar la importancia 
sectorial de las políticas y el tipo de necesidades satisfechas 
a través de las mismas, así como la prioridad asignada a 
las acciones de coyuntura y a las políticas tradicionales.

Con el análisis de las filas puede establecerse el orden 
de jerarquía asignado a cada tramo de la distribución del 
ingreso vigente. La sumatoria que corresponde a la entrega 
de satisfactores directos da como resultado la distribución 
del gasto sectorial social por tramos de ingreso y, por con­
siguiente, las transferencias realizadas a cada uno de ellos.

40



Cuadro 4
. MATRIZ DEL GASTO SOCIAL

P o - \  Demandas 
blac. n. 
objet.
por tramos x.
de ingreso

Sectores
Gasto Social 
por tramos de 
Ingreso

Salud
Problemas

Vivienda Educación Seguridad Social

Permanentes Temporarios

1er. Quintil Gasto Social 
1er. Quintil

1er. Decil Gasto Social 
1er. Decil

2do. Quintil Gasto Social 
2do. Quintil

3er. Quintil Gasto Social 
3er. Quintil

4to. Quintil
Gasto Social 
4to. Quintil

5to. Quintil Gasto Social 
5to. Quintil

10mo. Decil Gasto Social 
10mo. Decil

Gasto Sector 
Salud, Progr. 
Permanentes

Gasto Sector 
Salud, Progr. 
Temporarios

Gasto Sector 
Vivienda

Gasto Sector 
Seguridad Social



Cuadro S 
MATRIZ DEL GASTO SOCIAL 
EN EL SECTOR EDUCACION

NECESIDADES

Poblaciórvv 
objetivo 
x tramo 
de Ingreso

E D U C A C I O N
GASTOS
EN
EDUCACION
POR
TRAMOS
DE
INGRESO

PREBASICA BASICA MEDIA SUPERIOR ESPECIAL

1er. Quintil G. Educ. 
1er. Qu.

1er. Decil
G. Educ. 
1er. Dec.

2dc. Quintil G. Educ. 
2do. Qu.

3er. Quintil
G. Educ. 
3er. Quintil

4to. Quintil G. Educ. 
4to. Qu.

5to. Quintil G. Educ. 
5to. Qu.

10mo. Decil
G. Educ. 
10mo. Dec.

Gasto Total Edu. 
PREBASICA

Gasto Total Edu. 
BASICA

Gasto Tot. Educ. 
MEDIA

Gasto To. Educ. 
SUPERIOR

Gasto Tot. Educ. 
ESPECIA L

GASTO
TO TA L
EDUCACION



Cuadro 6
MATRIZ DEL GASTO SOCIAL POR AREAS-PROBLEMAS

\  Necesi- 
\  dades

P o - \  
blac.X 
objet¡-\ 
vo por \  
tramos ¡n-\ 
greso \

PROBLEMAS ESTRATEG ICO S

Gasto Social 
por 

Tramos de 
Ingreso

POBREZA C R IT IC A
Deficientes
Servicios
Salud

Déficit Vivienda 
y Servicios para 
Flias. bajos in­
gresos.

Desempleo y 
Subempleo 
(Sector Informal)

Sectores Sectores Sectores Sectores
Salud Vivienda Educac.

1er. Quintil Gasto Social 
1er. Quintil

1er. Decil Gasto Social 
1er. Débil

2do. Quintil Gasto Social 
2do. Quintil

3er. Quintil Gasto Social 
3er. Quintil

4to. Quintil Gasto Social 
4to. Quintil

5to. Quintil Gasto Social 
5to. Quintil

10mo. Decil Gasto Social 
10mo. Decil
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Con el análisis de las columnas es posible determinar 
el orden de importancia que realmente tienen las políticas 
sectoriales. La sumatoria de cada columna entrega el gasto 
social en salud, vivienda, educación, seguridad social, y 
su consideración conjunta permite apreciar el gasto total 
social sectorial.

Es obvio que la sumatoria del gasto social para los 
distintos tramos de ingreso considerados, por un lado, y 
la del gasto social sectorial, por otro, deben ser coinciden­
tes y dar como resultado el gasto social total.

La confección de esta matriz exige desagregar cada 
política para así poder diferenciar las características de 
los proyectos y la población-objetivo seleccionada, según la 
naturaleza del gasto social realizado. Así, el gasto en salud 
puede ser dedicado a muy diversos objetivos, que van 
desde la adquisición de una compleja tecnología para tratar 
el cáncer o las enfermedades del corazón, hasta el estable­
cimiento de programas de atención primaria de salud. 
Unos y otros benefician a diferentes sectores de la po­
blación.

El Cuadro 4 permite apreciar la relación existente en­
tre la distribución del gasto social y la del ingreso personal. 
Esto se liga con las fuentes de los recursos con que el 
Estado financia la política social. Un análisis más exhaus­
tivo del impacto redistributivo de la actuación del Estado 
debe considerar no sólo el gasto, sino también la estructura 
impositiva vigente.

La matriz permite también analizar, por otra parte, 
las estrategias estatales que se expresan en las políticas 
sociales puestas en práctica y sus implicaciones presupues­
tarias, mostrando la composición social de la clientela de 
los proyectos. Es totalmente diferente atender necesidades 
básicas de grupos carenciados que gastar en los sectores 
sociales que ocupan las posiciones más altas en la estruc­
tura de la distribución del ingreso.

Dado que habitualmente el enfoque es sectorial, el 
encabezamiento de las columnas son los sectores sociales 
clásicos (educación, salud, vivienda). Al interior de los 
sectores es posible introducir criterios clasificatorios adicio­
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nales. Los programas que generan los sistemas de prestación 
de servicios se pueden dividir en: i) perm anentes, que pro­
ducen estructuras estables para la entrega de satisfactores, 
como sucede, por ejemplo, con los efectores de salud articu­
lados en un sistema con grados de complejidad creciente;
ii) tem porarios, que normalmente se traducen en proyectos 
destinados a atender problemas específicos, que tienen poca 
o ninguna vinculación con la estructura permanente. Sería 
el caso, dentro del mismo sector salud, de programas tales 
como los de malaria, mal de chagas, etc.

Para tener una comprensión más adecuada de cómo 
funciona cada uno de los sectores, se debe distinguir, en 
cada uno de ellos, el tipo de necesidades específicas que 
atienden. A título de ejemplo, se presenta una matriz del 
gasto en educación (Cuadro 5) donde se distinguen sus 
diferentes niveles. La lectura por filas permite apreciar a 
la población destinataria según su distribución por tramos 
de ingreso, mientras que la lectura por columnas muestra 
los gastos sociales totales en cada nivel educativo.

La planificación estratégica plantea un enfoque alter­
nativo, dado que no se centra en sectores, sino en proble­
mas clave. Por lo tanto, dimensiona la política social en 
áreas-problema prioritarias. Si se pretende aplicar el mo­
delo descriptivo anterior, con el objetivo de determinar los 
grupos sociales que reciben los subsidios resultantes de la 
implementación de las políticas sociales, puede construirse 
una matriz como la que se presenta en el Cuadro 6, extraída 
a título de ejemplo del VII Plan de la Nación de Venezuela.

En ella, en lugar de sectores hay problem as estratégi­
cos, pero en éstos es posible determinar la contribución 
sectorial a los proyectos elaborados para la solución de los 
mismos. Si se trata de enfrentar la pobreza crítica, deben 
incluirse los aportes de los sectores salud, vivienda, edu­
cación, combinados en un programa integrado. Estos son 
los “componentes sectoriales" que, desagregados sistemá­
ticamente, permiten establecer un sistema contable seme­
jante al que se mostró en el Cuadro 4.

Todo lo dicho se inscribe en la lógica de racionalizar 
el proceso de asignación de recursos. A tales efectos se
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elabora una política para solucionar un problema social, 
la que se expresa a través de planes, programas y proyectos. 
Los tomadores de decisiones diseñan la política y determi­
nan los fines de los programas que operacionalmente la 
traducen. La magnitud de los recursos asignados, así como 
la selección de la población-objetivo y su ubicación en la 
distribución del ingreso de la sociedad, están en el ámbito 
de lo político.

La implementación es responsabilidad, en cambio, de 
los técnicos y supone la definición previa de tales obje­
tivos, los que constituyen los parámetros básicos sin los 
cuales la acción técnica es imposible.
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C apítulo I I I

ACTORES SOCIALES Y RACIONALIDADES 
INVOLUCRADOS EN LA POLITICA SOCIAL 

Y EN LA EVALUACION

1. Diversidad de actores y  de racionalidades

En la realización de las actividades gubernamentales con­
viven una pluralidad de actores sociales, a través de los 
cuales se expresan, además, diferentes racionalidades. Ello 
hace que, en muchas ocasiones, se produzcan desencuen­
tros, que se explican no sólo por problemas de naturaleza 
personal o por actitudes que pueden no ser las más ade­
cuadas para enfrentar determinado problema, sino que en­
cuentran su razón última justamente en esas diferentes 
racionalidades que subyacen al comportamiento de los ac­
tores. Así, se ha dicho que la difícil relación entre los 
políticos y los científicos sociales es un problema básico 
de la política social, por cuanto esos grupos no comparten 
valores, ni recompensas, ni el lenguaje que utilizan (Rein 
y White, 1978, 26).

Como una manera de contribuir a aclarar lo dicho, 
conviene desarrollar algunas ideas que, en su oportunidad, 
presentó Medina Echavarría (1972) sobre este punto. En 
el Cuadro 7 se muestran los tipos de acción racional que 
derivan de la combinación de las dimensiones "racionali­
dad”, con sus dos posibilidades, técnica y política, y "pre­
ocupación por el resultado de la acción”, con sus orienta-
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Cuadro 7 

TIPOS DE ACCION RACIONAL

Formal Material

Racionalidad tecnica Racionalidad política

(expedient) (sanctioned)

Funcional 
(referida al 
desarrollo 
de la acción)

I Racionalidad de procedimientos

a) Burocracia
b) Aplicación de normas
c) Competencia legal

III Racionalidad del proceso 
de decisión

a) Organización
b) Negociación
c) Influencia

Sustancial 
(referida al 
resultado de 
la acción)

II Racionalidad de fines

a) Economía
b) Cálculo
c) Competencia objetiva

IV  Racionalidad de la decisión

a) Política
b) Realización de fines 

(po/lcy)
c) Capacidad creadora

Fuente D re itze l en J Medina Echevarría (1972 pág. 172)
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ciones funcional y sustancial. Surgen así cuatro tipos de 
acción racional, siempre presentes en la vida gubernamental, 
porque todas son necesarias para el desarrollo de la misma.

En definitiva, se trata de la presencia de diferentes 
actores: los políticos, que son los encargados de la toma 
de decisiones y de la fijación de los fines que perseguirá el 
sistema, así como de los grandes objetivos de las políticas; 
los burócratas, cuya racionalidad se centra en los proce­
dimientos, en la aplicación de normas y en la competencia 
legal; y los técnicos, que se orientan por la racionalidad de 
fines.

El político realiza una actividad profesional que lo 
lleva a cumplir dos tareas. Por un lado, toma decisiones 
en busca de solucionar los problemas que propone la co­
yuntura histórica; por otro, tiene que organizar y mante­
ner, continuamente eficaces, los canales para que esas 
decisiones puedan ser tomadas. “El logro de situaciones 
nuevas —supuestamente mejores— constituye la culmina­
ción de su primera tarea, mientras que la ‘negociación’ es 
la característica indispensable de la segunda. O, si se quie­
re, el dominio respectivo de la estrategia y de la creación 
políticas’’ (Medina Echavarría, 1972, 174).

El grupo de los técnicos se encuentra ligado al pen­
samiento científico, aun cuando su actividad sea la de un 
asesor y no la que normalmente realiza un científico puro. 
El planificador, en cuanto tal, "no es más que un experto 
que ofrece ‘modelos’ o elabora estrategias” (Medina Echa­
varría, 1972, 173). Los fines para los cuales este actor social 
construye el plan no los fija él, aun cuando pueda ofrecer­
los en forma condicional como alternativas posibles. Su 
campo de experiencia es el de los medios y los instrumen­
tos, por lo que su tarea se encuentra presidida por la 
racionalidad tecnológica.

"La declaración de fines y metas, la formulación de 
la imagen ideal de la sociedad pretendida pertenecen en 
todos los regímenes políticos conocidos a quienes detentan 
el poder, no importa cuáles sean sus bases y su organiza­
ción” (ibídem ). Incluso, “ni siquiera el sistema de valores 
que orienta el diagnóstico, la fase inicial de su labor (del
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experto) es cosa de su libre elección, aun en la forma de 
aparente independencia que puede ofrecer el silencio u 
omisión del gobernante, pues en tal caso se trata de los 
valores que se consideran socialmente vigentes” (Medina 
Echavarría, 1972, 174). Esto puede parecer obvio y real­
mente lo es. Sin embargo, el autor citado se sintió en la 
obligación de explicarlo porque en su momento se insistía 
con el llamado rol político de los planificadores, con lo que 
se tendía a atribuirles no sólo la capacidad de poner en 
práctica la racionalidad técnica, y de conectar adecuada­
mente los medios a los fines, sino también la posibilidad 
de tomar decisiones sobre éstos.

En esta misma categoría de actores de la política pú­
blica que participan de la condición técnica o científica, 
se encuentra también el evaluador, sobre el cual se volverá 
más adelante.

Otro personaje a considerar es el burócrata. Medina 
Echavarría lo define como "el hombre que conoce y ma­
neja racionalmente en primer término determinados proce­
dimientos —prescritos por normas, reglamentos y preceden­
tes—, aunque nadie le niegue que asimismo pueda saber 
y sepa efectivamente de cosas, es decir, de las materias en 
que se ocupa a través de esos procedimientos. Su raciona­
lidad es típicamente funcional y encuadrada prescriptiva- 
mente, por añadidura, en los límites de su estricta compe­
tencia” (Medina Echavarría, 1972, 174).

Las tres racionalidades presentadas aquí son comple­
mentarias y también pueden ser conflictivas, en ciertas 
circunstancias. Uno de los elementos básicos que tiende a 
producir el enfrentamiento es la tendencia —ya menciona­
da— de muchos técnicos a invadir espacios propios del 
político.

Como afirma el autor ya abundantemente citado: "Las 
frustraciones personales caben por igual en cualquier caso, 
pero pueden parecer demasiado intolerables a quien se 
siente compulsivamente encasillado por los límites que 
impone la forma de racionalidad a que obedece. Las ilusio­
nes y esperanzas del planificador (del técnico en general, 
podría decirse) de influir por medio de su tarea en las
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orientaciones políticas a las cuales une su propio destino, 
parecen más alcanzables cuando se encuentra ante un hori­
zonte que estima como más abierto por el hecho de serle 
posible ejercitar las variadas cualidades que tiene la con­
ciencia de poseer o a las que simplemente aspira. Se trata, 
sin embargo, de una contingencia imprevisible” (Medina 
Echavarría, 1972, 176).

2. La decisión política y  su apoyo técnico

Sin poner en cuestión lo enunciado precedentemente, con­
viene reflexionar más extensamente sobre las relaciones 
entre la decisión política y el apoyo técnico que ella re­
quiere.

En la formulación y ejecución de la política social hay 
actores que poseen racionalidades diferentes y ello genera, 
conflictos. Hay ámbitos, entonces, que corresponden a los 
políticos y también existen los que corresponden a la acti­
vidad de los técnicos. No es fácil, empero, decidir cuándo 
termina uno y empieza el otro. Esas dificultades llevan, en 
muchos casos, a que se niegue la necesidad de respetar la 
existencia de uno u otro. En ocasiones la política social 
carece de sustrato técnico, y se basa en decisiones adopta­
das por los actores políticos, sin base suficiente para obte­
ner resultados eficaces. En otras ocasiones, en cambio, se 
tiende a supervalorar el papel de los técnicos, considerando 
que las decisiones sólo deben inspirarse en sus recomenda­
ciones y considerando a los políticos como intrusos que 
tienden a perjudicar el buen diseño de las políticas.

Conviene reconocer, por tanto, la existencia de esas dos 
racionalidades (entre otras que están presentes) y fijar 
algunos criterios para clarificar posiciones respecto a cada 
una de ellas. En tal sentido, puede afirmarse que "las de­
cisiones últimas de la sociedad son de carácter político; 
pero la preparación de cualquier decisión tiene que ser 
técnica” (Arida, 1987, 128).
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El problema está en definir con mayor precisión el 
ámbito en el cual actúan una u otra. “Hay un punto más 
allá del cual las decisiones son políticas. Pero no se sabe a 
priori cuál es el punto”. Sin embargo, corresponde fijar un 
criterio: “El arte de la buena conducción económica (y so­
cial, puede agregarse) es estirar al máximo el límite de la 
esfera técnica de decisión”. "Es preciso estirar la raciona­
lidad técnica —lo que la Escuela de Frankfurt llamaría 
racionalidad instrumental— a su límite”. Y dejar para la 
decisión política solamente aquello que es estrictamente 
político.

Sin embargo, es evidente que en muchos casos se hace 
lo contrario; “se empieza por el imperativo político y se 
deja para la racionalidad instrumental sólo el residuo del 
proceso decisorio” (ibídem ).

Sin negar la importancia del ámbito de la decisión polí­
tica, cuya trascendencia fue puesta de manifiesto expresa­
mente en el parágrafo anterior, es necesario enfatizar la 
conveniencia, incluso la necesidad, de que ella sea adoptada 
con un sólido apoyo técnico, lo que parece especialmente 
importante en un campo donde suelen asignarse recursos 
(de monto no despreciable) a base de prejuicios, y sin la 
solvencia técnica necesaria.

3. Conflictos de roles en la evaluación

En las tareas de evaluación hay conflictos de roles, que se 
producen dadas las diferentes racionalidades implicadas en 
el proceso de decisión, diseño e implementación de los 
proyectos.

En este campo se ha generado una amplia literatura, 
cuya revisión puede ser interesante para complementar la 
visión precedente extraída del análisis de los procesos 
de planificación.

Así, se ha sostenido que la racionalidad de los polí­
ticos estriba en responder a las demandas y no a las ne­
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cesidades grupales (Delbeck y Gilí, 1979, 25 y 30). Es 
probable que ello sea exagerado. No cabe duda que el polí­
tico tiene necesidad de responder a las presiones prove­
nientes de grupos que se organizan para defender sus in­
tereses, pero tampoco puede olvidarse que en muchas 
ocasiones los políticos resisten exitosamente dichas pre­
siones, e incluso consiguen impulsar políticas destinadas,, 
justamente, a la satisfacción de las necesidades de grupos 
que no están dotados de capacidad de presión. Sin em­
bargo, las decisiones del político implican tomar en consi­
deración múltiples factores que están al margen de los que 
afectan el desempeño de otros que hacen a la política 
social.

De los burócratas se ha dicho que persiguen objetivos 
de supervivencia, estabilidad, poder y crecimiento (Banner, 
Doctors y Gordon, 1975, 38). Ello es sólo una media verdad. 
La burocracia cumple un papel —tan adecuadamente resal­
tado por Weber— que otorga continuidad a las decisiones 
políticas, al punto que, sin ella, difícilmente podría fun­
cionar cualquier organización moderna.

Corresponde también distinguir el rol de administra­
dor. Se ha sostenido que tiende a enfatizar las necesidades 
como preocupación central de las políticas, porque así 
puede reclamar que se le asignen mayores recursos a su 
organización, para la provisión de los satisfactores de aque­
llas necesidades. Por esa vía, aumentaría no sólo los re­
cursos que controla sino también su poder (Delbeck y 
Gilí, 1979, 25). Lo anterior destaca una dimensión real del 
comportamiento de este tipo de actor, pero también oculta 
que en muchos casos actúa movido por el afán de mejorar 
las condiciones de la población-objetivo.

El científico social comparte esa lógica con el admi­
nistrador, especialmente cuando tiene a su cargo un centro 
de investigación. Requerirá más recursos, tanto para poder 
contribuir al desarrollo de su disciplina, como también para 
aumentar la cuota de poder de que dispone. Cuando su foco 
de atención es la política social, sus preocupaciones suelen 
recaer en aspectos diferentes a los que resultan centrales
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para el evaluador y, en tal sentido, también existe un campo 
de conflicto entre ambos.

Finalmente, la tarea esencial de quienes realizan eva­
luaciones sociales consiste en aumentar la eficiencia; esto 
es, alcanzar los objetivos buscados con una utilización óp­
tima de los recursos disponibles. Por ello, como se ha desta­
cado, su rol puede ser conflictivo con el de los adminis­
tradores sociales, básicamente orientados a aumentar los 
recursos bajo su control.

Asimismo, es evidente que una evaluación negativa so­
bre la forma en que se ha implementado cierto proyecto, 
provocará un conflicto entre quien lo administraba y la 
persona que realizó la evaluación.

Puede haber ocasiones en que se produzcan alianzas 
naturales entre políticos y evaluadores. Así sucedería cuan­
do éstos demuestran la conveniencia de reducir los recursos 
que se destinan a cierto proyecto, lo que podrá servir al 
político para resistir las presiones de los administradores 
en el momento de negociarse la asignación de los recursos. 
Pero en otras circunstancias también pueden darse con­
flictos. Si la evaluación es negativa, sin duda los políticos 
que apoyaron la realización del proyecto se sentirán ata­
cados.

El posible conflicto del evaluador con el burócrata 
surgirá en la búsqueda de la eficacia y la eficiencia. Pro­
bablemente aquél hará sugerencias que tienden a sacar al 
burócrata de su ritmo de trabajo tradicional y del cumpli­
miento estricto de las normas, que es lo que le garantiza 
su permanencia en el puesto y le otorga seguridad. Para 
defenderse, éste argumentará que en realidad lo que debe 
cambiarse es la norma que rige el comportamiento y que 
a ello debería tender la evaluación.

En definitiva, la descripción precedente pone de mani­
fiesto puntos de fricción entre los actores implicados en 
la política social, mostrando que la evaluación no consti­
tuye una actividad fácil.

Si bien ella puede contribuir a alcanzar los objetivos, 
entregando información imprescindible para reorientar las
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políticas, también puede generar conflictos intraburocráti- 
cos y con el nivel político. Esto la torna potencialmente 
peligrosa y hace que, en definitiva, pueda no interesar a 
quienes deberían impulsarla.

4. Falta de adecuación en los tiem pos

El desempeño de los diferentes roles descriptos tiene tem ­
pos diferentes, lo que contribuye a destacar otro de los 
problemas a los cuales se enfrenta la actividad de eva­
luación.

El político  tiene que tomar la decisión de adoptar una 
política  en el momento políticam ente  correcto. Hay un 
costo de oportunidad si lo hace antes o después del mo­
mento preciso. El evaluador —en la fase ex-ante— debería 
contribuir presentando la gama de alternativas disponibles, 
para que pueda decidirse con la mayor información posible. 
Pero ello supone que el evaluador está en condiciones de 
elaborar un diagnóstico, para lo cual necesita una teoría 
lo suficientemente desarrollada y un conocimiento concreto 
de la realidad, lo cual normalmente no está disponible. Ello 
genera, inexorablemente, un retardo en el cumplimiento de 
sus tareas ante las solicitudes del político.

Asimismo, el evaluador reclama del científico social la 
teoría y la información que necesita para cumplir con su 
tarea. Sin embargo, el ritmo de la investigación social 
110 responde a presiones ni a urgencias y, por lo mismo, es 
común que quien la practica no esté en condiciones de pro­
porcionar lo que se le requiere en una coyuntura dada.

El administrador, a su vez, presionará al político para 
que la decisión sea adoptada lo antes posible y se le asignen 
los fondos que va a manejar. Pero el proceso de la decisión 
política tiende a resistir las urgencias. Asimismo, es pro­
bable que el administrador, una vez que dispone de los 
recursos, ya no tenga la prisa inicial, sino que su meta haya
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cambiado y le interese sobre todo la duración del proyecto 
más allá de lo previsto originalmente. En este sentido, tam­
bién pueden surgir conflictos con el evaluador, que tenderá 
a hacer que se respeten los tiempos previstos al diseñarse 
la política.

El tiempo del burócrata está determinado por el cum­
plimiento de su horario, no siendo determinante de su 
comportamiento si en dicho lapso se llevan a cabo o no las 
acciones y si pueden alcanzarse las metas establecidas en 
los proyectos.

5. La necesidad de com prender  
y  com patibilizar los roles

La falta de una clara comprensión de los roles que deben 
cumplir cada uno de los actores de la política social ha 
sido causa de múltiples problemas en la historia de la pla­
nificación en América Latina. Durante un largo período, 
los planificadores se concibieron a sí mismos como agentes 
de cambio y, en tal postura, pretendieron ocupar áreas que 
eran el campo de actuación de los políticos. Estos tendían 
a acotar el papel de los planificadores, reduciendo los gra­
dos de libertad de su actuación y excluyéndolos del proceso 
de toma de decisiones. En estas circunstancias, el planifi­
cador veía frustrados sus intentos por incrementar su papel.

Esos problemas derivaban de la ausencia de compren­
sión de algunos elementos básicos. En primer lugar, el 
planificador-evaluador debe reconocer que su adscripción 
a un sistema exige que contribuya a su funcionamiento, 
desempeñando adecuadamente el rol que le corresponde, 
según sus capacidades profesionales y las tareas que tiene 
asignadas. En segundo lugar, cuando la ideología del pla­
nificador no coincide con la predominante en la organiza­
ción o gobierno para el que trabaja, tiene que recurrir a 
la distinción weberiana entre el político y el científico, 
desempeñando su rol institucional como "científico” (o
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como planificador-evaluador en este caso) y buscando otros 
espacios sociales para satisfacer su necesidad de actuación 
política.

En tercer lugar, en muchas ocasiones también falta 
comprensión de la flexibilidad relativa que existe en todo 
sistema social, la que a su vez posibilita su modificación 
parcial. En función de esos grados de libertad que todo 
sistema proporciona, le cabe detectar, en cada coyuntura, 
las alternativas que resultan viables a efectos de plantearlas 
al político.

Por lo indicado y por las ambigüedades que muchas 
veces existen, parece adecuado insistir en la necesidad de 
reconocer la definición de los roles de los actores implica­
dos en el proceso de la política social.

Al político le compete básicamente la determinación 
de los problemas a atender y de los grupos que requieren 
una atención prioritaria. Esto se expresa concretamente en 
la asignación de recursos para el cumplimiento de tales 
objetivos.

Los técnicos —planificadores, evaluadores— tienen que 
preocuparse por maximizar la eficacia y eficiencia en la 
consecución de los fines que han sido políticamente esta­
blecidos.

Para terminar, es necesario enfatizar la necesidad del 
consenso entre los diferentes actores respecto a un conjunto 
mínimo de postulados, que podrían resumirse en aceptar 
las prioridades tanto intersectoriales como intrasectoriales 
y las que se derivan de la precedencia entre los objetivos y 
metas de las políticas, planes, programas y proyectos, esta­
blecida por el nivel político, y respetar su mantenimiento 
a lo largo del proceso de implementación.
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Capítulo IV

EVALUACION: CONCEPTO Y ESPECIFICIDAD

1. La evaluación en la vida cotidiana

Cuando detectan algún problema, las personas recogen in­
formación, a efectos de tomar decisiones que les permitan 
enfrentarlo de la mejor manera posible. De la misma ma­
nera, una vez realizadas las acciones que consideraron opor­
tunas en su momento, suelen reflexionar sobre el acierto o  
el error en que incurrieron al actuar de la manera en que lo 
hicieron. De esta forma, están evaluando lo realizado y obte­
nido información que puede serles útil para ajustar su 
comportamiento futuro. Son evaluaciones que suelen estar 
teñidas de subjetividad y que se realizan, en la mayoría 
de los casos, con información incompleta y mediante una 
reflexión asistemática.

El tema sobre el cual se está hablando aquí mantiene 
muchas conexiones con lo descripto precedentemente, pero 
se le diferencia por cuanto enfatiza la objetividad, la in­
formación suficiente, y la utilización de métodos riguro­
sos para llegar a resultados válidos y confiables.

Con la objetiv idad  se intenta captar lo que ha sucedido 
en la realidad, mediante procedimientos que eviten que la 
ideología, las ideas preconcebidas, incluso los intereses de 
quien realiza la evaluación, afecten el resultado del ejercicio.
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La información debe ser suficiente y no necesaria­
mente "completa”. La pretensión de exhaustividad puede 
ser, en muchas ocasiones, inconveniente y, por tanto, evitada.

Es importante realizar un balance adecuado entre lo 
ideal y lo viable. Hay que considerar si la mayor exhaus­
tividad de la evaluación realmente aumenta la eficiencia del 
proyecto. Así, se ha dicho que “un presupuesto limitado 
impone restricciones inevitables en materia de cuánto pue­
de estudiarse y durante cuánto tiempo. Así, pues, los mé­
todos evaluativos representan a menudo una transacción 
entre lo ideal y lo factible” (Weiss, 1982, 22).

La validez exige que los instrumentos que se utilizan 
para evaluar midan lo que se intenta realmente medir.

La confiabilidad  tiene que ver con la calidad y estabi­
lidad de la información y, consecuentemente, de los resul­
tados obtenidos.

La calidad se refiere al grado de adecuación de la 
información en función de la utilización que se hará de 
ella. La estabilidad pretende que los resultados no varíen 
en caso de cambiar la persona del evaluador, o la manera en 
que se efectúa la evaluación, o el instrumental que se uti­
liza en ella. De esta manera, la calidad de la información 
es una condición necesaria, y la estabilidad, condición sufi­
ciente para la confiabilidad.

2. Planificación y  evaluación

La evaluación no debe ser concebida como una actividad 
aislada y autosuficiente. Por el contrario, ella forma parte 
del proceso de planificación de la política pública en el 
área social, donde juega un rol fundamental para producir 
un adecuado sistema de retroalimentación, que permita 
elegir entre diversos proyectos, de acuerdo a su potencial 
eficacia y, asimismo, facilite el posterior análisis de los 
logros que se obtengan con las acciones previstas por 
los mismos, creando la posibilidad de rectificar y reorien­
tar las acciones para poder alcanzar el fin postulado.
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El Gráfico 1 muestra, de manera simplificada, la ubi­
cación de la fase de evaluación en el proceso de planifica­
ción. En este sentido se ha dicho que “si planificar es 
introducir organización y racionalidad en la acción para 
el logro de determinadas metas y objetivos, la evaluación 
es una manera de verificar esa racionalidad, midiendo el 
cumplimiento —o perspectiva de cumplimiento— de los 
objetivos y metas previamente establecidos y la capacidad 
para alcanzarlos” (Ander-Egg, 1984, 20). El Gráfico 2 pre­
senta un modelo de la retroalimentación que se produce 
entre las diferentes fases del proceso de planificación.

3. Concepto de evaluación

Hay diferentes modelos de evaluación, que derivan tanto 
del objeto a evaluar como de la formación académica de 
quienes realizan esa tarea. Sin embargo, lo constante es, 
por un lado, la pretensión de comparar un patrón de desea- 
bilidad (imagen-objetivo hacia la cual está orientada la 
acción) con la realidad (lo que realmente sucedió como 
consecuencia de la actividad que se desplegó) y, por otro 
lado, la preocupación por alcanzar los objetivos planteados, 
cualesquiera sean, con eficacia.

“Evaluar es fijar el valor de una cosa; para hacerlo se 
requiere efectuar un procedimiento mediante el cual se com­
para aquello a evaluar respecto de un criterio o patrón 
determinado” (Franco, 1971, 3). Por ello, se ha definido a 
la evaluación como aquella rama de la ciencia que se ocupa 
del análisis de la eficiencia (Musto, 1975), que se puede rea­
lizar antes, durante o después de haber concluido el pro­
grama o proyecto.

Se ha dicho que el objeto de la investigación evalua- 
tiva es comparar los efectos de un programa con las metas 
que se propuso alcanzar, a fin de contribuir a la toma de 
decisiones subsiguiente acerca del mismo y para mejorar 
así la programación futura (Weiss, 1982, 16); o que la eva-

61



G ráfico 1

LA EVALUACION EN LA LOGICA DE LA PLANIFICACION  
SECTORIAL

N o ta :  La evaluación ex-post incluye tanto la evaluación de pro­
cesos (o evaluación continua) como la de impactos. Esta última 
puede y debe ser llevada a cabo durante la ejecución del proyecto 
o después de su finalización (evaluación terminal).

La evaluación de procesos, de resultados y de impacto que se 
realiza mientras el proyecto está implementándose sirve para repro- 
gramar la ejecución del mismo. La evaluación terminal, por su 
parte, tiene como propósito aprender de la experiencia y utilizarla 
para la formulación de proyectos semejantes.



Gráfico 2

E L  CONCEPTO DE LA RETROALIM ENTACION EN EL  PROCESO 
DE PLANIFICACION (Kahn, 1959)
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luación “mide hasta qué punto un programa alcanza ciertos 
objetivos” (Banners, Doctors y Gordon, 1975, 13).

En esa definición hay dos tipos de riesgos. Puede exis­
tir una sobrestim ación  de las metas y ello implica que, 
independientemente de la calidad del diseño y de la imple- 
mentación, se consideren fracasados programas que no las 
han alcanzado aun cuando, desde otra perspectiva, puedan 
haber sido exitosos. Alternativamente, existe el riesgo con­
trario: la subestim ación  de las metas. En este caso, proyec­
tos mal concebidos y ejecutados podrían tener una evalua­
ción inadecuadamente positiva sólo debido a que sus 
formuladores fueron cautos en el momento de fijar las 
metas.

Esta concepción, centrada en la apreciación del grado 
en que se alcanzaron las metas, resulta de la traslación 
acrítica al campo social de las técnicas de evaluación de 
proyectos industriales. En ellos sucede que, una vez elegida 
la tecnología, están dadas las etapas lógicas e inevitables 
de la implementación del proyecto. En definitiva, en esos 
casos existe un único (y mejor) modo de alcanzar los 
objetivos. En los proyectos sociales las cosas no se dan 
necesariamente así. Incluso, uno de los objetivos más impor­
tantes de la evaluación es descubrir alternativas que opti­
micen el logro de los objetivos buscados.

También se ha definido a la evaluación como “el pro­
ceso encaminado a determinar sistemática y objetivamente 
la pertinencia, eficiencia y eficacia e impacto de todas las 
actividades a la luz de sus objetivos. Se trata de un proceso 
organizativo para mejorar las actividades todavía en mar­
cha y ayudar a la administración en la planificación, progra­
mación y toma de decisiones futuras” (ONU, 1984, 18).

El énfasis en el carácter procesal de la evaluación quiere 
destacar que no se trata de un hecho ajeno y separado del 
proyecto en cuestión, sino que es una dimensión del mismo. 
Complementariamente, la evaluación ha sido caracterizada 
como “un medio sistemático de aprender empíricamente y 
de analizar las lecciones aprendidas para el mejoramien­
to de las actividades en curso y para el fomento de una 
planificación más satisfactoria mediante una selección rigu­
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rosa entre las distintas posibilidades de acción futura. Ello 
supone un análisis crítico de los diferentes aspectos del 
establecimiento y la ejecución de un programa y de las 
actividades que constituyen el programa, su pertinencia, 
su formulación, su eficiencia y eficacia, su coste y su acep­
tabilidad para todas las partes interesadas” (OMS, 1981, 11).

4. Evaluación y seguimiento

La evaluación debe distinguirse del “seguimiento”. Este “es 
el examen continuo o periódico que efectúa la administra­
ción, en todos sus niveles jerárquicos, de la manera en 
que se está ejecutando una actividad. Con ello, se busca 
asegurar que la entrega de insumos, los calendarios de 
trabajo, los productos esperados se conformen a metas 
establecidas y que otras acciones que son necesarias pro­
gresen de acuerdo con el plan trazado” (ONU, 1984).

Así, mientras el seguimiento o monitoreo es una acti­
vidad gerencial interna que se realiza durante el período 
de ejecución, la evaluación puede llevarse a cabo, tanto 
durante la implementación como al concluir la misma o 
algún tiempo después, cuando se prevé que el proyecto 
ha provocado todo su impacto. Por otro lado, la evaluación 
tanto interna como externa se ocupa de quiénes se han 
beneficiado, en qué medida, de qué manera y por qué.

5. Evaluación e investigación

Las relaciones existentes entre evaluación e investigación 
son estrechas, ya que aquélla supone la utilización del 
arsenal de modelos, instrumentos y técnicas que constitu­
yen la llamada metodología de la investigación en ciencias 
sociales. Por lo mismo, conviene distinguirlas con precisión.
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a) En cuanto al objetivo , la investigación puede ser 
básica o aplicada. “Si se persigue un fin puramente cogni- 
tivo se obtiene ciencia pura. La ciencia aplicada. . .  utiliza 
el mismo método general de la ciencia pura y varios mé­
todos especiales. . . ,  pero los aplica a fines que son en 
última instancia prácticos” (Bunge, 1969, 43).

Los fines que persigue la investigación científica "pura” 
y la evaluación son diferentes. Mientras la primera preten­
de incrementar el conocimiento disponible, la evaluación 
busca proveer información para aumentar la racionalidad 
con que se toman las decisiones, jerarquizando los proyec­
tos, o mejorando su proceso de implementación.

La investigación aplicada, por su parte, trata de pro­
porcionar conocimientos para modificar la realidad, siendo 
fundamental para la elaboración de programas y proyectos.

La evaluación se diferencia de ella por: i) su relación 
con las políticas y, por lo tanto, con el poder, cuyo ejercicio 
se supone en el proceso de definición y ejecución; y ii) la 
utilización de técnicas que le son propias, tales como las 
que proporcionan el análisis costo-beneficio y el análisis 
costo-efectividad.

Incluso la investigación diagnóstica, que persigue gene­
rar conocimientos sobre una determinada realidad, se dife­
rencia de la evaluación por su finalidad. El diagnóstico 
describe, explica y, tal vez, predice hechos que acontecerán 
en la realidad. No se preocupa por los tiempos en los 
cuales esa transformación se va a producir, ni por los ele­
mentos requeridos para que ésta ocurra.

b) En cuanto a la naturaleza. Muchos autores utilizan 
evaluación e investigación evaluativa como sinónimos; 
otros, en cambio, marcan diferencias entre ellas. "En el 
sentido amplio, evaluación es el proceso de generar infor­
mación sobre las operaciones y el impacto de la aplicación 
de programas y políticas. . . La investigación evaluativa es 
la aplicación de métodos de investigación científicos o em­
píricos a la evaluación de programas para llegar a afirma­
ciones causales, y lógicamente defendibles, sobre la eficacia 
de los mismos. Así, la investigación evaluativa puede con­
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siderarse como un subconjunto del proceso más general de 
la evaluación” (Hennigan et al., 1982, 201).

Esto plantea la cuestión de si la evaluación puede ser 
considerada una “rama de la ciencia” tal como afirma 
Musto o, simplemente, una aplicación de la metodología 
de la investigación. La evaluación trata de m axim izar la 
eficiencia y la eficacia de acciones que se dirigen a m odi­
ficar segm entos de la realidad.

Por otro lado, todo proyecto social pretende llegar a 
un estado deseado a partir de la situación actual. La "si­
tuación actual”, reflejada en el diagnóstico, es un problema 
social, o muestra alguna potencialidad todavía no alcan­
zada. El proyecto pretende solucionar o disminuir la mag­
nitud del problema social o, alternativamente, incrementar 
el aprovechamiento de la potencialidad, lo que se expresa 
en el planteamiento de los objetivos y metas que aspiran a 
superar la situación presentada en el diagnóstico.

Esto supone determinar previamente la pertinencia e 
idoneidad de dichas acciones. La pertinencia  de un proyec­
to puede ser definida como su capacidad potencial de 
producir los cambios perseguidos. La idoneidad  es la con­
gruencia existente entre la programación y los objetivos y 
metas que el proyecto persigue.

c) Explicación científica y  diagnóstico. Los objetivos 
básicos de un diagnóstico elaborado para la evaluación (y 
formulación) de un proyecto social son: describir, explicar 
y predecir.

• La descripción caracteriza al fenómeno o proceso 
que el proyecto se propone modificar, en función de una 
taxonomía. Taxonomía es el cuerpo de categorías descrip­
tivas que constituyen un esquema ordenado para la clasi­
ficación. Cada rama de la ciencia posee una taxonomía que 
le es propia y que se reconoce por el arsenal de conceptos 
que habitualmente utiliza. Así, por ejemplo, se puede des­
cribir una mesa como un bien final de consumo (o bien de 
consumo durable) o como un símbolo de status. En el pri­
mer caso, se está utilizando una taxonomía económica, mien­
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tras que en el segundo se recurre a una sociológica. El tipo 
de descripción a realizar está en función de la transforma­
ción que el proyecto se propone.

• La explicación establece relaciones causales entre las 
variables que determinan la situación actual, y cuya alte­
ración permitirá modificarla. Se trata de una parte funda­
mental del diagnóstico, dado que la ausencia de un modelo 
causal hace imposible elaborar un proyecto que pueda al­
terar la situación presente.

• La predicción es una resultante de la capacidad de 
explicación. Si es posible explicar, también lo será predecir. 
Hay tres tipos de predicción que son esenciales a la eva­
luación de proyectos, tal como se verá más detenidamente 
en el Capítulo X, y que ahora sólo se enuncian: i) sin el 
proyecto, que es una proyección de las tendencias obser­
vadas; ii) con el proyecto, que introduce en la prognosis 
las modificaciones que la ejecución del proyecto produce, 
y iii) sin el proyecto y con optimización de la situación 
actual, que supone no realizar el proyecto pero racionalizar 
la asignación de recursos existente en la actualidad.

Por otro lado, el propósito fundamental de la investi­
gación científica es incrementar el conocimiento. Por lo 
tanto, debe incluir en el modelo explicativo todas las dimen­
siones y variables que permitan explicar el fenómeno o pro­
ceso que se estudia.

La evaluación, en cambio, pretende la asignación ópti­
ma de los recursos disponibles, para lo cual tiene que 
disponer previamente de un modelo teórico-causal que dis­
tinga entre variables que operan como parámetros del pro­
yecto y las que constituyen los elementos que van a ser utili­
zados en la acción transformadora. Se trata de las variables 
condición y de las variables instrumentales (medios). Estas 
últimas son las únicas que se deben considerar en el diag­
nóstico, ya que pueden ser transformadas con los recursos 
disponibles durante el lapso de implementación del proyec­
to, en la dirección de los objetivos propuestos. La estruc­
tura de ponderaciones de las variables instrumentales es­
tablece una guía para asignar los recursos del programa.
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Las variables-condición, si bien resultan relevantes para 
la descripción y explicación del fenómeno, operan como 
parámetros dentro del contexto del proyecto.

Para ilustrar lo dicho, supóngase un proyecto educa­
tivo cuyo objetivo es mejorar el rendimiento de un grupo 
de alumnos primarios que pertenecen a sectores carencia- 
dos de la población. La variable objetivo o dependiente es 
el rendimiento en el aprendizaje, y se denota como VO.

La teoría y la experiencia de la implementación de 
proyectos similares permiten hacer una enunciación arbi­
traria a título solamente ilustrativos de cinco factores fun­
damentales o variables independientes (VI) que influyen 
sobre el rendimiento:

VE: estado nutricional,
VI2: método pedagógico,
VI3: infraestructura escolar
VI4: coeficiente de inteligencia de los alumnos,
VI5: nivel económico social de sus familias.

Las tres primeras son variables instrumentales o me­
dios, dado que puede haber mecanismos en el proyecto que 
disminuyan la desnutrición aguda, replanteen los métodos 
y el ambiente de la enseñanza y mejoren la infraestructura 
disponible. Las dos últimas, en cambio, son variables con­
dición, porque el proyecto no puede mejorar el coeficiente 
de inteligencia de los alumnos o alterar la inserción de las 
familias en el sistema de estratificación.

Habiendo ya identificado las variables instrumentales, 
que constituyen los medios de acción a utilizar en el pro­
yecto, hay que establecer los modelos de interrelación entre 
las mismas (Equipos Consultores, 1981).

i) El modelo más sencillo parte de tres supuestos:

— Cada variable instrumental tiene el mismo nivel de 
incidencia sobre el resultado buscado (la variable-objetivo), 
esto es, son equiponderadas (en todas, la ponderación im­
plícita es igual a 1).
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— Las variables instrumentales son independientes en­
tre sí, o sea que la modificación de cualquiera de ellas no 
afecta a las restantes.

— Los cambios en la variable-objetivo no producen 
modificaciones en las variables instrumentales. No existe, 
por consiguiente, efecto de retroalimentación.

El Gráfico 3 muestra este modelo de variables indepen­
dientes que tienen el mismo peso.

Gráfico 3

MODELO DE VARIABLES INDEPENDIENTES 
EQUIPONDERADAS

El modelo explicativo constituye una guía para la asig­
nación de recursos del proyecto. Si el objetivo es maximizar 
la eficacia, esto es, modificar la variable objetivo indepen­
dientemente de los costos que ello implique, debería asig­
narse una cantidad equivalente de recursos a cada variable 
instrumental. Esto resulta de la explicación planteada.

A su vez, cada una de las variables instrumentales 
supone un subproyecto (nutricional, educativo, de cons­
trucción de infraestructura) que requiere insumos con 
costos diferentes. Si se busca optimizar la asignación de 
recursos en función de la eficiencia, este objetivo puede 
alcanzarse recurriendo a la programación lineal. Se debe
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destacar que el sistema de ecuaciones sería el resultado 
del modelo explicativo previamente planteado.

ii) Si se levanta el primer supuesto, asumiendo, en 
función de la teoría y de la experiencia disponibles, que 
el peso que corresponde a cada variable instrumental es 
diferente, por ejemplo, 0,5 para VI1( 0,3 para VI2 y 0,2 
para VI3, como se muestra en el Gráfico 4, se tiene otra 
situación.

MODELO DE VARIABLES INDEPENDIENTES DESIGUALMENTE PONDERADAS

Los coeficientes representan la proporción de la va- 
riancia que explica cada variable instrumental y, por lo  
tanto, la importancia que se les debe otorgar en la asigna­
ción de recursos del proyecto. Desde este punto de vista, 
se trata de una estructura análoga a la de un índice suma- 
torio simple y, por consiguiente, la adición de todos los 
coeficientes debe ser igual a la unidad.

iii) Si se levanta el segundo supuesto, el cual sostiene 
que las variables instrumentales son independientes entre 
sí, se tendrían relaciones que se especifican en el Gráfico 5.

Ello significa que al mejorar el nivel nutricional, el 
método pedagógico tiene mayor impacto. Esto hace que

Gráfico 4
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Gráfico 5

MODELO DE VA RIA BLES INDEPENDIENTES QUE SON ESTADISTICAMENTE
DEPENDIENTES

el coeficiente original de VL influya no sólo sobre VO 
sino también sobre VI2, generando un efecto multiplicador 
que no existía en el caso anterior, lo que debería reflejarse 
en la correspondiente asignación de recursos.

iv) Levantando el último supuesto, según el cual las 
modificaciones en la variable objetivo no ejercen impacto 
alguno sobre las variables instrumentales, se obtiene un 
modelo de retroalimentación dinámica, cuya forma se apre­
cia en el Gráfico 6.

Los respectivos impactos sobre las variables-medios y 
la variable-objetivo son función de los distintos estadios 
discernióles en el proyecto.

Lo dicho anteriormente puede sintetizarse en los si­
guientes puntos:

• Es necesario que el proyecto distinga con claridad 
las variables sobre las que va a operar (instrumentales) de 
aquellas que, en su marco, resultan inmodificables (condi­
ciones) .

• Hay una íntima conexión entre los modelos explica­
tivo y de asignación de recursos cuando se trata de alcanzar 
los objetivos del proyecto.
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Gráfico 6

MODELO DE RETROALIM ENTACION DINAMICA

Todo lo dicho tiene una estrecha relación con la evalua­
ción. El proceso comienza con una “idea del proyecto” que 
se propone solucionar un déficit (presente o futuro), solu­
cionar o paliar algún problema social, o desarrollar algún 
tipo de potencialidad existente. A ello sigue el diagnóstico, 
cuya función explicativa permite la asignación racional de 
los recursos disponibles en el proyecto. Este diagnóstico 
es el elemento central de la evaluación ex-ante. Pero el 
cuerpo de conocimientos disponible y la experiencia exis­
tente, resultado de la evaluación de proyectos análogos, 
puede ser insuficiente para producir una asignación óp­
tima de los recursos. La evaluación continua o de procesos 
permite ir corrigiendo el modelo causal y la consiguiente 
implementación, para reorientarla en función de los obje­
tivos perseguidos.
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EL LENGUAJE DE LOS PROYECTOS

1. El proyecto en la lógica de la planificación

El proceso de toma de decisiones en política social, como 
en cualquier otra área, comienza con la adopción de los 
postulados más generales que luego se desagregan y preci­
san en planos de mayor concreción. Así, la política social 
global prioriza sectores y establece el tipo de integración 
que ellos mantendrán entre sí, en el marco de un contexto 
teórico, histórico y espacial determinado. Cuando esta prio- 
rización se plasma en un modelo que relaciona medios y 
fines, concatenándolos temporalmente, se obtienen planes. 
Si se articulan todos los sectores sociales, el resultado es 
un plan social global; si se centra en un sector, se trata­
ría de un plan sectorial.

Las políticas sectoriales, a su vez, no pueden enfrentar 
al mismo tiempo y con igual intensidad todas las áreas pro­
blemáticas, ya que esto excede la capacidad de acción de 
cualquier gobierno. Por ello, es necesario seleccionar pro­
blemas de acuerdo al sistema de valores aceptado, estable­
ciendo áreas de concentración para cuya atención se elabo­
rarán programas.

Los grandes objetivos de la política se transforman así 
en objetivos desagregados. Posteriormente, esos programas 
derivarán en proyectos; esto es, en las unidades menores 
de la implementación.
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Si bien se ha descripto el proceso secuencial de la 
toma de decisiones, para analizar la evaluación resulta más 
conveniente plantear el tema de los diversos niveles de 
agregación desde la perspectiva inversa, esto es, comenzan­
do por la unidad mínima de ejecución, que son los pro­
yectos.

“Un proyecto  es una empresa planificada consistente en 
un conjunto de actividades interrelacionadas y coordinadas 
con el fin de alcanzar objetivos específicos dentro de los 
límites de un presupuesto y un período de tiempo dados” 
(ONU, 1984). Es, por lo tanto, “la unidad más operativa 
dentro del proceso de planificación y constituye el eslabón 
final de dicho proceso. Está orientado a la producción de 
determinados bienes o a prestar servicios específicos” (Pi- 
chardo, 1985, 22). Las organizaciones-agente que tienen a 
su cargo la formulación y ejecución, pertenecen tanto al 
sector público como al privado, y desarrollan sus activida­
des en el área problema del proyecto. El lapso de imple- 
mentación del proyecto normalmente es de uno a tres años.

Un program a  se constituye por un conjunto de pro­
yectos que persiguen los mismos objetivos. Establece las 
prioridades de la intervención, identificando y ordenan­
do los proyectos, definiendo el marco institucional y asig­
nando los recursos que se van a utilizar. Las organizacio­
nes-agente son predominantemente públicas, pero existen 
también instituciones privadas que operan dentro de los 
lincamientos trazados por los órganos competentes de pla­
nificación. El horizonte temporal en que se inscriben los 
programas es de uno a cinco años.

Un plan  es la suma de programas que quieren alcanzar 
objetivos comunes. Ordena los objetivos centrales en tér­
minos intersectoriales o intrasectoriales, de acuerdo con 
una estrategia. El plan contiene los objetivos generales y 
se desagrega en objetivos específicos, que van a consti­
tuir a su vez los objetivos generales de los programas. 
Determina el modelo de asignación de recursos resultante 
de los parámetros políticos previamente definidos. El plan 
escalona las acciones programáticas, en una secuencia tem­
poral acorde con la racionalidad técnica de las mismas y
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las prioridades de atención. Los responsables de su formu­
lación son las Oficinas de Planificación o sus equivalentes, 
que funcionan como un sistema nacional o sectorial y que 
siempre pertenecen al sector público. El plan incluye la 
estrategia, esto es, los medios estructurales y administra­
tivos, así como las formas de negociación, coordinación y 
dirección. Su lapso de vigencia puede variar entre uno 
y veinte años. El Gráfico 7 presenta la lógica de la deter­
minación de la evaluabilidad como resultado de la inser­
ción de los programas y proyectos en el proceso de pla­
nificación.

2. O bjetivos y  m etas

Conviene comenzar definiendo la imagen-objetivo: “es un 
modelo (y como tal, una simplificación selectiva y volun- 
tarista de la realidad planificada (la economía como un 
todo, la sociedad, . . . ,  etc.) insertado en un determinado 
tiempo futuro. Puede coincidir o puede discrepar de la 
imagen del objeto planificado que emerge del ejercicio de 
la prognosis. La característica esencial de la imagen-obje­
tivo es su racionalidad interna; vale decir, no es simple­
mente un conjunto ni una suma de objetivos sino una 
construcción en que se han resuelto los problemas de cohe­
rencia entre objetivos distintos. Presupone por tanto una 
armonización y ordenamiento de ellos (Boisier, 1976, 89).

El "objetivo” es el estado  en que aparece una variable 
en el modelo imagen-objetivo (Boisier, 1976, 89), vale de­
cir, es la situación que se desea obtener al final del período 
de duración del proyecto, mediante la aplicación de los 
recursos y las acciones previstas.

Cabe recordar aquí que Ahumada destacaba que había 
objetivos “cuyo grado de instrumentalidad es cero (a los 
que, por tanto, podría llamárselos puros o finales). Por lo 
general, están relacionados con juicios éticos o estéticos y 
por tanto dependen más bien del observador que de su 
propia naturaleza” (Ahumada, 1965).
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a) Tipos de ob je tivo s:

i) De resultado y  de sistem a

Hay diferentes tipos de objetivos. Unos son explícitos 
o  m anifiestos, por cuanto formulan expresamente los pro­
pósitos buscados; otros son subyacentes o latentes, porque 
si bien no han sido enunciados son igualmente perseguidos. 
Hay proyectos que se llevan adelante sin haber formalizado 
sus objetivos. En otros casos, aun habiendo objetivos explí­
citos, existen otros no escritos que son de mayor importan­
cia para el desarrollo del proyecto.

La distinción precedente está vinculada a la de obje­
tivos de resultado  y objetivos de sistem a. Los primeros bus­
can modificar alguna parcela de la realidad a través del 
impacto del proyecto; los otros, en cambio, se refieren a 
los intereses específicos de la organización ("sistema”) que 
tiene a su cargo la formulación y puesta en práctica del 
proyecto.

Las organizaciones se crean para manejar ciertos as­
pectos de la realidad. Para ello, sus directivos programan 
intervenciones y movilizan los recursos disponibles para 
ponerlas en práctica. Pero, al mismo tiempo, surgen intere­
ses que buscan asegurar la supervivencia organizacional y 
laboral, aumentar los recursos humanos, financieros y de 
poder, etc. Este conjunto de objetivos subyacentes llega, 
en ciertas circunstancias, a primar sobre los objetivos ex­
presos. Así, la organización puede fracasar en la obtención 
•de éstos, pero alcanzar los objetivos de sistema; o, a la 
inversa, puede que tenga éxito con los objetivos para los que 
fue creada y con ello se torne inútil, fracasando así en los 
•objetivos subyacentes.

Por ello, la evaluación debe analizar la real vigencia 
•de los objetivos declarados en los documentos del proyecto, 
para apreciar si corresponden a los verdaderamente perse­
guidos.
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ii) Originales y  derivados

Los objetivos originales constituyen el propósito cen­
tral del proyecto. Así, un programa nutricional puede tener 
objetivos nutricionales y educacionales, siendo los primeros 
los originales del proyecto.

Los objetivos derivados surgen como consecuencia de 
haberse adoptado los originales. En el caso citado, se asu­
men objetivos educacionales al comprobar que el mejo­
ramiento del estado nutricional de los beneficiarios en los 
estratos de menores ingresos (disminución de la desnutri­
ción aguda) trae aparejada una mejora en el rendimiento 
escolar.

iii) Generales y  específicos

Los objetivos generales, dado su propio carácter, sue­
len ser poco concretos, vagos, y por ello de difícil ejecución 
y evaluación. Esos objetivos tienen que ser traducidos en 
otros de menor nivel, o mayor concreción. Estos objetivos 
específicos pueden ser operacionalizados con menos difi­
cultad y son también más fácilmente evaluables.

El conjunto de los objetivos adopta la forma de una 
“cadena”, desde aquellos más generales a los más espe­
cíficos. Los objetivos de cada nivel tienen supuestos 
de valor, en el sentido que los de menor nivel consti­
tuyen un medio apto para alcanzar aquéllos de nivel su­
perior.

iv) Unicos y  m últiples

Lo usual es que los proyectos tengan más de un obje­
tivo, y que éstos sean de naturaleza diferente. Ello dificulta 
tanto la selección de las actividades del proyecto como su 
posterior evaluación.
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v) Com plem entarios y  com petitivos

Los objetivos son com plem entarios cuando alcanzar 
uno de ellos aumenta la probabilidad de tener éxito con 
los otros o, por lo menos, no obstaculiza esa posibilidad. 
Los objetivos com petitivos, por el contrario, suponen una 
situación en que alcanzar alguno de ellos implica sacrificar 
o dificultar el logro de los otros.

Un proyecto con varios objetivos competitivos entre 
sí, obliga a definir prioridades que se expresarán en el 
modelo de asignación de los recursos del proyecto.

vi) Inm ediatos y m ediatos

Los objetivos inm ediatos se alcanzan en el corto plazo; 
los m ediatos se concretan en el mediano o largo plazo. Esto 
hace conveniente definir objetivos intermedios, que permi­
tan medir el grado en que se están alcanzando aquéllos.

b) Metas

La meta “es un objetivo temporal y cuantitativamente di- 
mensionado” (Boisier, 1976, 88). Por lo tanto —como decía 
Ahumada— un objetivo (reducción de la malaria) al que 
“se ha fijado el sujeto de la acción (el Estado Apure), se 
ha cuantificado el objetivo (reducción en 10 %) y se ha 
determinado un plazo para alcanzarlo (dos años) se llama 
meta” (Boisier, 1976, 88).
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3. Población objetivo  y otros beneficiarios

La definición de las metas incluye la determinación del 
conjunto de personas al que se destina el proyecto, lo que 
se denomina población-objetivo, población meta, grupo-me­
ta, o grupo focal. Las mediciones de la evaluación se reali­
zan sobre individuos o grupos de individuos que poseen 
algunos atributos, carencias o potencialidades comunes, que 
el proyecto pretende cubrir o desarrollar. Una vez estable­
cida la población y su localización espacial, se pueden de­
terminar los diseños alternativos disponibles para la reali­
zación de la evaluación.

El proyecto se concibe para los beneficiarios directos. 
Los indirectos son una categoría de personas que recibe 
impactos positivos de la realización del mismo, aun cuando 
en el momento de la toma de decisiones su situación no 
haya sido tenida en cuenta.

Sobre los beneficiarios, conviene recordar el ejemplo 
proporcionado por Rivlin respecto a un proyecto de inves­
tigación sobre el tratamiento del cáncer, donde los benefi­
ciarios directos serían aquellos enfermos que de producirse 
el hallazgo se podrán curar; los beneficiarios indirectos se 
identificarían con quienes al saber de la existencia de un 
remedio, le tienen menos miedo a la enfermedad. Se trata 
aquí de un beneficio indirecto de naturaleza intangible no  
cuantificable pero que, dada su importancia, debe ser teni­
do en cuenta en la evaluación.

Tal vez sería conveniente establecer una categorización 
adicional. Habrá casos en que las ventajas (o parte de 
ellas) recaerán en beneficiarios indirectos legítim os, esto  
es, aquéllos no considerados expresamente como población 
objetivo del proyecto, pero cuyo favorecimiento concuerda 
con el “espíritu” del proyecto. Es el caso de la transfe­

82



EL LENGUAJE DE LOS PROYECTOS

rencia monetaria implícita a las familias, que se produce a 
consecuencia de la entrega de alimentos a los niños benefi­
ciarios de programas de nutrición escolar.

En otros casos, en cambio, los que reciben los benefi­
cios serán beneficiarios indirectos ilegítim os. Así, muchos 
programas de desarrollo rural integrado, han resultado par­
ticularmente útiles para empresas constructoras de obras 
de infraestructura, o para agricultores de tamaño medio 
y grande, que se apropiaron de las obras construidas 
inicialmente para ayudar a los pequeños productores rura­
les. Es evidente que beneficiar a esos sectores sociales no 
estaba en el "espíritu” que impulsó la realización de ese  
tipo de proyecto.

También hay "beneficios públicos” que derivan de mu­
chos proyectos. Así, en una vacunación masiva contra la  
viruela, los beneficiarios directos son los vacunados, los 
beneficiarios indirectos las empresas que proporcionaron» 
las vacunas y obtuvieron por ello un ingreso (beneficio» 
secundario) y, por fin, hay una menor probabilidad de  
epidemia, lo que beneficia al conjunto de la sociedad.

4. Efectos e im pacto

a) Efectos

“Efecto es todo comportamiento o acontecimiento del que 
puede razonablemente decirse que ha sido influido por al­
gún aspecto del programa o proyecto” (Bond, 1985). Por 
definición, dados sus objetivos de resultado, un proyecto 
debe tener efectos buscados, previstos, positivos y relevan­
tes. Sin embargo, puede haber efectos “no buscados” que 
sean, al mismo tiempo, previstos, positivos y sumamente 
relevantes desde el punto de vista de la organización (sis­
tema) que tiene a su cargo el proyecto.
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Hay que diferenciar objetivos y efectos. Los objetivos, 
como se vio oportunamente, constituyen la situación (esta­
do deseado) que se pretende alcanzar con la realización del 
proyecto. Vale decir, que se ubican temporalmente antes 
de la realización del proyecto y son fijados según los valo­
res sustentados por sus diseñadores. En cambio, los efectos 
constituyen resultados de las acciones llevadas a cabo por 
el proyecto y, por tanto, se verifican durante o después del 
mismo. Podrían incluso distinguirse efectos o productos in­
termedios (que tienen lugar durante la realización del pro­
yecto) y finales (coincidentes con la transformación veri­
ficada en la población-objetivo que puede atribuirse al 
proyecto).

Si bien la distinción anterior es válida, resulta conve­
niente prestar atención también a la relación que existe en­
tre objetivos y efectos. Hay efectos buscados, vale decir, 
aquéllos que inicialmente se pensó alcanzar con el proyecto 
y que, por ello, se previeron como objetivos. Hay otros no 
buscados, pero que acaecieron como consecuencia de la 
realización del proyecto.

Por definición, los efectos buscados tienen que ser pre­
vistos  (ya que no se puede buscar o desear lo que se desco­
noce) y también tienen que ser positivos (por cuanto no 
sería lógico elaborar políticas para lograr resultados nega­
tivos a la luz de la imagen-objetivo).

Los efectos no buscados pueden haber sido previstos 
en el momento de diseñar el proyecto, siendo positivos  
cuando se trata de consecuencias no centrales para los 
propósitos planteados, pero valiosas por otras considera­
ciones, o negativos cuando pueden influir sobre el posible 
éxito de la política. En este último caso el proyecto tratará, 
por diversas vías, de minimizar su impacto.

También habrá efectos no previstos, sea por limitacio­
nes del conocimiento disponible, sea incluso por desinfor­
mación de quienes elaboraron el diseño.

La evaluación que acompaña al proceso de implemen- 
tación permite aprovechar las externalidades positivas de
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estos efectos y minimizar, al mismo tiempo, los efectos no 
previstos que comprometen el logro de los objetivos.

b) Im pacto

El impacto se define como el resultado de los efectos de un 
proyecto (ONU, 1984). La determinación del impacto exige 
el establecimiento de objetivos operacionales y de un mo­
delo causal que permita vincular el proyecto con los efectos 
resultantes de la implementación.

Bond (1985) distingue los resultados brutos (RB) de 
un proyecto, que son los cambios que se observan en la 
población-objetivo después que el proyecto ha estado fun­
cionando durante un tiempo lo suficientemente largo como 
para que tales modificaciones sean observables. Los resul­
tados netos (RN) son las alteraciones en la población-obje­
tivo que pueden atribuirse única y exclusivamente al pro- 
j^ecto.

Así se tiene entonces:

RB =  RN +  EE

Por lo tanto, RN =  RB — EE.
El resultado neto es equivalente al impacto. Su deter­

minación presenta el problema de la eliminación de la inci­
dencia de los efectos externos (EE). Esto se logra mediante 
la aplicación de modelos experimentales o cuasiexperimen- 
tales (Capítulo VII).
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5. Insum os, procesos y  resultados

Los conceptos que se utilizan en evaluación han sido desa­
rrollados particularmente por la economía, en relación a 
la función de producción que vincula insumos, procesos 
y  productos.

Los recursos son el stock que se ha provisto para la 
realización de una actividad, con la que se espera obtener 
determinados productos y alcanzar los objetivos de un 
proyecto.

Los insumos son flujos asociados a dichos stocks, que 
se utilizan en el proceso de implementación del proyecto.

Los procesos están constituidos por el conjunto de las 
actividades que se realizan para tratar de alcanzar el obje­
tivo buscado.

Los productos son los resultados concretos de las ac­
tividades desarrolladas a partir de los insumos disponibles. 
Según su carácter de materialidad, pueden distinguirse los 
bienes producidos o resultados materiales, de los servi­
cios prestados (López, 1985).

Es necesario tener en cuenta que pueden generarse 
productos intermedios que sirvan como insumo para otra 
actividad. Por ejemplo, el agua de riego es un producto 
■de un proyecto de irrigación pero, a la vez, es un insumo 
para aumentar la producción agrícola.

Se suele distinguir a los productos, de los efectos y del 
impacto. Los efectos resultan de la utilización de los pro­
ductos del proyecto. Aparecen durante el proceso de imple- 
mentación pero, habitualmente, no se producen en su tota­
lidad mientras el proyecto no haya alcanzado su pleno 
desarrollo, aun después de su terminación (ONU, 1984). 
Un ejemplo de efectos, puede ser el incremento de la co­
bertura escolar como resultado del aumento de la infraes­
tructura física y del mejoramiento de los métodos peda­
gógicos.
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El im pacto  es consecuencia de los efectos de un pro­
yecto. En este sentido, expresa el grado de cumplimiento de 
los objetivos respecto a la población meta del proyecto. 
El impacto puede ser medido en distintas unidades de 
análisis: la del individuo o grupo familiar, o los diferentes 
niveles (comunitario, regional, nacional).

El circuito de insumos-procesos-resultados, típico de 
las consideraciones metodológicas usualmente realizadas 
en el ámbito de la economía, puede ser enriquecido incor­
porando la noción de estructura.

La estructura  es la combinación de los distintos tipos 
de recursos que se organizan de una forma relativamente 
estable para la consecución de los fines del proyecto.

En ella, se distinguen los recursos y la organización.
Lo dicho anteriormente permite precisar el concepto 

de proceso. Este se refiere a las funciones y operaciones 
que se llevan a cabo dentro y por la estructura, como me­
dio de obtener ciertos productos para lograr los efectos y 
conseguir los impactos perseguidos.

La distinción entre producto, efecto e impacto depende 
de la naturaleza y de los objetivos específicos del proyecto. 
Así, por ejemplo, una radiografía es un producto interme­
dio para lograr un diagnóstico que permita obtener como 
efecto la curación del paciente. Esto se da dentro de una 
estructura que es un efector de salud. El proceso está cons­
tituido por el conjunto de procedimientos, métodos y acti­
vidades mediante los que se realiza la atención del paciente. 
El impacto debería ser medido en forma agregada, expre­
sando el mejoramiento del estado de salud, en los distintos 
ámbitos en que el programa se lleva a cabo.

Las actividades son acciones que permiten generar un 
producto determinado y, por lo general, son repetitivas, 
aunque no continuas. Cuando una actividad es permanente, 
y su suspensión interrumpe un proceso dentro de la estruc­
tura, se está frente a una función y no una actividad (Her­
nández Orozco, 1986).

También se suele definir a los productos, efectos e im­
pactos de un proyecto en función de la jerarquía de obje­
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tivos de los mismos. Esto es, objetivos de corto, mediano y 
largo plazo. Así, la capacitación de extensionistas agrícolas 
constituye un producto intermedio para mejorar la calidad 
del servicio de extensión (producto) que, a su vez, persigue 
aumentar la producción agrícola (efecto). La finalidad, 
sería mejorar las condiciones de vida de los beneficiarios 
de un programa o proyecto (impacto). Estos cambios se 
pueden apreciar a nivel individual (cambios en el ingreso, 
la vivienda, la salud) o en el agregado comunitario, re­
gional o nacional, donde se da una alteración de las rela­
ciones socioeconómicas (ONU, 1984).

El proceso del proyecto se esquematiza en el Gráfico 8.

6. Cobertura

Dado que buena parte de los proyectos sociales tienen como 
objetivo proveer servicios a un grupo-focal determinado, la 
cobertura  es un concepto esencial para determinar su al­
cance. Los servicios del proyecto se prestan para satisfacer 
las necesidades del grupo-focal. Ellas no deben confundirse 
con la demanda por dicho servicio.

La demanda puede ser efectiva o potencial. La deman­
da efectiva expresa la existencia de capacidad de pago para 
satisfacer las necesidades a través del mercado. En el caso de 
los servicios sociales, que no tienen un precio resultante de su 
costo de producción, puede considerarse que su demanda 
efectiva está representada por el conjunto de solicitudes de 
dicho servicio.

La demanda potencial para el proyecto (o servicio) 
depende de la capacidad para llegar a la población-objetivo 
definida para el mismo. Esta, a su vez, es función tanto de 
una oferta adecuada en cantidad y calidad en relación a 
la magnitud del grupo a servir (disponibilidad  de los re­
cursos), como de la accesibilidad  en sus distintas dimen­
siones (económica, social, espacial y cultural) (Pabón Lasso, 
1985).
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Gráfico 8
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El proyecto requiere la disponibilidad de un conjunto 
de insumos, que pueden ser, por ejemplo, bienes alimen­
tarios para la suplementación o complementación nutri- 
cional, o camas de hospital. No quiere decir que ellos real­
mente sean utilizados. La utilización se define como la re­
lación entre el recurso utilizado y el recurso disponible 
para una actividad del programa en una unidad de tiempo 
(Pabón Lasso, 1985). Así, en el caso de un servicio de salud, 
se calcula el coeficiente de utilización  de las camas hospi­
talarias (por especialidad) que estaría definido de la si­
guiente forma:

Si U es el coeficiente de utilización,

URU
U =  X UT

URD

donde URU =  unidad de recurso utilizado
URD = unidad de recurso disponible
UT =  unidad de tiempo

Coeficiente de
utilización N? de camas ocupadas por unidad de tiempo
de camas = ----------------------------------------------------------------
hospitalarias N? de camas disponibles por unidad de tiempo

La cobertura  es la proporción que existe entre la po­
blación que tiene la necesidad, forma parte del grupo-meta, 
y recibe los servicios, y la población total que tiene la nece­
sidad que el proyecto atiende.

La cobertura  es igual a k/b.
La extensión de uso es igual a d/a.
Hay varios problemas involucrados en la determina­

ción de la cobertura. La solución de los mismos exige una 
previa clarificación conceptual. El Gráfico 9 destaca las 
diferencias existentes entre cobertura y población atendida
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Gráfico 9
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por una organización-agente. A partir de él pueden hacerse 
algunas reflexiones sobre el gasto en la implementación del 
proyecto.

El gasto total del programa (D) va a estar en función 
de la magnitud de la población que recibe los servicios del 
mismo. En el Gráfico 9, corresponde al área d.

Hay una parte de este gasto total (D’) que se destina 
a la población que necesita, recibe los servicios del pro­
grama y forma parte de la población-objetivo, que está re­
presentada en la superficie k.

Por último, el gasto (D”) constituido por el costo de 
la prestación de los servicios a quienes no son parte de la 
población-objetivo del programa o están inadecuadamen­
te incluidos en la misma (f), está indicado en el área 
d — k = f +  g +  j del Gráfico 9.

De lo anterior puede deducirse lo siguiente:

• D’/D  =  proporción de los gastos del programa, en 
función de sus objetivos.

• D''/D =  proporción de los gastos del programa que 
están subutilizados, o se pierden como resultado de una 
mala selección de la población beneficiaría o de errores 
en el diseño o implementación de la prestación de los 
servicios.

A continuación se ejemplificará el contenido del Gráfi­
co 9 recurriendo al ejemplo de un Programa de Comedores 
Escolares, cuyo objetivo es proveer a la satisfacción de las 
necesidades alimentario-nutricionales de una población-ob­
jetivo, cuyos miembros son definidos de la siguiente mane­
ra: i) estar en edad escolar; ii) concurrir a la escuela; iii) 
ser miembros de una familia que se ubica por debajo de la 
línea de pobreza, o ser desnutridos en relación a un patrón 
de referencia.

En tal caso, el grupo a del mencionado Gráfico 9 es­
taría constituido por el grupo etario considerado.

El grupo b sería el subconjunto que tiene necesidades 
alimentario-nutricionales insatisfechas o pertenece a una 
familia que está por debajo de la línea de pobreza.
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El grupo c  es la población-objetivo definida por quie­
nes diseñaron el Programa en función de los criterios pre­
viamente establecidos.

El grupo d  es la población que recibe los servicios del 
Programa, tenga o no satisfechas las necesidades alimen­
tarias o forme parte de una familia que está por debajo 
de la línea de pobreza, o de que haya sido incluido en la 
población-ob j etivo.

El grupo e lo conforman quienes tienen necesidades ali- 
mentario-nutricionales insatisfechas o son miembros de una 
familia pobre, han sido incluidos en la población-objetivo, 
pero no reciben los servicios del Programa. Esto puede suce­
der sea por insuficiencia de la oferta o por mala asignación 
de los recursos disponibles, sea porque no demandan el servi­
cio (para evitar la estigmatización, por ignorancia, o rechazo).

El grupo f es una categoría que lógicamente no debería 
existir, ya que si el grupo no tiene necesidades insatisfe­
chas no debería formar parte de la población-objetivo. Sin 
embargo, puede darse como consecuencia de una mala de­
finición del grupo focal, por ejemplo, cuando el criterio 
para circunscribirla es sólo de carácter espacial y dentro 
del área en cuestión existe una población de composición 
social heterogénea.

El grupo g está conformado por aquella parte de la 
población que tiene la necesidad insatisfecha y que recibe 
los bienes alimentarios que proporciona el Programa, pero 
que no forma parte de la población-objetivo, por ejem­
plo, por no asistir a la escuela. La situación típica es la de 
hermanos de los asistentes a los comedores escolares, que 
concurren a éstos en las horas en que prestan los servicios 
y reciben la prestación.

El grupo h es el subconjunto de quienes tienen las 
necesidades alimentario-nutricionales insatisfechas, pero no 
forman parte de la población-objetivo (por ejemplo, por 
no concurrir a la escuela) y que no reciben las prestaciones 
del Programa.

El grupo i es la parte de la población-objetivo a la que 
no llegan los servicios del programa, porque se autoexclu-
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yen del mismo, por no tener necesidades alimentarias in­
satisfechas.

El grupo j  está constituido por la población que no ha 
sido definida como grupo focal ni tiene necesidades alimen­
tarias insatisfechas pero que recibe los servicios del pro­
yecto. Este es el caso de alumnos asistentes a comedores 
escolares instalados en escuelas que atienden a una clientela 
de clase media o clase media-alta, que son gratuitas o fuer­
temente subvencionadas por el Estado, y que no se autoex- 
cluyen de las prestaciones.

El grupo k es la población legítimamente usuaria del 
proyecto, por ser la población-objetivo, tener necesidades 
alimentario-nutricionales insatisfechas, y utilizar los servi­
cios que se le brindan.

El Gráfico 9 describe estas diferentes situaciones. La 
orientación básica debería ser que la población usuaria 
se superponga con la población-objetivo y que ésta, a su 
vez, abarque a los sectores con las necesidades insatisfe­
chas que presenten un mayor grado de urgencia.

7. Productividad

La productividad  es la relación existente entre un producto 
y un insumo. Depende, por lo tanto, de la tecnología, la 
organización, el comportamiento de los actores sociales 
involucrados, etc.

Como el producto, normalmente, es consecuencia de la 
combinación de varios insumos, la productividad suele re­
ferirse a la contribución de cada uno de ellos en la genera­
ción del resultado (Ginestar, 1985).

Siempre se hace referencia a una unidad de tiempo, 
en que el insumo es aplicado. Suele diferenciarse la pro­
ductividad (Pr) del rendimiento (Re), en función de dos 
conceptos ya mencionados: la disponibilidad  u oferta, y la 
utilización.
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Si el producto es un servicio, la productividad es igual 
al número de prestaciones realizadas (PR) sobre la unidad 
(o unidades) de recurso disponibles (URD) por unidad de 
tiempo (UT) (Pabón Lasso, 1985):

PR
Pr = ----------X UT

URD

Productividad de N? de egresos
cama hospitalaria = ----------------------------------------

N? camas - año disponibles

El rendimiento es igual al número de prestaciones rea­
lizadas sobre la unidad de recurso utilizada  (URU) por 
unidad de tiempo.

PR
Re = ----------X UT

URU

N? de egresos
Rendimiento de cama hospitalaria = -----------------------------

Días - cama ocupada

El análisis de la productividad y el rendimiento per­
mite extraer conclusiones sobre los requerimientos que 
serían necesarios para mejorar el proyecto: incrementar 
los recursos físicos o aumentar la "optimalidad” del factor 
trabajo humano (mayor número de servicios personales 
de la misma calidad).

Esto último puede ser complejo, porque depende tanto 
de factores objetivos (la organización y administración del 
proyecto) como subjetivos (grados de motivación de los 
actores intervinientes).

La utilización plena de la capacidad instalada poten­
cial (optimalidad) de un consultorio médico, supondría 
que el número de horas contratado para la consulta de los 
médicos fuera igual al número de horas trabajadas por
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éstos en la consulta. Habitualmente, este segundo térmi­
no es inferior al primero, lo que hace que la productividad 
sea inferior al rendimiento (Pabón Lasso, 1985).

Recapitulando, la notación utilizada es la siguiente:

PR =  prestaciones realizadas sobre la unidad
Pr =  productividad
Re =  rendimiento
URU =  unidad de recurso utilizada
URD =  unidad de recurso disponible

Las relaciones definicionales, hasta el momento pre­
sentadas, son:

PR
Pr = ---------- X UT (1)

URD

PR
Re = ---------- X UT (2)

URU

Dado que los numeradores son iguales y que, por defi­
nición,

URD ^  URU

PR PR
luego ---------^ ----------

URU URD

o, lo que es lo mismo, que

Re Pr

El rendimiento es mayor o igual que la productividad. 
Dado que el cálculo de la productividad es mucho más fácil 
de efectuar que el del rendimiento, si la productividad es 
aceptable de acuerdo a los patrones vigentes, no es necesario
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calcular el rendimiento, que siempre será mayor o igual 
que aquélla (Pabón Lasso, 1985).

Por otra parte, relacionando (1) y (2) se tiene lo si­
guiente:

Pr URU
 = ---------=  U
Re URD

En dicha ecuación, U es el coeficiente de utilización, 
tal como fue definido en el punto 6 de este capítulo. De ello 
se desprende que

Pr =  U . Re

y, por lo tanto, que el aumento de Pr se puede lograr sea a 
través del incremento de U, sea (alternativa o complemen­
tariamente) aumentando Re.

8. Eficacia

Existen dos concepciones básicas de eficacia.

a) Primera noción de eficacia. Una es propia de la teo­
ría de la administración pública y vincula el binomio in­
sumo-producto al contexto social en que se genera. Por 
eso, la eficacia así entendida depende de los objetivos 
sociales esperados y, cuando éstos son múltiples, del orde­
namiento jerárquico que se establezca entre ellos.

Un proyecto social con una población-objetivo deter­
minada puede, entonces, ser más o menos eficaz en función 
de objetivos reales que no son necesariamente compatibles 
entre sí. Tales objetivos pueden ser:

i) optimizar la utilización de los insumos para satis­
facer las necesidades que el proyecto busca atender,
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tisfacer los requerimientos de la organización-
agente,

iii) propiciar cierto tipo de organizaciones (cooperati­
vas, por ejemplo) o estilos de interacción (como el par- 
ticipativo).

Cuando los objetivos sociales son diversos, la relación 
de intercambio entre ellos es compleja y a menudo diver­
gente en los distintos actores (políticos, administradores de 
la organización-agente y grupo-focal) y niveles del proyecto.

b) Segunda noción de eficacia. En ella se enfatiza que 
la razón última del proyecto es producir cambios en alguna 
parcela de la realidad, solucionar un problema social, o 
prestar un servicio a un subconjunto poblacional determi­
nado. Por consiguiente, el contexto social que aquí se toma 
en cuenta es externo a la organización-agente y ajeno a 
cualquier actor social que no sea miembro del grupo- 
meta. La eficacia, entonces, es operacionalmente el grado 
en que se alcanzan los objetivos y metas del proyecto en 
la población beneficiarla del mismo, en un período deter­
minado de tiempo, independientemente de los costos que 
ello implique. Serían indicadores de eficacia para esta 
segunda orientación, los siguientes:

i) En un servicio hospitalario de consulta externa, la 
proporción que representan los pacientes curados en rela­
ción a los pacientes tratados:

Eficacia N? de pacientes curados
servicio = -------------------------------------
hospitalario N? de pacientes tratados

ii) En un programa de complementación alimenta­
ria, el porcentaje de disminución de la desnutrición aguda, 
como resultado del impacto generado por su implemen- 
tación.

En la definición previamente presentada sus dos notas 
fundamentales son metas y tiempo. La programación se
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realiza sobre la base de normas o estándares que han deter­
minado la asignación de recursos para el logro de las metas.

Siguiendo a Hernández Orozco (1986) se utilizará la si­
guiente notación:

L =  unidades de meta logradas 
M = unidades de meta programadas 
Tr =  tiempo real para llegar al logro obtenido 
Tp — tiempo planeado para alcanzar la meta total 
A = eficacia

De ello podrían extraerse estas conclusiones:

Si A > 1, el proyecto es más que eficaz.
Si A =  1, el proyecto es eficaz.
Si A < 1, el proyecto es ineficaz.

En cada una de las relaciones anteriores se supone
que la programación está correctamente realizada. Si los 
estándares son inadecuados o los cálculos de tiempo erró­
neos, las metas resultarán necesariamente arbitrarias y, 
por lo tanto, el cálculo que previamente se ha realizado 
sobre el grado de eficacia en el alcance de las mismas, será 
tan arbitrario como el de los tiempos y metas en función 
de los que se la ha determinado.

Un ejemplo permitirá aclarar lo expuesto. Se trata 
de un Programa de Complementación Alimentario-Nutri- 
cional, dirigido a 1.000 niños entre 7 y 10 años que asisten 
a la escuela y que provienen de familias en situación de 
extrema pobreza. En la población-objetivo se verifican altas 
tasas de desnutrición crónica y aguda.
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’o del Programa es disminuir la desnutrición 
poblacionales más vulnerables. La m eta  con- 

inar la desnutrición aguda de la población- 
objetivo constituida por los 1.000 niños, entre 7 y 10 años, 
que asisten a las escuelas del área espacial escogida, en un 
lapso de dos años. La norma técnica de implementación, 
que permite alcanzar dicha meta, consiste en la entrega 
a cada niño beneficiario de 1.500 calorías diarias, con un 
cierto balance calórico-proteico, así como un dado rango 
de variación en la armonía de la dieta. En base a este 
estándar se realiza la programación. El costo promedio 
de las 1.500 calorías es de U$S 0,50.

Como resultado de las evaluaciones realizadas, se llegó 
a determinar que se estaban entregando sólo 1.000 calo­
rías/día por niño beneficiario y que, en consecuencia, la 
recuperación nutricional se verificó después de 3 años de 
implementación del programa. Derivado de la incidencia 
de los costos fijos (infraestructura, personal y combusti­
ble), la entrega de 1.000 calorías significó un costo supe­
rior al cálculo inicial, representando U$S 0,40 (en vez de 
U$S 0,33).

Con esos datos puede construirse el Cuadro 8.
Si se aplica la fórmula definida para eficacia (1), se 

tiene:

L . Tp (1000) . (2) 2000
A = ---------= ----------------------------     0,44

M . Te (1500) . (3) 4500

Dado que A es menor que 1, la magnitud de la dife­
rencia con la unidad, es equivalente al grado de ineficacia 
del Programa. El significado de A =  0,44 es que la eficacia 
alcanza a sólo 44 % de lo programado.

Los resultados obtenidos requieren precisiones adicio­
nales. En el ejemplo planteado todos los niños han recibido 
una dieta de 1.000 calorías diarias, en vez de las 1.500 que
habían sido programadas de acuerdo a la norma técnica
utilizada. La recuperación nutricional se operó en tres años, 
en lugar de los dos años originalmente previstos.
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Cuadro 8

RELACION ENTRE LO PROGRAMADO Y LO LOGRADO POR UN PROYECTO

Programado

(Estándares)

Logrado
(Resultados de la 
evaluación)

Metas
1.500 calorias/día/niño 1.000 calorías/di'a/niño

beneficiario beneficiario

Tiempo 2 años 3 años

Costo U$S 0,50 cada 1.500 U$S 0,40 cada 1.000
calorías calorías
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El supuesto implícito es que la disminución de la tasa 
de desnutrición es una función monótona de la cantidad de 
calorías entregadas (a medida que aumentan las calorías 
ofertadas y consumidas, disminuye la desnutrición). Esto 
no necesariamente es así. Puede existir un umbral repre­
sentado por una cierta cantidad de calorías, por debajo del 
cual el impacto desaparezca por completo. Si este umbral 
fuese inferior a las 1.000 calorías la conclusión obtenida 
sería correcta. Si, por el contrario, el umbral se ubicara 
por arriba de las calorías entregadas, la eficacia sería igual 
a cero (ver Capítulo XII).

9. Eficiencia

El concepto de eficiencia puede considerarse desde dos 
ópticas complementarias:

a) Si la cantidad de producto está predeterminada, 
se persigue minimizar el costo total o costo medio que se 
requiere para generarlo.

b) Si el gasto total está fijado de antemano, se busca 
optimizar la combinación de insumos para maximizar el 
producto.

El concepto de eficiencia se utiliza predominantemente 
en el análisis financiero y tiene un parentesco cercano con 
la noción de óptim o. Este se refiere a las cantidades físicas  
m ínimas de recursos requeridos para generar una cierta 
cantidad de producto, asumiendo una tecnología constante. 
Cuando se introduce el costo de los insumos, se homo- 
geniza esta dimensión, y se pasa a la consideración de la 
eficiencia.

Todos los insumos requeridos por un proyecto pueden 
ser expresados en unidades monetarias. En función de esto, 
la eficiencia se puede definir como la relación existente 
entre los productos y los costos de los insumos que ha
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implicado el proyecto. Por lo tanto, el resultado será siem­
pre el costo de una unidad de producto final recibida por 
un beneficiario, en cierta unidad de tiempo.

Como se ha visto anteriormente al tratar sobre la co­
bertura, los gastos totales (D) corresponden a toda la 
población que recibe el programa (d). Para el análisis 
de la eficiencia sólo se debe considerar al subconjunto de 
aquéllos que necesitan y reciben los beneficios del pro­
grama (k), a los que corresponde un gasto D’.

Eficiencia y productividad son conceptos semejantes, 
dado que relacionan recursos con resultados, pero tienen 
diferencias entre sí:

i) La productividad considera los recursos en tanto- 
unidades físicas (lo mismo que el óptimo en el análisis 
económico), mientras que la eficiencia traduce los insu- 
mos a unidades monetarias.

ii) En la productividad los resultados son, general­
mente, actividades u objetivos intermedios, mientras que en 
la eficiencia se trata de fines últimos (Pabón Lasso, 1985).

Retomando el análisis anterior y con la misma nota­
ción, se agrega:

Cr: costo real
Cp: costo programado
B: eficiencia

L L

Tr Cr M L . Tp . Cp

M Tr. Cr M . Tr . Cr

Tp. Cp Tp Cp.

Análogamente a lo planteado para la eficacia, se  
tiene que
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Si B > 1, el proyecto es más que eficiente.
Si B =  1, el proyecto es eficiente.
Si B <  1, el proyecto es ineficiente.

Aplicando esta fórmula al ejemplo utilizado en el acá­
pite anterior, resulta lo siguiente:

(1000) . (2) . (0,50) 1000
B  ------------------------------- = ------ =  0,56

(1500) . (3) . (0,40) 1800

Ello significa que el proyecto tiene 56% de eficiencia. 
Este resultado tiene las mismas restricciones que se apun­
taron en relación a la eficacia.

La cuantificación del grado de eficacia y eficiencia, tal 
como fue primeramente definido, se puede realizar en dos 
situaciones diferentes:

• Sintetizando los resultados de una evaluación de im­
pacto. Este es el caso del ejemplo presentado.

• Determinando la adecuación existente entre la pro­
gramación de las actividades de un proyecto y lo 
realmente logrado en su implementación. Esta es, sin 
duda, la utilización habitual que se hace de los méto­
dos descriptos y donde muestran su mayor utilidad.

En el segundo caso es imprescindible señalar las limi­
taciones existentes en las formas de cálculo antes expuestas. 
Pueden enumerarse las siguientes:

i) Es necesario enfatizar que los resultados obtenidos 
aplicando las formas de cálculo presentadas tienen la mis­
ma validez que la programación que les sirve de marco. 
Y ello porque la programación es el patrón de comparación 
que permite determinar tanto la eficacia como la eficiencia. 
Las conclusiones que se obtengan tendrán idénticos al­
cances y restricciones que el patrón utilizado.

ii) Los proyectos (o actividades dentro de los mis­
mos) que persiguen los mismos objetivos sólo son compa-
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rabies si tienen una programación común. En caso contra­
rio, se estarían comparando magnitudes no homogéneas. 
Ergo, proyectos con objetivos diferentes, obviamente, no 
son comparables en estos términos.

iii) La eficacia y la eficiencia pueden y deben ser de­
terminadas en los distintos niveles del proyecto, midiendo 
el grado de racionalidad de la asignación de recursos en 
cada uno de ellos. Así es necesario determinar la eficacia 
y la eficiencia para los objetivos intermedios y finales.

Un alto grado de eficacia y eficiencia en el logro de 
objetivos y metas intermedias puede considerarse una con­
dición necesaria pero no suficiente para la consecución de 
los objetivos finales. En el ejemplo del programa alimen- 
tario-nutricional podría suceder que la entrega de bienes 
alimentarios sea muy eficaz y eficiente, pero la existencia 
de un umbral de impacto, como el que fue mencionado, 
haría que el objetivo final (eliminar la desnutrición) sólo 
sea logrado parcialmente o no se alcance en absoluto.

iv) Las expresiones algebraicas de A y B son adecua­
das para la medición de la eficacia y eficiencia de acti­
vidades específicas de los proyectos o servicios que integran 
programas sociales. No constituyen, en modo alguno, una 
metodología para la evaluación de proyectos sociales, tema 
que será desarrollado más adelante.

Después de poner de relieve las restricciones apunta­
das, cabe preguntarse sobre la justificación de la inclusión 
de las nociones de eficacia y eficiencia en este capítulo. 
Existen dos razones básicas para haberlo hecho así: a) son 
conceptos esenciales en la evaluación, lo que exige su clari­
ficación y definición operacional; b) en el marco acotado 
que les fue previamente determinado, son herramientas 
útiles para establecer el grado de racionalidad en la asig­
nación de recursos dentro del campo de actividades que 
integran los proyectos sociales.
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10. Efectividad.

La efectividad expresa la relación entre lo logrado y 
lo  programado, o entre el resultado y el objetivo.

Resultados
Efectividad = ---------------

Objetivos

La efectividad no necesariamente exige la programa­
ción previa. Puede medir el grado de optimalidad relativa 
-de un programa o proyecto, en relación a otros de natu­
raleza semejante. Pero si existen metas racionales (vale 
■decir, que no sean ni sobre ni subestimadas) mide sim­
plemente la proporción en que éstas fueron alcanzadas.

“Efectividad es un término que se usa frecuentemente 
para expresar el logro concreto, o las acciones conducentes 
a ese logro concreto, de los fines, objetivos y metas de­
seadas” (López, 1985).

La evaluación de la efectividad de un programa exige 
haber efectuado una medición para establecer el grado 
de satisfacción (en la población objetivo) de la necesidad 
•que el programa tiene por objeto atender. Tal medición 
se denomina "línea basal”. Asimismo, requiere que haya 
otra medición, o "línea final”, con la que se pueda com­
parar el diagnóstico realizado. Esto es, requiere un "antes” 
y un “después” en relación a los fines del proyecto.

Así como la eficiencia, la efectividad mide fines úl­
timos del proyecto.
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TIPOS DE EVALUACION

No todas las evaluaciones son iguales. Pueden establecerse 
diferencias entre ellas según variados criterios como el 
tiempo de su realización y los objetivos que persiguen, 
quiénes las realizan, la naturaleza que poseen, la escala 
que asumen y los niveles de toma de decisión a los que 
van dirigidas.

1. En función del m om ento en que se realiza 
y  los ob jetivos perseguidos con la evaluación

En la construcción de la tipología, así como en otras di­
mensiones de la evaluación, es posible distinguir las tra­
diciones de la economía de aquéllas que provienen de otras 
ciencias sociales (sociología, ciencias de la educación, etc.). 
En el caso que las raíces se encuentren en la ciencia eco­
nómica, la distinción clásica es la de evaluación ex-ante y 
ex-post. La primera se realiza antes que el proyecto co­
mience, tomando en cuenta, por lo tanto, factores antici­
pados en el proceso decisorio. La segunda se lleva a cabo 
cuando el proyecto ya está en ejecución o ha concluido y 
las decisiones se adoptan en base a los resultados efecti­
vamente alcanzados.
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a) Evaluación ex-ante

Tiene por finalidad proporcionar criterios racionales para 
una decisión cualitativa: si el proyecto debe o no imple- 
mentarse. También permite ordenar los proyectos en fun­
ción de sus grados de eficiencia y eficacia en la consecución 
de los objetivos perseguidos.

Tanto el análisis costo-beneficio (ACB) como el aná­
lisis costo efectividad (ACE) son metodologías aptas para 
la evaluación ex-ante de proyectos sociales. Sin embargo, el 
ACB es más adecuado para analizar proyectos económicos 
y el ACE presenta mayores potencialidades para la evalua­
ción de proyectos y programas sociales .(Ver Capítulos 
X y XI.)

b) Evaluación ex-post

Es necesario distinguir la situación de los proyectos que 
están en curso de aquellos que ya han concluido. En ambos 
casos se persigue proporcionar elementos de juicio para 
la adopción de dos tipos de decisiones interrelacionadas 
entre sí una cualitativa (por sí o no) y otra "cuantitativa” 
(que es una cuestión de grado) (Musto, 1975).

En los proyectos que se están ejecutando, lo cualita­
tivo tiene que ver con la escogencia entre si continuar con 
el proyecto o no proseguir con el mismo, sobre la base de 
los resultados obtenidos hasta el momento. En el caso 
que se justifique su prosecución, aparece la dimensión 
cuantitativa que, a su vez, presenta dos opciones: i) man­
tener la formulación original; ii) introducir modificacio­
nes en la programación para ayudar a mejorarla.

En los proyectos terminados se presenta una situación 
análoga a la anterior. Lo cualitativo tiene que ver con la 
utilización en el futuro de la experiencia realizada. Existen 
dos alternativas: i) sí, se debe seguir implementando este
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tipo de proyectos, cuando los beneficios generados (en 
todas sus dimensiones) superen a los costos que el mismo 
implicó; ii) no se deben continuar realizando experiencias 
semejantes, cuando se presentó la situación inversa.

En tanto la respuesta sea sí, existen dos posibilidades 
cuantitativas: i) los proyectos venideros deben utilizar la 
misma formulación por ser la más eficiente disponible;
ii) se debe reprogramar en el futuro para asignar mejor 
los recursos en función de los fines que se pretenden 
alcanzar.

La utilización de la dimensión temporal permite dife­
renciar, en la evaluación ex-post, las fases del durante la 
realización del proyecto y la del después de su terminación. 
Existen distintos conceptos que se utilizan para denomi­
narlas, según el matiz que se enfatice de los objetivos 
perseguidos por la actividad evaluativa. Los más corrien­
temente usados son la evaluación de procesos (o continua) 
y la de impacto (o resultados), y la terminal.

i. Evaluación de procesos

Determina la medida en que los componentes de un pro­
yecto contribuyen o son disfuncionales a los fines perse­
guidos. Se realiza durante la implementación y, por tanto, 
afecta la organización y las operaciones. Su propósito es 
detectar las dificultades que se dan en la programación, 
administración, control, etc., generando información que 
permita corregir y revisar oportunamente, aumentando así 
la probabilidad de éxito del proyecto. No se trata de un 
balance final, sino de una evaluación periódica (en lo que 
se diferencia de la retroinformación que sería una actividad 
permanente de revisión, realizada por los mismos imple- 
mentadores del proyecto).
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ii) Evaluación de im pacto

Busca determinar en qué medida el proyecto alcanzó sus 
objetivos y cuáles han sido sus efectos secundarios (pre­
vistos y no previstos).

Ambos tipos de evaluación se distinguen, entonces, por 
el tipo de problemas (las preguntas que responden), las 
decisiones afectadas y los potenciales usuarios de sus resul­
tados (Contreras, 1981). La de procesos mira hacia ade­
lante (a las correcciones o adecuaciones); la de impacto 
hacia atrás (si el proyecto funcionó o no), descubriendo* 
las causas (Contreras, 1981). Aquélla busca afectar las deci­
siones cotidianas, operativas; en cambio, la última se dirige 
hacia afuera, más allá del proyecto en cuestión, siendo 
utilizable para resolver la eventual continuación del pro­
yecto que se está evaluando, para diseñar otros proyectos 
posteriores y, en fin, para decisiones de política. Esto hace, 
también, que los usuarios de la evaluación sean diferentes: 
mientras en un caso serán los propios funcionarios que 
administran el proyecto, en el otro serán autoridades del 
mismo o incluso quienes tienen capacidad de decidir orien­
taciones más generales.

La evaluación de procesos, llamada también evaluación 
continua, se realiza durante la implementación del proyecto 
o en su fase de operación (ver Capítulo X ). La evaluación 
de impactos puede ser llevada a cabo antes, durante o a la 
terminación del proyecto. En este último caso también se 
la denomina evaluación terminal.

110



TIPOS DE EVALUACION

2. En función de quien realiza la evaluación

a) Evaluación externa

Es la realizada por personas ajenas a la organización 
agente. Se supone que, el evaluador externo tiene mayor 
experiencia en esas actividades y, por lo mismo, podrá 
comparar los resultados obtenidos en el caso concreto con 
otros similares que le haya tocado conocer, pudiendo rea­
lizar así contrastaciones sobre la eficacia y eficiencia de 
diferentes soluciones a los problemas enfrentados.

Sin embargo, también hay dudas respecto a las eva­
luaciones externas. Se ha afirmado que tienden a dar más 
importancia al método de evaluación que al conocimiento 
sustantivo del área en la que se desarrolló el proyecto. La 
mayor ventaja del evaluador externo está en su conoci­
miento de la metodología evaluativa y su debilidad, en el 
área sustantiva y en las especificidades del proyecto. Quienes 
hacen esta observación se preguntan si realmente hay un 
arsenal metodológico único aplicable a cualquier tipo de 
proyecto. Por otro lado, plantean dudas respecto a la ob­
jetividad de la actuación del evaluador externo, aduciendo 
que ella no siempre está garantizada. Puede que quienes 
•contratan al evaluador tengan prejuicios respecto al de­
sempeño del proyecto, e intereses en cuanto a su eventual 
•continuación, lo que puede orientar la selección del técnico 
e influir sobre su opinión.

b) Evaluación interna

Es la que se lleva a cabo dentro del marco de la organiza­
ción gestora del proyecto. Sus aspectos positivos serían, en 
primer lugar, que elimina las fricciones propias de la eva­
luación externa. Quienes van a ser evaluados por un ex­
traño se ponen a la defensiva, proporcionan información
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parcial y sólo cuando les es favorable, y tienen reaccio­
nes psicológicas que dificultan el proceso de aprendizaje 
a partir de la experiencia. Así, la evaluación suele ser trau­
mática para evaluador y evaluados, aportando poco al co­
nocimiento sustantivo y al mejoramiento de los procedi­
mientos de puesta en práctica de los proyectos. Se afirma 
que nada de esto sucedería si la evaluación se llevase a 
cabo dentro de la organización.

Habría mayor colaboración de quienes participaron en 
el proyecto, ya que no la sentirían como un examen de su 
actuación personal, sino como una instancia de reflexión 
sobre lo realizado, de mutuo intercambio de experiencias 
y, en fin, de aprendizaje. Asimismo, se trataría de una 
evaluación realizada por quienes conocen lo sustantivo del 
campo o disciplina, lo que podría ser más útil que el énfa­
sis en lo metodológico con descuido de lo sustantivo. Esto 
ha llevado a decir que "El propio proceso de evaluación 
puede ser tan importante como las conclusiones a que 
conduzca, ya que el hecho de participar en ese proceso 
permite con frecuencia comprender mejor las actividades 
que se evalúan y enfocar de modo más constructivo su 
ejecución y las necesidades de acción futura” (OMS, 
1981, 11).

En contra de esta forma de evaluación, se sostiene 
que daría menores garantías de objetividad, ya que la or­
ganización agente es “juez y parte”. Se piensa que sus 
miembros tendrán ideas preconcebidas respecto al pro­
yecto, tanto por intereses (han sido ellos quienes lo diseña­
ron o ejecutaron y, por lo mismo, no querrán mostrar un 
posible fracaso, como por los valores (ya que se encuen­
tran identificados con los objetivos y la forma elegida para 
alcanzarlos). Así estarían menos capacitados para apreciar, 
en forma independiente e imparcial, el proyecto.

Cabe enfatizar, además, que la evaluación interna no  
elimina el choque de intereses entre los diferentes actores. 
Existen situaciones donde el fracaso de ciertos proyectos se 
ha debido a incompatibilidades y conflictos entre respon­
sables y funcionarios. En tales casos, difícilmente la eva­
luación interna puede lograr lo que no se obtuvo a lo largo
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del desarrollo del proyecto, y contribuir a un intercambio 
positivo de experiencias.

Hamilton-Smith (1981, 371-373), citando a Wildavski, 
menciona restricciones inherentes a la lógica con que se 
estructura y funciona la organización que lleva a cabo el 
proyecto, que conviene recordar.

“El miembro ideal de una organización autoevaluadora 
es aquel comprometido con ciertos modelos de solución de 
problemas; cree en la definición de metas, su relación con 
diferentes mecanismos de realización, la creación de mode­
los (a veces cuantitativos) de relación entre insumos y 
productos y la búsqueda de la mejor combinación dispo­
nible. Su preocupación no es que sobreviva la organización 
o que se persiga un objetivo en particular o se atienda a 
una clientela determinada. El 'evaluador' se preocupa de 
que se seleccionen problemas interesantes y que se aplique 
el máximo de inteligencia en su solución. Aunque a menudo 
tiene fuertes preferencias sociales, su compromiso funda­
mental es la solución de problemas en la forma correcta.. . ”

“La evaluación debe llevar no sólo al descubrimiento 
de mejores programas para cumplir los objetivos estable­
cidos, sino también a la propia alteración de los objetivos. 
El análisis de la eficacia de las políticas en vigor, lleva a 
considerar alternativas que contraponen medios y objetivos 
incorporados en políticas distintas. Podrán considerarse 
inapropiados tanto los objetivos como los medios para lo­
grarlos. Pero los hombres que han sido socializados para 
aceptar ciertos objetivos pueden mostrarse renuentes a 
cambiarlos. La resistencia al cambio reviste entonces la 
forma de conservación de los objetivos sociales. Se multi­
plican las dificultades cuando se aprecia que los objetivos 
pueden estar ligados a la clientela —los pobres, los que 
trabajan al aire libre, los leñadores— con quienes se iden­
tifican los miembros de la organización. Los objetivos de 
la organización pueden haberlos atraído precisamente por­
que la ven como un medio de servir a personas a quienes 
estiman. Por lo tanto, pueden considerar que los cambios 
de objetivos son propuestas para "traicionar” a la clientela
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que desean atender. Para ellos, la evaluación se convierte 
en enemigo del pueblo. . . ”

"La evaluación y la organización pueden ser términos 
contradictorios. La estructura de la organización implica 
estabilidad, en tanto que el proceso de evaluación sugiere 
cambio. La organización genera compromisos, en tanto que 
la evaluación inculca el escepticismo. La evaluación se re­
fiere a la relación entre la acción y los objetivos, en tanto 
que la organización relaciona sus actividades con su pro­
grama y su clientela. Nadie puede decir con certeza que 
puedan existir las organizaciones autoevaluadoras, ni mucho 
menos que lleguen a ser la forma predominante de admi­
nistración.”

A las dificultades mencionadas conviene agregar una 
puntualización que suele omitirse. Si el proyecto es grande, 
aun cuando la evaluación sea “interna” desde el punto de 
vista institucional, será “ajena” a quienes colaboraron en la 
implementación, ya que obviamente no todos pueden parti­
cipar activamente en ella.

En este caso, la evaluación interna la realizan personas, 
que no están directamente vinculadas con la formulación 
o ejecución del proyecto. Suele tratarse de expertos que, 
dentro de instituciones complejas, cumplen ese rol. Ello 
supone especialización y, tal vez, predominio del conoci­
miento metodológico y técnico de la evaluación, por sobre 
el dominio del área sustantiva y las características especí­
ficas del proyecto. Su actuación, entonces, se asemeja a 
la evaluación externa, aunque puede asumirse que el rango 
de variación de los proyectos, dentro de una misma orga­
nización, debería ser lo suficientemente acotado como para 
permitir un acercamiento razonable entre la metodología 
de la evaluación y la teoría relativa al problema a que la 
institución está abocada.

c) Evaluación m ixta

Como una combinación de los dos tipos de evaluación men­
cionados precedentemente, se da la evaluación mixta, donde
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evaluadores externos realizan su trabajo en estrecho con­
tacto y con la participación de los miembros del proyecto 
a evaluar.

d) Evaluación participativa

Persigue minimizar la distancia existente entre el evaluador 
y los beneficiarios. Se la recomienda especialmente en caso 
de pequeños proyectos, que buscan crear condiciones para 
que se genere una respuesta endógena del grupo, y por 
esta vía asentar los cambios propugnados.

Las potencialidades de la participación son importan­
tes. Así lo demuestra un estudio realizado en 1975 por la 
AID, que analizó 36 proyectos de desarrollo rural integrado 
llevados a cabo en Africa y 35 realizados en América La­
tina, con el fin de identificar los elementos significativos 
para su éxito o fracaso. "Se encontró que algunas varia­
bles que habitualmente se consideran importantes para el 
éxito de un proyecto de desarrollo rural integrado, como 
el analfabetismo o alfabetismo de la población-objetivo, la 
distancia a un camino permanente, la calidad del medio 
físico para la agricultura, el número de parcelas por exten- 
sionista, el que los campesinos tengan experiencia previa 
o no con este tipo de proyectos, el porcentaje de aumento 
del ingreso por familia generado por el programa tomado 
aisladamente, etc., eran en realidad irrelevantes en la gran 
mayoría de los casos para dicho éxito. Por otra parte se  
comprobó que eran decisivamente importantes para el 
proyecto, las siguientes variables: que la población obje­
tivo participase tanto en el diseño y generación del pro­
yecto como durante la implementación del mismo, en una 
situación tal que ni los organizadores del proyecto ni la po­
blación-objetivo tuvieran toda la capacidad de decisión. . 
(Tobal, 1982).

Muchas de las experiencias de evaluación participativa 
encuentran sus raíces teóricas y metodológicas en el enfo­
que de la investigación-acción y proponen un enfoque aná­
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logo, incluyendo todas las etapas de la investigación, desde 
•el diagnóstico hasta la evaluación final.

Este enfoque tiene límites y potencialidades que parece 
■conveniente destacar. En realidad, usualmente busca incre­
mentar la acción política de los beneficiarios, más que 
perseguir el éxito del proyecto. Asimismo, pueden existir 
discrepancias entre el nivel micro del proyecto en cuestión 
y las transformaciones de tipo macro que se propugnan y 
que son inalcanzables a través de aquél.

3. En función de la naturaleza de la evaluación

Por este criterio, cabe distinguir entre evaluaciones des­
criptivas y explicativas.

a) Evaluación descriptiva

Al igual que la investigación con propósitos diagnósticos 
traduce en taxonomías, tanto el fenómeno que se trata de 
modificar y su situación en distintos estadios (antes, du­
rante y después), como la población-objetivo y el proyecto 
mismo (con las diferentes dimensiones que lo conforman). 
Este ordenamiento permite determinar la magnitud del 
cambio producido.

Con la palabra "descriptiva” se quiere enfatizar que 
las mediciones son cuantitativas.

b) Evaluación explicativa

Construye un modelo causal que da cuenta de la contri­
bución del proyecto al proceso de transformación deseado. 
Se destacan especialmente los factores que lo facilitan u 
obstaculizan, que aparecen en las distintas alternativas de 
implementación. La medición es tanto cualitativa como 
■cuantitativa.
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4. En función de la escala de los proyectos evaluados

Según la escala del proyecto, o sea, tomando en considera­
ción el número de sujetos sociales afectados y, por consi­
guiente, la magnitud de los recursos necesarios para su 
implementación, es posible distinguir entre la evaluación 
de proyectos grandes, y la de evaluación de proyectos pe­
queños. Al respecto conviene destacar algunos aspectos 
fundamentales en que ambos se diferencian.

i) Estrategia de la evaluación

En los proyectos grandes, la estrategia es predominante­
mente analítica y objetiva. La evaluación se descompone en 
las distintas dimensiones estructurales y dinámicas, del 
proyecto. Es posible realizar evaluaciones parciales de las 
distintas etapas, para medir el logro alcanzado en objetivos 
intermedios (cortes transversales); el avance en la conse­
cución de objetivos específicos (cortes longitudinales y 
transversales); la articulación del eslabonamiento de los 
procesos (dinámicos) de diagnóstico, la programación y 
la implementación; el grado de eficiencia de la organización- 
agente (adecuación administrativa a los objetivos del pro­
grama, y flujos de y hacia el programa).

En cambio, con los proyectos pequeños se sigue una 
estrategia básicamente cualitativa. El énfasis se pone en la 
comprensión del conjunto y de los casos individuales que 
lo integran. La consideración de los casos adquiere sentido 
dentro del contexto en el que se enmarcan. Si bien es posi­
ble hacer cortes transversales, el análisis dimensional no 
es aplicable.

117



ERNESTO COHEN Y ROLANDO FRANCO

ii) Lógica de la investigación

En los proyectos grandes, la lógica de la investigación es 
deductiva. Los objetivos derivan en un modelo causal que 
se pone de manifiesto al plantear las hipótesis articuladas 
entre sí. Su verificación exige la construcción de variables, 
indicadores e índices que permitan contrastar el grado de 
avance del proyecto con la realidad.

En los proyectos pequeños, la lógica de investigación 
es inductiva. A partir de la realidad se reconstruye el con­
texto del proyecto. Los objetivos suponen hipótesis de 
carácter general, que no admiten la rigurosa especificación 
anterior. Por el contrario, se trata de encontrar conver­
gencias en los valores, actitudes y comportamientos para 
■construir, a partir de allí, hipótesis que las incluyan. Ellas 
pueden diferir sustancialmente de las que guiaron el esta­
blecimiento del proyecto.

iii) Diseño de la evaluación

En la evaluación de grandes proyectos se retoman los dise­
ños propios de las ciencias naturales: experimental clásico, 
cuasiexperimental, y no experimental. Ellos suponen una 
captación particular de la realidad, dimensionalizada (grupo 
experimental, grupo de control), a los efectos de determinar 
el grado de éxito o fracaso del proyecto.

En los proyectos pequeños se parte de la realidad glo­
bal, buscando entender el proyecto a través de las articu­
laciones que los individuos generan en el tejido social del 
grupo o comunidad.

iv) Técnicas de análisis

En el caso de los proyectos grandes, las técnicas de aná­
lisis son cuantitativas, complementadas a veces por otras 
de tipo cualitativo.
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En los proyectos pequeños se recurre más a lo cuali­
tativo, primordialmente a técnicas propias de la antropo­
logía cultural y de la etnografía, como la observación par­
ticipante, las entrevistas en profundidad, las historias de 
vida, etc.

v) R esultados de la evaluación

Son generales en los proyectos grandes. Dado su tamaño, 
cabe diferenciar etapas, dimensiones, procesos o eslabones 
diferentes y hacer afirmaciones respecto a las caracterís­
ticas de cada uno de ellos. Asimismo, los individuos que 
participan o son afectados por el proyecto son vistos como 
clases de actores y no individualmente.

En los proyectos pequeños, en cambio, se hace una 
consideración específica de quienes participan en él, anali­
zando asimismo los casos desviados.

vi) Patrón de evaluación

Para poder pronunciarse respecto al éxito o fracaso de un 
proyecto es necesario comparar los logros alcanzados con 
alguna norma o patrón.

Para evaluar los proyectos grandes existen habitual­
mente normas explícitas que se han planteado antes de la 
iniciación del mismo, o que resultan de patrones interna­
cionales o nacionales, o de experiencias similares, o de ten­
dencias históricas.

En los proyectos pequeños, las normas son intuitivas 
o, incluso, se carece de ellas. El énfasis está puesto en la 
singularidad del proyecto.

vii) Evaluadores

En los proyectos grandes la evaluación es centralizada. 
Dados los factores analizados, particularmente el diseño 
y las técnicas de análisis, el evaluador dirige o forma
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parte de un equipo que no puede estar en permanente 
contacto con todos los actores involucrados (poblaciones- 
meta, administradores, implementadores), en cada uno de 
los lugares donde el programa se ha llevado a cabo. Para 
superar esta limitación, se exige utilizar métodos que per­
mitan optimizar el acceso a la información que se va 
generando como resultado de la evaluación misma. Lo 
anterior no implica que el evaluador pueda eludir el con­
tacto directo con la práctica de implementación del pro­
yecto. Este es imprescindible y constituye una de las 
fuentes más fecundas para la generación de hipótesis. Sin 
embargo, la interacción permanente no es ni puede ser, en 
estos casos, una exigencia de la evaluación.

En los proyectos pequeños, la localización del evalua­
dor está en el proyecto mismo. En este caso, el propósito 
es la comprensión global, por lo que la lógica, el diseño y 
las técnicas que de ello se derivan hacen que la interacción 
del evaluador con el grupo-objetivo deba ser permanente 
o muy prolongada, durante la evaluación.

Evaluaciones sensitiva, ilum inativa y  focalizada

En el caso de los pequeños proyectos, se distinguen algu­
nos modelos específicos de evaluación, que ponen énfasis 
en diferentes aspectos (Briones, 1985, 24-30).

La evaluación sensitiva  es, en realidad, un paso previo 
del proceso, que se centra en descubrir las características 
reales de las demandas en función de las que la evaluación 
fue solicitada.

La evaluación ilum inativa  busca comprender las situa­
ciones que se presentan en el proyecto, desde distintas 
perspectivas. En este sentido, busca que las "ilumine'', 
las clarifique. "Por eso debe describirlas ampliamente, en lo 
posible con todos sus detalles y significaciones” (Briones, 
1985, 27), destacando también el conflicto y la contradic­
ción inherentes a la interacción de todo grupo humano.

La evaluación focalizada  resulta de la consulta con 
quienes toman las decisiones del proyecto y con los bene­
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ficiarios del mismo para que, junto con el evaluador, 
jerarquicen los problemas y los factores intervinientes en 
su desarrollo. Los resultados son individualizados para po­
sibilitar el tratamiento específico, no sólo a las categorías 
de usuarios, sino también a los sujetos concretos.

5. En función de los destinatarios de la evaluación

Al ir precisando los alcances y contenidos de la evaluación, 
tratando de responder a la pregunta ¿qué es evaluar?, ne­
cesariamente se llega a la cuestión de ¿para qué se evalúa? 
La respuesta vertebra una parte sustancial de este tra­
bajo. Se evalúa para escoger racionalmente entre proyectos 
alternativos y para incrementar la eficacia y la eficiencia 
de los mismos. Pero tanto la selección de vías alternativas 
para la acción, como las modificaciones en la implemen- 
tación, suponen un proceso de toma de decisiones que se 
realiza dentro de la organización agente y en el contexto 
mayor de la que ésta forma parte. Por lo tanto, también 
hay que hacer explícito para quién se evalúa, o cuál es el 
escalón dentro de la estructura de poder para el que se 
realiza la evaluación.

Se evalúa para la acción, pero es obviamente diferente 
cuando ésta va a traducirse en políticas, que cuando va a 
serlo en proyectos concretos. El diseño, contenido, meto­
dología y tipos de análisis a realizar, van a depender de 
quienes sean, en definitiva, los destinatarios de la eva­
luación.

Aun cuando en una misma evaluación se consideren 
todos los niveles, la utilización de los resultados sólo puede 
ser selectiva. Restringiéndose a la organización agente, 
pueden diferenciarse tres tipos de destinatarios (Espinoza, 
1983, 24):

i) Los directivos superiores, que tienen a su cargo la 
definición de las políticas, y establecen las prioridades entre
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los proyectos, en función de los objetivos que persigue la 
institución. Adoptan decisiones de tipo cualitativo, deter­
minando los proyectos que van a realizarse, y de tipo cuan­
titativo, estableciendo la cantidad de recursos que serán 
asignados a cada uno de ellos.

ii) Los adm inistradores, que realizan la distribución 
de los recursos para el logro de los objetivos y metas 
establecidos. Ellos deben generar modelos de asignación 
que optimicen la relación insumo-producto.

iii) Los técnicos, que tienen como tarea la ejecución 
concreta de los proyectos que derivan de todas las deci­
siones adoptadas anteriormente. Deben centrarse en los 
aspectos operativos, para que los modelos se traduzcan en 
modalidades congruentes de implementación.
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C a p ít u l o  VII

MODELOS PARA LA EVALUACION DE IMPACTOS

Tal como fue desarrollado en el capítulo anterior, la eva­
luación de procesos se realiza durante la ejecución del 
proyecto y, habitualmente, la de impactos a la finalización  
del mismo. Es necesario enfatizar que se dice habitual­
mente y no necesariamente. En efecto, la evaluación de 
impacto puede ser llevada a cabo antes de iniciar el pro­
yecto (conformando una dimensión del Análisis Costo-Efec­
tividad o del Análisis Costo-Beneficio —ver capítulos X 
y XI—), durante su implementación (siendo la base para 
la reprogramación), o después que ha concluido (cons­
tituyendo la fuente de criterios para la elaboración de 
proyectos semejantes en el futuro). Cuando el análisis 
de impacto se ubica en la fase ex-ante, se anticipan los 
resultados a obtener en función de las experiencias exis­
tentes (que incluyen fundamentalmente otras evaluaciones 
de impacto en proyectos de la misma naturaleza y esca­
la), de los juicios de expertos o ambos tipos de criterios.

Si el impacto se evalúa en la fase ex-post, la materia 
prima que constituye su insumo básico deriva de la imple- 
mentación del proyecto, independientemente que los resul­
tados obtenidos en otros puedan constituir marcos de refe­
rencia útiles para la comparación. Aquí existen dos posibi­
lidades de analizar el impacto: i) mientras el proyecto está 
en curso; ii) después que el mismo ha concluido.
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Planteadas las cosas de esta manera, la evaluación de 
procesos pasaría a ser sólo un subconjunto de la de im­
pactos. Sin embargo, existen diferencias que es preciso 
resaltar.

La evaluación de procesos hace referencia más al pro­
pósito de mejorar la eficiencia operativa que a determinar 
los impactos o efectos del proyecto. Esto requiere: i) la 
elaboración de un diagnóstico sobre el estado del proyecto, 
para detectar los factores que limitan el alcance de sus 
objetivos; ii) la elaboración de un conjunto de soluciones 
que superen las restricciones detectadas; iii) la validación 
de las soluciones propuestas en un subcon junto del área del 
proyecto.

La determinación de los impactos exige, como se verá 
más adelante en este capítulo, la aplicación de modelos 
experimentales o cuasiexperimentales que requieren la consi­
deración de dos momentos en el tiempo (antes y después) 
y de mecanismos para controlar los efectos no atribuibles 
al proyecto. El propósito perseguido es establecer los "efec­
tos netos” o impactos atribuibles al proyecto.

Un ejemplo permite aclarar lo dicho.
En un proyecto nutricional la evaluación de procesos 

permite aumentar la eficiencia en la entrega de alimentos, 
seleccionando más adecuadamente a los beneficiarios y me­
jorando los sistemas de adquisición, distribución y oferta 
de los bienes alimentarios para alcanzar las metas calórico- 
proteicas fijadas en la programación. Pero guarda total 
silencio sobre si el cumplimiento de estas metas permite 
o no disminuir los niveles de prevalencia de la desnutrición 
aguda en la población objetivo.

Alternativamente, la evaluación de impacto permite es­
tablecer el grado de alcance de estos fines últimos: en qué 
medida el proyecto logra mejorar la situación nutricional 
de aquéllos para los que fue diseñado.

Todo lo dicho avala la conveniencia de realizar evalua­
ciones de proceso ligadas a las de impacto, para evitar el 
riesgo de tener proyectos eficientes pero ineficaces.
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La evaluación de impactos trata de determinar: i) si 
hubo cambios; ii) la magnitud que tuvieron; iii) a qué 
segmentos de la población-objetivo afectaron y en qué me­
dida; iv) qué contribución realizaron los distintos compo­
nentes del proyecto al logro de los objetivos del mismo. 
A partir de esas respuestas, pretende elaborar sugerencias 
tanto para reprogramar las actividades futuras del proyecto 
evaluado, como para aumentar el conocimiento disponible 
a efectos de manejar mejor situaciones análogas.

Los proyectos pueden tener metas cuantitativas o, lo 
que es más usual, sólo objetivos de naturaleza cualitativa. 
En el primer caso debe determinarse el grado en que se 
alcanzaron las metas y el nivel de discrepancia existente 
entre lo logrado y lo programado. En el segundo, el grado 
de discrepancia entre objetivos y resultados se compara 
con un modelo de optimización que no supone la existen­
cia de una meta fijada con anterioridad.

La evaluación de procesos e impactos se puede plan­
tear considerando una sola tecnología de transformación 
social, o bien suponiendo que existen varias. Ellas van a 
constituir los distintos "sistemas” teóricos o empíricos 
a comparar.

Programar con metas, supone aceptar una tecnología 
de transformación que se asume como óptima, esto es, 
como el único y mejor modo de producir los cambios 
deseados. Este supuesto es normal en la evaluación de 
proyectos económicos, en los cuales, al elegir la tecnología, 
se están estableciendo las etapas de implementación del 
proyecto. De esta forma, es posible apreciar si tales etapas 
se van ejecutando de acuerdo a la programación original­
mente realizada.

En los proyectos sociales no hay una precisión simi­
lar en la definición de etapas. Por lo tanto, resulta aventu­
rado establecer un monitoreo equivalente al de los proyec­
tos económicos.
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1. Causalidad y  m étodos 
de la investigación experim ental

La metodología de la evaluación supone que se están veri­
ficando relaciones causales. Si bien un análisis profundo 
del concepto de causalidad y de los métodos experimen­
tales resulta ajeno al objetivo de este trabajo, se impone 
hacer algunos planteamientos de carácter general.

Según Aristóteles, se requieren causas de cuatro tipos 
para producir un efecto:

i) La causa m aterial que brinda el receptáculo pasivo 
sobre el que actúan las demás causas.

ii) La causa form al que provee la esencia de la cosa 
en cuestión.

iii) La causa eficiente que es la compulsión externa 
a la que deben obedecer los cuerpos.

iv) La causa final que es la meta a la cual todo tiende 
o sirve.

Las dos primeras son las causas del ser y las dos últi­
mas, del devenir.

La ciencia moderna ha recogido de la teoría aristoté­
lica únicamente la causa eficiente, definida por Galileo 
“como la condición necesaria y suficiente para la aparición 
de algo” (Bunge, 1961).

Como dicen Cohén y Nagel "la búsqueda de las causas 
puede considerarse como la búsqueda de un orden inva­
riable entre diversos tipos de elementos o factores. La natu­
raleza específica de este orden variará según la índole del 
objeto de estudio y el propósito de la investigación” (Co­
hén y Nagel, 1971, 69).

Los métodos experimentales a través de la prueba, es­
tablecen esta invariabilidad entre los efectos y sus pre­
suntas causas. Así, "el problema debe formularse en tér­
minos de la situación que origina la investigación, y anali­
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zar esta última determinando cierto número de factores, 
presentes o ausentes, que se consideran relevantes para la 
solución de aquél. Ahora bien, el orden buscado es expre- 
sable en la forma “C” está invariablemente vinculado con 
“E”, lo cual significa que un factor no puede ser considerado 
como causa si está presente cuando el efecto está ausente, 
o si está ausente cuando el efecto está presente, o si varía 
de alguna manera cuando el efecto no varía en consecuen­
cia. La función del experimento es determinar si cada uno 
de los factores considerados como causas posibles está 
invariablemente relacionado con el efecto’’.

“Si C y E son dos factores o procesos, hay cuatro con­
junciones posibles: CE, CE, CE y CE, donde C y E deno­
tan la ausencia de los factores. Para mostrar que C está 
invariablemente conectado con E, hay que tratar de demos­
trar que las alternativas segunda y tercera no se dan en la 
realidad” (Cohén y Nagel, 1971, 71 y 72).

“Una ley causal es una proposición o un enunciado 
de una teoría que dice que dado cierto contexto (cuanto 
mejor se describa el contexto más completa resulta la ley), 
un cambio en el valor de una variable va asociado con un 
cambio en el valor de otra variable y puede producir 
este cambio sin que estén presentes cambios en otras va­
riables del contexto” (Stinchcombe, 1969, 42).

Si x es la causa e y  el efecto, una ley causal se puede 
expresar como

x -> y

donde el signo -» representa una relación de determi­
nación.

Ello implica que:

a) En el contexto definido, los cambios en x producen 
cambios en y  (pero pueden existir otros contextos en los 
que esta covariación no aparezca).

b) La relación entre x e y  es asimétrica y no reversible.
c) Siendo x una variable singular, la ley no excluye 

otras posibles fuentes de variación de y  (v, w, z), ni formas
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alternativas de determinación, tal como x  -» z y- En este 
último caso x  es causa de z que, a su vez, produce y.

d) La ley establece una conexión invariable entre x  e y, 
por lo que elimina la posibilidad de relaciones espurias. 

Una relación espuria asume la forma:

Si se ignora la existencia de z, puede afirmarse que 
x -> y  (x causa y) cuando en realidad no causa y, sino a 
través de z.

e) La definición es indiferente a la escala en que las 
variables que conforman la ley pueden ser medidas. Tanto 
x  como y  pueden tener niveles de medición nominal, ordi­
nal, interval o de razón.

Estas relaciones causales son las que se pretende pro­
bar en las unidades de análisis que se evalúan con los 
métodos experimentales, cuasiexperimentales y no experi­
mentales. Los datos obtenidos podrían presentarse en dos 
series, como se puede ver en el Gráfico 10.

Aquí es posible comparar las variaciones que ha expe­
rimentado y, como consecuencia de x, en dos tiempos dis­
tintos (tx, t2) . Pueden presentarse dos situaciones dife­
rentes (Gráfico 11).

a) Que en la mayor parte de los casos se dé la relación 
si x entonces y, pero que en algunos casos aparezca x pero 
no y.

En esta situación, x  es una causa necesaria pero no 
suficiente de y.

z

X

X

y  i 

o
o
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Gráfico 10

RELACIONES CAUSALES Y SERIES TEMPORALES

1 i t-> t-
* 1  -------------------------------  Vx '  * i   " y%

f t t 'l  ^2
X., -----------------------------  y ,  x „ ------------------------------------------ y .

U h h h
X a    y„ * n ------------------------------ y«

Gráfico 11 

VARIACIONES CONCOMITANTES
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b) En la mayoría de las relaciones, las x son seguidas 
de y, pero hay un pequeño número de casos en que si 
bien no aparecen x (x =  0), sí se dan valores de y.

Vi

Aquí cabe concluir que x  es causa suficiente pero no 
necesaria de y.

Puede afirmarse entonces que si siempre que se da 
x se da y, y si y no se produce sin que previamente apa­
rezca x, entonces, x es causa necesaria y suficiente de y 
(Zetterberg, 1970, 110-114).

Por medio del canon de la prueba, pueden verificarse 
hipótesis que postulan relaciones causales, donde se afirma 
que una determinada característica u ocurrencia de x es 
uno de los factores que explica una característica u ocu­
rrencia de y.

Lo dicho más arriba puede también ser presentado de 
otra manera, tal como sigue a continuación.

i) Si x es condición necesaria de y, y nunca se dará 
a menos que ocurra x.

ii) Si x es una condición suficiente  de y, siempre que 
se dé x también se dará y.

iii) Si x es una condición necesaria y  suficiente de y, 
y nunca se dará a menos que ocurra x, y siempre que 
se dé x se dará y.

La teoría se expresa mediante relaciones causales cua­
litativas propias de la lógica del descubrimiento. La lógica 
de la prueba muestra cómo la teoría, traducida en un pro­
yecto, transforma la realidad, y requiere utilizar el princi­
pio de las variaciones concom itantes, que puede expresarse 
de la forma en que lo muestra el Gráfico 11.

En la medida que x varía, y varía. La notación más 
frecuente de esa relación es
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y  -  £ (xj, x2, .......... . Xn)

que es la forma en que usualmente se presentan las ecua­
ciones de regresión.

Esto tiene dos prerrequisitos lógicos:

i) La evidencia que y  no ocurrirá antes que x.
ii) Descartar otros factores como posibles determinan­

tes de y.

2. Problem as de la m edición: 
validez y  confiabilidad

La evaluación debe dar cumplimiento a requisitos metodo­
lógicos que otorguen legitimidad a sus resultados, en espe­
cial a la validez y la confiabilidad de las mediciones que 
implica.

a) Validez

La validez trata de determinar si se ha medido lo que se 
pretende medir, vale decir, si los datos recopilados pueden 
ser utilizados con el propósito para el cual fueron recogidos. 
La validez también puede definirse como el grado en que las 
diferencias obtenidas en el objeto de estudio reflejan ver­
daderas diferencias en el atributo que se pretende medir, 
sea en el mismo momento, sea en dos tiempos distintos.

Dado que se desconoce el verdadero valor de la varia­
ble en la unidad de análisis, la validez del instrumento 
utilizado para la medición se determina por el grado en que 
los resultados de su aplicación son congruentes con eviden­
cias significativas disponibles.

Se debe distinguir la validez interna de la externa.
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i) La validez interna hace referencia al mínimo de 
casos necesarios para interpretar un experimento. Res­
ponde a la pregunta de si los tratamientos experimentales 
efectivamente establecieron diferencias que se reflejan en 
esta instancia del diseño.

ii) La validez externa tiene que ver con la generaliza­
ción del resultado obtenido. En este caso, la cuestión plan­
teada es a qué contexto, población y variables puede ge­
neralizarse el efecto verificado.

“Dado que la validez interna es una condición sine 
que non, en tanto que la validez externa, como el problema 
de la inferencia inductiva, nunca puede ser resuelto com­
pletamente, la selección de diseños que maximicen ambos 
tipos de validez constituyen, obviamente, el ideal" (Camp­
bell y Stanley, 1963, 5).

b) Confiabilidad

La confiabilidad puede ser definida como la estabilidad y 
la exactitud de la medición. Como dice Kerlinger, esta es 
confiable si repetidas aplicaciones de un instrumento sobre 
el mismo objeto de análisis entregan los mismos o simi­
lares resultados. Por otro lado, la medición exacta im­
plica la relativa ausencia de errores en un instrumento 
determinado.

Galtung observa que "si repetidas observaciones de un 
fenómeno constante (realizadas) por el mismo observador 
producen datos constantes, se dice que la observación es 
intrasubjetiva  o confiable. Si observaciones repetidas de un 
fenómeno constante (realizadas) por observadores diferen­
tes producen datos constantes, se dice que la observación es 
in tersubjetiva  (Galtung, 1966, 22). A lo que Zetterberg 
agrega que se requiere la constancia del objeto medido, 
esto es, que el objeto mensurado no varíe en el tiempo.

Si se separan las dimensiones "tiempo”, "observador”, 
"indicador” y "lectura”, aplicando análisis de la variancia, 
pueden obtenerse interesantes conclusiones. La variancia
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entre indicadores revela la congruencia, esto es, la medida 
en que varios indicadores miden la misma cosa; la variancia 
entre las lecturas indica la precisión  (intrasubjetividad); la 
variancia entre distintos tiempos indica la constancia. Queda 
aún el margen que representa el error residual generado 
por los efectos de interacción (Zetterberg, 1970).

Los errores de medición pueden ser aleatorios o ses­
gados. Si la distribución del error es aleatoria, ellos ten­
derán a compensarse en una serie de mediciones suficien­
temente grande. Si existe un sesgo sistemático en los re­
sultados obtenidos, el instrumento utilizado no es confiable.

Adaptando una línea argumental de Kerlinger, puede 
decirse que cualquier conjunto de medidas tiene una va- 
rianza total. Si la escala de medición de la variable es inter­
valar, pueden calcularse la media y la varianza de los 
resultados obtenidos. Esta varianza puede ser sistemática 
o por azar. Suponiendo que cierta unidad de análisis (indi­
viduo, grupo, institución), como resultado de la aplicación 
de un instrumento de medición determinado, obtiene un 
puntaje x t, denominado “puntaje total”, cabe afirmar que 
el mismo tiene dos componentes: uno "verdadero” lla­
mado x y  y otro "erróneo” (o puntaje "error”), denotado 
como x .

e

Así: x, — x +  x .t v  e

En esta ecuación, xv es un valor teórico imposible de 
conocer. Expresado en términos de la varianza se tiene que 
la varianza total (vt) es igual a la suma de la varianza 
verdadera (v ) más la varianza error (v ), lo que puede 
simbolizarse de la siguiente manera:

v, =  v -f  v
t v  e

Al igual que xt , v v no puede ser conocido directamen­
te; en cambio puede estimarse v . De esa manera, es po­
sible despejar la ecuación.

La confiabilidad se puede definir como la función 
inversa del error. A menor error, mayor confiabilidad, y 
viceversa.

133



ERNESTO COHEN Y ROLANDO FRANCO

Puede decirse entonces que:

v VV e
Confiabilidad = 1

v t v.t

c) La interdependencia entre confiabilidad y  validez

Existe una estrecha interdependencia entre confiabilidad y 
validez. No puede haber validez sin confiabilidad. "Sin 
embargo, lo contrario es posible, puede existir confiabili­
dad sin validez. En tanto la confiabilidad es una condición 
necesaria para la validez, los factores aleatorios que dismi­
nuyen la confiabilidad también pueden percibirse como 
causas de decrementos en la validez. Sin embargo, factores 
que generan poca validez pueden no afectar en absoluto la 
confiabilidad de una medida. Dado que no se puede ase­
gurar la alta validez por medio de medidas que tienen 
baja confiabilidad, la presencia de alta validez puede a 
menudo ser tomada como un indicador de un grado satis­
factorio de confiabilidad. Si puede mostrarse que una me­
dida es válida, razonablemente podemos asumir que es 
confiable” (Suchman, 1967).

a) La estructura del m odelo

Mucho se ha discutido respecto a si es posible realizar 
experimentos en el ámbito social. Aquí se parte de la acep­
tación de tal posibilidad y se reconoce que ello resulta de 
particular importancia para la evaluación de proyectos 
sociales.

El método experimental clásico implica la conforma­
ción de dos poblaciones, una de las cuales recibe el estí-

3. M odelo experim ental clásico

134



MODELOS PARA LA EVALUACION DE IMPACTOS

mulo (en este caso, las acciones del proyecto en cuestión) 
siendo por tanto el grupo experimental, mientras que la 
otra no es sometida a ese tratamiento, actuando como 
grupo de control o grupo testigo.

Se trata, en fin, de "dos situaciones contrastantes con­
troladas . . .  el control implica establecer un contraste digna 
de confianza entre dos situaciones de modo que sólo el 
factor que se examina permanezca independiente y (sólo 
a él) se le permita variar” (Greenwood, 1951, 112). "El 
control adecuado es el factor esencial del método experi­
mental. La ley de la variable única debe cumplirse. . .  La 
regla mágica estriba en variar únicamente una circunstan­
cia cada vez, y mantener las demás estrictamente fijas” 
(Whitney, 1958, 187).

La dificultad para aplicar este modelo experimental 
clásico, caracterizado justamente por requisitos muy exi­
gentes, está en obtener dos poblaciones idénticas, por lo 
menos en los factores considerados "pertinentes”, vale 
decir, “que contribuyen al efecto que se estudia” (Green­
wood, 1951, 113).

Ello se conoce por la experiencia anterior del inves­
tigador o de la comunidad profesional respectiva, a base 
de la cual pueden establecerse hipótesis sobre el fenó­
meno en estudio.

b) Aleatorización y  m odelos

Un elemento fundamental para el control del experimenta 
y para evitar la introducción de cualquier tipo de sesgo en 
la selección de los miembros de cada uno de los dos grupos 
(experimental y de control), es la aleatorización. La asig­
nación al azar, basada en la casualidad, hace que "cada 
efecto particular. . . tenga una probabilidad igual e inde­
pendiente de ocurrir”, con lo cual "los resultados serán 
simétricos en el sentido de que por cada efecto negativo 
posible habrá un efecto positivo correspondiente (Fisher, 
cit. en Greenwood, 1951, 136). De esa manera, se distri­
buirán al azar los factores incontrolables, respecto a los
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cuales el conocimiento disponible es escaso, por lo que no 
se sabe qué efectos ejercen sobre el resultado buscado.

Si la teoría disponible permite determinar que existe 
algún subconjunto de variables relevantes que son paráme­
tros del universo, es posible disminuir el grado de aleato- 
riedad, incrementando al mismo tiempo la potencia del 
subconjunto poblacional que va a constituir la m uestra  
sobre la que se realizará la evaluación. Este sería el caso 
de una selección de los grupos experimental y de control, 
mediante una muestra estratificada al azar.

Por ejemplo, si el nivel económico social de la pobla­
ción-objetivo es relevante a efectos del proyecto, podría 
utilizársele como criterio de estratificación. Ello exige co­
nocer estos parámetros de la población. Así, se expandiría 
la muestra y sería posible generalizar sus resultados a todo 
el universo del cual fue extraída.

El tamaño de la muestra se determina estimando la 
probable tasa de variación de las principales variables y 
considerando el grado de probabilidad con el que se desea 
que los resultados del estudio reflejen la realidad. Se busca 
excluir la posibilidad que tales resultados sean, simplemen­
te, un efecto del azar en el muestreo (error muestral o 
error de muestreo). Cuanto más pequeño sea el error, más 
precisión habrá en la estimación. Sin embargo, la reduc­
ción del margen de error exige el aumento del tamaño de 
la muestra y, consecuentemente, de los costos de obten­
ción de la misma.

Pero el error de muestreo es sólo una de las fuentes 
de error. Hay también errores no muéstrales, que son im­
posibles de cuantificar. Entre ellos, cabe mencionar a los 
que derivan de una confección inadecuada de los instru­
mentos de recolección de información, de la mala codifica­
ción, de una deficiente graboverificación, etc.

Cuando se aumenta el tamaño de la muestra, se incre­
menta la probabilidad de incurrir en errores no muéstrales. 
Se da, entonces, la contraposición entre, por un lado, la 
disminución del eror muestral, que exige aumentar el 
tamaño, y, por otro, la minimización del error no muestral, 
que aconseja disminuirlo. Esto plantea la necesidad de
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encontrar un difícil punto de equilibrio, que debe ser deter­
minado considerando, entre otros elementos, los recursos 
disponibles (sobre todo los humanos).

Tampoco hay que olvidar que la muestra debe tener un 
tamaño suficiente para permitir el análisis de los datos, con 
un nivel de desagregación tal que permita la comprobación 
de los efectos e impactos en función de los objetivos espe­
cíficos del proyecto.

c) La lógica del m odelo experim ental

Una vez conformados los mencionados grupos experimen­
tal y de control, se trata de comparar la situación en que se 
encontraban "antes”, con la situación propia del momento 
"después”. Ello permite verificar los cambios generados por 
el proyecto. El “antes” no necesariamente tiene que ser un 
momento previo al proyecto o al inicio del mismo. Cons­
tituye un corte transversal realizado en cualquier fase del 
proceso de implementación del proyecto. Asimismo, el "des­
pués” es otro corte transversal, que no necesariamente se 
efectúa con posterioridad a la finalización del proyecto. 
El momento en el cual se realiza este nuevo corte depende 
de la nautraleza de los cambios que el proyecto pretende 
lograr.

El Cuadro 9 permite apreciar la lógica del modelo ex­
perimental y el tipo de cálculo que deriva de la realización 
de la evaluación del proyecto.

El impacto del proyecto (?) puede expresarse así: 

z =  (x’ — x) — (y ’ — y) > 0

donde z  > 0 es lo esperado si el proyecto tiene éxito.
La magnitud en que los cambios producidos en el 

grupo experimental (x’ — x) difieran respecto a los acae­
cidos en los grupos de control (y ' — y) será una medida 
del resultado del proyecto.

El cuadro anterior se aclara con el Gráfico 12.
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Cuadro 9 

MODELO EXPERIMENTAL

TIEMPO

GRUPOS
ANTES DESPUES

EXPERIMENTAL X X'

DE CONTROL Y Y ’

En todos los casos, las diferencias se expresan en valo­
res absolutos, para facilitar la interpretación posterior que, 
obviamente, no puede ser realizada en forma mecánica. La 
lectura definitiva se relaciona con el objeto del proyecto, 
que implica aumentar o disminuir una variable, y de los 
valores de x, x , y  e y ’.

En definitiva, entonces:

( | x’ — x | ) Subsume cambios endógenos y exógenos
( | y ’ — y  | ) Subsume sólo cambios exógenos

Por lo cual,

( | x ’ —  x | ) — ( | y  — y  | )

«elimina la incidencia de los cambios exógenos, quedando 
:sólo la diferencia imputable al proyecto.
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Gráfico 12

TIEMPO

DESPUES

GRUPOS

EXPERIMENTAL

DE CONTROL

Donde:

Dj =  ( | x’ — x | ) representa los cambios que se han producido en 
el grupo experimental, como consecuencia de los 
efectos del proyecto (variables endógenas) y de 
modificaciones contextúales (variables exógenas) 
no atribuibles al mismo.

Dz =  ( | y’ — y | ) representa los cambios producidos en el grupo 
de control, como resultado de la incidencia de 
variables exógenas al proyecto.

D, =  ( | x — y | ) son las diferencias iniciales entre el grupo expe­
rimental y el de control, que deben ser minimi­
zadas e, incluso, idealmente deberían no existir. 
En esta situación ideal, los grupos difieren, sola­
mente, porque en una de las poblaciones se im- 
plementa el proyecto, mientras que en la otra, no.

D4 =  ( ¡ x' — y’ | ) es la distancia final entre el grupo experimental 
y el de control, que se deriva de los cambios 
endógenos (proyecto) en x’ y exógenos (contex­
to) en y’.
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Si se utiliza el modelo experimental clásico para eva­
luar un proyecto educativo se vería que en las variables 
"ausentismo”, "repitencia” o “deserción escolar”, la "línea 
basal" estaría constituida por los porcentajes de esas ca­
racterísticas, tanto en el grupo experimental como en el 
grupo de control. La misma información debe obtenerse 
para ambos grupos (también en términos porcentuales o  
de tasas) "después”, esto es, luego del período en el cual 
el proyecto debería haber producido sus resultados.

Supóngase que el proyecto tiene como objetivo reducir 
la repitencia. La información indica que en las escuelas 
incluidas en el proyecto, la tasa de repitencia promedio 
(línea basal) es de 20 %, mientras que en el grupo de 
control alcanza a 19 %. Después de un año de implemen- 
tación se obtienen datos para construir la línea final y 
las tasas son 10 % para el grupo experimental y 15 % 
para el testigo.

Aplicando lo anteriormente expuesto se tiene:

Este resultado significa que el cambio imputable al 
proyecto (su impacto) es la disminución de la tasa de repi­
tencia en 6 %. Nada dice sobre si tal 6 % es adecuado 
o no y, si es razonable, en qué medida lo es. La interpre­
tación de este resultado se obtiene integrándolo a un mo­
delo más complejo (ver Capítulo XI).

Los cambios producidos en el grupo experimental pue­
den ser teóricamente mayores, iguales o menores que los 
verificados en el grupo de control, Si han sido mayores, la 
diferencia observada es la medida del éxito del proyecto. 
Si fueran iguales, habría que concluir que el proyecto no 
ha tenido impacto alguno. Si fueron menores, significa

x — 20 % 
y =  19 %

x' =  10 % 
y ’ =  15 %

z =  ( \  x ’ — x | )  — ( I y' — y I ) 
z =  ( I 10 — 20 I ) — ( I 15 — 19 ) =  10 — 4 =  6%

140



MODELOS PARA LA EVALUACION DE IMPACTOS

que la población objetivo del programa, en lugar de bene­
ficiarse, se habría perjudicado con el mismo (los supuestos 
“beneficiarios” resultarían, en tal caso, "perjudicatarios”) .

d) Las dificultades de aplicar el m odelo 
experim ental clásico

Sin duda, el diseño experimental clásico constituye la forma 
más vigorosa de identificar los cambios producidos como 
resultado de una intervención en la realidad. Empero, exige 
condiciones difíciles de conseguir. Incluso hay considera­
ciones de carácter ético y de índole política, que pueden 
impedirlo.

Greenwood ha insistido en que las actitudes constitu­
yen un obstáculo para la experimentación social, hablando 
del “efecto conejillo de Indias”, vale decir, de la aversión 
que tienen las personas a ser utilizadas en experimentos. 
A ello se agrega la oposición de la sociedad a cualquier 
interferencia activa en las vidas individuales, lo que afecta 
los derechos humanos, la libertad y la moral. "Los expe­
rimentos sociales se relacionan con el bienestar y la felici­
dad de los seres humanos y existe un temor natural a 
permitir o hacer algo que pueda afectar grave y perjudi­
cialmente a las vidas humanas” (Greenwood, 1951, 146).' 
Ello obliga a que, en la mayoría de los casos, "los experi­
mentos sociológicos tengan que limitarse en gran parte a 
situaciones tan inofensivas y tan sencillas que no ofendan 
los prejuicios, los sentimientos y los derechos de la ma­
yoría de la gente” (ib idem , 148).

Un problema típico, que debe enfrentar el experimento, 
surge cuando en el proceso de selección de las personas 
que se asignarán al grupo experimental y al de control 
hay que excluir de los beneficios del programa a quienes 
conformarán el grupo testigo.

Asimismo, existen proyectos médicos o farmacológi­
cos, que implican someter al grupo experimental a los 
riesgos inherentes a la prueba de una nueva droga. En
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estos casos, las normas éticas que regulan las respectivas 
profesiones determinarán bajo qué condiciones es legítimo 
y permisible realizar tales pruebas.

Hay también restricciones de tipo político. No es fácil 
que los decisores nieguen los hipotéticos beneficios del pro­
yecto a una parte de la población, aunque puedan aducirse 
las eventuales ventajas que derivarán de la posterior eva­
luación, para la cual se requiere preservar un grupo de 
control.

4. M odelos cuasiexperimentales

Los modelos o diseños cuasiexperimentales son aquéllos 
en que los grupos (experimental y de control) no se selec­
cionan aleatoriamente.

a) Series tem porales

Ellas se construyen sobre la base de mediciones periódicas 
efectuadas “antes”, "durante” y "después” de la realiza­
ción del proyecto. Según las formas que adopten las cur­
vas, es posible determinar el impacto del programa y, en 
caso que lo haya tenido, su magnitud.

Weiss (1978, 88) ilustra lo dicho de manera muy si­
milar a la que se muestra en el Gráfico 13. En el caso 
1, la función es monótonamente creciente y el programa 
no la ha modificado en absoluto. La curva 2 indica que 
hubo cambio durante el proyecto, pero lo mismo ocurre 
antes y después del mismo. El único caso, entonces, en 
que los cambios pueden atribuirse al proyecto es el repre­
sentado por la función 3.

Los modelos cuasiexperimentales no permiten aislar los 
efectos legítimamente atribuibles al proyecto de aqué­
llos que no lo son. Es el clásico problema de establecer la
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Gráfico 13 

SER IES  TEM PORALES

Magnitud del Cambio

Programa

Tiempo

causalidad, sin disponer de instrumentos que aíslen la inci­
dencia de variables espurias'. Si A es el programa y B la 
magnitud del impacto del mismo, en el caso 3 hay que 
asumir que A es la causa de B, porque ni antes ni después 
del proyecto se produjeron cambios. Puede suceder que 
esta alteración haya sido producida por una variable exó- 
gena totalmente ajena al diseño, en cuyo caso el proyecto 
no habrá tenido la incidencia que la curva traduce, siendo 
incluso posible que no haya producido impacto alguno. Este 
sería, por ejemplo, el caso de la ejecución de un programa 
nutricional, que se realiza concomitantemente con una po­
lítica redistributiva, que incrementa el ingreso real de la 
población-objetivo del proyecto. Esta situación no es nece­
sariamente arbitraria, porque ambos tipos de medidas son 
congruentes con una misma estrategia de desarrollo.

Así, por ejemplo, puede recordarse que los programas 
nutricionales normalmente tienen por objeto atender las 
necesidades alimentarias de la población de menores ingre­
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sos. Su implementación, debería disminuir las tasas de 
prevalencia de retardo en los indicadores antropométricos 
clásicos (peso/talla, talla/edad, peso/edad). Si se aumen­
tan los ingresos reales de este grupo, puede preverse que 
el mismo incremente el consumo de bienes alimentarios y, 
por lo tanto, se producirían los mismos efectos que en el 
caso anterior. En tal situación, no es posible separar los 
efectos atribuibles al programa de los que no lo son.

b) Grupos de control no equivalentes 
o de comparación

Estos grupos se forman suponiendo que sus miembros 
tienen características semejantes a las del grupo al cual se 
aplica el proyecto. En general, se trata de personas que no 
se enteraron de la existencia del proyecto, o que vivían 
en otros lugares, por lo cual eran inelegibles como pobla­
ción-objetivo.

También en este caso, se efectúan mediciones “antes” 
y "después" de introducido el estímulo (proyecto). Este 
tipo de diseño supone conocidas todas las variables rele­
vantes para la conformación de un grupo experimental. 
Si fuera realmente así, tal tipo de diseño no presentaría 
limitaciones. El problema estriba en que su aplicación per­
sigue justamente averiguar lo que constituye el supuesto.

Sin embargo, es aplicable en muchos casos. Así sucede, 
por ejemplo, cuando se evalúan proyectos destinados a 
atacar la pobreza, en los que el criterio de selección más 
importante es el nivel económicosocial, o cualquiera de 
las dimensiones que normalmente lo constituyen, o bien la 
localización rural o urbana de la población-objetivo.
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5. M odelos no experim entales

En aquellos casos en que la población objetivo no puede 
ser comparada con grupos testigo, surge el problema de 
cómo descartar los efectos exteriores no atribuibles al pro­
yecto. Existen algunas alternativas para superar esa limi­
tación que se verán a continuación.

a) M odelos “antes”-“después”

Se caracterizan fundamentalmente por trabajar con un solo 
grupo constituido por la población-objetivo del proyecto, 
por lo que no hay posibilidad de compararlo con quienes 
no han recibido el estímulo, lo que impide controlar la po­
sible incidencia de variables exógenas que incidan en el 
mismo. Así, el modelo queda reducido a efectuar la medi­
ción "antes” de la puesta en práctica del proyecto o, por lo 
menos, antes que haya producido su impacto, para poder 
comparar los valores obtenidos con los resultados de otras 
mediciones que se realizarán “después” de concluidas las 
etapas intermedias, o una vez que haya finalizado total­
mente su ejecución. El Gráfico 14 muestra lo dicho.

Gráfico 14

M O DELO  A N TES-D ESPU ES

ANTES DESPUES

GRUPO EXPERIM ENTAL X
Di

X'
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Tal como se mencionó anteriormente, Dt =  ( | x — x  | ) 
mide la diferencia producida en el grupo beneficiario, en 
aquellas variables que el proyecto pretende modificar. 
Estos cambios resultan de la incidencia de factores tanto 
endógenos (derivados del proyecto), como exógenos (deri­
vados del contexto).

El modelo por sí mismo no permite eliminar los facto­
res exógenos y, por lo tanto, determinar en qué medida los 
cambios son imputables al proyecto. Sin embargo, es posi­
ble sortear esas deficiencias recurriendo a diversas alter­
nativas:

(i) utilizando grupos de comparación que no han sido 
establecidos en función del diseño y que, por tanto, permi­
ten sólo una aproximación no rigurosa;

ii) a través de variables de control que faciliten la 
estimación de la incidencia de las variables exógenas.

Para ejemplificar lo expuesto, supóngase que se está 
realizando la evaluación de un proyecto alimentario-nutri- 
cional en el que se cuenta con información sobre el "antes" 
y el "después”, pero no existe grupo de control. Debe su­
plirse la ausencia de grupo testigo mediante variables de 
control. Ellas podrían ser: i) el tiempo de permanen­
cia como beneficiario del proyecto; y ii) el grado de intensi­
dad de la exposición al mismo, definido operacionalmente a 
través de la cantidad de calorías y proteínas ofertadas y 
consumidas (Suárez y Calatroni, 1979).

Si se han identificado dos grupos, piénsese que al pri­
mero (Gi) se le han entregado 800 calorías/día por benefi­
ciario promedio durante dos años. La prevalencia del retardo 
en talla/edad era de 20% en la línea basal (X, =  20%) y 
de 10% en línea final (X'1 =  10%). Al segundo grupo 
(Go), en cambio, se entregó una media de 400 calorías/día 
durante año y medio. Los niveles de prevalencia para el 
mismo indicador fueron de 19 % para la línea basal 
(X2 =  19%), y de 16% para la final (X 2 =  16%).
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Así se tiene:

D, Gt =  ( | x \  — X! | ) =  ( | 10 — 20 | ) =  10 %
D1G2= ( \ x ’2 —  x2 I) =  ( \ 1 6 — 1 9 ¡ ) =  3%

Estos resultados (10 % y 3 %) no son comparables 
porque derivan de diferentes períodos de exposición al pro­
yecto. Pero se pueden homogenizar los tiempos asumiendo 
que el promedio de 400 calorías/día se mantiene constante- 
y que el impacto es proporcional al tiempo de permanen­
cia. De esta manera, si en un año y medio la prevalencia 
disminuyó 3 %, en dos años debería bajar 4 %. En con­
clusión, b

Di Gx =  10 %
D, G, =  4 %.'

Pero Dj G2 está haciendo las veces de grupo de con­
trol, por lo que resulta válido extraer la diferencia (Dt Gi —  
D, G2), que es equivalente a Di — D2 o, como se hizo an­
teriormente (|;c ' — x \ ) — ( | y '  — y | ). Entonces

Ü! G,  — Dj Go =  10 % — 4 % = 6  %

Puede concluirse que las 400 calorías/día suplemen­
tarias que recibe el grupo 1, producen como resultado- 
una disminución adicional de la prevalencia de retardo ta­
lla/edad de 6 °/o.

b) Modelo sólo “después” con grupo de comparación

Es un diseño que se aplica cuando resulta imposible selec­
cionar un grupo de control que cumpla con los prerrequi- 
sitos que establece el modelo experimental. Así sucede 
cuando la decisión de evaluar los impactos ha sido toma­
da cuando el proyecto ya está en marcha y se pretende 
estimar el impacto del proyecto con una sola entrada al
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campo. Alternativamente, puede ser usado cuando la in­
formación para calcular la línea basal adolece de fallas 
tales que hacen recomendable no utilizarla. Este modelo 
contrasta los resultados obtenidos en el grupo focal del 
proyecto con los de un "grupo de comparación” que opera 
como testigo. La forma de reconstruir el “antes” es, como 
en el caso anterior, utilizando variables de control. Si 
bien los resultados obtenidos no tienen la solidez del diseño 
experimental, pueden proporcionar aproximaciones de uti­
lidad. La lógica del modelo se presenta en el Gráfico 15.

c) M odelo sólo  "después”

Es el más débil de todos los diseños presentados. Consi­
dera un solo grupo —la población-objetivo del proyecto— 
en el cual la medición de características sólo puede efec­
tuarse, cómo el propio nombre lo indica, "después”. Una 
vez efectuada la mensura, el evaluador tiene que recons­
truir la situación que existía antes del comienzo del pro­
yecto, a base de la información a la que tenga acceso. La 
comparación entre los datos recogidos por la medición, con 
los que se obtuvieron a través de la reconstrucción hipoté­
tica de la situación inicial, permitirán emitir un juicio 
sobre el impacto producido (Gráfico 16).

Dada la inexistencia de información sobre el "antes”, 
resulta imposible determinar con precisión el valor de Dt. 
Para superar esa restricción, cabe identificar variables de 
control, dentro del mismo grupo experimental, que den in­
dicaciones de los impactos imputables al proyecto.

El Gráfico 17 presenta una información condensada de 
las actividades y productos de la evaluación, que parece 
interesante para clausurar este capítulo.
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Ca p ít u l o  V i l i

ELEMENTOS DE METODOLOGIA DE LA INVESTIGACION 
UTILIZADA EN LA EVALUACION

Según sean los objetivos del proyecto y del ámbito espa­
cial en que se lo implementa, deben precisarse: a) el uni­
verso de estudio; b) las unidades de análisis; c) las hipó­
tesis; d) el diseño muestral; e) el plan de análisis; f) el 
contexto y las formas de recoger la información; g) los 
instrumentos de recolección de datos; h) las formas y pa­
sos del procesamiento; i) las técnicas de análisis. A conti­
nuación se desarrollarán cada uno de los pasos mencio­
nados.

1. E l universo de estudio

Se denomina población o universo  a cualquier colección de 
personas o cosas que poseen en común atributos suscep­
tibles de ser observados. Se dice también que es un con­
junto de elementos con determinadas características com­
partidas.

Atributos o características son las cualidades observa­
das en el objeto de estudio. Ellos varían en magnitud, y su 
expresión numérica se llama medida.

Dada la naturaleza de los atributos, sus cambios pue­
den ser infinitesimales y, en este caso, se habla de variables
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continuas (peso, ingreso, etc.), o abruptos, lo que produce 
variables discretas (número de miembros de una familia, 
nivel de educación obtenido por algún miembro de la 
misma, etc.).

La población puede ser finita (como el número de ha­
bitantes de una provincia o la cantidad de beneficiarios de 
un programa social), o infinita (como los puntos de una 
línea), o tan grande que, a los efectos prácticos, deba consi­
derarse como infinita (número de granos en un silo).

Cuando la población es infinita, demasiado grande, o 
resulta impracticable examinarla en su conjunto, debe ob­
tenerse una muestra de la misma.

2. Las unidades de análisis

Constituyen el objeto de la evaluación y la primera elec­
ción decisiva que es necesario realizar para llevarla a cabo.

Hay diferentes maneras de caracterizar a las unidades 
de análisis (Galtung, 1966):

a) Con referencia a sí misma (absoluta, global). La 
medición se lleva a cabo exclusivamente sobre la unidad 
y no es necesario poseer conocimiento alguno sobre las 
subunidades, superunidades u otras unidades del mismo 
nivel.

b) Con referencia a otras unidades del mismo con­
junto (comparativa). La unidad se compara con otras uni­
dades del mismo tipo, sobre la base de atributos compar­
tidos.

c) Con referencia a la estructura del conjunto (rela- 
cional). Es la vinculación (o relación) que la unidad tiene 
con otra unidad, como la red de interacciones del indivi­
duo dentro de un grupo social.

d) Con referencia a las subunidades, ya sea a la distri­
bución de éstas, o a la estructura del conjunto de sub­
unidades.
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e) Con referencia a las superunidades (contextual). 
La unidad es caracterizada como miembro de la super- 
unidad de la que forma parte.

3. Las hipótesis

Las investigaciones descriptivas buscan mostrar la distri­
bución e incidencia de las variables relacionadas con el fenó­
meno en estudio. Las explicativas, en cambio, tratan de 
probar hipótesis que expliquen por qué los hechos “son 
como son”.

La evaluación describe las características de las uni­
dades de análisis, vinculadas al funcionamiento del pro­
yecto, y tiene como finalidad fundamental explicar si los 
resultados de su ejecución han sido o no exitosos y "por 
qué”, contribuyendo así a incrementar la racionalidad en 
la toma de decisiones.

La búsqueda de una explicación implica aceptar una 
teoría que dé significado a los hechos observados. En el 
campo de la evaluación, normalmente se hace referencia 
a teorías parciales o conjuntos de hipótesis articuladas 
entre sí. De ahí la centralidad que las hipótesis cumplen en 
el proceso evaluativo.

Las teorías se expresan en el lenguaje de las rela­
ciones entre conceptos (hipótesis) que, a su vez, están in­
tegradas en forma consistente.

“El concepto es la unidad de pensamiento; por eso la 
teoría de los conceptos debería ser el equivalente filosófico 
de la teoría atómica. Los conceptos, al igual que los átomos 
materiales, no son datos de la experiencia, sino que hay 
que buscarlos mediante el análisis” (Bunge, 1969, 64).

Tanto la investigación como la evaluación, utilizan el 
lenguaje de las variables. “Una variable . . .  es un concepto 
que puede tener varios valores, y que se define de tal 
manera que mediante observaciones se puede conocer el
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valor que toma en un caso particular” (Stinchcombe, 
1969, 39).

Una hipótesis es una afirmación conjetural sobre la 
relación existente entre dos o más variables (Selltiz et al., 
1985).

Esto supone:

a) transformar los conceptos abstractos en variables 
mensurables;

b) relacionar variables y especificar la forma de la co­
nexión postulada.

Y exige tres condiciones formales:

i) ofrecer una respuesta al problema que originó la 
evaluación;

ii) enunciar las hipótesis no verificables directamente, 
de manera tal que a través de sus implicaciones lógicas, 
sean pasibles de comprobación (Cohén y Nagel, 1971);

iii) tener hipótesis bien formuladas (formalmente co­
rrectas) y significativas (que no varían semánticamente) 
(Bunge, 1969).

Cumplidos estos requisitos, una hipótesis puede con­
siderarse científica y, por tanto, válidamente incorporable 
a la evaluación, independientemente que sea verdadera o  
no. Es tan importante aceptar hipótesis como rechazarlas, 
ya que en ambos casos aumenta la capacidad de tomar 
las medidas correctivas pertinentes.

4. El diseño m uestral

"El objeto del experimento es averiguar algo sobre deter­
minada población. Muchas veces es imposible o impracti­
cable examinar la población completa, pero puede exami­
narse una parte o muestra de la misma y sobre la base de
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esa investigación limitada cabe hacer inferencias relativas 
a la población total” (McFarlane Mood, 1966, 128). Cual­
quier subconjunto de la población o universo constituye 
una muestra.

Una muestra debe satisfacer dos condiciones:

a) Posibilitar la puesta a prueba de hipótesis sustan­
tivas. En este caso, se trata de relaciones entre las varia­
bles que permitan determinar el grado en que se alcanzó 
una meta u objetivo, vale decir, que pueda verificarse el 
efecto o impacto.

b) Hacer posible que los resultados obtenidos de la 
muestra sean generalizables al universo. Las relaciones con­
trastadas no deben limitarse al subconjunto muestral, sino 
a la totalidad del proyecto evaluado.

Para cumplir con la primera condición la muestra 
debe ser heterogénea, esto es, presentar una alta disper­
sión en las variables fundamentales. Al mismo tiempo, debe 
ser representativa de la población que se estudia. Esto sig­
nifica que las unidades de análisis deben estar represen­
tadas en la muestra en una proporción semejante a la 
que tienen en el universo. El cumplimiento de la segunda 
condición exige que las muestras sean probabilísticas, lo 
que permite conocer de antemano la probabilidad de que 
una muestra determinada sea seleccionada.

La medida del grado de error, que puede cometerse al 
realizar la inferencia desde la muestra a la población de 
la cual fue extraída, exige la aleatoriedad de la muestra. La 
teoría de la probabilidad no puede aplicarse a muestras 
no aleatorias, ya que en ellas no puede medirse el nivel de 
confianza (o incertidumbre) de la inferencia realizada.

Es necesario marcar la diferencia existente entre re- 
presentatividad y aleatoriedad. La representatividad  tiene 
que ver con la composición de la muestra. Cuando ella es 
igual o similar a la del universo, se dice que la muestra 
es representativa. La aleatoriedad, a su vez, se refiere a la 
forma o procedimiento de selección de los individuos que 
componen la muestra. Al aumentar el tamaño de las mues­
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tras escogidas al azar, ellas tenderán a ser representativas 
y, al mismo tiempo, aumentará la probabilidad que la 
media muestral coincida con la media poblacional.

La selección de la m uestra  requiere un orden secuen- 
cial que es conveniente recordar.

i) Definición del marco muestral. Una vez establecido 
en forma precisa el universo de la evaluación, debe ela­
borarse el marco de la muestra. Se trata de una lista que 
comprende todas las unidades que constituyen la población, 
y que incluye la información relevante que esté disponible.

ii) Determinación de las unidades elementales de 
muestreo. Son los elementos portadores de los atributos, 
en función de los cuales se ha definido la población.

iii) Elección de las unidades de muestreo. Sirven de 
base para tomar la muestra. Pueden ser unidades elemen­
tales o grupos de las mismas. Se recurre a esta segunda 
opción por razones prácticas, como sucede cuando hay di­
ferentes modalidades de ejecución de proyectos debido a 
su implementación en distintos ámbitos jurisdiccionales.

iv) Selección de muestras. Hay dos métodos básicos 
para elegir las muestras. El primero se basa en el juicio 
del evaluador y tiene como consecuencia que los resultados 
que se obtengan no pueden generalizarse el universo, por no 
ser una muestra no probabilística. El segundo método se­
lecciona muestras probabilísticas, esto es, aquéllas donde 
cada unidad muestral tiene una probabilidad conocida de ser 
escogida. En este caso los hallazgos de la muestra son gene- 
ralizables al universo y se puede determinar el grado de 
incertidumbre de la estimación.

El tamaño de la m uestra  es un problema importante. 
En el caso de muestras probabilísticas, la primera deci­
sión a tomar se relaciona con el nivel de error muestral 
que se está "dispuesto” (o que las restricciones presupues­
tarias obligan) a aceptar.

Se ha dicho anteriormente que, a medida que aumenta 
el tamaño de la muestra, disminuye el error de muestreo. 
A esto hay que agregar que el tamaño de la muestra no es
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función del tamaño de la población sino, entre otros criterios 
a considerar, de la varianza existente en las principales va­
riables a estudiar. Los otros factores determinantes son las 
exigencias derivadas de las técnicas estadísticas que se utili­
zarán en el análisis y que exigen para su aplicación cierto 
número de casos por celda. Esto supone decidir previamente 
cuántas variables se van a analizar conjuntamente y cuál es 
el número de valores que se considerará en cada una de ellas.

Normalmente, el diseño corre por cuenta del mues- 
trista, que propone el tipo de muestra más adecuado a los 
objetivos perseguidos, así como el error de muestreo que el 
estudio exige y los recursos permiten. Pero el evaluador 
debe preparar el plan de análisis y seleccionar las técnicas 
que utilizará, para que pueda determinarse correctamente 
el tamaño que debe tener la muestra.

5. El plan de análisis

El plan de análisis tiene como funciones: i) Sintetizar la 
información disponible en indicadores; b) elegir los méto­
dos y técnicas que permitan utilizar la información dis­
ponible, para obtener los resultados a los que se pretende 
llegar; c) apreciar la naturaleza de los indicadores y las 
escalas aplicables a los mismos (de razón, intervalar, ordi­
nal o nominal) y, en función de éstas, seleccionar las herra­
mientas estadísticas que cabe utilizar.

Al preparar el plan de análisis es necesario tomar 
decisiones sobre la cantidad de información disponible, 
los tipos de información a analizar, la clase de análisis 
que va a ser aplicado a cada tipo de información, los re­
cursos que son necesarios para realizar los análisis, la com­
binación que corresponde hacer de información, análisis y 
recursos en un contexto temporal y la forma en que se pre­
sentarán los resultados (Rivera, 1976).

157



ERNESTO COHEN Y ROLANDO FRANCO

6. El contexto y  las form as de recoger información

Todo proyecto es evaluado en su contexto  sociocultural 
siendo, por tanto, necesario analizar los factores físicos 
y socioeconómicos que han influido en el mismo. Es indu­
dable que el contexto afecta al proyecto. Puede llegar a 
determinar su éxito o fracaso y, sin duda, siempre incide 
en él. Por ello, la evaluación debe prestarle particular aten­
ción. Estos aspectos deben considerarse en las unidades 
de análisis que resulten de las hipótesis generales y de­
ben también especificarse en el modelo de evaluación 
escogido, así como en las variables relacionadas en las 
hipótesis.

Pueden distinguirse dos contextos fundamentales:

a) El contexto “m acro” incluye los factores sociocul- 
turales, como el régimen político, las actitudes de la po­
blación frente al proyecto, la importancia que se concede 
a los servicios prestados, las funciones asignadas a los 
hombres y mujeres que pueden contribuir o impedir que se 
recurra al servicio, la influencia de diferentes grupos de per­
sonas (Bond, 1985).

b) El contexto “m icro” es el ambiente en que se pro­
duce la indagación. Puede ser informal, formal no estruc­
turado y formal estructurado (Cuadro 10). El cuadro re­
sultante tiene una casilla imposible de llenar, porque no 
puede haber resultados sistemáticos cuando la indagación 
no lo es.

Galtung dice que las respuestas pueden ser calificadas 
como actos. Los estados de los objetos analizados pueden 
ser captados a través de actos no verbales y verbales. Estos 
últimos pueden ser dicotomizados en orales y escritos.

Así, hay tres contextos micro de recolección de infor­
mación y tres tipos de resultados de la indagación, que se
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Cuadro 10

DETERMINACION DE LOS CONTEXTOS DE RECOLECCION DE LA INFORMACION

Indagación 
no sistemática

Indagación
sistemática

Resultados de la 
indagación no sistemica

Informal Formal no 
estructurada

Resultado de la indagación 
sistemática Imposible

Formal
estructurada

Fuente: Adaptado de Galtung (1966).
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Cuadro 11, con las principales formas 
• datos.

xtcoiección de información se realiza sobre las uni­
dades de análisis. De acuerdo a su naturaleza se estable­
cerán las formas más idóneas para relevar la información 
pertinente. Así, por ejemplo, puede ser necesario consultar:
i) informes existentes sobre la situación económica, polí­
tica y social; ii) planes de carácter global y sectorial que 
enmarcan al proyecto; iii) informes de la agencia que su­
pervisa el proyecto; iv) series cronológicas de los distintos 
recursos utilizados.

Pero la evaluación que utiliza los modelos experimen­
tales, cuasiexperimentales y no experimentales exige efec­
tuar un relevamiento de campo. Un modo adecuado de 
sistematizar las principales formas que asume la informa­
ción —desarrollado por Galtung (1966)— comienza defi­
niendo al dato  como la respuesta  a un estím ulo  que da 
cierta unidad de análisis. Esta, no necesariamente es un 
individuo, sino que puede ser cualquier unidad elemental 
de muestreo. Así, estímulo pasa a ser sinónimo de indaga­
ción  y la respuesta es el resultado de la misma, que expresa 
el estado del objeto analizado, mostrando esta secuencia:

Indagación -» Resultado de la indagación Dato

Por datos, “puede entenderse la variedad de caracteres 
o marcas observados en las dimensiones de atributos de 
las unidades investigadas, que no representan otra cosa 
que un determinado valor de una variable” (Maintz, 1975, 
46).

Hay una interconexión entre la unidad de análisis de 
la evaluación, las dimensiones conceptuales proporciona­
das por la teoría y el dato, que es la observación regis­
trada del valor que una unidad de análisis alcanza en una 
dimensión.

La indagación es sistem ática  cuando todas las unidades 
son sometidas al mismo tratamiento, vale decir, cuando 
todas ellas reciben, el mismo estímulo (Galtung, 1966).
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Cuadro 11

PRINCIPALES FORMAS DE RECOLECCION DE DATOS

Contextos

Resultados de 
la indaga- 

'  --------___ción
Actos verbales Actos verbales orales Actos verbales escritos

Contextos informales Observación
Participante

Utilización de 
informantes claves

Artículos

Contextos formales Observación Entrevistas con Cuestionarios con
no estructurados sistemática preguntas abiertas preguntas abiertas

Contextos formales Técnicas Entrevistas con Cuestionarios
estructurados experimentales preguntas precó- 

dificadas
estructurados

Fuente: Adaptado de Galtung (1966).
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Los resultados de la indagación son sistemáticos cuan­
do las categorías de respuesta se mantienen constantes. 
Los datos pasan a ser, entonces, los valores que asumen 
las variables en cada unidad de análisis.

7. Los instrum entos de recolección de información

Entre los instrumentos de recolección de información, que 
corresponde analizar aquí, se verán la encuesta y la prueba 
previa.

a) La encuesta

Se llama encuesta, en forma genérica, a los instrumentos 
para la recolección de información aplicables a cualquier 
tipo de unidad de análisis y que contienen variables rele­
vantes para la evaluación.

La evaluación de un proyecto se inicia con una des­
cripción del mismo y con la presentación de las hipótesis 
centrales que permitan verificar el impacto y los efectos 
producidos como resultado de su implementación. Sobre 
estos dos pivotes (descripción y explicación) se plantean 
los instrumentos de recolección de la información.

El instrumento debe ir acompañado de las instruccio­
nes para su uso, de forma tal que los datos obtenidos 
posean los niveles de validez y confiabilidad deseados.

Por otro lado, el diseño de los instrumentos debe reali­
zarse teniendo en cuenta los pasos más directamente vin­
culados al procesamiento de la información que se ha 
recogido (codificación y graboverificación).
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b) La prueba previa

La prueba previa es un paso para determinar la viabilidad 
y adecuación de los instrumentos y del personal que tiene a 
su cargo el relevamiento de la información. Al mismo tiem­
po, debe mostrar la correspondencia que existe entre la 
relevancia teóricamente asignada a las variables seleccio­
nadas y los resultados de su aplicación.

Para cumplir con estos objetivos, se obtiene una mues­
tra de la muestra previamente seleccionada y los resul­
tados de su aplicación. Esta submuestra debe ser diseñada 
tratando de cubrir todo el campo de variación de las uni­
dades de análisis y de los valores de las variables que se 
intenta medir.

La indagación debe presentar la estructura más abierta 
y flexible que sea posible, evitando encasillar al proyecto 
en el marco que el evaluador tiene en su mente. Se trata de 
facilitar el proceso contrario. De la aplicación de la prueba 
previa surgen modificaciones al contenido de los instrumen­
tos, adaptándolos a las características específicas de las 
unidades de análisis que corresponden al proyecto consi­
derado. También lleva a efectuar cambios en los instructi­
vos y en el entrenamiento del personal que llevará a cabo 
el relevamiento de la información. Con base en la prueba 
previa se confeccionan los instrumentos definitivos. La se­
cuencia se indica en el Cuadro 12.

8. Las form as y  pasos del procesam iento

Después de efectuada la recolección de información, hay 
varios pasos que usualmente se realizan para el procesa­
miento de la misma, y que se desarrollan a continuación.
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Cuadro 12

SECUENCIA DE CONFECCION DE LOS INSTRUMENTOS DE 
RECOLECCION DE LA INFORMACION

Confección de instrumentos 
de recolección de 

información

Prueba previa

Confección de instrumentos 
definitivos para la recolección 

de información

a) La codificación

Es el proceso de asignación de números a las variables y a 
los valores que éstas puedan asumir dentro de su rango 
de variación. Esto requiere volcar en las planillas de codi­
ficación, los valores registrados en las preguntas preco- 
dificadas y cerrar previamente las preguntas abiertas, para 
poder aplicarles también a ellas el mismo procedimiento.

Debe respetarse la regla que establece que, en cada 
unidad de análisis, debe existir un solo puntaje para cada 
variable.
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b) La graboverificación

Consiste en el traspaso de la información recogida sobre 
las unidades de análisis y contenida en las planillas (hojas 
de codificación), a cintas o discos para su posterior proce­
samiento electrónico. Esta fase implica, en primer lugar, 
grabar la información y, posteriormente, verificarla, para 
disminuir razonablemente los errores de la grabación.

c) El análisis de consistencia de las variables

Se deben realizar pruebas a efectos de garantizar que los 
valores registrados por las variables en las unidades de 
análisis se encuentran dentro del rango de variación posi­
ble y, al mismo tiempo, son consistentes entre sí.

d) Lim pieza de archivos

A continuación debe procederse a limpiar los archivos, com­
parando los datos con el instrumento en que se registró 
la información original. En tal caso, hay dos posibilidades:

i) Que se trate de un error de codificación o grabo- 
verificación, por lo que puede corregirse directamente:

ii) Que exista un dato imposible en el registro origi­
nal, lo que lleva a eliminarlo del análisis.

e) Análisis de la distribución de las variables

Se realiza con el objeto de determinar los puntos de quie­
bre que aparecen en las categorías.
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f) Análisis de la relación existente entre variables 
(indicadores e índices)

Consiste en aplicar el plan de análisis previamente dise­
ñado, complementándolo con las interpretaciones que sur­
gen del trabajo con los datos.

9. Las técnicas de análisis

Las técnicas a utilizar dependen del nivel de medición, que 
puede ser aplicado a los atributos o variables de las uni­
dades de análisis. Esto exige formular algunas considera­
ciones sobre la medición.

a) Teoría de la m edición

Suele pensarse que la medición utiliza a los números sólo 
en su sentido cuantitativo. Hace más que eso. Kerlinger 
(1964), por ejemplo, la define como la asignación de núme­
ros a elementos, de acuerdo a reglas. Otros autores, como 
Coombs (1953), han ido más allá, incorporando al concepto 
de medida cualquier procedimiento empírico que suponga 
la asignación de símbolos (los números son sólo una es­
pecie de ellos) a los objetos de análisis, de acuerdo a reglas 
determinadas previamente.

Maintz (1975, 51) formula la siguiente definición: “Me­
dir, en sentido estricto, quiere decir asignar metódicamente 
símbolos a las características observadas sobre la dimen­
sión que se está investigando".

Cortés y Rubalcava (1985, 2) sintetizan el proceso de 
la investigación y el papel de la medición como sigue: 
“Para poner en correspondencia la teoría con la experien-
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cia hay que conectar los conceptos teóricos inobservables; 
con los indicadores (operacionalización) que representan 
propiedades observables en las unidades (objetos) en estu­
dio y después proceder a medir, es decir, a poner en corres­
pondencia los indicadores con los números racionales”.

Volviendo a la primera definición, puede decirse que 
los números son símbolos que pueden tener dos signifi­
cados: el cuantitativo habitual, que implica que con ellos 
se pueden realizar operaciones algebraicas, y el cualitativo 
que puede significar una denominación arbitraria o esta­
blecer un orden.

De lo dicho se concluye que, la medición es posible si 
hay correspondencia entre elementos y números, de acuerdo 
a reglas teóricas o empíricas; y ella será más confiable, 
cuanto mayor sea el grado de adecuación de las reglas con 
el objeto medido (Kerlinger, 1964).

El rigor de la definición presentada, debería constituir 
un alerta para evitar una de las confusiones más corrien­
tes en esta materia: "La distinción entre lo cualitativo y lo 
cuantitativo, tiene el peligro de confundir lo cualitativo con 
las mediciones cuantitativas imprecisas” (Cortés y Rubal- 
cava, 1985, 17).

El supuesto básico es que el sistema numérico y la 
realidad son isomorfos, o sea, que tienen identidad o simi­
litud en la forma. Esto permite establecer una correspon­
dencia entre ambos. La forma en que se establezca la co­
rrespondencia, determina el modo en que la realidad puede 
medirse.

b) Principios y  pasos de la medición

Los pasos necesarios para realizar cualquier medición son: 
definir los objetos del universo en estudio; establecer las; 
propiedades o atributos que se van a considerar en dicho- 
universo, particionando la población; asignar y contar los 
elementos en cada subconjunto.
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c) Escalas de medición

Las reglas usadas para asignar los números a los elemen­
tos, definen el tipo de escala de medición (nominales, or­
dinales, intervalares, y de razón) que, a su vez, determinan 
las herramientas estadísticas que pueden utilizarse para el 
análisis (ver Cuadro 13). El orden establecido es de com­
plejidad y requisitos crecientes, de forma tal que, los ins­
trumentos estadísticos aplicables a una escala inferior 
pueden también ser utilizados para cualquiera de orden 
superior.

Maintz (1975) menciona cuatro requisitos para medir 
•científicamente:

i) Establecer criterios definicionales claros para la 
identificación de las unidades de análisis, de forma tal que 
sean separables de aquéllas que no constituyen el objeto 
de la investigación.

ii) Hacer que las variantes contextúales del proceso 
de recolección de información sean traducibles en varia­
bles de control, para que no perturben la medición y los 
datos resultantes de la misma.

iii) Determinar los procedimientos de aplicación de 
los instrumentos para la recolección de los datos, estable­
ciendo reglas explícitas para aplicar la escala de medición 
adecuada a la naturaleza de la dimensión en estudio y al 
objetivo de la investigación.

iv) Definir lo que ha de observarse en la unidad de 
análisis para la obtención de datos, en cada una de las 
dimensiones teóricamente establecidas.

El Cuadro 14 resume las características esenciales de 
las escalas de medición.

i) Escala nominal. Representa el nivel más bajo de 
medición. Los números asignados a los elementos no tienen 
significado cuantitativo y, por lo tanto, no pueden reali-
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Cuadro 13
LOS CUATRO NIVELES DE MEDICION Y LA TECNICA 

ESTADISTICA MAS APROPIADA PARA CADA UNO

N iv e l  
d e  m e d ic ió n

R e la c io n e s  e n tr e  
lo s  p u n ta je s

T ip o  a p ro p ia d o  
d e  té c n ic a  e s ta d ís t ic a

E je m p lo s  d e  té c n ic a s  
e s ta d ís t ic a s  a p r o p ia d a s

1. Nominal Equivalencia Técnicas no paramétricas 
solamente

Frecuencia
Moda
Chi cuadrado (X2) 
Coeficiente de 
Contingencia (C)

2. Ordinal Equivalencia 
mayor que

Técnicas no paramétricas 
solamente

Medicina 
Percentil 
Correlación de 
Spearman (p) 
R de Kendall 
W de Kendall

3. Intervalo Equivalencia 
mayor que 
intervalos 
iguales

Técnicas paramétricas 
y no paramétricas

Media (X)
Desviación estándar (s) 
Correlación 
Pearsoniana (R) 
Correlación
múltiple (Rj . 23) t de
Estudiante
Análisis de varianza

4. Proporción Equivalencia 
mayor que 
intervalos 
iguales
verdadero punto 
cero

Técnicas paramétricas 
y no paramétricas

Media geométrica 
Coeficiente de 
variación (V)

* Este cuadro es una adaptación de una presentación similar tomada de Siegel (1956),



Cuadro Í4  

ESCALAS BASICAS DE MEDIDA

Exigencia Escala Operación Transformaciones
lógica empírica válidas

Clasificación Nominal Igual, y =  f (x)
(comparación distinto . cualquier función
sin orden) biunivoca

Ordenación Ordinal Igual, mayor y =  f (x)
(comparación y menor cualquier función
con orden) monótona

' Intervalo Igualdad o y =  f (x)
diferencia de f (x) =  ax +b
magnitudes a, b:constantes

distintas de 0
Cuantificación
(comparación métrica)

- Razón Igualdad o y =  f (x)
diferencia de f (x) =  ax
magnitudes a; constante

diferente de 0

Fuente; Cortés y Rubacalva (1985)
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zarse operaciones algebraicas de ningún tipo. El significado 
cualitativo de los números es sólo denominativo, apto para 
la clasificación, pero no permite ordenar los elementos.

La medición a nivel nominal supone, solamente, la 
posibilidad de clasificar a las unidades de análisis sobre 
la base de la posesión o no de un atributo cualitativo 
(sexo, religión, etc.) y no exige ningún tipo de orden.

Para que la medición nominal sea posible se deben 
cumplir los siguientes principios:

• Tercero excluido: si A y B son valores que tienen 
dos unidades de análisis en la misma dimensión, A =  B 
o A ^ B  pero no las dos alternativas al mismo tiempo.

• Simetría en la relación de identidad. Si A =  B luego 
B =  A.

• Transitividad de la igualdad. Si A =  B y B =  C, en­
tonces A =  C (Maintz, 1975).

En esta escala, la función de transformación tiene que 
ser biunívoca, esto es, que a cada número usado como 
medida x  le debe corresponder sólo un número y  y vice­
versa (Cortés y Rubalcava, 1985).

ii) Escala ordinal. Requiere que los elementos que 
componen la población puedan ser ordenados según alguna 
propiedad definida operacionalmente. Los números asigna­
dos tienen, como en el caso anterior, un significado cuali­
tativo, pero que establece un orden, recibiendo la deno­
minación de "valores de rango”.

Cuando se cumple con el principio de transitividad de 
la desigualdad, la medición ordinal es posible. Este prin­
cipio puede ser enunciado así:

Si A > B y B > C, luego A > C.

La relación de desigualdad (mayor o menor) ubica a la 
unidad de análisis en una posición (valor de rango) en 
el atributo considerado. Cuando se dice que A es mayor
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que B, en esta escala no puede determinarse cuántas veces 
es mayor y siendo B > C, la distancia entre B y C puede ser 
(y normalmente es) totalmente distinta de la existente 
entre A y B.

"La transformación válida para la escala ordinal es 
cualquier función que cambie monótonamente la medida 
original. Que una función matemática sea monótona sig­
nifica que la relación entre la medida transformada (y) y 
la medida original (x) sea sólo creciente o sólo decreciente. 
Esto quiere decir que, si hemos medido x  en una escala 
ordinal y decidimos transformar la medición, nos manten­
dremos en ese nivel siempre que lo hagamos a través de 
una función monótona” (Cortés y Rubalcava, 1985, 9).

iii) Escalas intervalares. Las distancias numéricamente 
iguales en las escalas de este tipo, representan distan­
cias iguales en la propiedad medida. Por consiguiente, los 
intervalos permiten la suma algebraica.

"Las transformaciones válidas para la escala de inter­
valo son las funciones lineales, esto se deriva de la exigen­
cia lógica de la cuantificación métrica y de la definición 
arbitraria de un origen” (Cortés y Rubalcava, 1985, 12).

iv) Escalas de razón. Es el nivel más alto de medición, 
ya que exige que exista un "0” con significado empírico, lo 
que posibilita aplicar todas las operaciones algebraicas.

En las escalas de razón, las transformaciones válidas 
deben ser proporcionales. En esta función lineal, la orde­
nada al origen es igual a 0 y, por lo tanto, y  =  a x  (Cortés 
y Rubalcava, 1985).

Como una síntesis de lo presentado hasta aquí, se in­
cluye el Gráfico 18, que da una visión de los pasos secuen- 
ciales en la implementación de los modelos.
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PASOS SECUENCIALES EN LA IMPLEMENTACION 
DE LOS MODELOS

Gráfico 18

Asignación de Definición de Determinación Explicita- Selección Selección de Modificación de Recolección Confección del Presentación
recursos para los objetivos de del universo ción de las del diseño una submues- los instrumen­ de la informa­ plan de análi­ y uso de la
ia implementa* la recolección de estudio. hipótesis, di­ muestra! y tra. Aplica­ tos y de los ción. sis y análisis información
ción de los de información mensiones, va­ determinación ción de la procedimientos de los datos recogida.
modelos

*

?. Prioridades 
en la informa­
ción requerida.

2. Nivel deseado 
de precisión

3. Recursos y 
tiempo dispo­
nible.

4. Usos previs­
tos para ia 
información

- — I

riables e in­
dicadores. 
Construcción 
de los instru­
mentos de re­
colección de 
información.

-

del tamaño de 
la muestra.

-

prueba previa para la recolec­
ción de infor­
mación

-

recogidos.

Fuente: Wholey { 1979)





Ca p ít u l o  IX

DE LOS OBJETIVOS A LOS INDICADORES 
DE LA EVALUACION

1. O bjetivos, m etas e indicadores

Una instancia central del proceso de evaluación, consiste 
en determinar el grado en que se han alcanzado las fina­
lidades de un proyecto. Para ello, el objetivo general del 
mismo debe ser dimensionalizado en subconjuntos de obje­
tivos específicos, los que a su vez tendrán metas, cuyo logro 
será medido a través de indicadores. Las variaciones en 
los valores que se verifican en las unidades de análisis, 
permiten cuantificar este proceso.

“El problema básico de la investigación empírica (y 
de la evaluación) consiste en encontrar referentes empí­
ricos o indicadores para aquellas dimensiones que, en prin­
cipio, sólo han sido definidas teóricamente, y que han de 
constituir el objeto de la investigación (evaluación). Gra­
cias a ellos, las inferencias no sólo son posibles, sino tam­
bién válidas" (Maintz, 1975, 53).

Operacionalmente, el indicador es la unidad que per­
mite medir el alcance de una meta. Pero la relación entre 
indicador y meta es de carácter probabilístico y no de im­
plicación lógica, por lo cual resulta conveniente incremen­
tar el número de indicadores de una meta para aumentar 
así la probabilidad de lograr una medición adecuada.
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Este proceso puede analizarse tanto desde la lógica de 
la deducción, como desde la lógica de la inducción. En el 
primer caso, se va de los objetivos a los indicadores (Grá­
fico 19); en el segundo caso, el proceso parte de los indica­
dores (Gráfico 20).

La evaluación, aprovecha los avances alcanzados por la 
metodología de la investigación, que ha desarrollado proce­
dimientos y técnicas que permiten transformar los concep­
tos abstractos en variables mensurables.

Este punto debe ser tratado más en detalle por la ana­
logía existente entre conceptos y objetivos por un lado, 
y entre variables y metas por el otro.

2. La transformación de conceptos 
en variables

En un trabajo clásico, Lazarsfeld (1973) plantea la secuen­
cia que permite la transformación de los conceptos en 
variables.

a) Se parte de una representación literaria del con- 
cepto, vale decir, de una abstracción derivada de la obser­
vación de un conjunto de hechos particulares. Por ejemplo: 
’*. . .  la noción de inteligencia proviene de una impresión 
compleja y concreta de vivacidad o de embotamiento men­
tal. Muy a menudo, una impresión general de este tipo. . .  
conduce finalmente al planteamiento de un problema de 
medida” (Boudon y Lazarsfeld, 1973, 36 y 37).

b) La segunda fase consiste en la especificación del 
concepto, que implica su división en las dimensiones que lo  
integran. Dichas dimensiones "pueden ser deducidas analí­
ticamente, a partir del concepto general que las engloba 
o, empíricamente, a partir de la estructura de sus interre- 
laciones. De todas formas, un concepto corresponde, casi
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Gráfico 19
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DE LOS OBJETIVOS A LOS INDICADORES DE LA EVALUACION

siempre, a un conjunto complejo de fenómenos y no a un 
fenómeno simple y directamente observable” {Idem , 37).

La deducción analítica de las dimensiones lleva a la 
partición del concepto, que formalmente debe ser: i) ex­
haustiva, esto es, que las dimensiones cubran todo el con­
cepto; ii) excluyente, o sea, las dimensiones no deben 
superponerse o interceptarse entre sí. Por ejemplo, el con­
cepto de inteligencia podría descomponerse en varias di­
mensiones: inteligencia abstracta; inteligencia verbal; inte­
ligencia manual.

c) La tercera etapa es la elección de indicadores que 
permitan medir cada una de las dimensiones del concepto. 
Conviene utilizar una cantidad elevada de indicadores, para 
garantizar que se está midiendo el concepto que se pre­
tende medir y, eventualmente, disminuir el efecto negativo 
que deriva de haber elegido un mal indicador. En el ejem­
plo que se viene desarrollando, cada una de las dimen­
siones de la inteligencia debería medirse a través de un 
conjunto de tests, que son los indicadores de las mismas.

d) El cuarto paso es la form ación de índices para sin­
tetizar los datos resultantes de las etapas anteriores. “En la 
construcción de índices hay que resolver.. .  dos problemas. 
Primeramente, debe decidirse qué datos de dimensiones 
parciales han de integrarse en el índice. Ha de tenerse en 
cuenta que un índice debe referirse explícitamente a todas 
las dimensiones parciales del espacio del correspondiente 
fenómeno, pero sólo a éstas. En segundo lugar, se debe 
indicar de qué manera se han de poner en relación mutua 
esos datos (asignación de valores numéricos, ponderación,, 
combinación)” (Maintz, 1975, 62).

Los más corrientemente usados son:

i) Indices sum atorios sim ples, en los que cada dimen­
sión o cada indicador tiene el mismo peso;

ii) Indices sum atorios ponderados, en los que, en fun­
ción de consideraciones teóricas o derivadas del análisis
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-empírico, se asigna un peso diferente a las dimensiones o 
indicadores.

En el caso del concepto de inteligencia, los indicadores 
para la “inteligencia abstracta” son los tests  A, B y C; para 
la “inteligencia verbal”, los tests  D, E y F; de la "inteligen­
cia manual”, los tests  G, H e I. Cada test entrega resul­
tados que fluctúan entre 1 y 100, que es el puntaje máximo 
■obtenible. Elaborando un índice sumatorio simple, para 
medir la puntuación obtenida por los sujetos de la inves­
tigación o del experimento (unidades de análisis), se obtiene 
•el Gráfico 21.

Sobre esta base se pueden ordenar los resultados ob­
tenidos, construyendo una escala como la siguiente:

Si bien el puntaje mínimo teórico es 9 (uno por cada 
te s t) , cuando fueron aplicados no hubo casos inferiores 
a 600, por lo cual, el rango verdadero  de variación de la 
variable ha sido de 600 a 900 para los sujetos de la po­
blación estudiada. La resultante del test se denomina 
puntaje de la unidad de análisis que, comparada con la 
■escala previamente construida, permite ubicar a los inte­
grantes del universo dentro de las categorías establecidas 
por la misma.

Alternativamente, se puede construir un índice suma- 
torio ponderado, que difiere del anterior solamente en que 
las dimensiones y variables están ponderadas desigual­
mente. Recuérdese que en el caso previo, el factor de pon­
deración era siempre el mismo e igual a 1.

Si la teoría indica que cada tipo de inteligencia tiene 
diferente importancia, podrían fijarse factores de pondera-

Puntaje
Muy alto 
Alto

de 851 a 900 
de 801 a 850 
de 751 a 800 
de 701 a 750 
de 651 a 700 
de 601 a 650

Superior al promedio . . .
Promedio .............................
Inferior al promedio ___
Muy inferior al promedio
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eión para cada dimensión, que reflejen esa diferencia; por 
•ejemplo, 3 para la abstracta, 2 para la verbal y 1 para la 
manual. Se estaría asumiendo en tal caso, no sólo que hay 
un orden entre los distintos tipos de inteligencia, sino 
pue existe igual distancia entre los mismos. Ello quiere 
decir que en lugar de operar con una escala ordinal, se 
utiliza una de naturaleza intervalar. Si tal supuesto es sos- 
tenible, cabe aceptar que la inteligencia abstracta es tres 
veces más importante que la manual y que ésta tiene la 
mitad de jerarquía que la verbal.

Puede suceder también que los tests  que miden cada 
tipo de inteligencia, no tengan la misma relevancia para 
apreciar lo que supuestamente miden. Por ello, se ponderan 
desigualmente los resultados que entregan, estableciendo 
por ejemplo que los tests  A, D y G tienen un factor de 
ponderación igual a 3; los tests  B, E y H igual a 2 y los 
tests  C, F e I, un factor igual a 1. Los resultados aparecen 
en el Gráfico 22.

Los puntajes obtenidos derivan del siguiente cálculo. 
La dimensión IA tiene un factor 3, el Test A =3, el Test 
B =2 y el Test C =  1. Recordando que el puntaje máximo 
obtenible en cada test es igual a 100, se tiene:

Factor de 
la  dim ensión

Factor del 
indicador

Puntaje 
m áxim o  
del test

Puntaje m áxim o  
teórico

Test IA =  3 Test A =  3 100 3 X 3 X 100 =  900
Test B =  2 100 3 X 2 X 100 =  600
Test C =  1 100 3 X  1 X 100 =  300

1.800

Haciendo un cálculo similar con las otras dimensiones, 
el "puntaje máximo teórico" total será 3.600.

La escala a construir se elaboraría por un procedimien­
to idéntico al descrito para los índices sumatorios simples.

182



Gráfico 22

CONSTRUCCION DE UN INDICE SUMATORIO PONDERADO

CONCEPTO

IN TELIG EN CIA

DIMENSIONES D EL INDICADORES DE PUNTAJE MAXIMO
CONCEPTO LAS DIMENSIONES TEORICO



ERNESTO COHEN Y ROLANDO FRANCO

3. Sim ilitudes y  diferencias en las m etodologías 
utilizadas en las ciencias sociales y  en la evaluación

El proceso lógico seguido en las ciencias sociales se mues­
tra en el Gráfico 23.

Se trata de un procedimiento análogo a la desagrega­
ción de los objetivos específicos en metas y a la medición 
de las metas e indicadores, que se vio anteriormente. Sin 
embargo, deben resaltarse algunas diferencias importantes 
entre la naturaleza de los objetivos y las metas, los con­
ceptos y dimensiones.

Se ha dicho que los conceptos pueden ser dimensiona- 
lizados a través de un proceso deductivo analítico o empí­
rico. Un objetivo general no se descompone en objetivos 
específicos ni éstos en metas concretas a través de la de­
ducción, sino a partir de prioridades políticas y de la racio­
nalidad técnica. Así, cuando el objetivo general “incrementar 
la producción agrícola” se traduce en el objetivo específico 
“incrementar la producción de granos” y se concreta en 
metas para los distintos tipos de cereales, las relaciones 
de deducción lógica se restringen al proceso de especifica­
ción de objetos de la misma especie.

Derivado de esto, la descomposición de un objetivo en 
metas no constituye una partición, que es un proceso for­
mal, sino que traduce la importancia que quienes toman 
las decisiones asignan a la población afectada por el pro­
yecto y al tipo de necesidades que éste va a satisfacer.

A pesar de lo dicho, la analogía no es casual, porque 
la evaluación se realiza en proyectos formulados con base 
en la teoría social, que comparte con ella buena parte de la 
metodología utilizada.
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4. Un ejem plo de evaluación de proyectos

Para clarificar el significado conceptual y las implicaciones 
de la metodología desarrollada previamente, se presenta 
un ejemplo basado en la evaluación del Programa de Pro­
moción Social Nutricional (PPSN), cuyas características 
se describen en el Anexo I. El grupo focal son los niños en 
edad escolar que asisten a la escuela (donde se brinda la 
complementación nutricional) y que pertenecen a familias 
en situación de pobreza crítica. Los objetivos perseguidos 
son nutricionales, educacionales y promocionales.

Después de analizar el objeto de estudio, se concluye 
que es posible aplicar un diseño cuasiexperimental, confor­
mando un grupo experimental, constituido por los alumnos 
que asisten a escuelas que tienen comedor escolar, y un 
grupo testigo, integrado por los alumnos de escuelas que 
no lo tienen. Ambos grupos de escolares provienen de fami­
lias con idénticas o muy similares características. El pro­
grama ya se encuentra en funcionamiento. Sin embargo, 
cada año se incorporan al mismo quienes ingresan al primer 
grado, lo que permite obtener la medición "antes” de que 
comiencen a recibir los beneficios del programa. Se obtiene 
así una línea basal constituida por un corte en el tiempo, 
que permite verificar los valores de las variables e indica­
dores que se han de utilizar. El "después” será una línea 
final conteniendo información, que se obtiene dos años más 
tarde. Este lapso se ha determinado en función de la natura­
leza del impacto nutricional que se pretende obtener con 
el programa, que requiere como mínimo el transcurso de 
esos dos años.

El objetivo educacional se basa en que existe una rela­
ción entre el estado nutricional y el rendimiento académico, 
el ausentismo y la repitencia, por lo que si disminuye la 
desnutrición aguda aumenta el rendimiento académico y 
disminuyen las tasas de ausentismo y repitencia. La medi­
ción del impacto educacional se obtiene a partir del mismo
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diseño cuasiexperimental, realizando una medición en que 
el "antes” no coincide (no puede coincidir) con el inicio del 
año escolar, sino que se realiza transcurrido cierto lapso, 
que permite tener información sobre los indicadores men­
cionados, "antes” que el programa nutricional haya produ­
cido impactos.

El objetivo promocional se sustenta en la hipótesis que 
la existencia de comedores escolares estimula la participa­
ción comunitaria, la que a su vez incrementa la eficiencia 
en el funcionamiento de los comedores, y es un canal apto 
para fomentar la participación en otras dimensiones que 
también interesan al desarrollo comunitario. En base a 
estas consideraciones, se siguen los pasos que se exponen 
a continuación.

a) O bjetivos generales y  específicos

El objetivo promocional del Programa será analizado más 
extensamente. El objetivo  general (OG) consiste en promo­
ver el desarrollo comunitario, canalizando el estímulo a la 
participación, que se da por la existencia de un comedor 
escolar.

Este OG puede dividirse en tres objetivos específicos:

O, Aumentar la participación de los miembros de las 
Cooperadoras de Padres (o similares) que se cons­
tituyen en torno al Comedor y contribuir a su vin­
culación con otras instituciones de desarrollo co­
munitario.

0 2 Proporcionar educación alimentaria a los padres 
de los alumnos que asisten al Comedor, para posi­
bilitar una utilización más racional del ingreso que 
se destina a estos fines, mejorando al mismo tiem­
po la higiene alimentaria.

0 3 Estimular la participación de los padres en la pro­
gramación e implementación de las actividades in­
herentes al Comedor, para incrementar la eficiencia
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de su funcionamiento. Aquí la hipótesis es que la 
participación de los padres en dichas tareas con­
lleva una utilización más eficiente de los insumos, 
e implica un ahorro en gastos de personal a través 
de la existencia de este voluntariado.

Tal como se apuntó, los Objetivos Específicos 0 1( 0 2 
y 0 3 no se desprenden necesariamente del Objetivo Gene­
ral. Mal podría decirse que el desarrollo comunitario puede 
ser dimensionalizado de esta manera, o que éstos son sus 
componentes más relevantes.

Esta selección de objetivos deriva de consideraciones 
político-técnicas, como es utilizar un Programa con objeti­
vos esencialmente alimentario-nutricionales para fomentar 
la participación y el desarrollo comunitario.

Hay decisiones complementarias que se ubican en el 
campo de la racionalidad técnica:

i) Se busca diseminar en la comunidad los beneficios 
derivados de la movilización de recursos provocada por el 
Programa. Así, acciones de extensión realizadas por nutri- 
cionistas y dietistas pueden contribuir a mejorar el estado 
nutricional de la comunidad, que es el contexto de la 
escuela.

ii) También se quiere optimizar la asignación de los 
recursos disponibles para el Comedor, mediante la partici­
pación comunitaria. Si ella constituye un fin independiente, 
existe la posibilidad de generar un proceso de retroalimen- 
tación entre eficiencia del Programa y participación.

b) Metas e indicadores

El objetivo Ot, por ejemplo, se puede desagregar en tres 
m etas, a saber:

Meta 1: Motivar el desarrollo de actividades propias 
de la Cooperadora, que aumenten las dona­
ciones de alimentos para el Comedor.
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Meta 2: Lograr la participación activa de todos sus 
miembros, en actividades que programe la 
Cooperadora.

Meta 3: Establecer contactos y vinculaciones con las 
organizaciones locales y provinciales de desa­
rrollo comunitario.

Las metas se programan con un horizonte temporal de 
un año.

La fase siguiente consiste en identificar los indicadores 
que permiten medir el grado de logro de las mismas. Des­
pués de analizar lo que efectivamente ocurrió en la co­
munidad considerada, en los ámbitos a los que las metas 
hacen referencia, se realiza la selección de indicadores.

Para la Meta 1:

Indicador 1: Cantidad de actividades llevadas a cabo, con 
el objeto de lograr donativos de alimentos.

Indicador 2: Cantidad de donaciones logradas.

c) Indicadores y  escalas

La fase que sigue consiste en determ inar las escalas que 
otorgarán significado a los indicadores para la evaluación. 
Para ello se determina el rango de variación de la variable 
entre un máximo y un mínimo.

Hay dos alternativas:

i) Determinar la distribución del indicador, sus medi­
das de tendencia central y de dispersión, así como sus 
puntos de quiebre. En este caso, la comunidad y el Come­
dor son unidades de análisis que pueden ser evaluadas en 
relación a otras similares.

ii) Si no hay tal posibilidad, la evaluación se hace 
en una sola comunidad con un único Comedor. En tal caso,
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si la construcción de la escala sólo fuera resultado de las 
especulaciones del equipo evaluador, la categorización re­
sultante sería arbitraria y la evaluación, un ejercicio proba­
blemente inútil. Lo correcto es consultar a expertos, a 
miembros de la organización agente que implementa el 
Programa y a informantes claves de la institución ejecu­
tora, de la Cooperadora misma y de la comunidad, para 
así disminuir la aleatoriedad en la confección de la escala 
y aumentar la validez de la evaluación realizada.

Asumiendo que se dispone de la distribución de fre­
cuencias para todo el país en los indicadores considerados, 
es posible realizar una medición elemental, asignándole 
números a las categorías que conforman las escalas ordi­
nales construidas.

De esta manera se tendría:

M eta 1:

Obtener donaciones de alimentos para el Comedor. La 
magnitud de tales donaciones es función de dos variables:
i) el esfuerzo realizado por la Cooperadora (cantidad de 
actividades); ii) los resultados de ese esfuerzo (cantidad 
de donaciones).

Indicador 1 : Cantidad de actividades realizadas para 
lograr donativos de alimentos.

Alto ...............................................  4 (12 actividades y más)
Superior al promedio ..............  3 (9 a 11 actividades)
Promedio .....................................  2 (5 a 8 actividades)
Inferior al promedio ..............  1 (1 a 4 actividades)
No hubo actividades ..............  0 (0 actividades)

Indicador 2: Cantidad de donaciones logradas. Este in­
dicador fue escogido para el ejemplo porque presenta com­
plejidades derivadas de la medición. Hay ciertas variables 
que influyen en el resultado que se obtenga, expresado en 
kilos de alimentos. Ellas son:
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i) El tamaño de la comunidad.
ii) La cantidad de alumnos que asisten a la escuela y 

al Comedor. La cantidad de víveres donados puede ser en­
gañosa cuando se comparan escuelas y comedores con dife­
rente clientela. Así, una escuela que tiene 100 niños que 
asisten al Comedor obtiene 100 kilos de alimentos donados, 
mientras que otra con 1.000 alumnos, todos los cuales tam­
bién concurren al Comedor, obtiene 200 kilos de alimentos 
donados. Ambas no pueden ser comparadas entre sí a par­
tir, solamente, de la cantidad de alimentos que cada una 
de ellas recibió.

iii) El tipo y la calidad de los alimentos donados. No 
resulta adecuado comparar en términos puramente cuanti­
tativos 100 kilos de carnes rojas y 100 kilos de fideos, dado 
el diferente valor nutricional de tales alimentos.

iv) El grado de concentración o dispersión relativas de 
las donaciones recibidas. Para apreciar el grado de partici­
pación comunitaria, hay que reconocer que tiene significa­
dos diferentes el que exista un solo donante (por ejemplo, 
una fábrica), o un conjunto de ellos distribuido en distintos 
estratos de la comunidad.

Para los tres primeros problemas, podría utilizarse 
como unidad de medida las kilocalorías/año por alumno 
que asiste al Comedor, con lo que se elimina tanto el pro­
blema del tamaño de la comunidad, que se asume está 
relacionado al de la escuela, como el de la cantidad de 
alumnos que asisten a la misma, porque la medida es per 
cápita. También se soluciona el problema del tipo y calidad 
de los alimentos porque esas características aparecen re­
flejadas en su valor calórico.

Para aclarar el cuarto problema, relativo a la concen­
tración o dispersión de las donaciones, considérese que la 
distribución de la variable kilocalorías/año por alumno que 
asiste al Comedor es la siguiente:

Alto . . .  3 (x! kilocalorías/año por alumno beneficiario)
Medio . 2 (x2 kilocalorías/año por alumno beneficiario)
Bajo ..  1 (x3 kilocalorías/año por alumno beneficiario)
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Al mismo tiempo, se ha verificado que la dispersión, 
o número de donantes, es:

Alta   3 (10 % o más de la comunidad)
Media ....................... 2 (del 5 al 9,9 °/o de la comunidad)
Baja   1 (del 1 al 4,9 % de la comunidad)

Con estas categorías puede construirse el Cuadro 15.
El “recorrido” de la variable en el indicador 2 es de 

6 a 2. Cabe anotar que la escala se basa en el supuesto 
de otorgar idéntica importancia a los dos componentes de 
la matriz (número de donantes y kilocalorías/año por alum­
no), porque ambos tienen el mismo factor de ponderación 
implícito (igual a 1). En el caso del indicador 1 los valores 
de la variable fluctúan de 4 a “0”. Tiene, como el indica­
dor 2, cinco valores de variable. El hecho que sus valores 
máximos y mínimos difieran, no altera los resultados del 
“grado de alcance de las metas", como se verá a conti­
nuación.

Cuadro 15

NUMERO DE DONANTES

>  • ALTO MEDIO BAJO

ALTO 6 5 4

KCAL/AÑO 
POR ALUMNO MEDIO 5 4 3

BAJO 4 3 2
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En definitiva, las categorías resultantes del indicador 2
son:

d) Grado de alcance de las m etas

A partir de los indicadores, se construye un índice sintético 
que muestra en qué medida se han logrado las metas. Para 
ello, en cada meta, se debe:

i) Establecer el nuevo rango de variación de las varia­
bles-meta.

ii) Determinar los valores alcanzados por la unidad de 
análisis.

iii) Comparar estos valores con el rango de variación.
iv) Asignar significado teórico a los resultados de la 

comparación.

A partir de ello se puede elaborar el Cuadro 16.
El "centro del recorrido de la variable” (columna 3) 

es una medida de tendencia central. Por lo tanto, permite 
ubicar la posición de la "unidad de análisis” en el indicador. 
Los valores obtenidos en la columna 5 pueden ser positivos 
(ubicados sobre el promedio), negativos (inferiores a la 
media) o iguales a “0” (idénticos al promedio).

Los totales entregan el "recorrido de la variable” de 
la meta, con sus respectivos valores "máximo” y "mínimo” 
y "centro del recorrido”. “El grado de logro de la meta” re­
sulta de dividir el “total del valor obtenido en la unidad 
de análisis” por el “máximo del recorrido de la variable”. 
En este caso 0,80, lo que significa que la meta fue alcan­
zada en 80 %.

Muy alto 6
5
4
3
2

Alto .............................
Superior al promedio
Promedio ...................
Inferior al promedio
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Debe destacarse que este resultado no deriva de la com­
paración entre una meta establecida por la programación y 
el valor alcanzado por la unidad de análisis. Si así fuera, se 
trataría de un caso de solución trivial, pero implicaría una 
programación detallada para cada uno de los indicadores, 
cosa que raramente ocurre en los proyectos sociales. En 
cambio, aquí los máximos y mínimos de los indicadores se 
determinan por la distribución que éstos presentan en la 
población que constituye el grupo focal del proyecto. Se 
elimina así la arbitrariedad con que las metas pueden 
haber sido determinadas.

Cuando se tienen estándares válidos en el ámbito del 
proyecto, el problema se reduce a comparar los valores de la 
unidad de análisis con el modelo normativo que los están­
dares suponen.

Una vez confeccionado el Cuadro 16, se obtienen los 
puntajes totales de las unidades de análisis, que tienen una 
distribución en la que es posible calcular medidas de tenden­
cia central y de dispersión que posibilitan establecer una 
primera estimación del grado de confianza o incertidumbre 
de los resultados obtenidos.

e) E l logro de los objetivos

i) Su medida. Constituye el último paso del proceso. Su 
determinación es extremadamente sencilla, dado que resul­
ta de obtener una medida simple o ponderada de los porcen­
tajes de las columnas (6) que miden el "grado de alcance 
de las metas”.

Si se adjudican valores arbitrarios a los resultados de 
las metas 2 y 3, y todas ellas tienen igual importancia en la 
obtención del objetivo específico (h, se tiene:

0,80 +  0,55 +  0,35
Ch = ------------------------- =  0,57

3

El resultado significa que el objetivo Ot fue logrado 
en 57 °/o.
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Cuadro 16

DETERMINACION DEL GRADO DE ALCANCE DE LAS METAS

\  VALO RES

INDICA \  
DORES . \

RECORRIDO DE LA  V A RIA BLE OBTENIDO EN 
LA  UNIDAD DE 

A N A LIS IS  (4)

UBICACION 
DE LA UNIDAD 

DE A N A LISIS  
EN E L  INDI­

CADOR 
(5) -  (4) -  (3)

GRADO DE 
LOGRO DE 

LA  META (6) = 
TO T A L (4) 
TO TA L (1)

MAXIMO

(1)

MINIMO

(2)

CENTRO DE 
RECORRIDO 

(3) =
(1) + (2)

2

INDICADOR 1 4 0 2 3 1

INDICADOR 2 6 2 4 5 1

TO TA LES 10 2 6 8 2 0.8
(80%)-
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Si por consideraciones teóricas o derivadas de la im­
portancia técnica o política, puede sostenerse que la Meta 1 
tiene el doble de importancia que la 2 y la 3, el resultado 
sería el siguiente:

O sea, que este objetivo fue alcanzado en 62,5 %,
En la metodología aquí presentada, el recorrido real 

de la variable resulta del que ésta tiene en la población. 
Por lo tanto, no es concebible que sea superior a 1. El logro 
de los objetivos será siempre una magnitud comprendida 
entre 0 y 1.

ii) El significado de la medida. Su análisis interno. Al 
determinar que Oí fue alcanzado en 57 % podría pensar­
se que se asume que el "logro de objetivos” es una función 
continua y lineal. Esto no es necesariamente cierto, y su 
alcance y significado debe ser relativizado. Puede suceder 
que la función no sea continua sino discreta y, por lo 
tanto, que los incrementos se produzcan a saltos, marcando 
escalones.

Para ejemplificar lo dicho, puede recordarse que en 
la evaluación del PPSN, una de las hipótesis centrales es 
que "al disminuir la prevalencia de la desnutrición (PD) 
aumentará el rendimiento académico (RA) y bajarán las 
tasas de ausentismo (TA) y de repitencia (TR)". Ello puede 
expresarse en términos de relaciones causales (variaciones 
concomitantes):

(0,80 X 2) +  0,55 +  0,35
O =  0,625

4

PD
TR
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Y en una notación funcional,

RA =  f (PD)
TA =  f (PD)
TR =  f (PD)

La primera función es inversa. A medida que aumenta 
PD, disminuye RA. Las dos últimas, en cambio, son direc­
tas. A medida que se incrementa PD, lo mismo ocurre con 
TA y TR. Si puede sostenerse que la función es continua, 
una variación de 1 % en PD deberá producir alguna mag­
nitud de cambio, conocida después de la evaluación, en 
RA, TA y TR.

Sin embargo, en la evaluación aparece un resultado 
totalmente diferente. El programa no produce impacto en 
los indicadores educativos, en el caso que se entreguen 
alimentos en una cantidad inferior a 770 calorías diarias 
por asistente al comedor. Este hallazgo tiene implicaciones 
de importancia:

• La realización de acciones de complementación ali­
mentaria que entreguen una cantidad menor de calorías 
que la apuntada previamente es un evidente desperdicio de 
recursos, desde la óptica de los objetivos educacionales.

• La función no es continua sino discreta, con un 
punto de quiebre a la altura del consumo de 770 calorías 
diarias. Esto hace que puedan identificarse dos tramos, 
uno de impacto y otro donde éste no existe.

• A partir de este punto de inflexión, es necesario de­
terminar la forma de relación entre las variables indepen­
dientes y las variables dependientes, a efectos de estar en 
condiciones de predecir el comportamiento de las segundas 
a partir de las primeras.

Lo dicho permite interpretar la magnitud cuantitativa 
de la proporción que mide el logro de los objetivos.

Si la función fuese continua, no necesariamente debe­
ría ser lineal y, aun cuando lo sea, las rectas, planos o
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hiperplanos, pueden presentar distintas pendientes. Esto 
quiere decir que la relación funcional existente entre el logro 
de los objetivos y la(s) variable (s) independiente (s) que 
el proyecto introduce, van a determinar la tasa de varia­
ción producida por el mismo, dando significado a los re­
sultados obtenidos. Esto es lo que habitualmente se hace 
a través de la utilización del modelo de regresión.

iii) El significado de la medida. Su análisis externo. El 
análisis externo de la medida consiste en comparar los re­
sultados obtenidos en un proyecto determinado con otros 
análogos o, alternativamente, comparar dos proyectos de 
un mismo programa.

La existencia de diferencias significativas en el logro 
de los objetivos, a igualdad de insumos, pero enmarcados en 
"sistemas” diferentes, permite identificar los factores cau­
sales de los diversos grados de eficacia y eficiencia y, por lo 
tanto, reprogramar para optimizar el logro de los objetivos 
perseguidos.

f) Tipos de indicadores y  evaluación

En este capítulo se presentaron la lógica y la metodología 
que permiten pasar de los objetivos de un proyecto social a 
los indicadores que posibilitan determinar en qué medida 
se están alcanzando dichos objetivos.

Según sea la evaluación a realizar, variará el tipo de 
indicadores que se deben seleccionar. Esta evaluación se 
lleva a cabo durante la implementación del proyecto, o sea 
que se trata de una evaluación ex-post (ver Capítulo V I), 
pudiendo ser, de acuerdo a sus objetivos, de procesos, de 
resultados o de impacto. Si se está realizando una evalua­
ción de procesos los indicadores a utilizar tienen que ver 
con los insumos que se proveen para realizar las activi­
dades del proyecto, y con los productos a obtener.

En una evaluación de resultados se deben seleccionar 
indicadores de productos y de efectos (resultados) que
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derivan de la utilización de los productos del proyecto 
(ONU, 1984). Es necesario recordar que no todos los efec­
tos aparecen durante el período de ejecución del proyecto 
y algunos se pueden presentar después de su terminación. 
La naturaleza del proyecto determina sus efectos previsi­
bles; la experiencia disponible, por su parte, muestra el 
tipo de aquellos que son perceptibles en las distintas etapas 
del mismo y los posteriores a su finalización.

Por último, una evaluación de impacto analiza los re­
sultados de los efectos de un proyecto. Los indicadores 
deben determinar el grado de alcance de los fines últimos 
que el proyecto persigue, estableciendo:

i) Si se han producido cambios en la población ob­
jetivo.

ii) En qué dirección.
iii) En qué medida.
iv) Por qué (ONU, 1984).

Para realizar este tipo de evaluación se deben utilizar 
los modelos experimental, cuasiexperimental o no experi­
mental (ver Capítulo V II).

De manera análoga a lo dicho con respecto a la evalua­
ción de resultados, existen impactos que no se pueden 
medir sino después que el proyecto ha finalizado. En todo 
caso, los indicadores de impacto deben compararse en dos 
tiempos diferentes (antes - línea basal y después - línea fi­
nal) o, a partir de un solo corte temporal, realizando infe­
rencias retrospectivas que posibiliten tal comparación y 
utilizando variables de control.
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Ca p ít u l o  X

LA MEDICION DE LA EFICIENCIA

A. ANALISIS COSTO-BENEFICIO (ACB)

1. El cam po del análisis

El concepto de eficiencia fue definido como la relación’ 
existente entre los productos y los costos que la ejecución 
del proyecto implica. En el Capítulo V se presentó una 
forma sencilla de calcular la eficiencia en la obtención 
de un producto a través de un proyecto que ya se encuen­
tra en operación. Pero los proyectos, sean económicos o 
sociales, presentan normalmente un apreciable grado de 
complejidad. Persiguen más de un objetivo y la consecución 
de cada uno de ellos exige productos diferentes, los que 
a su vez requieren insumos diversos.

En el Gráfico 24 se puede visualizar la vinculación 
entre el Objetivo General y los insumos.

Por otro lado, después de formulados los proyectos, 
hay que decidir si se los llevará a cabo, se los diferirá, o 
se los rechazará definitivamente. La evaluación ex-ante pro­
porciona la metodología para elaborar las medidas de sínte­
sis que permiten ordenarlos jerárquicamente y adoptar las 
decisiones pertinentes a base de criterios racionales.

Todo proyecto implica costos. Cuando los resultados y 
costos del proyecto pueden traducirse en unidades mone-
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Gráfico 24

OG =  Objetivo Gene a 

0E = Objetivo Espec t 

P = Producto 

=  Insumo
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tarias, su evaluación se realiza utilizando la técnica del 
Análisis Costo-Beneficio (ACB). Así sucede en los pro­
yectos económicos. En la mayor parte de los proyectos* 
sociales, en cambio, los productos no pueden ser valora­
dos en moneda, por lo que la técnica más adecuada es el 
Análisis Costo-Efectividad (ACE).

El ACB se basa en un principio muy simple: compara 
los beneficios y los costos de un proyecto particular y, si los 
primeros exceden a los segundos, permite tener un elemen­
to de juicio inicial que indica su aceptabilidad. Si, por el 
contrario, los costos superan a los beneficios, el proyecto 
debe ser, en principio, rechazado.

Cuando se tiene varios proyectos con los mismos obje­
tivos o diversas alternativas para un proyecto, el ACB 
proporciona una guía para establecer un rango entre ellos, 
al fijar la magnitud de las diferencias entre sus beneficios 
y sus costos.

El ACE sigue exactamente la misma lógica. Su particu­
laridad radica en que los costos, en cada una de las opciones 
presentadas, deben ser comparados con la potencialidad  de 
alcanzar más eficientemente los objetivos (evaluación ex­
ante) , o con la eficiencia diferencial real que las distintas 
formas de implementación han mostrado en la consecución 
de sus metas (evaluación ex-posi).

Las similitudes y diferencias entre el ACB y el ACE, 
respecto a los costos de los insumos y los beneficios resul­
tantes de los productos (bienes o servicios) que el proyecto 
genera, se observan en el Gráfico 25.

Pueden hacerse dos comentarios adicionales. El prime­
ro es que la mera relación entre insumos y productos no 
proporciona elementos de juicio para decidir sobre un pro­
yecto determinado o escoger entre diferentes proyectos. Se 
requiere comparar entre costos y beneficios (ACB) o entre 
costos y productos (ACE).

El segundo se refiere a que el tipo particular de cone­
xión entre insumos y productos no puede ser determinado 
por el político, el planificador, el economista, el sociólogo 
o el especialista en evaluación, sino que requiere un experto
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Gráfico 25

FLUJO DEL PROYECTO Y LA APLICACION DEL ACB O EL ACE
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Fuente: Adaptado de Piachaud (1984)
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en la materia del proyecto, que determine su viabilidad téc­
nica (Piachaud, 1984).

Hay un solo caso en que la evaluación no se justifica. 
Cuando ya existe la decisión política irrevocable de realizar 
determinado proyecto, y se dispone, al mismo tiempo, de in­
formación relevante y confiable que indica el camino óptimo 
para la ejecución, dadas las restricciones existentes.

2. Etapas en el ciclo de los proyectos

El proceso de un proyecto constituye un ciclo de aproxi­
maciones sucesivas en el que, habitualmente, se diferencian 
tres "estados” básicos: preinversión, inversión y operación. 
En el primero, se pueden distinguir la idea del proyecto, el 
estudio del perfil y el análisis de prefactibilidad; en el se­
gundo, las etapas de diseño y ejecución (Cuadro 17).

Las obras requeridas por los proyectos sociales son, 
en buena parte de los casos, de una escala y complejidad 
mucho menores que las exigidas por las grandes inversiones 
del sector público. Para tomar dos extremos polares, baste 
mencionar la construcción de una escuela y de una represa 
hidroeléctrica, como ejemplos de la primera y segunda si­
tuación, respectivamente. Hay que agregar, asimismo, que 
muchos proyectos sociales no requieren obra física alguna, 
lo que hace innecesarias varias fases de la preinversión y no 
diferencian las fases de ejecución y operación. En un pro­
yecto de complementación alimentaria, por ejemplo, la eje­
cución es por definición la operación del proyecto.

Hay, sin embargo, proyectos sociales en los que todas 
las etapas del ciclo del proyecto deben ser cumplidas. Es el 
caso de un hospital con alto nivel de complejidad. La dife­
rencia con un proyecto económico es que aquí debe apli­
carse el ACE en lugar del ACB.

Por otro lado, tal como se señala en el Cuadro 17, 
cuando la escala del proyecto lo justifica, se debe pasar 
del perfil al diseño o a la ejecución-operación.
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Cuadro 17

ETAPAS EN E L  CICLO DE LOS PROYECTOS

FU EN TE : ODEPLAN, 1985.
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A continuación, se desarrollarán brevemente cada una 
de las etapas del ciclo del proyecto.

a) Idea del proyecto

Puede tener dos orígenes: i) la existencia de necesidades 
insatisfechas en la situación presente (déficits actuales), o 
en un futuro previsible (déficits futuros); ii) la existencia 
de potencialidades que podrían aprovecharse con el pro­
yecto.

b) Estudio del perfil

En esta etapa se plantean las alternativas básicas de imple- 
mentación del proyecto y se analiza su viabilidad técnica, 
efectuándose también una primera estimación de los costos 
y beneficios (efectividad del proyecto), mediante la com­
paración de las alternativas "sin” y "con” el proyecto.

La elaboración del perfil permite a la autoridad com­
petente optar entre:

i) Continuar con su estudio al nivel de prefactibilidad.
ii) Si su escala es reducida y el nivel de complejidad 

que presenta es bajo, pasar directamente al diseño y eje­
cución.

iii) Abandonar la idea, en forma temporal (posterga­
ción) o definitiva (Fontaine, 1984).

c) Análisis de prefactibilidad

Los principales aspectos a incluir en esta etapa son:

i) El estudio del mercado, que incluye la demanda pre­
vista para los bienes que generará o los servicios que pres­
tará el proyecto, y la oferta existente para los mismos.
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ii) El análisis tecnológico, centrado en el estudio de los 
costos de inversión y de capital de trabajo que implica el 
proyecto.

iii) La localización y escala, con todas las restricciones 
y condiciones que pueden incidir sobre ellos.

i) Los requerimientos organizacionales y condicionan­
tes legales que afectan al proyecto. Se debe tener en cuenta 
la existencia de leyes o reglamentos restrictivos o promo­
cionales y que afecten directa o indirectamente al proyecto.

v) El momento óptimo para comenzar un proyecto pue­
de darse en tres casos diferentes:

• Que la inversión tenga una vida útil ilimitada y los 
resultados sean independientes del momento de ini­
ciación.

• La misma situación anterior, pero con una inversión 
de vida útil limitada.

• Que la inversión tenga una vida útil limitada y los 
resultados sean función del tiempo y del momento 
de concreción del proyecto (Tabaris y McGann, 1984).

Los resultados obtenidos en esta fase deben ser some­
tidos a un análisis de sensibilidad, considerando los efectos 
que sobre ellos producen cambios en las principales varia­
bles del proyecto: se modifican cada una de estas variables, 
dejando las demás constantes y se recalculan los factores 
afectados.

El informe resultante permite escoger entre los siguien­
tes cursos de acción:

• La prosecución con un estudio de factibilidad.
• La realización de un análisis complementario.
• El abandono del proyecto de manera transitoria o  

permanente.
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d) El análisis de factibilidad

La prefactibilidad entrega la alternativa más viable, que es 
desarrollada detalladamente en el análisis de factibilidad. 
En éste se optimiza la asignación de recursos hasta la ope­
ración del proyecto, incluyendo la obra física, el programa 
de desembolso y la organización requerida (ODEPLAN, 
1985).

Acabado el análisis de factibilidad se tiene el proyecto 
formulado, lo que constituye la base para adoptar una de­
cisión respecto a su implementación. En términos más 
realistas, como dice Fontaine (1984), cuando un proyecto 
ha llegado hasta esta fase, su aprobación está implícita; 
a lo sumo puede sufrir modificaciones menores o poster­
garse su realización. Por eso las etapas de elaboración 
del perfil y la prefactibilidad cumplen un papel fundamental 
en la eliminación de los proyectos.

e) El diseño

Aquí ya se comienza el proceso de inversión. Su aspecto 
central es el desarrollo de los detalles de la ejecución, con­
siderando todos los requerimientos y especificaciones que 
exige la naturaleza de la obra.

f) La ejecución

La ejecución es el proceso de asignación de los insumos 
previstos para conseguir los productos programados en 
cada una de las fases de la obra, de acuerdo al cronograma 
y al camino crítico elaborados en la factibilidad.
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g) La operación

Comienza cuando ya la obra ha concluido, de manera par­
cial o total, permitiendo la obtención de los productos 
finales (bienes o servicios) en función de cuya generación 
fue concebida.

3. E l análisis costo-beneficio (ACB)

El ACB posibilita la evaluación de proyectos, determinando 
si son o no rentables, mediante la comparación de los 
flujos de beneficios y de costos que su implementación 
implica.

“Para la identificación de los costos y beneficios del 
proyecto que son pertinentes para su evaluación, es nece­
sario definir una situación base o situación sin proyecto ; 
la comparación de lo que sucede con proyecto  versus lo que 
hubiera sucedido sin proyecto, definirá los costos y benefi­
cios pertinentes del mismo" (Fontaine, 1984, 27).

La evaluación puede ser realizada desde dos ópticas 
diferentes:

a) La privada, que considera una unidad económica 
concreta, pudiendo ser ésta un individuo, firma o empresa. 
A su vez, tiene dos enfoques.

i) El de la evaluación económica, que asume que todo 
el proyecto se lleva a cabo con capital propio y, por lo 
tanto, no se toma en cuenta el problema financiero.

ii) El de la evaluación financiera, que diferencia el 
capital propio del prestado y permite determinar la renta­
bilidad del primero. El préstamo es considerado como in­
greso, y los intereses y amortizaciones como costos finan­
cieros.
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b) La social, en la que se considera a la sociedad en su 
conjunto (normalmente el país), o algún ámbito espacial 
definido dentro del mismo (región, provincia, etc.).

"Para la evaluación social interesa el flujo de recursos 
reales (de los bienes y servicios) utilizados y producidos 
por el proyecto. Para la determinación de los costos y 
beneficios pertinentes, la evaluación social definirá la situa­
ción del país con versus sin la ejecución del proyecto en 
cuestión. Así los costos y los beneficios sociales podrán ser 
distintos de los contemplados por la evaluación privada 
económica, porque: i) los valores (precios) de los bienes 
y servicios difieren del que paga o recibe el inversionista 
privado; o ii) parte de los costos o beneficios recaen sobre 
terceros (el caso de las extemalidades o efectos indirec­
tos)” (Fontaine, 1984, 28).

Lo dicho en relación a las evaluaciones privada y social 
es aplicable también a los proyectos sociales. El ACB plan­
tea inmediatamente la cuestión de quién afronta los costos. 
Al respecto hay tres respuestas posibles: el individuo, el 
gobierno local o la sociedad en su conjunto (Rossi, 1979,. 
254-255).

Desde el punto de vista individual, se considera la pers­
pectiva del beneficiario del proyecto, analizando cuáles son 
los costos y beneficios que se derivan de su participación 
en el mismo y en qué tiempo se van a producir.

La perspectiva de la comunidad local, a cualquier nivel' 
que se la tome (municipio, provincia, estado, etc.), plantea 
el problema de la fuente de financiamiento, que no necesa­
riamente tiene que ser el sector público.

Respecto a la sociedad nacional en su conjunto, hay 
que considerar no sólo los costos y beneficios directos, sino- 
también los de carácter secundario e intangible, que serán 
analizados más adelante.

Tanto en los proyectos económicos como en los socia­
les, junto con la evaluación social, debe realizarse la eva­
luación privada, con la perspectiva individual. A partir de 
esta última, se determina la estructura de los incentivos; 
que el proyecto debe ofrecer a sus participantes.
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Una evaluación social muy satisfactoria no sirve si los 
potenciales beneficiarios carecen de interés en participar 
en el proyecto. Tampoco tiene sentido un proyecto con una 
alta tasa de rentabilidad social, si los beneficiarios no 
pueden vivir con los ingresos que el proyecto genera.

El ACB permite determinar los costos y beneficios que 
se deben tener en cuenta en cada una de las perspectivas 
consideradas previamente. Por otro lado, mediante la actua­
lización, hace converger los flujos futuros de beneficios y 
costos en un momento dado en el tiempo (valor presente 
•o actual) tornándolos comparables. Ello, empero, no reem­
plaza a la teoría sustantiva sobre el fenómeno en cuestión, 
que determina las dimensiones relevantes que se deben in­
cluir en el análisis.

4. La evaluación social de proyectos

"'Dado que los recursos son limitados, es preciso elegir 
(entre) los usos que compiten por ellos, y el análisis de 
proyectos es un método para evaluar las opciones de mane­
ra conveniente y comprensiva. En esencia, el análisis de 
proyectos valora los beneficios y los costos de un proyecto 
y los reduce a un patrón de medida común. Si los benefi­
cios exceden a los costos, medidos todos con el patrón 
común, el proyecto es aceptable; en caso contrario, el pro­
yecto debe ser rechazado.

“Al valorar los méritos de los diferentes proyectos de­
ben tenerse claramente presentes los objetivos de cada 
sociedad. Es decir, los costos y los beneficios del proyecto 
deben medirse por comparación con la medida en que dis­
minuyen la posibilidad o contribuyen al logro de los objeti­
vos de esa sociedad” (Squire y Van der Tak, 1980).

En la misma dirección, otro autor clásico apunta: "El
A.CB responde a la pregunta general de cuándo tener en 
cuenta un conjunto de proyectos de inversión (A, B, C, 
etc.) y, si los fondos para inversión son limitados, cuándo
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deberán seleccionarse uno o más de esos proyectos especí­
ficos . . .  en el ACB se está considerando la economía como 
un todo, con el bienestar de una sociedad dada y no con una 
parte de ella" (Mishan, 1976).

La evaluación social, también llamada evaluación so­
cioeconómica de proyectos, "pretende medir el impacto que 
la ejecución de un proyecto —versus no ejecutarlo— tiene 
sobre la disponibilidad total de bienes y servicios en un 
país. En su sentido más amplio, pretende medir el impacto 
del proyecto sobre el nivel de bienestar socioeconómico del 
país. En esencia, entonces, la evaluación socioeconómica 
compara los niveles de ingreso “real” que el país logra con  
el proyecto versus los niveles que hubiera logrado sin la 
realización del p ro y ecto ...” (Fontaine, 1984, 377).

Todas las citas presentadas destacan, en definitiva, que 
la finalidad central de la evaluación social de proyectos es 
medir el verdadero impacto que el proyecto tiene sobre el 
bienestar general de la comunidad.

La evaluación social de proyectos tal vez debería deno­
minarse evaluación económica nacional de proyectos, por­
que utiliza las herramientas del análisis económico para 
comparar los costos y beneficios derivados de un proyecto, 
expresados en unidades monetarias, dentro del ámbito es­
pacial de una sociedad determinada. Al construir una meto­
dología que permite priorizar las contribuciones que dis­
tintos proyectos hacen a la sociedad como un todo, la 
evaluación social permite racionalizar la toma de decisiones 
en materia de inversión pública.

Existen dos elementos básicos que ponen de relieve la 
importancia de la evaluación social.

Por un lado, debe recordarse que en América Latina, 
por múltiples factores, el nivel de la inversión es bajo. La 
evaluación tiene como objetivo maximizar la rentabilidad, 
lo que incrementa el potencial de la inversión futura. En 
otras palabras: si las restricciones para aumentar la inver­
sión son insuperables, tener una alta tasa de rentabilidad 
de los recursos asignados por el Estado se convierte en un 
imperativo ineludible.
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Por otro, la participación del gobierno en la inversión 
•de los países latinoamericanos es, en general, de suma im­
portancia. Por eso resulta vital que el sector público evalúe 
sistemáticamente los proyectos, dado que su objetivo es 
maximizar la rentabilidad de la comunidad en su conjunto 
y no la privada. Esto implica la necesidad de valorar los 
bienes y servicios producidos y los factores o insumos, 
de una manera diferente a la que realiza el mercado. Es 
posible que los resultados de la evaluación de un mismo 
proyecto sean negativos en la evaluación privada (el pro­
yecto da pérdidas) y positivos en la evaluación social (el 
proyecto incrementa el bienestar social).

La formulación y la evaluación son el anverso y el re­
verso de una misma medalla, dado que el proyecto no puede 
evaluarse sin ser previamente formulado. De esta manera, 
la ubicación temporal de la evaluación está en la etapa 
■ex-ante, sirviendo sus resultados para decidir sobre la eje­
cución del proyecto.

Cuando se trata de proyectos sociales, el ACB normal­
mente se realiza ex-post, sea durante su implementación, 
sea una vez que ésta ha finalizado. Sirve así para deter­
minar la conveniencia de su continuación o para, alterna­
tivamente, establecer la pertinencia de proseguir realizando 
proyectos del mismo tipo.

“Aun en el caso de programas diferentes. . .  aclaran la 
•cuestión del valor, qué es lo que está dispuesto a pagar 
(o a qué está dispuesto a renunciar) el encargado de trazar 
la política para alcanzar una clase y un nivel determinado 
•de beneficio” (Weiss, 1982, 110).

5. Prueba “con” y  “sin" el proyecto

Un primer paso que se realiza en la evaluación (tanto en 
el ACB como en el ACE) es la prueba “con” y "sin” el 
proyecto. Se busca comparar la proyección de las tenden­
cias presentes (prognosis sin intervención) con las modifi­
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caciones que dichas tendencias sufrirían como resultado 
del proyecto.

Si se está evaluando un proyecto nutricional y se tiene 
una serie cronológica que permite graficar la curva de una 
función en que t0 marca el momento en que comienza la 
implementación del proyecto y tx, t2, . . . t n, indican los 
tiempos previos sobre los que se cuenta con información, 
se está en condiciones de proyectar la incidencia que la 
desnutrición presentará en el futuro. Esto se muestra en 
el Gráfico 26. Este ajuste lineal teórico predice el incre­
mento de la desnutrición en el grupo focal considerado, en 
ti, t2, . . . ,  tn, si no se alteran las condiciones (modelo 
causal) que la han generado. Es, en síntesis, una proyec­
ción ceteris paribus. Este sería el caso “sin el proyecto”.

G ráfico  26  

ACB PRUEBA SIN PROYECTO
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La situación sin proyecto está definida a través del 
diagnóstico que refleja la situación actual. Para poder en­
tregar un criterio de decisión racional hay que comparar 
la situación de base con los beneficios que el proyecto ge­
nera, y para ello se le deben introducir dos correcciones:

— Incorporar los proyectos que se ha decidido reali­
zar y que sin atacar el problema en forma directa puedan 
tener incidencia sobre él. En el caso que se viene desarro­
llando, serían, por ejemplo, proyectos que tendieran a me­
jorar la sanidad ambiental.

— Optimizar la situación presente, lo que puede impli­
car reorganizar los recursos que se están aplicando y que, 
en forma directa o indirecta, afectan al problema, modifi­
cando las formas de administración o gestión o, alternati­
vamente, realizando inversiones menores (por ejemplo, re­
parando y reacondicionando una escuela deteriorada en 
lugar de construir una nueva).

En el caso del proyecto nutricional, la situación de 
base optimizada se expresa en el Gráfico 27. El área rayada 
representa la contribución que la optimización aporta a 
la solución del problema para el que se gestó la idea del 
proyecto.

Si se conoce el impacto del proyecto puede preverse, 
a partir del momento en que comienza a implementarse 
(t„), la modificación consiguiente en la función. Sería el 
caso “con el proyecto”. Si el proyecto comienza a provocar 
efectos de inmediato (mejoramiento de la relación peso/ 
talla, en el proyecto nutricional), el Gráfico 28 muestra su 
impacto al provocar un punto de inflexión en la prevalencia 
de la desnutrición en la población-objetivo.

Considerando ambas curvas conjuntamente (Gráfico 29), 
el costo que la no realización del proyecto genera para la 
población afectada, aparece representado en el espacio ra­
yado con una sola línea entre ambas. La solución que entre­
ga la optimización sin proyecto aparece como el área 
rayada con doble línea.
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Gráfico 29

ACB: COMPARACION ENTRE PRUEBAS CON Y SIN PROYECTO 
Y EN AMBOS CASOS CON OPTIMIZACION

En el ACB, la prueba "con'' y "sin” debe coincidir 
con el Beneficio Adicional Neto (BAN) del proyecto, que 
es la diferencia resultante entre el Valor Neto de la produc­
ción propuesta por el proyecto y el Valor Neto de la pro­
ducción preexistente.

Lo anterior puede ejemplificarse tomando un proyecto 
de desarrollo rural integrado (DRI), que se propone esta­
blecer una plantación de frutales para reemplazar cultivos 
de maíz. Se supone que el valor generado por la nueva pro­
ducción va a ser superior al de la preexistente. En tal caso, 
el BAN sería igual al valor neto de la producción de 
frutales menos el valor neto de la producción de maíz. 
Este último representa el “costo de oportunidad” que se 
está asumiendo para generar la nueva producción.

El costo de oportunidad  es el valor de las oportunida­
des perdidas, o de lo que se está dispuesto a sacrificar para 
poner en marcha el proyecto. Dado que los recursos son
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limitados, se está obligado a escoger entre opciones alter­
nativas. En el ejemplo planteado, si la tierra no fuese un 
recurso limitado y se pudieran plantar los frutales en una 
extensión no sembrada, el costo de oportunidad sería igual 
a cero.

En la evaluación de proyectos sociales, desde la óptica 
de la sociedad (nacional o local), es particularmente im­
portante considerar el costo de oportunidad de la mano 
de obra voluntaria. Dado que éste es un insumo no pagado, 
puede existir la tentación de atribuirle un costo igual a 
cero, lo que supondría asumir que se trata de un recurso 
ilimitado de libre disposición. Obviamente no es así, ya 
que los voluntarios pueden dedicar su tiempo al proyecto 
en cuestión o a cualquier otra actividad alternativa y aun­
que en ninguna de ellas reciban compensación económica, 
su contribución a un proyecto específico implica no tenerla 
en otros. Desde el punto de vista de la evaluación social, 
existe un costo de oportunidad que debe ser considerado. 
Esto puede parecer, en una aproximación superficial, poco 
comprensible porque, en definitiva, no hay contraprestación 
monetaria, pero por ello es oportuno recordar que la eva­
luación social de proyectos no es un ejercicio contable, sino 
un instrumento para racionalizar el proceso de toma de 
decisiones (Piachaud, 1984).

El costo de oportunidad social puede ser definido como 
el sacrificio que hace la sociedad como un todo al utilizar 
un insumo o factor en un proyecto concreto, en lugar de 
asignarlo a otro alternativo.

6. Diferencias entre la evaluación 
privada y  la social

Para realizar la evaluación social de proyectos y "debido 
a que las técnicas respectivas tuvieron su aplicación más 
difundida en el mundo de los negocios y a que las decisiones 
de inversión del sector privado sólo contemplan beneficios
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y costos que afectan directam ente  a los dueños de los pro­
yectos, los economistas generalmente inician su trabajo 
efectuando una evaluación económica de los costos y be­
neficios privados de los proyectos; enseguida introducen 
correcciones a dichos valores privados, y agregan costos y 
beneficios que el inversionista privado no considera cuando 
toma sus decisiones de inversión. Los valores privados co­
rregidos constituyen los llamados beneficios y costos direc­
tos, mientras que los valores que se agregan son los que dan 
origen a los costos y beneficios indirectos (externalidades) 
y a los intangibles” (Fontaine, 1984, 378).

La diferencia más importante entre la evaluación pri­
vada y la social es que la primera valora los costos y bene­
ficios a precios de mercado, mientras la segunda utiliza 
precios sociales (también llamados precios sombra, de cuen­
ta o de eficiencia).

En un modelo de competencia perfecta en condiciones 
de equilibrio de largo plazo (cuando no existen externa­
lidades, ni distorsiones, ni indivisibilidades), los precios de 
mercado reproducen los precios sociales, para una determi­
nada distribución del ingreso. Por lo tanto, dados los su­
puestos mencionados, los resultados de ambas evaluaciones 
son coincidentes.

Pero los mercados son imperfectos. Normalmente, la 
información es incompleta, existen controles de precios y 
de cambios, así como rigideces institucionales, monopolios, 
monopsonios, etc. Ello hace necesario corregir los sesgos 
implícitos en los precios de mercado, expresando el ver­
dadero valor del bien o servicio que el proyecto genera, 
para reflejar la real escasez del producto del proyecto. Es 
lo que hacen los precios sociales.

“A los efectos del análisis de las operaciones de un 
proyecto, el precio de cuenta puede definirse como el pre­
cio que prevalecería en la economía si ésta estuviera en 
perfecto equilibrio en circunstancias de competencia” (Git- 
tinger, 1978, 53).

Obviamente, no es necesario ni practicable calcular 
todos los precios sociales para la economía en su conjunto.
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Los más usados son los precios sociales de las divisas, del 
capital y de la mano de obra.

Hay dos diferencias adicionales específicas y de fácil 
comprensión que vale la pena destacar en este punto (Git- 
tinger, 1978, 18 y 19).

a) En la evaluación social de proyectos, los impuestos 
y subsidios se consideran como pagos de transferencia. 
Los impuestos son beneficios que el proyecto transfiere 
a la sociedad, para que los tomadores de decisiones los 
inviertan de acuerdo a las prioridades nacionales vigentes. 
Alternativamente, los subsidios son un costo, porque repre­
sentan un sacrificio de recursos que realiza la sociedad 
para que el proyecto se implemente. En la evaluación pri­
vada, los impuestos son considerados como un costo y los 
subsidios como ingresos para el proyecto.

b) En la evaluación social, los intereses del capital no 
se deducen del rendimiento bruto, dado que son parte de la 
rentabilidad global del capital, incluidos los intereses que 
obtiene la sociedad en su conjunto. En la evaluación pri­
vada (financiera) los intereses pagados por el capital ajeno 
son costos y el reembolso del capital prestado se deduce 
antes de llegar a la corriente de beneficios.

7. Los costos y  beneficios secundarios

La evaluación social de proyectos considera además los 
costos y beneficios secundarios, llamados también efec­
tos indirectos o “externalidades”. Ellos se producen como 
consecuencia del proyecto, pero fuera del ámbito en que 
éste se realiza y sin afectar a su población-objetivo.

La existencia de externalidades hace que las evalua­
ciones social y privada difieran entre sí. Corresponden a los 
beneficios y los costos que un proyecto hace gravitar sobre 
terceros y que no se observan en el mismo.
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Así hay externalidades tales como el menor consumo 
de manzanas por una disminución en el precio de las peras. 
También puede mencionarse, como ejemplo de externalida­
des negativas, la contaminación producida como resultado 
de la instalación de una fábrica. Una externalidad positiva 
es la generada por un proyecto de reforestación, que bene­
ficia los suelos, el clima y el paisaje (ODEPLAN, 1985).

Los costos y beneficios secundarios pueden resultar de 
encadenamientos "hacia adelante” o “hacia atrás”. Así, un 
proyecto de desarrollo rural integrado que eleva la produc­
ción de cierto bien, aumenta la actividad de diversos agentes 
económicos vinculados al mismo y eleva simultáneamente 
sus respectivas ganancias. Estas resultan de los encadena­
mientos hacia adelante producidos por el proyecto, y el 
adicional debe considerarse en los beneficios que éste ge­
nera. También deben incorporarse en el análisis aquellas 
actividades cuya producción disminuye a causa del proyecto.

Al mismo tiempo, el proyecto provoca un incremento 
en la utilización de insumos y aumenta así la ganancia de 
quienes los proveen. Esos son encadenamientos hacia atrás, 
que también hay que considerar en el proyecto (Tobal, 
1982). Por otro lado, deben incluirse las actividades que 
decrementan la utilización de los insumos demandados por 
el proyecto.

Como se dijo, también existen costos secundarios. En 
el caso de una represa, ellos están constituidos por el au­
mento de los accidentes, los crímenes y la prostitución 
en la zona de influencia del emprendimiento (Suárez, 
Franco y Cohén, 1984, 27 y ss.).

Hay dos consideraciones, no tan convencionales, que 
sugieren la necesidad de incorporar los costos y beneficios 
secundarios en los proyectos sociales.

Por un lado, su inclusión puede revelar quiénes van a 
resultar perjudicados y en qué medida, y también quiénes 
son los verdaderos o los más importantes beneficiarios del 
proyecto, dado que no siempre es la población-objetivo.

Por el otro, la consideración de los costos y beneficios 
secundarios en los grandes proyectos públicos, permite in­
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corporar criterios adicionales, sobre todo en función de 
los eslabonamientos hacia atrás, para permitir el cumpli­
miento de objetivos que, sin ser centrales al proyecto, coin­
ciden con otras prioridades nacionales. Tal sería el caso de 
la provisión descentralizada de los insumos, con la consi­
guiente promoción de las actividades regionales, cuando su 
desarrollo es parte de los fines perseguidos por la nación.

La cuantificación de los efectos secundarios no es sen­
cilla. Mishan dice que lo característico de esos efectos es 
su carácter de no previstos ni controlables, en la mayor 
parte de los casos. Sugiere que el número de efectos secun­
darios es infinito en el mundo real y que la sociedad está 
compelida a limitarlos. La cantidad de efectos que pueden 
internalizarse en el mecanismo de precios es reducida. 
Siendo imposible crear un mercado, aunque sea artificial, 
para estimar los precios, los efectos deben evaluarse sub­
jetivamente por sus víctimas. En el caso de la construcción 
de una represa la comunidad-anfitriona sufre una serie de 
consecuencias negativas que, usualmente, no son tenidas 
en cuenta en la evaluación del proyecto (Suárez, Franco y 
Cohén, 1984).

Lo dicho anteriormente pone de relieve la importancia 
de considerar en la evaluación no sólo aquellos aspectos 
que sean cuantificables.

La posibilidad de traducir una dimensión del proyecto 
a unidades monetarias no es sinónimo de su relevancia 
para el mismo y bien puede ocurrir exactamente lo con­
trario.

Es altamente recomendable que, enfrentados a esta 
situación, se realice un listado de dichos aspectos y de sus 
consecuencias, incluyéndolos como parte de la evaluación 
y permitiendo, de esta manera, que sean tenidos en cuenta 
en el proceso decisorio posterior.
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8. E l im pacto d istribu tivo  del proyecto

Cuando se consideran los efectos que el proyecto puede 
tener sobre la distribución del ingreso o la riqueza, existen 
dos posiciones antagónicas.

Una (sostenida por Squire y Van Der Tak, 1980, entre 
otros) plantea que la evaluación social de proyectos es un 
poderoso instrumento distributivo, particularmente en los 
países subdesarrollados. Dado que en éstos, los mecanis­
mos de implementación de las medidas de política eco­
nómica son poco eficientes, de no incluir esas considera­
ciones en la evaluación social, se estaría contribuyendo 
a consolidar la distribución del ingreso existente. La eva­
luación social debe estar integrada a la planificación, to­
mando particularmente en cuenta los aspectos distribu­
tivos, y vincularse a la generación de empleo, que consti­
tuye uno de los problemas básicos que enfrentan estos 
países.

Alternativamente, se dice que la evaluación social de 
proyectos no es un instrumento redistributivo adecuado, 
dado que existen medidas de política económica más efi­
cientes para alcanzar dichos objetivos, tales como los im­
puestos, los subsidios, la distribución directa de bienes o 
servicios al margen del mercado, o aquéllas tendientes 
al perfeccionamiento de los mismos.

Gittinger (1978, 16) anota, por ejemplo, que la evalua­
ción social de proyectos es indiferente a la distribución 
del ingreso y a la propiedad del capital. El análisis econó­
mico guarda silencio sobre esa distribución y nada dice 
sobre justicia social.

“Los efectos distributivos de un proyecto ocurren como 
consecuencia que éste: i) vende o compra bienes y ser­
vicios a precios que no corresponden a sus precios de de­
manda u oferta, y ii) induce cambios en los precios de 
bienes o servicios. El hecho de pagarle a un trabajador 
un salario mayor que el que exige (o que podría ganar en

224



ANALISIS COSTO-BENEFICIO (ACB)

otra actividad) implica una transferencia de ingreso desde 
'el proyecto’ hacia el trabajador...  ¿Cuánto ganan la so­
ciedad y las personas de bajos ingresos con esa transfe­
rencia?” (Fontaine, 1984, 391 y 392).

“Estas ventas a precios menores que los de demanda 
y de compras a precios mayores que los de oferta afectan 
el ingreso real de las personas: i) como dueños de factores 
productivos, y ii) como consumidores. Su impacto distribu­
tivo no es siempre fácil de identificar. El precio ‘excesivo’ 
pagado por un producto agrícola redistribuirá el ingreso 
en favor de quien obtenga la cuota de producción y no de 
los dueños de la tierra o de los trabajadores que la produz­
can . . . ;  un precio excesivo pagado por la leche beneficiará 
al dueño de las vacas lecheras y no al productor de leche, 
dueño de la tierra o a los campesinos que las ordeñan” 
(Fontaine, 1984, 400).

En suma, serán los dueños de los factores productivos 
“específicos” o de oferta más inelástica, los que se bene­
ficien de las transferencias de ingresos implícitas, que se 
producen al pagar y cobrar precios distintos a los de oferta 
y de demanda.

9. E fectos intangibles

Los ejemplos habituales de efectos intangibles hacen refe­
rencia, entre otras, a razones estratégicas o de seguridad 
nacional, integración regional, efectos sobre el clima y me­
dio ambiente, etc. No son cuantificables económicamente, o 
mejor dicho, no son traducibles en unidades monetarias, 
pero pueden tener una importancia determinante en la 
decisión que se tome en cuanto a realizar o no un proyecto.

Otros ejemplos ilustran adicionalmente lo dicho. La 
reducción del dolor a través de la medicina preventiva, o 
la mejora de la tecnología utilizada en la atención dental, 
o el mejoramiento de la calidad de los analgésicos, cons­
tituyen claramente beneficios. Pero ¿cuánto? (Piauchad, 
1984).
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10. E l valor de la vida humana

Muchos proyectos sociales tienen efectos directos o indi­
rectos que modifican la esperanza de vida de la población 
que recibe su impacto. Si se consideran, por ejemplo, los 
proyectos de salud, o aquellos que proveen complementa- 
ción alimentaria, ello resulta evidente.

A pesar de la relevancia del costo y valor de la vida 
humana, no existe consenso sobre cómo valorarla. Más 
sorprendente es el hecho que no se hayan producido presio­
nes para encontrar procedimientos confiables que tiendan 
a resolver estas cuestiones (Zeckhauster, 1976).

Es indudable que la vida tiene un valor intrínseco, y 
que parece de mal gusto siquiera tratar el tema. Empero, 
a aquéllos que puedan pensar que tales preguntas no son 
éticas y que la vida tiene un valor infinito, se les debe 
recordar que la sociedad no opera, de hecho, sobre esas 
bases. No se dedican todos los recursos disponibles para 
reducir la pérdida de vidas. Cuando se adoptan decisiones 
limitando los programas de salud, implícitamente se está 
estableciendo que las vidas que se podrían salvar tienen 
menos valor que el costo del proyecto. Aun cuando se re­
conozca que la evaluación asigna un valor a la vida huma­
na, ello no contesta a la pregunta de cuál debería ser ese 
valor (Piachaud, 1984, 94).

El problema del valor de la vida humana se ubica en el 
ámbito de las decisiones vinculadas a la asignación de re­
cursos del sector público, las que influyen sobre la proba­
bilidad de sobrevivencia de los ciudadanos. También tiene 
que ver con las regulaciones que el Estado establece limi­
tando la libertad de los actores individuales cuando ellas 
inciden, de alguna manera, sobre la cantidad o calidad de 
la vida del resto de la población.

Se han presentado distintas aproximaciones para tra­
tar de resolver esta cuestión central (Mishan, 1971). Si
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bien no hay solución que satisfaga plenamente o que, por 
su fuerza lógica, reclame con derecho absoluta legitimidad, 
vale la pena mencionarlas brevemente. En éste, como en 
otros problemas centrales de la evaluación, buena parte 
de las respuestas se apoyan en juicios de valor. Como la 
ética (teoría de los valores) y la estética conforman la ideo­
logía, el acuerdo universal resulta imposible.

Uno de los enfoques existentes valora la vida humana 
en función de la disposición a pagar por ella. El funda­
mento subyacente es que cualquier bien en el mercado 
puede ser valorado por la disposición del individuo a des­
tinar recursos al objetivo de obtener ese bien específico. 
Esto que es absolutamente claro en la explicación del com­
portamiento individual, se oscurece cuando este tipo de 
decisión se da fuera de la esfera del mercado y es transfe­
rida al sector público.

Buena parte de los recursos del Estado se obtienen a 
través de impuestos. Cuando éstos son progresivos, gravan 
al sujeto imponible de manera creciente a medida que au­
mentan sus ingresos o ganancias. Al mismo tiempo, no se 
distribuyen o no se deberían distribuir en función de ese 
aporte diferencial. Sin embargo, los ricos viven en áreas 
en las que la provisión de servicios de seguridad, sanidad 
ambiental y otros que incrementan la probabilidad de vida, 
son mayores que los que se prestan en áreas pobres.

En suma, el sistema genera una valoración de la vida 
humana que está en función de la distribución del ingreso 
vigente.

Otra posición vincula el valor de la vida a la produc­
ción potencial que su portador puede generar. Uno de los 
beneficios de reducir la mortalidad prematura es incremen­
tar la producción (Piachaud, 1984, 94). En este caso, se 
debe aplicar una adecuada tasa de descuento, que tome 
en cuenta los recursos que la sociedad como un todo podría 
perder si el individuo deja de existir (Zeckhauser, 1976, 
143). Partiendo de este postulado, la valoración estaría 
dada en función de las calificaciones y su inserción en la 
estructura productiva. Rice y Cooper (1967) empleando 
datos de 1961 y aplicando una tasa de descuento de 4 °/o,

227



ERNESTO COHEN Y ROLANDO FRANCO

calcularon, para los Estados Unidos, que el valor actual 
de los ingresos de una mujer blanca, entre 25 y 29 años 
eran de U$S 136.121. Para mujeres negras de más de 85 
años era de U$S 396 (Zeckhauser, 1976, 43).

Pero la sociedad no valora la vida solamente en fun­
ción de su potencial productivo. Si fuera así, la vida de los 
pensionados, cuyo consumo excede lo que producen, sería 
totalmente descartable. Hay por lo menos dos razones para 
que esto no ocurra.

La primera es que el ciclo de la vida, con una etapa 
productiva y otra pasiva, afecta, inexorablemente, a todos. 
Una decisión que lesione de manera extrema a los pasivos, 
compromete el futuro de la población activa. La segunda 
es que afortunadamente en los sistemas democráticos el 
voto carece de clase social y edad.

Otra posición relacionada con el costo de la vida, la 
vincula con la compensación que se recibe por el riesgo 
afrontado. Hay dos consideraciones al respecto. Si el ries­
go puede ser individualmente transferido y confinado sólo 
a la esfera de quienes están dispuestos a asumirlo, enton­
ces la valoración individual refleja el costo del riesgo. Al­
ternativamente, si son los empleadores los que imponen 
las condiciones de riesgo, éstas entonces deben ser econó­
micamente equitativas (Zeckhauser, 1976, 63). Las pregun­
tas que surgen a este respecto se relacionan con la ade­
cuación del funcionamiento de estos mercados y la capaci­
dad individual de calibrar los riesgos, sobre todo cuando 
son pequeños y tienen una distribución probabilística.

De todas formas, el Estado interviene normalmente 
con el fin de garantizar la equidad en el funcionamiento 
del mercado de trabajo.

Corresponde hacer un comentario final para cerrar este 
punto. Todo lo dicho previamente sugiere que la determina­
ción del valor de la vida humana, a despecho de su papel 
central en la teoría de la evaluación social, es un tema que 
exige reflexión adicional, y que las inferencias realizadas 
en función de las transacciones del mercado, no propor­
cionan guías suficientes para la toma de decisiones.
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11 .L a  tasa de descuento

Debe considerársela tanto en la evaluación privada como 
en la evaluación social de proyectos.

a) En la evaluación privada de proyectos

Si los costos y los beneficios de un proyecto se produjesen 
al mismo tiempo, o en un período de tiempo limitado, no 
sería necesario tomar en cuenta la dimensión temporal. Sin 
embargo, puede ocurrir que el proyecto deba afrontar 
costos durante varios años antes de comenzar a producir 
beneficios. Esto plantea la necesidad de traducir los costos 
de hoy y los beneficios futuros, a la misma unidad de 
medida.

Los proyectos generan costos y beneficios a lo largo 
de toda su implementación. Para hacerlos comparables es 
necesario que ambos converjan en un momento del tiempo: 
aquél en que se realiza la evaluación. La tasa de descuento 
tiene por objeto traducir a un valor presente los costos y 
beneficios que resultarán del proyecto en el futuro.

Ello se basa en dos supuestos: i) los individuos pre­
fieren recibir los beneficios antes, y ii) los recursos que se 
invierten hoy en proyectos alternativos generarán benefi­
cios en el futuro.

La tasa de descuento se fija sobre la base del "costo 
de oportunidad” del capital, vale decir, cuánto puede ga­
narse invirtiéndolo en el mercado de capitales, o en alguna 
otra inversión alternativa.

b) En la evaluación social de proyectos

Es la tasa de interés que se aplica a los proyectos, para 
poder compararlos con usos alternativos de los recursos 
que comprometen. Pretende reflejar la preferencia social
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en el tiempo (Rossi, 1979, 271). Las implicaciones de ese 
cálculo son evidentes. Una tasa de descuento baja favorece 
a aquellos proyectos cuyos beneficios se realizarán en un 
futuro distante. Cuando el proyecto es de corta duración, 
la tasa de descuento tiene una incidencia menor. El pro­
blema estriba, entonces, en cómo fijarla.

En la evaluación social de proyectos los supuestos rela­
tivos a la justificación de la tasa de descuento son seme­
jantes a los que se mencionaron en la evaluación privada. 
Utilizar los recursos disponibles en un proyecto determi­
nado implica no poder utilizarlos en usos alternativos.

Squire y Van der Tak (1982) sugieren considerar los 
efectos redistributivos del proyecto. Cuanto mayor fuera 
la redistribución generada, menor debería ser la tasa de 
descuento, calculada así en función de criterios de equidad. 
Sin embargo, se puede argumentar en sentido contrario. 
La tasa social de descuento es independiente del proyecto, 
sea cual fuere su prioridad, dado que el sacrificio que rea­
liza la sociedad para obtener los fondos de inversión es el 
mismo en todos los casos.

12. La comparación entre los costos  
y  los beneficios

Los análisis previamente descriptos pueden sintetizarse de 
diferentes maneras. Los más utilizados son el valor actual 
neto y la tasa interna de retorno. También se examinará 
la relación beneficio-costo.

a) Valor Actual N eto (VAN)

Un proyecto implica una corriente de ingresos (valores po­
sitivos) y de costos (valores negativos), que se van produ­
ciendo en las distintas etapas de su ciclo. Para hacer com­
parables estos flujos, se utiliza la tasa de descuento, que 
es un dato externo al proyecto.
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De acuerdo al VAN, un proyecto es rentable si el valor 
actual del flujo de ingresos es mayor que el valor actual del 
flujo de costos, utilizando la misma tasa de descuento.

El VAN del año cero (hoy) del ingreso neto del año t: 
se define:

Rt
VAN = ------------

(1 +  i)

donde

Rt =  ingreso neto (positivo o negativo) del año t 
i =  tasa de descuento

El VAN del año cero (hoy) del flujo de ingresos netos 
que se producirán en n años es:

Rl R2 Rn
VAN = R0 + ------------+ --------------f - ..................... H---------------

(1 +  i) (1 +  i) (1 +  i)

O lo que es lo mismo:

n Rt
VAN =  31 -----------

t =  o ( l + i ) t

“El criterio de selección formal para la medida del 
valor actual neto consiste en aceptar todos los proyectos 
cuya VAN sea positivo. . .  Si por cualquier razón, hay que 
elegir entre distintos proyectos aceptables, el VAN resulta 
un indicador poco digno de confianza” (Gittinger, 1978, 88).

Esto es, el VAN > 0 indica que un proyecto es desea­
ble. El VAN < 0 aconseja que el proyecto no debe reali­
zarse. Ambas situaciones reflejan la comparación entre 
invertir en el proyecto versus colocar el capital a una tasa 
de interés dada.
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b) Tasa Interna de Retorno (TIR)

La tasa interna del retorno es la tasa de actualización que 
hace igual a cero el valor actual neto del flujo de fondos. 
Representa la rentabilidad media del dinero utilizado en el 
proyecto durante toda su duración.

Recurriendo a la misma notación, se tiene:

Rt
I -------------=  0

t  =  °  ( !  + r ) t

Donde r es la tasa interna de retorno del proyecto.
“Es conveniente realizar la inversión cuando la tasa 

«de interés es menor que la tasa interna de retorno, o sea, 
cuando el uso del capital en inversiones alternativas “rinde” 
menos que el capital invertido en este proyecto” (Fontaine, 
1984, 63).

Los resultados del análisis permiten comparar proyec­
tos de naturaleza y objetivos diferentes en función de sus 
respectivas tasas de rentabilidad, priorizar proyectos con 
iguales objetivos y beneficiarios y hacer comparaciones 
•entre proyectos similares en distintos períodos de tiempo.

•e) Relación Beneficio-Costo

Teniendo presente que las distintas corrientes de beneficios 
y costos deben ser actualizadas para hacerlas comparables, 
su relación será igual al cociente del valor actual de los be­
neficios (VAB) sobre el valor actual de los costos (VAC).

VAB
Relación Beneficio/Costo = ---------

VAC
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Para que el proyecto sea aceptable la relación benefi­
cio/costo debe ser igual o mayor que la unidad. Si es igual 
a la unidad, indica que el valor presente neto del proyecto 
es igual a cero. Si fuera menor, significaría que, a la tasa de 
actualización utilizada, el VAB sería menor que el VAC, 
con lo que no se estaría recuperando la inversión.

El indicador que se obtiene es útil para determinar 
si el proyecto es bueno o no, pero no sirve para elegir entre 
diferentes alternativas dado que no toma en cuenta el ta­
maño del proyecto.

La relación beneficio/costo va a variar en función de 
la tasa de actualización. Cuanto mayor sea ésta, menor 
será la relación y viceversa. Si se elige una tasa de actua­
lización lo suficientemente elevada, la relación beneficio/ 
costo descenderá por debajo de la unidad (Gittinger, 1978).

13. E l problem a de la cuantificación 
de los beneficios en los proyectos sociales

Aun cuando los objetivos del proyecto no estén expresados 
en unidades monetarias, como suele suceder con los de 
naturaleza social, en muchas ocasiones se busca valorarlos 
en moneda, para hacer comparables los costos y los bene­
ficios. El supuesto subyacente es que los fines extraeco- 
nómicos pueden concebirse como medios para alcanzar una 
finalidad económica ulterior. La valoración monetaria de 
los efectos cualitativos, orientados en función de los pre­
cios de mercado, se persigue frecuentemente a través de: 
i) la determinación de la medida en que el proyecto va 
á incrementar los ingresos de los beneficiarios (proyectos 
educativos, nutricionales, de salud, etc.); y ii) la valoración 
de los bienes y servicios generados por el proyecto a pre­
cios de mercado (proyectos de autoconstrucción, sanea­
miento ambiental, etc.) (Musto, 1975, 104-106).

Existe una abundante literatura sobre ACB que se 
basa en el esquema mencionado. Como ejemplo, puede 
mencionarse la evaluación del Programa Nacional de Ali­
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mentación Complementaria (PNAC) de Chile (Torche, 1985, 
175-193). El PNAC tiene por objeto mejorar el nivel de 
protección de la salud de una población-objetivo constituida 
por los menores de 6 años y las embarazadas. Para ello, 
entrega leche y sustitutos lácteos destinados a complemen­
tar la alimentación recibida por los beneficiarios en sus ho­
gares, promueve la asistencia a los controles mínimos de 
salud de la población infantil y, finalmente, canaliza a los 
menores que registraron algún grado de desnutrición, hacia 
programas específicos de recuperación.

La metodología seguida para identificar los beneficios 
atribuibles al programa, consistió en establecer una relación 
entre la adscripción al PNAC y el estado nutricional del 
beneficiario, para luego expresar dicho cambio nutricional 
•en factores de beneficio. El cambio en el estado nutricional 
producido por el PNAC fue considerado una inversión en 
eapital humano, originadora de una corriente de beneficios 
posteriores, que son los que dan valor al programa.

Entre los beneficios se distinguieron: i) el mejoramien­
to del peso al nacer; ii) el mejoramiento en el rendimiento 
escolar y en la futura productividad de los niños; iii) el 
■cambio en la morbilidad y mortalidad infantiles; iv) la ma­
yor productividad en los adultos.

La dimensión de beneficios por mejor rendimiento es­
colar se midió sobre la base de modelos que establecen una 
relación entre escolaridad y productividad, y entre ésta y 
el ingreso percibido por el individuo. La aplicación de tal 
metodología permitió concluir que el PNAC posee una 
rentabilidad total en términos de Valor Actual Neto de 
LJ$S 15,6 millones.

Bastante más complicada resulta la valoración mone­
taria de los beneficios derivados, por ejemplo, de un progra­
ma que tenga por objetivo atender el problema social de los 
niños abandonados. Sólo como una forma de ejercicio po­
drían concebirse beneficios cuantificables resultantes de:

i) el aumento del ingreso de los beneficiarios, lo que 
exige determinar previamente la probabilidad de su incor­
poración posterior a la estructura productiva;
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ii) la disminución de los costos generados por daños 
provocados a bienes y personas, así como los judiciales y 
carcelarios, que resultan de reducir la probabilidad de que 
el individuo se convierta en delincuente. Esto supone cono­
cer previamente las frecuencias relativas del atributo "de­
lincuente” en esa población-objetivo y en las alternativas 
"con” y “sin” proyecto;

iii) la disminución de los costos que se derivan de 
evitar que el sujeto se convierta en drogadicto. Como en el 
punto anterior, su consideración depende de una estimación 
de la probabilidad de drogadicción asociada a ese grupo 
focal, con y sin el programa;

iv) y, por último, “intangibles” tales como propender 
a la integración social o, simplemente, la aplicación de un 
criterio de equidad basado en que la sociedad debe proteger 
a sus miembros carenciados.

Este es un caso que refleja las dificultades emergentes 
del requisito de valoración económica de los beneficios de 
proyectos sociales con fines cualitativos, que resisten el ser 
subsumidos dentro del marco de la eficiencia económica.

"En estos casos no sólo es metodológicamente más 
sencillo, sino también más correcto en buena lógica, desis­
tir de las tentativas de monetización y emplear (otros) 
indicadores. . .  La justificación de la valoración monetaria 
está siempre en la finalidad del proyecto y no en la con­
vertibilidad de los efectos en magnitudes monetarias. Si 
esta condición no se cumple, las magnitudes monetarias 
del análisis se convierten en fetiche en manos del evaluador, 
el cual usurpa, según observa Scott, el derecho de los elec­
tores y el privilegio de los políticos de tomar decisiones 
respecto de los fines del bienestar social” (Musto, 1975, 116).

“Cualquier análisis económico costo-beneficio, no im­
porta cuan bien hecho esté, tiene sus limitaciones, particu­
larmente cuando está involucrado un servicio humano com­
plejo, como el de salud. Al mismo tiempo, no se pueden 
evitar decisiones sobre la asignación de recursos; muchos 
programas de salud están com pitiendo...  por los recursos 
económicos limitados, y todos estos programas compiten
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con los programas sociales en educación, vivienda, bienes­
tar. .. Cada programa dice tener un nivel de importancia 
tal que está justificado, independientemente del resultado 
de la evaluación costo-beneficio. El ACB puede ayudar a 
estructurar la discusión en torno a cómo deben ser usados 
los recursos. Pero no puede, por sí mismo, concluir el 
debate” (Weisbrod y Helming, 1980, 617).

Parish (1976), en relación a los intentos de valorar los 
intangibles, anota que "ingeniosos medios indirectos son a 
menudo poco convincentes y tienden a desacreditar el ACB. 
También parece objetable calcular los elementos más fácil­
mente cuantificables, ignorando o prestando insuficiente 
atención a los intangibles. Esto puede aparecer, por cierto, 
menos lamentable que tratar heroicamente de cuantificar 
lo incuantificable”.
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B. ANALISIS COSTO-EFECTIVIDAD (ACE)

C a p í t u l o  XI

LA M ED IC IO N  DE LA E FIC IE N C IA

1. La especificidad de su aplicación

Tanto el análilsis costo-efectividad (ACE) como el ACB 
buscan maximizar la eficiencia en el logro de los objetivos 
de un proyecto. Su diferencia estriba en que mientras el 
ACE no necesariamente tiene que expresar los beneficios 
perseguidos en unidades monetarias, ello es una exigencia 
ineludible en el ACB.

Rossi, Freeman y Wright (1979) definen el ACE justa­
mente por esta característica, enfatizando que constituye 
“una técnica analítica que compara los costos de un pro­
yecto con los beneficios resultantes, no estando expresados 
en la misma unidad de medida”. "Los costos son usual­
mente traducidos a unidades monetarias, pero los benefi­
cios/efectos son "vidas salvadas” o cualquier otro tipo de 
objetivos relevantes. Cuando es difícil expresar los bene­
ficios/efectos en unidades cuantitativas, basta presentarlos 
según su ordenamiento” (OTA, 1980, 169).

Thompson y Fortess (1980, 552 y 553) consideran que 
el ACE es una respuesta al desafío que plantea la práctica 
de la evaluación de proyectos sociales, que introduce un 
matiz diferente, por cuanto “evalúa las alternativas de deci­
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sión: 1) haciendo comparables todos los efectos en térmi­
nos de una unidad de producto no monetaria, y 2) compa­
rando el impacto de las alternativas”. Cuando se contrastan 
los efectos no monetarios (resultados del proyecto en tér­
minos de unidades de producto) con los costos monetarios, 
el resultado es una relación o razón costo-efectividad. Esto 
permite jerarquizar opciones según las diferentes magnitu­
des de recursos (costos) que cada una de ellas requiere 
para el logro de una unidad de producto. Es conveniente 
destacar que este análisis no incluye los objetivos. Estos 
son los "fines últimos” perseguidos por la sociedad y ex­
presados a través de quienes asumen su representación. Por 
lo tanto, pertenecen al campo político y no al del análisis 
técnico. El ACE excluye explícitamente los problemas que 
surgen de la valoración de los fines, reconociendo que “aun 
cuando no se conozca el valor que tiene el logro de un 
objetivo, se sabe que ha sido alcanzado minimizando los 
costos. Así, puede establecerse un principio de costo-efec­
tividad, expresado de la siguiente manera: dado un monto 
limitado de recursos, debería asignárselos de forma tal que 
permitan obtener el mayor número de unidades de resul­
tado o beneficio, cualesquiera sea el valor de la unidad”' 
(Thompson y Fortess, 1980, 551).

La identificación de alternativas constituye una dimen­
sión central del ACE, independientemente que se lo realice 
en función de una evaluación ex-ante o ex-post. Las opciones 
técnicamente viables para la consecución de los objetivos 
del proyecto son llamadas "sistemas”.

El ACE permite comparar el grado de eficiencia rela­
tiva, que tienen proyectos diferentes, para alcanzar los mis­
mos objetivos. En forma similar, si existen formas al­
ternativas de lograr los objetivos de un proyecto, puede 
descubrirse la que resulta óptima, minimizando los costos 
para cierto nivel dado de logros, o maximizando los fi­
nes para un nivel de costos prefijado.
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2. Etapas del ACE

El ACE tiene una secuencia lógica (Musto, 1975, 126-129), 
cuyas etapas fundamentales se describen a continuación.

a) Identificar con precisión los objetivos  
del proyecto

En la evaluación ex-ante se incluyen el déficit o la nece­
sidad básica a satisfacer y los segmentos poblacionales que 
serán atendidos. En la evaluación ex-post se consideran 
solamente los objetivos que se han traducido en activida­
des, vale decir, aquéllos a los que se han asignado recursos 
y, por lo tanto, reflejan los "verdaderos” fines que el pro­
yecto persigue. Puede suceder que en su justificación se 
hayan incluido otros, pero si no se les han dedicado recur­
sos, puede sostenerse que no son verdaderos objetivos de 
ese proyecto.

b) Traducir los objetivos en dimensiones 
operacionales o m etas

En algunos proyectos es viable transformar los objetivos en 
metas, esto es, que los fines cualitativos se expresen en mag­
nitudes cuantitativas que deben existir en el proyecto for­
mulado. Hay otras situaciones en que el establecimiento 
de metas es sólo un ejercicio formal. Piénsese en un pro­
yecto que, entre otros fines, persiguiese reducir la tasa de 
repitencia. Sería arbitrario establecer a priori, como meta, 
una disminución de 7% en la mencionada tasa en el caso 
de los niños que viven en la provincia X y pertenecen a 
familias con cierta categoría de necesidades básicas insa­
tisfechas. Resulta más razonable dimensionalizar operacio- 
nalmente el objetivo educativo, distinguiendo la repitencia,
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el ausentismo, la deserción y el rendimiento escolar, que 
serían las unidades de "producto” que se pretende obtener 
y que, una vez agregadas, constituyen el objetivo del pro­
yecto.

En la evaluación de procesos o de impacto, se estable­
cen las condiciones que determinan diferentes grados en el 
logro de los objetivos, a partir de la consideración de sus: 
dimensiones. De este modo, es posible introducir los cam­
bios que requiera el proyecto para mejorar su eficiencia 
operativa.

c) Especificar las alternativas que serán evaluadas

La regla general es que deben identificarse buenas alterna­
tivas, que puedan compararse entre sí a efectos de escoger 
la mejor. Pero ello plantea, sin embargo, diferentes cues­
tiones.

La primera se relaciona con el momento en que se 
realiza la evaluación. En el caso de una evaluación ex-ante, 
las alternativas son elaboradas en función de la teoría exis­
tente y de la experiencia recogida en proyectos de natura­
leza semejante. En una evaluación ex-post, los sistemas 
surgen de la práctica de implementación del proyecto y 
de su comparación con un modelo de optimización, que 
supere las restricciones identificadas en la evaluación.

La segunda gira en torno a si es posible realizar un 
ACE cuando existe un solo sistema. El caso general del ACE 
exige diseñar (evaluación ex-ante) o verificar la utilización 
(evaluación ex-post) de dos o más sistemas. Si sólo hay 
uno, debe comparárselo con un patrón de eficiencia que 
marque los límites de su aceptabilidad o rechazo. En este 
caso cabe utilizar tanto las experiencias análogas como el 
juicio de expertos.

Las alternativas resultan comparables sólo si se han 
homogenizado previamente las unidades de producto, lo­
que se relaciona con la calidad del servicio entregado. Lo 
primero permite la medición comparativa, que exige iguales.
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unidades de medida. Lo segundo se vincula con las normas 
técnicas que hacen viable la obtención del objetivo perse­
guido. Así, en el caso de un programa de complementación 
alimentaria, los resultados del ACE pueden ser presentados 
en términos de cantidad de calorías y proteínas que el 
programa entrega por tipo de asistencia alimentaria (copa 
de leche, refrigerio reforzado o almuerzo), cumpliendo así 
con el requisito de la homogenidad. Asimismo, para que el 
programa tenga impacto se requiere que cada una de las 
formas que adopta la complementación alimentaria tenga 
a su vez como norma el proporcionar cierta cantidad de 
•calorías y proteínas.

■d) M edir los recursos afectados 
en valores m onetarios

Cada una de las alternativas presentadas tiene una estruc­
tura de costos diferentes. Al variar los costos de la in­
versión total, también cambian los costos por unidad de 
resultado de operación y mantenimiento. Por su parte, 
la estructura de costos está relacionada con diferentes tipos 
y magnitudes de recursos que la implementación de cada 
sistema supone. Un elemento que debe tomarse en cuenta 
cuando se analizan los costos, es la escasez relativa del re­
curso que la alternativa considerada requiere para su reali­
zación. Cuando se tienen que utilizar bienes o servicios 
importados, por ejemplo, las divisas utilizadas no deberían 
computarse a su valor de paridad, sino utilizando el precio 
sombra de las mismas.

•e) M edir el grado de logro de los objetivos

Los proyectos suelen tener objetivos centrales y comple­
mentarios. Asimismo, existen efectos buscados y previstos 
(los objetivos) y por lo tanto positivos, y otros no bus­

cados (positivos o negativos). (Ver Capítulo V, 2.)
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En el ACE, al mismo tiempo que se determina la me­
dida en que los objetivos centrales son alcanzables (eva­
luación ex-ante) o fueron alcanzados (evaluación ex-pos i) , 
deben incluirse también los objetivos secundarios y los 
efectos negativos. De esta manera, el análisis permitirá es­
tablecer el "saldo neto” del proyecto. Así como existen 
unidades de producto no valoradas monetariamente, pue­
den existir “costos” que tampoco son traducibles en uni­
dades monetarias. La determinación de los mismos y de 
quién los afronta, constituye una dimensión complementa­
ria a tener en cuenta en el análisis.

Dado que resulta necesario considerar conjuntamente 
los costos y los efectos y que ambos se dan en tiempos 
diferentes, es necesario homogenizarlos, aplicando la tasa 
de descuento pertinente (ver Capítulo X ). Esta tasa es 
determinada por la Oficina de Planificación correspondien­
te y, por lo tanto, constituye un dato de la evaluación.

f) Comparar las alternativas

Los distintos sistemas son comparados entre sí, utilizando' 
sus relaciones (o razones) costo-efectividad. Ellas resultan 
de dividir los costos (monetarios) por los efectos expresa­
dos en unidades de producto.

Esta valoración es posible porque ya se han determi­
nado previamente tanto los costos programados y los re­
sultados alcanzables (evaluación ex-ante), como los costos 
reales y los efectos logrados (evaluación ex-post).

Si el proyecto carece de efectos no buscados, la opción 
se realiza aplicando el criterio del mínimo costo: para una 
misma cantidad de producto se elige el sistema más barato.
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3. La evaluación ex-ante

a) Concepto

Lo común, en el caso de los proyectos sociales, ha sido  
prestar más atención a la evaluación ex-post. Empero, hay 
actualmente una tendencia a preocuparse también por la 
evaluación ex-ante. “El énfasis tradicional en la evaluación- 
retrospectiva, en que el desempeño del programa se analiza 
después de realizado, ha sido sutilmente desplazado hacia 
la evaluación prospectiva —evaluar las capacidades del pro­
grama antes de su implementación—. Las herramientas de 
la evaluación prospectiva incluyen el análisis de la deci­
sión, el análisis beneficio-costo y el análisis costo-efectividad. 
Aunque estas técnicas pueden ser utilizadas en la evalua­
ción retrospectiva, su principal orientación es prospectiva”' 
(Thompson y Fortess, 1980, 549, 550).

Existen dos opciones para la evaluación ex-ante de los 
proyectos sociales. La tradicional pretende obtener indica­
dores de rentabilidad socioeconómica global (como el VAN 
y la TIR) y tiene los inconvenientes ya mencionados, que de­
rivan de la dificultad de traducir los beneficios atribuibles 
al proyecto en unidades monetarias.

La segunda alternativa es el ACE. En este caso se 
asume que el proyecto realiza una contribución para alcan­
zar fines socialmente deseables. Aquí el problema se reduce 
a encontrar la opción más eficiente para obtener los pro­
ductos que el proyecto va a generar.

El ACE implica comparar los costos con los productos 
del proyecto. Estos normalmente consisten en servicios que 
satisfacen necesidades básicas y contribuyen a alcanzar fines 
políticamente priorizados.

Los costos deben incluir todos los recursos que el pro­
yecto demanda a lo largo de su vida útil. Para determinar­
los, conviene distinguir: i) costos de inversión, que implican
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la construcción de la infraestructura requerida (por ejem­
plo, el costo del terreno, la construcción y los gastos de 
mantenimiento general), y que deben ser prorrateados en el 
lapso de vigencia del proyecto, de forma tal que pueda 
realizarse su imputación por unidad de tiempo (v. g., un 
año); ii) los costos de operación, que son los desembolsos 
anuales que el proyecto requiere para su funcionamiento 
normal (gastos de personal, materiales para la prestación 
-del servicio, y similares).

Por otro lado, hay que determinar la demanda que el 
proyecto va a satisfacer, quiénes y cuántos van a ser los 
destinatarios, y qué beneficios van a recibir.

Relacionando lo anterior con los costos, se determina 
-el costo por servicio prestado o por unidad de producto 
resultante del proyecto, lo que permite escoger la alterna­
tiva de mínimo costo.

La evaluación de proyectos sociales no se realiza según 
su rentabilidad, sino por su congruencia con los fines per­
seguidos por las políticas sociales. Esto implica que la 
rentabilidad se asume en función de las decisiones adopta­
das por los representantes de la sociedad sobre los fines. 
Resta por determinar la alternativa más eficiente para al­
canzar tales objetivos. En este sentido, el ACE permite 
realizar una elección racional.

b) Etapas específicas del ACE

Al tratar de ACB, se comenzó describiendo el ciclo del pro­
yecto, poniendo énfasis en que sus etapas se aplican tanto 
a los proyectos económicos como a los sociales. En el ACE, 
pese a que la estructura lógica es básicamente la misma, 
es posible determinar un proceso con especificidades que se 
adecúan más a la naturaleza de los proyectos sociales. Sus 
etapas son (ODEPLAN, 1985);

i) Definición del problema. El mismo surge como re­
sultado de la comparación entre la situación vigente y una 
normativa políticamente deseable. Ese estándar puede expre­
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sarse en forma cualitativa, a través de la formulación de 
objetivos, o de manera cuantitativa, fijando metas para 
el sector.

Como resultado de la comparación entre lo existente- 
y lo deseado se establece el déficit, que constituye el pro­
blema para cuya solución se ha formulado el proyecto. El 
déficit debe ser cuantificado. Asimismo, se deben precisar­
las características generales de la población afectada y plan­
tear, en forma preliminar, las alternativas para su solución.

ii) Diagnóstico de la situación. Sus funciones son des­
cribir, explicar y predecir.

• La descripción se centra en la oferta y la demanda 
que el grupo meta hace del servicio considerado, en su 
localización espacial. Debe establecer la cobertura existente 
y la deseable, así como los estándares de calidad que se 
aplicarán en la prestación de los servicios.

• La explicación presenta las causas del problema con­
siderado, ya que sin ellas las acciones del proyecto serán 
aleatorias en relación a los objetivos perseguidos.

• La predicción desempeña un rol esencial en la eva­
luación ex-ante. Se deben realizar tres tipos de prognosis:

— Proyección sin el proyecto, esto es, la tendencia que 
seguirá el problema detectado en el caso que no se 
realice ninguna intervención adicional.

— Proyección sin el proyecto con optimización, que im­
plica intervenciones menores que reasignan los re­
cursos disponibles, para incrementar la eficiencia 
de su utilización.

— Proyección con el proyecto, que debe ser comparada 
con las dos alternativas anteriores, a los efectos de 
determinar la contribución neta que resulta del pro­
yecto. Para tal fin, deben tenerse particularmente en 
cuenta las diferencias en los déficits que se dan 
en los casos sin proyecto con optimización y con 
proyecto.
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iii) Planteamiento de las alternativas de solución. Las 
•opciones consideradas en las etapas previas deben profun­
dizarse, analizando los aumentos de eficiencia que deriva­
rían de optimizar sin el proyecto. Al mismo tiempo, hay 
-que determinar los caminos técnicamente viables para la 
implementación del mismo. Hay que establecer los recursos 
necesarios para alcanzar el nivel de atención especificado 
en cada alternativa. Cuando se dispone de la información, 
se está en condiciones de definir la escala y localización de 
los establecimientos requeridos.

iv) Selección de la mejor alternativa. Se comparan las 
alternativas planteadas utilizando como criterio las relacio­
nes costo-efectividad calculadas para cada una de ellas. Si 
el producto de todas las opciones es homogéneo (se presta el 
mismo servicio con igual nivel de calidad), se elige el sis­
tema que presenta el mínimo costo.

La comparación exige conocer los costos totales de 
cada sistema (inversión, operación y mantenimiento por 
unidad de tiempo), para establecer la unidad de producto- 
servicio que se utilizará y el costo unitario de la prestación.

v) Elaboración del proyecto definitivo. Una vez selec­
cionada la alternativa, corresponde la labor de detalle que 
requiere el proceso de ejecución. El grado de complejidad 
de esta fase está en relación directa con la magnitud de la 
obra que el proyecto requiere para su operación.

El proceso descrito se inscribe en el ámbito de los 
sectores sociales. Como la competencia intrasectorial por 
los recursos escasos suele ser alta, hay que fijar prioridades 
para su asignación, según áreas espaciales (región, estado, 
provincia, localidad) y poblaciones-objetivo.

•c) El ACE en el sector salud

A continuación, se presenta una metodología de evaluación 
ex-ante para el sector salud, que sigue los lineamientos pre­
viamente expuestos.
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El proyecto busca contribuir al logro de los objetivos 
preventivos y curativos del sector.

Un sistema de salud tiene una organización similar a 
una pirámide, ocupando el lugar de la cúspide, los servicios 
de atención terciaria o de alta complejidad. Luego están los 
niveles medios constituidos por las especialidades, y en la 
base se encuentran los que prestan la atención primaria. 
Los proyectos que maneja el sector son, en general, de 
construcción, reposición y ampliación de esos diferentes 
tipos de establecimientos. Siguiendo las etapas enunciadas 
con anterioridad, es posible desarrollar el ejemplo aquí 
analizado.

i) Definición del problema. El proyecto constituye una 
solución a un problema concreto espacialmente localizado, 
que es la existencia de necesidades de salud insatisfechas. 
Existen un diagnóstico global y prioridades. También hay 
decisiones que establecen un ordenamiento jerárquico para 
la atención de las necesidades de salud de los distintos gru­
pos poblacionales. En este marco, resulta posible deter­
minar los déficits específicos del sector. Las definiciones 
de política, con sus prioridades, son, en definitiva, los pa­
rámetros para la formulación y evaluación de proyectos.

Si el sector salud divide al país en zonas, pueden com­
pararse indicadores de salud espacialmente localizados con 
los existentes en el nivel nacional. De la misma forma, se 
puede calcular la variación temporal que los indicadores 
han experimentado.

La comparación geográfica consiste en relacionar el 
valor, que el indicador presenta a nivel local, con los que 
tiene en el ámbito nacional. Esto es,

Valor local — Valor nacional
Diferencia (en %) =  -------------------------------------------- X 100

Valor nacional

Esta diferencia muestra el nivel de satisfacción relativa 
de las necesidades de salud, en función de la localización 
espacial de los efectores y de su área de influencia.
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Ello puede complementarse con la comparación histó­
rica, que relaciona el valor del indicador seleccionado, con 
el que tenía el año anterior.

Valor actual — Valor anterior
Variación (en %) =  -------------------------------------------- X 100

Valor anterior

Al determinar la variación para una serie de años, se 
puede establecer la tendencia a la disminución, al estanca­
miento o al incremento del problema identificado por el 
indicador.

ii) Diagnóstico de la situación. El primer objetivo del 
diagnóstico es describir el problema. Este ya tiene locali­
zación espacial y, por lo tanto, se vincula con la insuficien­
cia o con la ausencia de un establecimiento de un nivel de 
especialización determinado.

En el área de influencia del mismo, es necesario cuan- 
tificar la oferta y la demanda de las atenciones de salud. 
La oferta está constituida por el número de atenciones rea­
lizadas por el establecimiento (si existe), en un período 
de tiempo dado. Hay que distinguir la cantidad de presta­
ciones realizadas de la disponibilidad de recursos existentes, 
tanto físicos como humanos, a los efectos de determinar si 
hay discrepancias significativas entre los recursos dispo­
nibles y los verdaderamente utilizados. La demanda con­
siste en la cantidad de atenciones que se requieren para 
cubrir las necesidades de salud, en función de las políticas 
que el sector plantea.

Es obvio que la demanda supera a la oferta y ello es 
lo que ha generado el problema que se intenta resolver. 
Corresponde identificar los factores causales que producen 
esta situación, para lo cual se recurre al diagnóstico, cuya 
segunda función consiste en explicar. A tales efectos utiliza 
distintos elementos, como las características socioeconómi­
cas (empleo, ingreso familiar y vivienda) de la población 
usuaria de los servicios de salud, o la forma de prestación
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del servicio, que exigen mayores recursos físicos y huma­
nos, o un mejor aprovechamiento de los existentes.

La dimensión socioeconómica constituye un paráme­
tro, ya que no puede esperarse razonablemente que sea 
modificada por un proyecto de salud. Se trata de variables 
condiciones. En cambio, las relacionadas con el efector de 
salud considerado son variables instrumentales, que cons­
tituyen los medios para alcanzar los objetivos que se 
persiguen.

Lo dicho plantea un problema adicional. Si la desnu­
trición grave es una consecuencia, entre otros factores, de 
un inadecuado saneamiento ambiental, ¿hasta qué punto 
es razonable tratar de recuperar a quienes la sufren me­
diante servicios especializados de alto costo, cuando el 
paciente retornará al medio de origen que reproducirá su 
situación anterior? Esta reflexión destaca la importancia 
de las acciones intersectoriales. El esquema tradicional de 
compartimientos estancos que rige a las políticas sociales, 
condena a los proyectos mejor concebidos al fracaso o a 
un éxito ilusorio, por cuanto aparecen incrementando la 
productividad y la eficacia, ignorando a su destinatario, que 
resulta víctima de las jurisdicciones y competencias secto­
riales.

La última función del diagnóstico es predecir. Sobre la 
base del modelo causal planteado se realiza una proyección 
sin el proyecto que muestra, en distintos horizontes tem­
porales, las implicaciones que derivan de la ausencia de in­
tervención. Las tendencias que resulten marcarán las insu­
ficiencias de las políticas vigentes.

iii) Planteamiento de alternativas de solución. La pri­
mera opción a considerar consiste en la optimización de la 
situación de base. Muchas veces una solución adecuada al 
problema planteado no requiere la construcción de obra 
física alguna, siendo suficiente utilizar más adecuadamente 
los recursos disponibles. En tal caso, sólo se requieren 
medidas administrativas para optimizar la situación de 
base. Esta optimización debe plantearse, a su vez, en dife­
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rentes proyecciones (5, 10 y 15 años), para determinar la 
vigencia de las soluciones propuestas.

El paso siguiente consiste en plantear distintas alter­
nativas de solución, especificando en cada caso la magnitud 
de insumos requeridos (recursos físicos y humanos) y los 
productos resultantes (tratamiento, atención o egreso). De 
esta forma se está en condiciones de determinar el costo 
unitario de las unidades de servicio prestadas en las dife­
rentes alternativas identificadas. Es necesario resaltar que 
los únicos costos que se deben considerar son los directa­
mente imputables al proyecto.

Para comparar el costo total adicional de cada alter­
nativa, ODEPLAN (1986) calcula el Costo Equivalente por 
Persona (CEP), el Costo Equivalente por Atención (CEA) o 
el Costo Equivalente por Egreso (CEE), respectivamente se­
gún se trate de una posta, consultorio u hospital.

Este método considera el costo de inversión expresado 
en términos anuales y los costos de operación y manten­
ción anuales expresados como un promedio entre el año 1 
y el año de dimensionamiento (horizonte utilizado). Estos 
costos se dividen por la cantidad de personas que se bene­
fician del proyecto (en el caso de las postas), por el pro­
medio de atenciones adicionales que se espera entregar en 
el año 1 y el año de proyección utilizado (en el caso de los 
consultorios), y por el promedio de egresos adicionales que 
se espera tener entre el año 1 y el de la proyección (para 
los hospitales).

Se presenta como ejemplo la aplicación del método de 
cálculo utilizado para la construcción de un Consultorio 
General (ODEPLAN, 1986, 11 y 12).

CT . a +  CC . b +  CE . c +  CO +  CM
CEA = -------------------------------------------------------------

N? atenciones anuales adicionales promedio

donde

CEA = Costo equivalente por atención 
CT =  Costo del terreno 
CC =  Costo de construcción
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CE =  Costo de equipamiento
CO = Costo de operación (anual promedio)
CM =  Costo de mantenimiento (anual promedio)

Para la estimación de los factores a, b y c, se requiere
establecer la tasa social de descuento a aplicar, el porcen­
taje de recuperación del valor del terreno a la finalización 
del proyecto, la vida útil de la construcción en función del 
material utilizado en la misma, y la vida útil del equipa­
miento.

La construcción puede hacerse con distintos materiales, 
con costos diferentes y diversos lapsos de vida útil. Lo 
mismo ocurre con el equipamiento. Si se mantiene cons­
tante la calidad, este método permite comparar distintas 
alternativas según su eficiencia relativa para lograr los ob­
jetivos del proyecto. Por otra parte, proporciona la posibi­
lidad de estimar el costo que deriva de escoger una opción 
más barata (construir con madera) frente a otra más cara 
(construcción de albañilería), utilizando como denomina­
dor común el número de atenciones adicionales promedio. 
En un contexto donde resulta habitual la escasez de recur­
sos es razonable minimizar la inversión presente, utilizando 
como variables de ajuste los costos de construcción y equi­
pamiento. El método utilizado permite calcular el sacrificio 
futuro que esto implica, tomando como base el crecimiento 
previsto de la demanda y la diferente vida útil inherentes 
a las opciones técnicamente viables para concretar el pro­
yecto (madera o ladrillos).

Este modelo puede ser aplicado para el cálculo del 
Costo Equivalente por Persona (CEP) o el Costo Equiva­
lente por Egreso (CEE).

iv) Selección de la mejor alternativa. Ya se está en 
condiciones de comparar válidamente las alternativas de 
construcción o mejoramiento de las postas, mediante la uti­
lización del CEP, que se ha calculado usando como denomi­
nador la población beneficiada por el proyecto; los consul­
torios generales, a través de la aplicación del CEA, cuyo 
denominador fue el número de atenciones adicionales pro­
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medio, y los hospitales, recurriendo al CEE, homogenizado 
por el número de egresos adicionales promedio. Si la calidad 
de prestación del servicio es similar, el criterio de elección 
en cada categoría será el del mínimo costo.

v) Encuadramiento de los proyectos en las prioridades 
sectoriales. Pero el problema para la Oficina de Planifica­
ción de Salud aún no está resuelto. Falta ubicar los pro­
yectos en las prioridades del sector. Operacionalmente, debe 
poder imputarse a cada proyecto específico un puntaje que 
permita su ubicación en un ordenamiento de las inversiones 
que se van a realizar. En otras palabras, el criterio del 
mínimo costo supone que las demás variables que inciden 
en la elección tienen un valor equivalente. Supóngase que 
debe optarse entre dos proyectos, uno ubicado en un área A 
que tiene 30% de la demanda insatisfecha, cuya atención 
requiere la construcción de un establecimiento con un cos­
to “x”, y otro que tiene un costo superior en 10 % al 
anterior, localizado en una zona B, en la que 40 % de 
la demanda está sin atender. ¿Cómo hacer comparables 
ambas situaciones? El método anterior proporciona un cri­
terio para seleccionar racionalmente entre alternativas ubi­
cadas en las zonas A y B, sobre la base de proyectos que 
tengan costos X1( X2, X3, pero supone que el ámbito espa­
cial ya ha sido definido como resultado de la aplicación 
de criterios que expresan las políticas vigentes en el sector.

Para solucionar este problema, se construye una matriz 
en cuyas filas se ubican unidades administrativas con el 
mayor nivel de desagregación posible (por ejemplo, a nivel 
de departamentos), mientras que en las columnas aparecen 
los indicadores que expresan operacionalmente las políticas 
que orientan la acción sectorial, con indicadores específicos 
para cada programa. Hay indicadores de salud (Is), otros del 
nivel económicosocial de la población beneficiaría (Inés) 
y, por último, aquéllos que reflejan el déficit específico 
que el proyecto va a cubrir (Id). Supóngase que la Región I 
tiene dos provincias (Pi y P2), y la provincia 1 está dividida 
a su vez en tres departamentos (¿h, D2, D3).
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En el Cuadro 18 se aprecia la matriz resultante. En 
cada una de sus celdas aparecen tasas y porcentajes que, 
en el caso de los indicadores de salud, serán tasas de morta­
lidad infantil, de morbilidad, etc., mientras que los indica­
dores de nivel económicosocial serían los niveles de pre- 
valencia de retardo en talla/edad, que reflejan el nivel 
socioeconómico, dado que expresan la historia nutricional 
del individuo y la comunidad, y, por último, el indicador 
de déficit expresa directamente la discrepancia entre la 
oferta y la demanda (actual y previsible) en los servicios 
de salud, permitiendo compararlos con los nacionales, re­
gionales y provinciales.

Para usos prácticos, resulta conveniente desagregar esta 
matriz en tres componentes, una matriz para los Is, otra 
para los Inés y un vector columna para Id. Así para Is se 
tendría el Cuadro 19. Los valores de las celdas pueden ser 
normalizados, transformándolos en puntajes Z, obteniendo 
previamente por columna la media y la desviación típica 
de cada indicador:

X i j - X j
Zij = ------------

ój

La distribución resultante de los Zij se agrega por 
filas, dando como resultado una columna Zi, que refleja 
la distribución de los Is en cada departamento. Así, es 
posible construir una tipología de Prioridades de Interven­
ción, en la que por ejemplo existan cinco categorías, la 
más alta con un puntaje 5 y la más baja 1.

De la misma forma se procede con los Inés, obteniendo 
una categorización semejante y asignando arbitrariamente 
valores entre 4 a 1 a los tipos obtenidos. Por último, Id 
es una distribución de porcentajes estimados que tienen 
puntajes de 3 a 1.

Aquí es necesario determinar la ponderación de cada 
dimensión (Is, Inés e Id) ,  a través de la cual se explicita 
la política sectorial. Si para ejemplificar se escoge para Is 
un factor 3, para Inés el 2 y para Id el 1, puede determi-
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Cuadro 18

MATRIZ DE PRIORIDADES DE INTERVENCION

Indicador 
política 

\ .  de salud.

i

!s *NES *D

Areas de 
intervención ' s i !S 2 !S n *NESl ----- *NESn

Región I 
Provine. 1 
Depto. 1 
Depto. 2 , 
Depto. 3

'

Provine. 2

Región II



Cuadro 19

MATRIZ DE INDICADORES DE SALUD
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narse el orden de prioridades de intervención en un depar­
tamento concreto que, por ejemplo, obtenga un puntaje 26 
en una escala que tiene como valor máximo 36 y como valor 
mínimo 3.

Así, se han podido ordenar las prioridades espacial­
mente localizadas. A base de tales resultados, en cada nivel 
de prioridad se utiliza el método del mínimo costo, des- 
cripto en el punto iii.

v) Elaboración del proyecto definitivo. Como resul­
tado del proceso seguido pudo seleccionarse la mejor alter­
nativa. Sólo resta establecer el diseño y las cifras finales 
de cada uno de sus componentes, para poder iniciar la 
ejecución.

4. La evaluación ex-post

a) Generalidades

En el campo de los proyectos sociales, como se dijo, la 
evaluación ex-post es la que ha sido más desarrollada y 
la que ha tenido mayor aplicación. Tal como se afirmó 
en el Capítulo VII, ella puede ser de procesos y de impacto. 
La distinción fundamental entre ambas reside en su fina­
lidad. La primera persigue mejorar la eficiencia operacional 
del proyecto y la segunda determinar los cambios que éste 
ha producido en la población beneficiaría o, lo que es lo 
mismo, busca medir el grado en que se alcanzaron los obje­
tivos perseguidos.

Es preciso recordar que la evaluación de impacto no 
necesariamente exige que el proyecto haya concluido. Sus 
efectos sobre la población meta pueden determinarse in­
cluso durante su ejecución. Los únicos requisitos para la 
evaluación, derivan del modelo que se utilice para reali­
zarla (experimentales, cuasiexperimentales y no experimen­
tales) .
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b) Pasos a seguir y ejemplificación

Los pasos a seguir, son los señalados en el punto 2. Su 
utilización puede ejemplificarse con el PPSN, en el que 
se realiza un análisis costo-efectividad y se evalúan los im­
pactos nutricionales y educacionales que el Programa está 
obteniendo. Una descripción detallada de dicho Programa 
puede encontrarse en los Anexos I y III. En forma secuen- 
cial, se deben realizar las etapas que se mencionan a 
continuación.

i) Identificar con precisión los objetivos del proyecto. 
Como ya fue desarrollado en el Capítulo V, los fines de 
un proyecto mantienen entre sí relaciones de complemen- 
tariedad, competencia o indiferencia. Son complementarios 
cuando alcanzar uno de los objetivos implica el logro de 
otro o el incremento de la probabilidad de su consecución. 
Son competitivos cuando la obtención de un objetivo su­
pone el sacrificio total o parcial de otro. Son indiferentes 
cuando alcanzar cualquiera de ellos no afecta a los demás.

Si los objetivos son competitivos y del mismo nivel 
(como la repitencia o el ausentismo) es necesario escoger 
entre ellos o priorizarlos. Si alguno es de orden inferior, 
sólo constituyen un medio para alcanzar aquéllos de orden 
superior. Así sucede con las modificaciones en los períodos 
lectivos para reducir la repitencia y el ausentismo.

Por otra parte, algunos objetivos pueden ser complemen­
tarios en ciertas circunstancias y competitivos en otras. En 
el ejemplo del PPSN, los objetivos nutricionales pueden 
concebirse como complementarios de los educacionales en 
la mayor parte de los casos pero, en las escuelas rurales 
de las áreas más carenciadas que tienen un solo maestro, el 
tiempo de éste no alcanza para ser dedicado a la prepara­
ción de la comida y a las tareas docentes, generándose 
un caso de clara competencia entre objetivos.

Cuando los objetivos del programa son competitivos 
debe establecerse entre ellos un ordenamiento jerárquico
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(con la ponderación correspondiente). Esta decisión no es 
técnica, y debe ser adoptada por quienes toman las deci­
siones. Podría ser del siguiente tipo:

O bjetivos Ponderación asignada Jerarquía de im portancia

Oí ax 1
0 2 a2 2

On an n

La jerarquía de importancia es una escala ordinal y las 
ponderaciones son fijadas por un solo decisor o grupos de 
decididores.

Si se pretende hacer participar a la población objetivo 
en este proceso puede construirse una matriz semejante 
para cada grupo decididor, obteniendo distintos ordena­
mientos jerárquicos de los mismos objetivos. Este sería un 
insumo útil para la reprogramación, cuando se desconoce 
cómo operan ciertas dimensiones que funcionan como ver­
daderas "cajas negras”. En el ejemplo presentado, uno de 
los grupos podría estar constituido por los padres de los 
alumnos que concurren a escuelas con servicios de come­
dor. Los rangos que ellos asignen podrían considerarse un 
reflejo del proceso de sustitución y asignación de bienes 
alimentarios al interior de la familia. En el caso más gene­
ral, expresan las prioridades percibidas por la población 
beneficiaría del proyecto.

Deben distinguirse los objetivos que se declaran y los 
reales. Así, el PPSN tiene objetivos nutricionales y educa­
cionales, pero plantea también una finalidad promocional, 
que debe traducirse en un incremento de la participación 
comunitaria para contribuir, por un lado, al logro de las 
dos primeras y, por el otro, a promover la organización de 
la comunidad para otras acciones de desarrollo local. Pero 
si bien el objetivo promocional figura en la justificación del 
Programa, nunca se tradujo en asignación de recursos ni
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en actividades planificadas o inducidas de manera sistemá­
tica. Por tanto, la participación de la comunidad en el 
PPSN, cuando se produce, es el resultado espontáneo 
del interés que la misma manifiesta en apoyar una acti­
vidad que percibe como relevante (alimentar a los niños). 
En síntesis, el objetivo promocional del PPSN es sólo de­
clarativo. No genera acciones que puedan traducirse en 
estímulos sistemáticos y, por consiguiente, es imposible 
que las respuestas lo sean. Por lo tanto, este objetivo no 
existe en la práctica y, consecuentemente, no puede ser 
evaluado.

ii) Traducir los objetivos en dimensiones operaciona- 
les o metas. Para que los objetivos puedan ser evaluados, 
deben ser previamente transformados en dimensiones sus­
ceptibles de medición. Este proceso, que se describe porme- 
norizadamente en el Capítulo IX, exige pasar de los fines 
generales del proyecto a los indicadores de la evaluación. 
La selección de indicadores constituye una etapa crucial. 
A partir de ellos, se determina el grado en que se alcan­
zaron los objetivos y, por lo tanto, si el proyecto fue o no 
exitoso y la medida en que lo fue.

Tal como se dijo, los objetivos del PPSN son nutri- 
cionales y educacionales. La evaluación del estado nutricio- 
nal se realiza mediante los indicadores antropométricos de 
talla/edad, peso/edad y peso/talla, construidos a base de un 
relevamiento de talla y peso de los niños de 1? a 3° grado, 
de las escuelas seleccionadas en la muestra.

Los indicadores educativos fueron la repitencia, el au­
sentismo y el rendimiento escolar, construidos con la infor­
mación recogida en la misma muestra de escuelas y alumnos. 
Resulta pertinente preguntarse por qué fueron escogidos 
sólo estos indicadores y no se incluyeron, por ejemplo, el 
desgranamiento o la deserción. Debe recordarse que, en 
general, la evaluación constituye una transacción perma­
nente entre lo ideal y lo viable. En este caso concreto, los 
indicadores mencionados no superaron la “evaluación costo- 
beneficio” para justificar su inclusión.

259



ERNESTO COHEN Y ROLANDO FRANCO

Ya se ha hablado previamente de las metas, pero es 
necesario un comentario adicional. El PPSN, como todos 
los programas de complementación alimentaria, pretende 
cubrir una parte de los requerimientos calórico-proteicos 
del grupo biológico que constituye la población objetivo. 
Esto se traduce en metas para cada uno de los tipos de 
asistencia alimentaria que entrega el Programa. Las metas 
de programación son X1( X2 y X3, cantidad de calorías por 
copa de leche, refrigerio reforzado y almuerzo, respecti­
vamente. En cada uno de estos casos debe existir, asimismo, 
cierto rango de variación entre los nutrientes, si se quiere 
que la dieta tenga la armonía adecuada.

Para la evaluación de la eficiencia operacional se debe 
comparar la realidad (lo que se entrega realmente en el 
Comedor Escolar) con esa norma previamente establecida. 
Esto es, hay que determinar la adecuación existente en 
cantidad y calidad entre la oferta alimentaria y el modelo 
programado. Esto no implica que el cumplimiento de estas 
metas sea directamente proporcional al logro del objetivo, 
que es disminuir el nivel de desnutrición de los niños que 
asisten a la escuela y provienen de las familias más caren- 
ciadas. La medida en que tal objetivo es alcanzado se de­
termina a través de la evaluación de impacto.

Los indicadores nutricionales y educativos fueron es­
cogidos con el propósito de llevar a cabo esta evaluación 
(de impacto). Para ello, se utilizó un modelo cuasiexperi- 
mental (antes-después con grupo de comparación). La in­
formación sobre el impacto surgirá como consecuencia del 
análisis de los cambios ocurridos en los indicadores nutri­
cionales y educativos, comparando la primera entrada al 
campo (antes) con la segunda (después).

iii) Especificar las alternativas que serán evaluadas y 
medir los recursos afectados en valores monetarios. La 
comparación puede realizarse entre los sistemas existentes, 
que difieren entre sí como consecuencia del relativo grado 
de autonomía de que disponen las instituciones responsa­
bles de la ejecución del programa. Por otra parte, es po­
sible comparar cada sistema real con un modelo de opti­
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mización teórico, construido a base de experiencias seme­
jantes o del juicio de expertos.

La evaluación de las alternativas se realiza comparando 
en cada sistema y entre diferentes sistemas los recursos 
que demandan, expresados en unidades monetarias (cos­
tos) , con los resultados que generan (productos). Dado que 
los costos son comparables por definición, la única restric­
ción consiste en traducir los resultados a unidades de 
medida homogéneas.

Para desarrollar este punto, se va a seguir utilizando 
el caso del PPSN. Argentina tiene una estructura federal y 
cada una de las 24 jurisdicciones que la integran posee 
autonomía para la implementación de los programas que 
se ejecutan en su ámbito territorial. Ello hace que exista 
una gran diversidad de modalidades de ejecución del mismo 
programa nacional. Para poder determinar los “sistemas”, 
se debe elaborar una tipología según las dimensiones y 
variables que más influyen en la eficiencia y eficacia del 
programa. A título ilustrativo, ellas podrían ser: i) las ca­
racterísticas institucionales de las jurisdicciones, con su 
respectiva organización funcional; ii) las formas que asume 
la programación, administración, implementación, supervi­
sión y control; iii) los sistemas de compras; y iv) las 
modalidades de selección de áreas, escuelas y niños bene­
ficiarios. Con los puntajes resultantes de la asignación de 
valores a las variables en cada provincia se puede construir 
una tipología compuesta, por ejemplo, por “N ” tipos o 
sistemas, que tienen diferentes estructuras de costos fijos 
y de operación.

Así, los sistemas de compra de alimentos secos pueden 
ser centralizados, descentralizados o mixtos. La compra 
centralizada, que se realiza por licitación en la capital de 
la provincia, exige disponer de bodegas para almacena­
miento, de personal para su manejo y de un sistema de 
transporte para distribuir los alimentos a las escuelas se­
leccionadas. En cambio, el sistema descentralizado de com­
pras implica que éstas sean realizadas por el Director de 
la escuela o cooperativa escolar, y tiene como único costo 
administrativo el pago de los salarios del personal que
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debe emitir y remitir los cheques. Obviamente, los costos de 
ambas alternativas son diferentes. Sin embargo, en ésta 
como en las otras dimensiones mencionadas resulta difícil 
decidir a priori cuál minimiza los costos por unidad de 
resultado (el costo de 1.000 kilocalorías y 100 gramos 
de proteínas por niño beneficiario).

Una vez establecidos los sistemas (A, B, C, . . .  N) y 
determinada la estructura de costos que corresponde a cada 
uno de ellos (directos, indirectos y totales), se está en 
condiciones de establecer los costos por unidad de resul­
tado. A nivel operacional ellos serían, por ejemplo, el costo 
total por beneficiario o por miembro del grupo focal, de­
finido en una unidad de tiempo.

CT
CUR = ------------

NB . p

costo por unidad de resultado 
costo total
número de beneficiarios
proporción de beneficiarios que pertenecen al 
grupo focal.

Si el grupo focal no está definido explícitamente, la  
proporción de beneficiarios será igual a la unidad (p — 1) ; 
si está definido, pero los criterios de selección de los bene­
ficiarios están mal aplicados, entonces p es menor que 1
(p <  1).

El costo total por tipo de asistencia alimentaria (copa 
de leche, refrigerio reforzado y almuerzo), resulta de adi­
cionar los costos de los alimentos, del personal que los 
manipula y realiza las otras tareas del servicio, y de 
los combustibles utilizados.

Puede ser conveniente distinguir entre el costo de los 
alimentos ofertados y de los alimentos consumidos, para 
apreciar la magnitud de los sobrantes y de los desperdi­
cios. También sería pertinente analizar sus causas.

CUR
CT:
NB:
p:
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Pero, en el costo total debe incluirse el costo de los 
alimentos ofertados. Además, para que los resultados se 
expresen en magnitudes homogéneas y, por tanto compa­
rables (CUR), es necesario transformarlos en costos de 
1,000 kilocalorías por asistente al comedor.

Los costos directos resultan de la compra de alimen­
tos, combustibles y pago al personal que prepara la comida. 
Son costos indirectos, por ejemplo, los que implican la 
administración, supervisión y capacitación del personal que 
tiene a su cargo la implementación del programa.

Si los costos por unidad de resultado del tipo consi­
derado se denominan CUR , CUR,, . . . ,  CUR , donde los

a 7 b 7 7 n 7

subíndices a, b, . . . ,  n denotan los mismos sistemas (A, 
B . . .  N ), se genera la matriz de costos que se aprecia en 
el Cuadro 20.

Los resultados de esta matriz permiten escoger el sis­
tema que minimiza los costos por unidad de resultado, 
en función del objetivo nutricional del PPSN. La literatura 
y la tradición existentes en este campo los presentan como- 
indicadores costo-efectividad. Sin embargo, es lícito plan­
tear el problema de una forma alternativa. El Programa 
no busca minimizar los costos, sino maximizar el impacto. 
Aquí se presentan dificultades inherentes a la conceptua- 
lización implícita en la matriz presentada.

Si uno de los objetivos es disminuir la desnutrición en 
el grupo etario considerado, puede formularse la hipótesis, 
que el impacto nutricional del programa va a diferir según 
la clase social a que pertenecen los beneficiarios, como 
consecuencia de las variaciones que existen en el daño nu­
tricional inicial por estrato socioeconómico. Por lo tanto, 
el impacto será menor, cuando en la selección de quienes 
reciben la asistencia alimentaria se pasa de los estratos 
más bajos a los más altos.

Si la selección fuera totalmente incorrecta, el impacto 
sería nulo o negativo, lo que se reflejaría en el incremento 
de la obesidad o de la desnutrición. La primera situación 
podría presentarse en el caso de niños adecuadamente nu­
tridos, que reciben los “beneficios” del programa; la se­
gunda, se daría cuando niños pertenecientes a los estratos
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más carenciados reciben una cantidad insuficiente de calo­
rías y proteínas, a través del programa y, al mismo tiempo,, 
como resultado de la estrategia de supervivencia familiar, 
los bienes alimentarios disponibles en el hogar son entre­
gados a otros miembros de la familia.

Este último comentario requiere dos notas adicionales. 
Los programas de complementación alimentaria tienen 
como objetivo cubrir una proporción establecida a priori 
(habitualmente una tercera parte) de los requerimientos 
nutricionales del grupo focal. Por eso se habla de "comple­
mentación” alimentaria. Se asume que las dos terceras partes 
de los alimentos que no son entregados por el programa, 
van a ser proporcionados por la familia. Pero existen ra­
zones para pensar que no es ése el comportamiento real de 
las familias en situación de extrema pobreza. Cuando un 
miembro del grupo familiar recibe alimentación fuera de la 
casa es excluido de la provisión de comida dentro de ella, 
o se le restringe hasta mínimos que distan mucho de los 
supuestos que se asumieron al diseñar el proyecto. Este 
hecho explicaría por qué ciertos proyectos alimentarios han 
dado como resultado un aumento en la tasa de desnutrición 
de los grupos más carenciados.

iv) Valorar comparativamente las alternativas. El en­
foque tradicional del ACE lo vincula con el análisis de la 
eficiencia operacional. Cuando la unidad de producto del 
proyecto se confunde con el objetivo final del mismo (por 
ejemplo, una vida adicional salvada), el criterio de escoger 
la alternativa que minimice los costos es suficiente. Si 
éste fuera el caso del Programa con que se viene ejempli­
ficando, el proceso debería terminar seleccionando el sis­
tema que tenga el menor costo por unidad de resultado 
(CUR). Pero, tal como ya se explicó, ése no es el caso. En 
éste, como en gran parte de los programas sociales que 
tienen objetivos múltiples, hay factores no relacionados 
con la eficiencia operacional, que pueden dificultar y hasta 
impedir el alcance de los fines perseguidos. Estos factores 
restrictivos deben incluirse, por lo tanto, en la metodología 
de la evaluación.
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Debe recordarse que el objetivo general de todo pro­
yecto social es transformar alguna parcela de la realidad, 
convirtiendo una situación presente en otra deseada. La 
medida en que se logra tal resultado se denomina impacto. 
Este análisis, se realiza normalmente en forma indepen­
diente del que se lleva a cabo para evaluar la eficiencia 
operacional. Existe una razón básica que justifica separar 
ambos tipos de análisis. Para determinar las característi­
cas de la reprogramación resultante de la evaluación costo- 
efectividad se requiere, teóricamente, un solo relevamiento 
■de información. Con ello, se determina la “línea basal”, 
esto es, el corte transversal a partir del que se elabora el 
diagnóstico, para luego proponer un conjunto de soluciones 
•que deben ser posteriormente validadas. Alternativamente, 
como se expuso en el Capítulo VII, los diseños experimen­
tales y cuasiexperimentales exigen un "antes” y un "des­
pués”, esto es, dos entradas al campo, para obtener la 
"línea basal" del diagnóstico y la "línea final” de resul­
tados, que deben compararse entre sí.

Una comprensión conceptual adecuada del ACE, es po­
sible cuando se vincula el análisis de la eficiencia opera­
cional con el de impacto.

La efectividad del proyecto consiste, en última instan­
cia, en alcanzar los objetivos con una óptima asignación 
de los recursos disponibles. Dicho de otra manera, maxi- 
mizar el impacto al menor costo posible. Si a los objetivos 
del programa se los denomina 0 1( 0 2, . . . ,  On, recordando 
que en la matriz de costos se habían identificado los sis­
temas A, B, . . . ,  N, puede denotarse con OA1( OB2, . . . ,  ON„, 
•el grado en que se han alcanzado los objetivos en cada 
uno de los sistemas identificados, con distintos costos por 
unidad de resultado. Cabe así construir una matriz de 
costo-efectividad, como la que se muestra en el Cuadro 21.

Con este análisis, pueden extraerse conclusiones en rela­
ción a la forma y a las implicaciones de la curva de entrega 
de calorías y proteínas a través del servicio. Por ejemplo, 
cuál es la cantidad mínima de calorías requerida para que 
el proyecto comience a tener impactos nutricionales y edu­
cativos, y cuál es la función resultante a partir de ese
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punto de quiebre. Este tipo de elementos de juicio evita­
ría caer en la tentación de utilizar la cantidad y calidad 
de la dieta como variables de ajuste para incrementar la 
cobertura del programa.

Asimismo, contribuirían a disminuir ciertos efectos 
“perversos”, que suelen ser consecuencia de una lógica 
asentada en una supuesta "eficiencia”. En esta situación, 
podría ubicarse la estrategia de maximizar la cantidad de 
beneficiarios, haciendo llegar los servicios del programa 
allí donde están más concentrados y tengan la infraestruc­
tura mínima requerida para su implementación, con lo que 
se dejaría de lado a los alumnos de escuelas rurales ais­
ladas, dado que su número por unidad escolar es reducido 
y hay déficits de infraestructura y equipamiento.

Por otro lado, a partir del diagnóstico, es posible con­
trastar algunas hipótesis básicas congruentes con el modelo 
de análisis planteado. En el PPSN se puede tener un prin­
cipio de verificación del impacto nutricional, comparando 
subpoblaciones de alumnos del mismo estrato socioeconó­
mico que asisten a escuelas con comedores y sin come­
dores, según el tiempo y el "grado de intensidad” de expo­
sición al programa de los primeros. El tiempo de exposición 
es de análisis trivial. La intensidad puede ser medida a 
través de las distintas cantidades de calorías y proteínas 
(cantidad y calidad de la dieta), que constituyen la ingesta 
alimentaria de los participantes (ver en Capítulo VI, Mo­
delos no Experimentales).

5. La consideración del factor tiempo

Algunos autores, como Hatry (1967), distinguen las formas 
estática y dinámica del ACE. La estática consiste en encon­
trar la configuración más eficaz, sin considerar la di­
mensión temporal. La dinámica, en cambio, introduce el 
tiempo en cualquiera de los casos. Para ello, es necesario 
valorar los costos y las efectividades en un continuum  tem-
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poral (Musto, 1975). En tanto este proceso sea realizable, 
y puedan distribuirse tanto los costos como el grado de 
alcance de los objetivos en las distintas etapas previstas 
en la programación, los costos pueden reducirse a un valor 
presente, al igual que en el ACB, y compararse con el flujo 
de resultados obtenible.

Para un análisis ex-ante puede recurrirse al juicio de 
expertos y a los resultados de experiencias análogas. En 
las evaluaciones de proceso pueden proyectarse las distintas 
alternativas de costos e impactos que se derivan de los sis­
temas utilizables.

En todo caso, pero sobre todo en el ex-ante, parece 
razonable establecer hipótesis sobre distintos niveles de 
efectividad alcanzables. Es importante considerar el factor 
tiempo, en una dimensión diferente a las previamente 
consideradas.

En los países de América Latina, la discontinuidad en el 
funcionamiento de los aparatos administrativos derivada 
de los cambios políticos, así como la escasez de recursos de­
terminada por la crisis actual, hace que muchos programas 
sociales sean descontinuados, se suspendan parcial o tem­
porariamente o, lo que es más común, que el flujo de fon­
dos requeridos para su implementación no se ajuste a la 
programación inicial.

Sería conveniente determinar el grado de disminución 
en el cumplimiento de los objetivos, que provocan estas 
interrupciones. Su valor monetario, puede calcularse utili­
zando la metodología propuesta en el capítulo anterior.

Es muy probable que estos costos sean de una mag­
nitud más que proporcional al tiempo de suspensión y 
mucho mayor aún que cualquier tasa de interés vigente 
en el mercado.
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6. Algunas limitaciones del ACE

El ACE no permite comparar proyectos o programas con 
objetivos diferentes, a menos que se los homogenice a tra­
vés de un común denominador, como puede ser la proba­
bilidad que generen resultados iguales. Un ejemplo de esto, 
se obtendría considerando dos programas, uno que tiene 
como objetivo disminuir la desnutrición y el otro que busca 
la reducción de la malaria. Sólo son comparables, si se 
toma como común denominador la probabilidad de inca­
pacidades y muerte que ambos problemas pueden producir.

La elección entre un programa nutricional y otro de 
autoconstrucción para grupos de bajos ingresos es más 
complicada. En este caso, el único criterio racional aplica­
ble es la prioridad que debería existir en función del orden 
en la satisfacción de las necesidades. La jerarquía resul­
tante se deriva de una sola consideración: las necesidades 
más básicas deben ser satisfechas en primer lugar.
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UNA FORMA ALTERNATIVA DE EVALUACION: 
LOS SISTEMAS DE INDICADORES SOCIALES

Desde hace varios años, se ha intentado utilizar a los indi­
cadores sociales como instrumentos para facilitar la toma 
de decisiones en política social. A continuación, se revi­
sarán las ventajas que ello podría producir y las principales 
dificultades que su concreción plantea.

1. Los sistemas de indicadores para la toma 
de decisiones en política social

En la mayoría de los países existen abundantes fuentes de 
datos pertinentes para la toma de decisiones sociales, que 
no son utilizadas. Así, por ejemplo, los ministerios de edu­
cación recopilan información sobre diferentes aspectos de 
su actividad, como las características de los locales esco­
lares, la distribución de alumnos en ellos, su permanencia 
en las aulas, la deserción, los profesores disponibles y sus 
capacidades, etc. Incluso, cada maestro debe presentar un 
informe anual resumiendo su actuación y las característi­
cas de su curso que, en el mejor de los casos, sólo se pro­
cesa parcialmente. Lo mismo sucede con la información 
disponible en otros ministerios. Esos datos son acumulados 
por separado, normalmente no existen bancos de datos que
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centralicen y codifiquen esa información, de manera desa­
gregada, desde el nivel de las menores reparticiones admi­
nistrativas.

Usualmente, las estadísticas se elaboran a nivel nacio­
nal. Pero es evidente que los problemas sociales tienen una 
clara dimensión geográfica. Incluso la región o la provin­
cia constituyen agregados que no son las unidades territo­
riales ideales, por cuanto suelen carecer de significación 
desde el punto de vista de la solución de problemas sociales. 
La principal dificultad para elaborar un sistema de indica­
dores sociales es la heterogeneidad de la población dentro 
de la unidad de observación. Pero, justamente, si las uni­
dades son pequeñas es más probable que sean homogéneas, 
con lo que el mencionado problema tiende a ser superado.

Lo local es el ámbito donde se hacen concretos los 
problemas, se interrelacionan los fenómenos sociales y eco­
nómicos y se implementan las acciones.

Muchas de las cifras nacionales agregadas no están ba­
sadas en un conteo real iniciado en el nivel local, cuyas 
partidas forman, a través de agregaciones sucesivas, con­
solidados regionales o nacionales, sino que se calculan sobre 
otros datos globales.

Incluso cuando la información se elabora desde lo local 
a lo nacional, como en el caso de las cifras relacionadas con 
educación o salud, pese a que existen registros individuales 
para las unidades administrativas más pequeñas, el proce­
samiento generalmente se hace en forma centralizada, con 
un eventual reflujo de información desagregada hacia las 
regiones. La consolidación de la información es una tarea 
de rutina que pocas veces se realiza con el concurso de los 
intereses regionales, o en atención a sus demandas (García, 
1982, 17).

Así, las estadísticas, en la mayoría de los casos, no 
tienen utilidad como instrumento de apoyo en la toma de 
decisiones, siendo incluso difícil conocer si las políticas 
sociales están cumpliendo las normas aceptadas por los 
mismos ministerios (cantidad de alumnos por aula-profe­
sor; población atendida por puesto de salud, etc.), y tam­
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poco saber dónde corresponde una ampliación o un traslado 
de los recursos humanos y materiales que se están desapro­
vechando. Asimismo, dado que la información no se acu­
mula a partir de unidades administrativas uniformes, con­
centrando en ellas toda la información de los diferentes 
sectores, resulta imposible analizar impactos intersectoria­
les y aumentar la eficiencia del sistema público mediante la 
combinación de recursos de diferentes ministerios o insti­
tuciones.

Cabe, por tanto, postular la elaboración de un sistema 
que tenga "por objeto constituir un auxiliar útil en la pro­
posición de localizaciones adecuadas y prioritarias para la 
infraestructura social y ser un instrumento de integración 
de la información utilizada por las diversas instituciones 
que conforman el sector social. . .  para el control, la eva­
luación y la programación de sus acciones” (Neuhauser, 
1977).

Para ello hay que recordar que la adecuación de la 
infraestructura social exige tener en cuenta su capacidad, 
esto es, la relación existente entre ciertas unidades de in­
fraestructura, su población-objetivo y su ubicación, determi­
nando perímetros y áreas de acuerdo a rangos de movilidad 
por tipos de atención, asegurando una demanda mínima 
constante sobre las respectivas unidades de servicio.

Para mantener esa adecuación se requiere una especie 
de inventario actualizado y localizado respecto a la pobla­
ción, a sus principales características demográficas, a sus 
demandas potenciales de atención por parte del sector so­
cial y a sus servicios sociales básicos, lo que exige indica­
dores comparativos de control, que constituirían una base 
para tomar decisiones y asignar prioridades respecto a la 
dotación de los servicios de apoyo a la población.

Ello puede lograrse, gracias a los adelantos de la infor­
mática, en un centro de datos que contenga la información 
básica recogida por diferentes instituciones, de manera de­
sagregada a partir de la unidad administrativa mínima, 
indicando las reparticiones administrativas superiores a que 
pertenece dicha unidad. Como se ha dicho, “A pesar de to­
dos los defectos (que puedan tener) los records administra­
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tivos constituyen la fuente más fácilmente mejorable de 
información social y una de las vías de conocer las condi­
ciones de vida de la población” (García, 1982, 29). Esta in­
formación podría alimentar modelos de experimentación 
numérica que permitirían tener una panorámica de lo que 
está sucediendo con la población, cómo se distribuye ésta, 
qué tipo de atención le prestan los servicios sociales, etc. 
Facilitaría además la toma de decisiones para ajustar la dis­
tribución de los servicios a las normas vigentes, o modificar 
éstas, y también a través de una compartimentación de fami­
lias de indicadores sería posible testar la adecuación de mo­
delos teóricos de desarrollo que estén subyacentes al tipo de 
política que se encuentra en proceso de implementación.

2. Selección y ponderación de los indicadores

La selección de indicadores y su construcción deben reali­
zarse de acuerdo a criterios teóricos y prácticos, como los 
siguientes:

i) Disponibilidad de los datos. Sólo es posible cons­
truir un indicador si se cuenta con información suficiente. 
Se acostumbra el poner énfasis, como se dijo, en la “ausen­
cia de información estadística”, que sería especialmente 
grave en los países subdesarrollados, respecto al desarrollo 
social. Falta consenso sobre qué es lo que se debe recopilar. 
Pero ello no significa que se carezca de fuentes de datos 
que pudieran utilizarse. Las hay, aunque estén inexplotadas, 
y ellas podrían ser útiles a la política social.

ii) Calidad de los datos. Si bien hay más fuentes de 
datos de lo que se cree, hay dificultades en lo referente a 
su calidad, por lo cual se requiere esmero y método en 
la recolección, que debe hacerse en forma consistente, com­
pleta y confiable.
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iii) Comparabilidad. Se exige tener una definición ade­
cuada del indicador, y que ella sea utilizada en los diferen­
tes ámbitos donde se recoja información.

iv) Validez. El indicador debe medir lo que se supone 
que mide, tanto estadística como conceptualmente. El ries­
go es el uso indiscriminado de ciertos indicadores, supues­
tamente relacionados con algunas dimensiones sociales im­
portantes. Así, el número de médicos o enfermeras o camas 
de hospital se considera —usualmente— un indicador del 
estado de salud de la población, aun cuando diferentes estu­
dios han demostrado que no existe tal relación.

v) Poder de discriminación. El indicador tiene que dis­
tinguir entre las diferentes unidades que se consideran y 
jerarquizan.

vi) Significado conceptual. Siendo válido, el indicador- 
debe mostrar un aspecto significativo conceptualmente y 
no meramente incidental (McGranaham et al., 1978).

vii) Pertinencia. Debe guardar correspondencia con los 
objetivos de la política, plan, programa o proyecto.

viii) Sensibilidad. Debe reflejar los cambios que se han 
producido en la realidad observada.

ix) Eficacia en función de costos. Debe justificar el' 
costo de los recursos invertidos para obtenerlo.

x) Oportunidad. Debe poder obtenerse en el momento 
en que es útil para las decisiones a adoptar.

Si se destacan varias etapas del proceso de planifica­
ción socioeconómica, como sucede en el Gráfico 30, y ejem­
plificándolo con el caso de la salud, el indicador debería 
medir el resultado del sistema, es decir, los beneficios y 
el bienestar social e individual que ha producido. Sin em­
bargo, la falta de información estadística apropiada muchas 
veces impide evaluar el resultado, siendo necesario medir
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los insumos y extrapolarlos para conocer los resultados po­
sibles. El inconveniente de tal medición es que el indicador 
no ha sido creado para medir la satisfacción de la nece­
sidad en sí.

3. Problemas

Usualmente, en las discusiones sobre el tema se mencionan 
tres tipos de limitaciones de los indicadores sociales. Ellas 
tienen que ver con la teoría, con la producción de indicado­
res y con su utilización.

a) Limitaciones de la teoría

Los indicadores ocupan el lugar menos abstracto en la 
pirámide de elementos que constituyen una teoría. Esto  
los hace, obviamente, dependientes de todos y cada uno 
de los niveles superiores de la misma. Es decir, que los 
indicadores responden a una cierta teoría y a la epistemo­
logía en que ella se fundamenta, aunque es posible que 
determinado indicador pueda ser utilizado por más de una 
teoría. Por ello se ha afirmado que para poder seleccionar 
indicadores sociales válidos es necesario que sean compo­
nentes de un modelo sociológico del sistema social (Land, 
1971). Se aduce en tal razonamiento, que las estadísticas, 
económicas son indicadores no porque midan un aspecto 
determinado, sino porque dan a los economistas datos váli­
dos sobre el funcionamiento de la economía; o, mejor aún, 
porque ellas entregan información ajustada a las recons­
trucciones teóricas de la economía. Para poder elaborar in­
dicadores sociales sería necesaria —según esta manera de 
ver— la existencia de reconstrucciones teóricas de la socie­
dad en forma de un modelo. Una estadística social sólo se 
convierte en un indicador dado su valor informativo, que 
proviene de su vinculación empíricamente verificada a la 
conceptualización de un proceso social.

277



ERNESTO COHEN Y ROLANDO FRANCO

El indicador, por ser un referente empírico de un con­
cepto generalizante y abstracto, "está siempre atado a pre­
supuestos de interpretación de la realidad, lo que permite 
■decir que todo indicador inevitablemente esconde aspectos 
ideológicos. En los datos del IBGE está el Brasil, según 
lo que destaca la institución que genera las estadísticas; 
en los datos de la DIEESE está el Brasil proyectado por los 
■ojos sindicales; en los datos del IPEA está el Brasil visto 
por el tecnócrata”, y esto, en fin, porque "el indicador sólo 
indica lo que el marco teórico le permite indicar” (Demo 
s /f .) . Como agrega el mismo autor, “A nivel simplemente 
instrumental, el indicador sólo crea problemas técnicos y 
estadísticos. Pero esta visión puramente descriptiva no es 
inocente, esconde compromisos explicativos, incluso porque 
■en la intención que se dice apenas descriptiva hay por lo 
menos el compromiso con la superficialidad. La definición 
operacional que realiza el indicador no es diferente de la 
conceptual: son dos momentos del mismo proceso de cono­
cimiento de la realidad. Todo dato revela y encubre la 
realidad, así como toda teoría explica y mitifica” (Demo 
s/f.).

Habría entonces necesidad de cumplir con el prerre- 
■quisito fundamental de poseer modelos macrosociológicos 
de los procesos y de las instituciones, que deberían —en 
opinión de Land (1971)— ser menos generales que los 
proporcionados por el paradigma estructural-funcionalista, 
por cuanto éste —a su entender— no entrega los relacio- 
namientos causales entre sus diferentes partes y variables.

Empero, es altamente probable, como también se ha 
indicado, que las ciencias sociales, con excepción de la eco­
nomía, no se encuentren suficientemente maduras para 
proporcionar este encuadre necesario para la elaboración 
de indicadores sociales.

Si es cierto que hay ausencia de una teoría social, vale 
«decir, de un conjunto de proposiciones que establezca rela­
ciones entre variables y que, a su vez, estén interrelaciona- 
das entre sí, no cabe duda que ello dificulta la elaboración 
de indicadores sociales. Esa situación ha conducido a que se 
recurra a teorías de alcance medio o a que, dada la impo­
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sibilidad de un acuerdo generalizado, cada institución o 
investigador genere o utilice aquellos que se adecúan a. su 
planteo o necesidad.

Se ha afirmado que la evaluación no tiene una validez 
independiente del objetivo para el cual se la lleva adelante. 
Lo mismo puede sostenerse respecto a los indicadores so­
ciales. Sólo tienen sentido en el contexto y para las necesi­
dades a cuyos efectos se producen. No puede pretenderse, 
por ejemplo, que un sistema de indicadores elaborado con 
la finalidad de generar señales de alerta en cuanto a pro­
blemas sociales, o al manejo de las políticas sociales, pueda 
ser utilizado sin más para finalidades de tipo académico, 
que tienen que ver con la contrastación de teorías de la 
sociedad. Los indicadores sociales cumplen una función 
totalmente distinta a la que es propia de los indicadores en 
la teoría. Buscan detectar los problemas sociales y el mo­
mento en que éstos asumen una gravedad tal que exige 
la intervención. Al mismo tiempo, pretenden realizar el se­
guimiento del impacto que produce una política o proyecto 
en ejecución para disminuir la gravedad de los problemas 
detectados.

Esta diferencia no suprime, en modo alguno, la obliga­
ción de utilizar indicadores sociales adecuados y de cons­
truirlos de una manera científica, pero sí hace necesario 
comprender que cumplen una función radicalmente dife­
rente a la que prestan cuando se trata de testar una teoría.

También está presente en este campo la discusión sobre 
la cantidad y la cualidad. Se insiste mucho en las dificulta­
des que tendrían los indicadores para captar la cualidad de 
determinados procesos sociales.

Hay dos tipos de problemas involucrados aquí. El pri­
mero está vinculado al rechazo que muchos de los críticos 
hacen de la perspectiva neopositivista lógica y del funcio­
nalismo que se apoya en ella. Se tiende a destacar que este 
modelo implica limitaciones en el proceso deductivo, lo 
que lleva a que el concepto termine siendo sustituido por 
el indicador con que se lo mide. Por ejemplo, se empieza 
hablando de desarrollo y se termina en el ingreso per cápita. 
Sin embargo, la crítica no ha sido acompañada de elabora­
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ciones sustitutivas que permitan superar las carencias que 
se anotan.

Por otro lado, se sostiene que las mediciones que se 
realizan no se preocupan de los problemas, por ejemplo, 
de calidad de la enseñanza, limitándose a considerar sólo 
aspectos de naturaleza cuantitativa. Sería importante en 
este aspecto reflexionar sobre los problemas sociales fun­
damentales de los países latinoamericanos. Es probable que 
pueda concluirse que ellos tienen que ver más con la canti­
dad que con la calidad. Así, en muchos países, el problema 
tiene poco que ver con la calidad de la enseñanza que se 
imparte y se vincula más a la escasa cobertura de los siste­
mas educativos, al ausentismo y a la deserción de los 
alumnos, así como al mantenimiento de elevados niveles 
de analfabetismo.

Es evidente que a medida que se van superando los 
problemas "cuantitativos” y surgen nuevas necesidades o 
problemas vinculados a la calidad, es necesario desarrollar 
un instrumental metodológico que permita medir aspectos 
que antes eran considerados de naturaleza puramente cua­
litativa y que, en esa nueva fase, resulta fundamental aten­
der y cuantificar.

b) Limitaciones de la construcción de indicadores

Hay restricciones inherentes a la información que se re­
quiere para su elaboración. La primera tiene que ver con el 
carácter sectorial de los indicadores sociales y la dificultad 
de que existan flujos entre sectores y dentro del mismo 
sector relacionados con la misma población-objetivo.

El segundo problema es que los indicadores son pro­
ducidos por técnicos de las oficinas de estadística, con 
escasa o nula comunicación tanto con los tomadores de 
decisiones como con los técnicos que laboran en los campos 
sustantivos de la política social, que son los que tienen a 
su cargo la generación de los proyectos que pretenden re­
solver los problemas reflejados por los indicadores sociales.
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También corresponde mencionar aquí la lista de pro­
blemas que existen en esta área y que ha recordado Weiss 
(1982). Por un lado, está el grado de definición de los 
indicadores y su variabilidad en la recolección de la infor­
mación, lo que genera a su vez restricciones respecto a 
su confiabilidad y validez. Los problemas de registro y 
subregistro son especialmente graves. Así, es común en­
contrar países que, pese a su atraso y bajo nivel de desa­
rrollo, muestran niveles de mortalidad infantil propios de 
países con un desarrollo social mucho más avanzado. La 
verdadera razón no está en el éxito de alguna política espe­
cífica orientada a conseguir ese resultado, sino en que las 
costumbres del país hacen que exista un importante subre­
gistro de los nacimientos producidos, en especial de los 
nacidos muertos o que sobrevivieron pocos días.

Asimismo, Weiss (1982) señala el problema que deriva 
de la localización espacial de los proyectos. Esto se vincula 
con las restricciones en la función de seguimiento del im­
pacto, que deben cumplir los indicadores sociales. Básica­
mente, la dificultad se deriva de la movilidad de las perso­
nas. En ocasiones los indicadores pueden estar comparando 
a sujetos distintos, que no se discriminan en los datos 
agregados. La comparación entre el momento en que se 
inició el proyecto y aquel otro en el cual se tiene que veri­
ficar su impacto genera distorsiones dado el reemplazo de 
los beneficiarios, producido por la movilidad espacial de esa 
población.

Weiss destaca también la ambigüedad derivada de la 
utilización de medidas indirectas, lo que se relaciona con 
que, en definitiva, la medición por indicadores supone la 
utilización de medidas estadísticas (normalmente de ten­
dencia central), esto es, de promedios correspondientes a 
un subconjunto poblacional seleccionado y no a los indi­
viduos beneficiarios o no del proyecto. Esto resulta, sin 
duda, una restricción para detectar el verdadero impacto 
de las políticas cuya evaluación se pretende realizar.

Además de las dos limitaciones previamente mencio­
nadas, es necesario referirse a otra de carácter más general 
que acota severamente la función de seguimiento y "eva­
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luación” que se le asigna a los sistemas de indicadores 
sociales.

Tal como se mencionó en el Capítulo VII, al tratar de 
los modelos cuasiexperimentales y, en particular, de las 
series temporales, se apuntó que éstas no permiten aislar 
las variables espurias y, por consiguiente, impiden obtener 
conclusiones sobre los impactos derivados de la implemen- 
tación de un proyecto específico. Como las políticas se tra­
ducen en planes y éstos, a su vez, se operacionalizan en 
programas o proyectos, los indicadores sociales “indican” 
la direccionalidad de los efectos resultantes de los niveles 
más agregados (políticas y planes). Sería mucho más difícil 
realizar afirmaciones sobre los impactos concretos de pro­
gramas y proyectos.

Menciona Weiss, asimismo, la manipulación a que pueden 
verse sometidos los indicadores sociales por los interesados. 
Un primer tipo de manipulación la realizan quienes posterior­
mente pueden ser afectados por la información que se ge­
nera. Es el caso de directores de escuela que incrementan 
el número de los alumnos asistidos por los programas ali­
mentarios, con el objetivo de disponer de una mayor can­
tidad de fondos, para así mantener en funcionamiento el 
servicio o para entregar a cada usuario una mejor dieta que 
la establecida en las normas del programa. Para ello fijan 
un "factor de corrección” a las cuotificaciones que hace el 
Estado, falsificando la información por el agregado de un 
número de beneficiarios inexistente.

El segundo tipo de manipulación de indicadores socia­
les la realizan los mismos tomadores de decisiones, a 
efectos de provocar mejoras cosméticas a los problemas 
sociales del país.

También señala Weiss la magnitud de tiempo que los 
cambios necesitan para manifestarse a través de los indi­
cadores, lo que dificulta la adopción de acciones oportunas 
para atacar los problemas sociales. En el momento actual, 
por ejemplo, puede suponerse que la crisis económica que 
afecta a los países latinoamericanos debe tener un impor­
tante impacto social (ILPES, 1985). Sin embargo, los in­
dicadores sociales no lo registran. Hay aquí dos aspectos
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diferentes: por un lado, el efecto de rezago con que deter­
minado hecho impacta la situación social. Así, hay crisis, 
pero las tendencias a la disminución de la mortalidad in­
fantil siguen dándose en muchos países. Seguramente en 
un plazo más largo habrá un impacto y la tendencia a la 
disminución se detendrá, e incluso es probable que la curva 
cambie de dirección. Otro aspecto tiene que ver con la sen­
sibilidad de los indicadores sociales para registrar cambios 
que ya se están produciendo.

La mayoría de las observaciones formuladas se vincu­
lan tanto con la función de alerta que tienen los indicadores 
sociales, como con su función de seguimiento. En relación 
a esta última, es preciso recalcar que las restricciones con­
sideradas limitan su papel al nivel más agregado de las 
políticas y planes sociales.

c) Limitaciones en la utilización de los indicadores

Aquí corresponde hacer referencia a limitaciones que de­
rivan de la lógica de los tomadores de decisiones. La utili­
dad de los indicadores sociales tiene que ver con la detección 
y jerarquización de los problemas sociales y su localización 
espacial. También con posibilitar el seguimiento de las ac­
ciones generadas en el sector público y su impacto sobre 
lo£ mismos.

Si los sistemas de indicadores sociales cumplen ade­
cuadamente las dos funciones mencionadas, cabe suponer 
que se dispondrá de información utilizable por los polí­
ticos, técnicos y burócratas, sea para solucionar problemas, 
sea para reorientar acciones que no están logrando los ob­
jetivos previstos. Sin embargo, como es obvio, el que se 
utilice o no la información disponible depende de la lógica 
con que desempeñan sus respectivos roles.

¿En qué medida los políticos están dispuestos a aten­
der nuevas demandas? Si priorizan las que previamente 
se han cristalizado en la generación de los proyectos en eje­
cución se restringe el espacio para la adopción de otros 
que tiendan a solucionar nuevas situaciones problemáticas,
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ya que los fondos disponibles constituyen una magnitud 
relativamente fija o, en todo caso, inferior a la necesaria, 
para atender tanto a los programas preexistentes como a 
los nuevos.

Es probable que se atiendan nuevos problemas, si ellos 
van acompañados de presiones ejercidas por grupos orga­
nizados. Ello generaría un efecto perverso previsible, por 
cuanto resulta probablemente correcto suponer que las nece­
sidades insatisfechas más acuciantes sean, las que afectan a 
grupos que no tienen organización suficiente para presionar 
al aparato del Estado.

La función de los planificadores es presentar los resul­
tados que derivan de los indicadores sociales, y sugerir 
alternativas de proyectos a quienes toman las decisiones.

Por otro lado, los burócratas ven con desconfianza la 
consideración de nuevas áreas-problema, con la consiguien­
te modificación en los programas y proyectos que se deri­
varían de ello, ya que esto provocaría una alteración de 
los requerimientos a efectos de poder cumplir las funciones 
emergentes. Ellas pueden exigir cambios en el personal que 
los afecten indirecta o hasta directamente. Por todo esto, 
puede suceder que carezcan de interés en que se procese 
adecuadamente la información procedente de los sistemas 
de indicadores sociales.

4. Potencialidades

Sin duda, los indicadores sociales tienen potencialidades 
importantes para lograr un mejor manejo de la política 
social. Empero, esto no ha sido explotado adecuadamente 
hasta el momento.

Ante todo, es necesario insistir en la idea fundamental: 
los sistemas de indicadores sociales se construyen para aten­
der a las necesidades de formulación y seguimiento de las 
políticas públicas. Por tanto, no puede esperarse que sirvan 
para otras funciones, diferentes de aquéllas para las que
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fueron creados. Muchas de las críticas que se les hacen y 
de las limitaciones que se destacan tienen que ver con esta 
pretensión de utilizarlos para finalidades ajenas a las que 
motivaron su creación.

Aquí interesa afirmar la conveniencia de crear sistemas 
de indicadores sociales que tengan por función entregar se­
ñales de alerta cuando aparecen o se agravan los problemas 
sociales en una determinada área y, por otro lado, entregar 
información respecto al impacto que las intervenciones pú­
blicas (proyectos sociales) están produciendo sobre la pobla­
ción-objetivo.

En este último caso deben permitir la verificación del 
avance de las acciones en función de los objetivos estable­
cidos en cuanto a:

i) la entrega de sus insumos (indicadores de insumos);
ii) la obtención de sus productos (indicadores de pro­

ductos) ;
iii) el logro de sus objetivos (indicadores de efectos e 

impactos).

Los indicadores pueden ser directos o indirectos. Estos 
se utilizan cuando los primeros no se pueden obtener, o su 
determinación es excesivamente costosa. Un ejemplo es la 
utilización del tipo de vivienda como indicador del nivel 
de ingreso.

Es posible afirmar que en la mayoría de los países 
existe la información necesaria para elaborar sistemas de 
indicadores que, por lo menos, permitan atender a los pro­
blemas fundamentales y a las grandes políticas sociales 
sectoriales. Asimismo, es evidente que los avances y la 
disponibilidad de recursos computacionales hacen viable 
el sistematizar esa información y volcarla en programas 
adecuados.

Por otro lado, la labor de los técnicos es mejorar la 
información disponible para el manejo adecuado de la polí­
tica social. Ello no impide que, en muchos casos, las deci­
siones políticas puedan y deban, incluso, prestar atención
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a otras consideraciones tales como las presiones de grupos 
organizados. Pero también es cierto que, a veces, no se 
toman decisiones adecuadas simplemente por ignorancia 
de cuáles son los problemas reales, incluso cuando no 
tienen "costos” políticos.

Por ejemplo, es probable que un adecuado sistema de 
indicadores sociales en materia de educación mostrara que 
en determinada época del año en algunos países se pro­
duce una importante deserción de niños en edad escolar. 
El análisis en profundidad de esos casos indicaría que el 
calendario escolar no se ajusta a los ritmos de recolección 
de las cosechas en la zona, por ejemplo, porque ha sido 
fijado con criterios urbanos. La solución al problema se 
lograría con sólo modificar las fechas de inicio y termina­
ción de las clases, o con la alteración del período de las 
vacaciones escolares en esa región, lo que implica una deci­
sión puramente administrativa, sin costos especiales, que 
no lleva a cambiar la distribución preexistente de los recur­
sos disponibles.

La existencia de información adecuada permite, ade­
más, que los técnicos realicen una labor de advocacy en 
favor de ciertos grupos sociales y que la opinión pública 
esté informada sobre los problemas existentes y la manera 
en que se maneja la política social, con lo cual se dismi­
nuye la probabilidad que se tomen decisiones basadas en 
motivos espurios.

«

5. Tipo de indicadores de desarrollo

Entre las diversas clasificaciones que se han elaborado, 
conviene recordar la diferencia entre indicadores que re­
flejan el flujo de bienestar y los que muestran el estado 
de bienestar. La población tiene una serie de necesidades 
recurrentes que son satisfechas por un flujo de bienes y 
servicios traducidos en una cierta cantidad de unidades 
de consumo por período de tiempo.
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En cambio, cuando se pregunta cuánto ha recibido 
una población de aquello que necesita, la respuesta hace 
referencia a un estado, en determinado momento. La con­
trapartida económica es el concepto de riqueza, considerada 
como un stock.

Esta distinción muestra que no pueden combinarse va­
riables de flujo y de stock en la elaboración, por ejemplo, 
de índices de bienestar. Como es lógico, también destaca 
que si se pretende elevar el estado de bienestar se requiere 
previamente aumentar los flujos (Drewnowsky, 1974).

El bienestar, asimismo, exige ser medido en términos 
reales, no siendo adecuado recurrir a su traducción en uni­
dades monetarias, ya que aquél consiste en la satisfacción 
de necesidades, que pueden aparecer distorsionadas si se 
expresan en moneda.
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Capítulo XIII 

EVALUACION DE LA EVALUACION

Antes de terminar, conviene hacer una reflexión final sobre 
el sentido de la evaluación de los proyectos sociales.

Hay dos posiciones antagónicas respecto a la utilidad 
de la evaluación. Una es escéptica y le niega cualquier valor 
(Delbeck, 1979, 25; Alkin, Daillak y White, 1979, 26); la 
otra, en cambio, es extremadamente optimista y la consi­
dera una panacea capaz de solucionar todos los problemas 
que puedan surgir. Ambas posiciones, planteadas en forma 
tan extrema, resultan falsas. La evaluación no es un fin 
en sí, y tampoco puede pensarse que sea el medio idóneo 
para superar todos los problemas que surgen de la presta­
ción de servicios sociales.

La evaluación contribuye a aumentar la racionalidad 
en la toma de decisiones, identificando problemas, selec­
cionando alternativas de solución, previendo —dentro de 
lo posible— sus consecuencias, y haciendo que se opti­
mice la utilización de los recursos disponibles.

Es evidente también que la evaluación y los requisitos 
que ella plantea, provienen del ámbito de lo económico, 
donde el contexto es mucho más apto para su aplicación. 
Los proyectos económicos en el sector público siempre son 
evaluados porque así lo exigen los organismos de financia- 
miento si son llevados adelante por el sector privado, por­
que la evaluación permite determinar la rentabilidad de la 
inversión y, por lo tanto, es un criterio básico para la deci­
sión del empresario.
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En el ámbito social tales razones no operan, o por lo 
menos no lo hacen de la misma manera. Normalmente, 
la actividad privada es escasa en este campo, y la que se 
realiza no se guía por el mercado, sino por sentimientos 
altruistas, de solidaridad, y similares. Cuando el afán de 
lucro está presente, la evaluación y el manejo del proyecto 
respectivo se realiza como si se tratara de una inversión 
económica más. El gasto público social se realiza apoyán­
dose en la intuición o en presupuestos de naturaleza ideo­
lógica, que no se discuten con base en la racionalidad téc­
nica. Se tiende a considerar más el altruismo de las metas 
perseguidas que el uso eficiente de los recursos.

Por ello cabe preguntarse si vale la pena evaluar los 
proyectos sociales. La manera tradicional de tomar deci­
siones en el ámbito público, que no presta atención ni a 
los costos ni a la eficacia de las acciones, no es recomen­
dable. Los planes sociales de desarrollo plantean objetivos 
tales como erradicar la pobreza, redistribuir el ingreso, au­
mentar la esperanza y la calidad de la vida de la población, 
reducir la mortalidad infantil, etc. Si realmente se quiere 
tener éxito en alcanzarlos es necesario incorporar al diseño 
de las políticas sociales los avances de la investigación 
científica, tanto en sus aspectos teóricos como aplicados.

La realización de evaluaciones adecuadas permite 
“aprender de la experiencia”, incluyendo tanto las acti­
vidades que han sido exitosas, como las que fracasaron. 
Así se aumentará la racionalidad en la toma de decisiones. 
Es evidente que esta tarea corresponde al nivel político, 
que también debe tener en cuenta otras razones diferentes 
a las puramente técnicas. Reconocer esto, empero, no con­
duce a eliminar la importancia de la racionalidad técnica. 
En muchos casos, sus argumentaciones serían las únicas 
tomadas en consideración, si es que existieran y fueran 
adecuadamente planteadas. En otros casos, incluso el au­
mento de la eficacia de los programas sociales puede con­
tribuir a facilitarle al político la satisfacción de esas u 
otras necesidades que debe contemplar. En definitiva, el 
mejor uso de los recursos conduce a que haya más recur­

290



EVALUACION DE LA EVALUACION

sos disponibles, sea para fines sociales, sea para otros que 
se considere necesario alcanzar.

Si bien no hay dudas sobre la conveniencia, en abs­
tracto, de evaluar los proyectos sociales, debe reconocerse 
que la actividad de evaluación no está exenta de problemas, 
y que puede ser criticada razonablemente, por lo menos 
por la forma y características con que en ocasiones suele 
practicarse.

Esto lleva a la pregunta de cuándo deben realizarse 
evaluaciones. En muchas ocasiones, ellas no tendrían sen­
tido. Así, se cita como ejemplo la situación en que ya se 
han tomado todas las decisiones sobre el proyecto, por 
lo cual no existe la posibilidad de incorporar los resultados 
que derivarían de la evaluación. En tal caso, ella resultaría 
inútil para el proyecto específico, aunque podría contribuir 
a aumentar el conocimiento disponible sobre ese tipo de 
proyectos, para saber si conviene continuar con los mismos 
o si es preferible no repetirlos. Cuando se ligan estrecha­
mente evaluación y un proyecto determinado se adopta 
una visión limitada del alcance y las funciones de la acti­
vidad evaluativa.

Asimismo, Weiss (1982) menciona que tampoco tendría 
sentido evaluar un proyecto en el cual los objetivos son tan 
ambiguos que resulta imposible precisarlos. También po­
dría objetarse esta afirmación. En el capítulo respectivo 
se ha mostrado que hay diferentes tipos de evaluación, que 
satisfacen distintas necesidades. En el ejemplo presentado, 
es probable que la evaluación sirva para cumplir una fun­
ción formativa de quienes tienen la responsabilidad admi­
nistrativa del proyecto en cuestión, llevándolos a conven­
cerse de la necesidad de redefinir y precisar los objetivos.

Lo que es claro es que la evaluación no es de un solo 
tipo y para un solo fin y que si ella está bien diseñada “está 
hecha a la medida del programa evaluado” (Eicken, 1982, 
199).

El principio enunciado, con el que nadie puede dejar de 
estar de acuerdo, suele ser olvidado en la práctica. Incurren 
en ese error todos los actores sociales implicados en la
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política social. “Las decisiones en torno a los programas de 
acción social rara vez se han tomado en base a los tipos 
de evaluación analizados aquí. En efecto, son pocas las 
veces en que se realizan evaluaciones. Una de las razones 
más importantes es un inadecuado apetito de rigor (o una 
abrumadora tendencia a los juicios intuitivos) de parte de 
los administradores y legisladores, y un gusto exagerado 
por los niveles puramente científicos de parte de los aca­
démicos" (Cain y Hollister, 1970).

La primera parte de la cita tiene que ver con las re­
flexiones iniciales de este capítulo, respecto al "tradiciona­
lismo”, la intuición y la preferencia por tomar decisiones 
ideológicas que predomina en el campo de la política 
social. Los que deciden, en la mayoría de los casos, aún 
no tienen conciencia de la necesidad de saber lo que ha 
sucedido en el pasado y lo que está acaeciendo en el pre­
sente con las soluciones a problemas sociales y, por tanto, 
no sienten necesidad de las evaluaciones.

Pero interesa centrarse aquí en la segunda parte de la 
observación de Cain y Hollister, la que tiene que ver con 
los evaluadores mismos. Ese interés exagerado que los 
autores creen descubrir en el comportamiento de muchos 
evaluadores, más preocupados con la investigación cientí­
fica que con la entrega de resultados útiles para la toma 
de decisiones, coincide con apreciaciones similares de otros 
autores. Musto (1975, 184) va incluso más allá y afirma que 
“Mientras la actividad evaluadora no sea a su vez evaluada 
mediante adecuados criterios de eficiencia, no podrá des­
virtuarse del todo una objeción con frecuencia repetida: 
la de que la evaluación consume recursos financieros consi­
derables, mientras que anda escasa en resultados útiles y 
suscita recelo”.

El Capítulo III ha analizado las diferencias que existen 
entre la investigación evaluativa y la investigación cientí­
fica, mostrando que si bien tienen similitudes muy grandes, 
hay entre ellas importantes diferencias, que derivan bási­
camente de sus distintas funciones. Empero, en muchas 
ocasiones, los evaluadores no están concientes de ello y, 
en especial cuando provienen de la universidad, tienden
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a dar preferencia a las orientaciones propias de su ámbito 
de inserción cotidiano. Con ello no ayudan a una adecuada 
toma de decisiones y, además, perjudican la instauración 
de la evaluación como una actividad necesaria, por su 
utilidad, en el campo de la política social.

Lo característico de la evaluación es que constituye 
una investigación social, encajada en un contexto de poder 
y política. Esto significa al menos dos cosas: la evaluación 
debe centrarse en cuestiones relativas a la aplicación de 
políticas y programas, es decir, tener interés práctico; y 
segundo, si se hace bien, la evaluación sugerirá cambios 
que amenazan a alguna porción establecida de la estructura 
de poder que existe alrededor del programa evaluado. En 
términos concretos, “evaluación es la investigación de cien­
cias sociales aplicada a problemas de política pública y a la 
ejecución de programas sociales (o económicos, médicos, 
etc.) de mejoramiento. Y la evaluación es investigación en 
ciencias sociales que inevitablemente toma el carácter de 
un acto político, lo quiera o no el evaluador” (Eicken, 
1982, 199).

Por otro lado, se ha recordado acertadamente que “es 
un mito la evaluación que sirva para todo. La pregunta 
es para qué y para quiénes” (Weiss, 1982, 28).

En la medida en que el análisis sirva única y exclusi­
vamente para otorgar “justificación científica” a las deci­
siones ya adoptadas por la cúpula de la organización-agente, 
que también es la que decide sobre el financiamiento de la 
evaluación, es poco lo que ésta aportará al incremento de 
la eficacia y eficiencia de los programas sociales, sirviendo 
más bien para la consecución de fines ajenos a los obje­
tivos del programa en cuestión. En este caso es obvio que 
los criterios de discernimiento pasan por la ética de los 
evaluadores.

Hay otras consideraciones que deben hacerse en rela­
ción a la pregunta de para quiénes se evalúa. Las respuestas 
pueden ser diversas. Se puede evaluar para: i) racionalizar 
el proceso de toma de decisiones o simplemente justifi­
carlo; íi) para reprogramar y modificar la estructura orga- 
nizacional de los agentes de implementación o para legi­
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timar su existencia y funciones; iii) para maximizar el 
alcance de los objetivos en el grupo focal o para conseguir 
financiamiento adicional para la misma u otras evaluacio­
nes; iv) para optimizar la asignación de recursos o para 
el grupo de referencia constituido por la comunidad cien­
tífica.

Las elecciones reflejan el tipo y nivel de compromiso 
de los evaluadores y establecen límites que si bien no son 
inherentes a la teoría y metodología del análisis, forman 
parte de la práctica de la evaluación.

Otro tema son los costos de la evaluación. Puede acep­
tarse que "No existe una única metodología de evaluación 
(y sobre todo, ninguna técnica única ‘sencilla y barata')" 
(Eicken, 1982, 199), pero también es evidente que la justi­
ficación de la evaluación pasa por la utilización de técnicas 
adecuadas al tamaño y recursos disponibles por el proyecto.

Lo anterior pone de relieve la ausencia de una metodo­
logía adecuada para evaluar pequeños proyectos, ya que 
es irracional aplicar técnicas sofisticadas y que son aptas 
y razonables en otros contextos, cuando los recursos que 
están en juego son reducidos. Es evidente que un esfuerzo 
en este sentido es necesario y debe ser realizado a la bre­
vedad posible.

A ello puede ayudar la constitución de un banco de 
proyectos y de evaluaciones que permita, justamente, acu­
mular información sistemáticamente sobre proyectos de 
pequeña escala, con lo cual se lograrán extemalidades posi­
tivas para proyectos futuros. Es evidente que el costo de 
montar este sistema de información debería estar al margen 
del financiamiento de los proyectos concretos.
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A nexo  I

CARACTERIZACION DEL PROGRAMA DE PROMOCION 
SOCIAL NUTRICIONAL (PPSN)

El Programa de Promoción Social Nutricional tiene como 
finalidad mejorar las condiciones deficitarias de la alimen­
tación familiar, a través de la protección y elevación del 
estado de nutrición y salud de la población escolar, pro­
curando al mismo tiempo realizar una acción de promoción 
social.

1. Objetivos

a) En el aspecto nutricional:

i) completar y reforzar la alimentación que el niño 
recibe en su hogar, mejorando su valor nutritivo;

ii) aportar al niño alimentos que compensen las defi­
ciencias reinantes en la zona;

iii) crear nuevos hábitos de alimentación incorporan­
do a la dieta alimentos altamente nutritivos y que 
carecen de difusión;

iv) favorecer el crecimiento y el desarrollo de los niños 
asegurando su normal estado de salud;
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v) enseñar de manera práctica la importancia y el 
valor nutritivo de los alimentos y el más racional 
aprovechamiento de los mismos.

b) En el aspecto educativo:

i) contribuir a la elevación del rendimiento escolar y 
a la disminución de los índices de deserción, au­
sentismo y desgranamiento escolar;

ii) incluir en los programas actuales de enseñanza con­
tenidos sistemáticos referidos a la educación en 
materia de nutrición.

*c) En el aspecto promocional:

i) motivar la participación de la población, procuran­
do fortalecer las organizaciones comunitarias exis­
tentes (sociedades, juntas vecinales, ligas de ma­
dres, etc.); y /o  fomentar su creación donde no las 
hubiere, a efectos de organizar y mantener come­
dores escolares y otras acciones de promoción de 
la comunidad;

ii) generar acciones complementarias de comedores, 
tales como cultivo de huertas escolares, instalacio­
nes de granjas, etc.;
— organizar cursos de capacitación docente en as­

pectos técnicos del Programa;
— procurar la inserción del Programa en la reali­

zación de acciones integrales.

2. Población focal

El Programa de Promoción Social Nutricional refleja una 
política social que no se dirige al conjunto de la población, 
sino a grupos focales.

296



PROGRAMA DE PROMOCION SOCIAL NUTRICIONAL (PPSN)

a) Siendo la desnutrición un problema que afecta a:

i) los segmentos más pobres de la población, y dentro* 
de éstos a

ii) los niños, puesto que los grupos de ingresos más 
bajos tienden a tener familias más numerosas.

b) Y considerando, por otra parte, que las deficiencias en 
la provisión de alimentos no provienen de su escasez, sino 
de su distribución, es decir que se relaciona con:

i) el acceso que tienen a los alimentos los grupos de 
menores ingresos se concluye que;

ii) los programas más efectivos serán los que atiendan 
a grupos focales.

c) Es por ello que el Programa de Promoción Social Nu- 
tricional está orientado a:

i) niños en edad escolar, habiendo sido extendido a 
partir de 1982 a

ii) niños en edad preescolar.

Con ello no quedaría expuesto al riesgo ningún grupo 
vulnerable, por cuanto a través del Programa de Salud Ma­
terno Infantil quedaría cubierta la población menor de dos 
años de edad y embarazadas.

3. Actividades que integran el Programa

El Programa está integrado por las siguientes actividades:

a) Comedores Escolares.
b) Comedores Preescolares o Infantiles (a partir de 

1982).
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c) Proyectos complementarios o acciones de extensión 
(huertas y granjas escolares, cursos de capacitación, 
dirigidos a padres y maestros, asistencia técnica).

Todas las provincias y jurisdicciones federales partici­
pan del Programa con excepción de la Capital Federal.

Los proyectos de Comedores Escolares y ahora también 
de Preescolares, constituyen los ejes centrales a partir de 
los cuales se generan las llamadas acciones de extensión 
o complementarias que son las que dan al Programa carac­
terísticas particulares que van más allá de la mera asis­
tencia alimentaria.
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METODOLOGIA PARA LA ASIGNACION DE RECURSOS 
POR JURISDICCION EN FUNCION DE LOS OBJETIVOS 

DEL PPSN, APLICANDO CRITERIOS DE EQUIDAD

Para la asignación de los recursos nacionales del Programa, 
se elaboró un índice basado en la determinación de "Gra­
dos de Urgencia”. Los Grados de Urgencia significan ope- 
racionalmente la medida en que, a nivel provincial, están 
insatisfechas las necesidades que el Programa pretende 
atender.

Dado que los objetivos de Comedores Escolares son 
nutricionales, educacionales y promocionales, las dimensio­
nes básicas a considerar en el índice fueron la magnitud 
relativa de las problemáticas nutricional y educativa por 
jurisdicción. Por lo tanto, la matriz se construyó con indi­
cadores adecuados a los objetivos del Programa. Para la 
dimensión nutricional los indicadores utilizados fueron: 
a) la tasa de mortalidad infantil por desnutrición y causas 
asociadas, y b) la tasa de morbilidad entre 5 y 14 años por 
causas asociadas a la desnutrición. Para la dimensión 
educacional, se consideraron a su vez: a) la proporción de 
población en edad escolar que no asiste a la escuela y b) 
la tasa de desgranamiento.

No se incluyó el objetivo promocional por a) dificul­
tades en el relevamiento de la información, y b) tener una 
relevancia menor que los aspectos nutricionales y educati­
vos, en términos de las necesidades a satisfacer.
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La lógica de construcción de la Matriz de Grados de 
Urgencia, derivada de la naturaleza de las variables inclui­
das es que, cuanto mayor es el valor de los indicadores 
por provincia, mayor es la magnitud de las necesidades 
insatisfechas en función de los objetivos del Programa.

I. Los IN D IC A D O R ES U T IL IZ A D O S

1. Nutrición

a) Mortalidad, infantil por desnutrición 
y causas asociadas

Este indicador se construye a partir de una discriminación 
por causa de la tasa de mortalidad infantil.

La clasificación por causa se realiza a partir de las 
muertes certificadas por médico, y adicionalmente los diag­
nósticos comprendidos en el rubro "causas mal definidas”.

La inclusión de determinadas causas que se definen 
como asociadas a la desnutrición, surge de un gran nú­
mero de estudios nacionales e internacionales, que conclu­
yeron en afirmar que “no hay muerte por infección que 
no sobrevenga en un desnutrido, ni muerte por desnutri­
ción que no esté complicada por infecciones”. De esta 
forma se agrupan las muertes causadas por "desnutrición" 
y las “avitaminosis”, junto al gran número de "infeccio­
nes y parasitarias”, "diarreas” y otras como meningitis y 
bronconeumopatías agudas, ubicadas en otras secciones de 
la mencionada clasificación.

Pero además, es un indicador directo de la situación 
alimentario-nutricional en esas áreas.
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Id) Tasa de morbilidad de 5-14 años por causas 
asociadas a desnutrición

Este indicador es, desde el punto de vista de los objetivos 
nutricionales del programa, el más sensible y directo. Sen­
sible, en la medida que por las deficiencias antes apunta­
das del diagnóstico médico de las defunciones, resulta de 
mayor confiabilidad. Por otra parte, refleja un universo 
más amplio de quienes presentan déficits alimentario-nu- 
tricionales, aunque expresa sólo aquellos casos que fueron 
detectados, por su gravedad requirieron hospitalización, y 
fueron hospitalizados en establecimientos del sector pú­
blico. En otras palabras, encuestas antropométricas y die­
téticas demuestran que los casos de desnutrición sólo son 
detectables a nivel global, mediante estos procedimientos 
u observación clínica periódica de toda la población en 
riesgo. Por tanto, si bien la morbilidad es mejor indicador 
que la mortalidad, sólo refleja una mínima parte del uni­
verso de desnutridos. Del universo de desnutridos conocido, 
sólo se tienen datos de aquellos hospitalizados en estable- 
cimentos del sector público, aunque esta restricción está 
mediatizada por el hecho de que de algún modo son los 
grupos más pobres de cada provincia los atendidos por 
dichos establecimientos.

Es directo, pues se refiere específicamente al grupo de 
edad objetivo del programa y permite medir, al menos en 
parte, la gravedad de la problemática nutricional en las 
distintas provincias.

Pese a las limitaciones apuntadas, las variaciones entre 
áreas o regiones lo hace útil para los fines perseguidos.

Se construye considerando todos los diagnósticos por 
desnutrición o causas asociadas de egresos hospitalarios de 
establecimientos oficiales de niños entre 5-14 años, en un 
año y provincia determinada, respecto a la población entre 
5 y 14 años, en ese mismo año en esa provincia estimada 
en base a las proyecciones suministradas por el INDEC 
(Instituto Nacional de Estadísticas y Censos).
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2. Educación

a) Proporción de niños en edad escolar 
que no asisten a la escuela

Este indicador constituye la contraparte de la tasa de esco- 
larización primaria, que mide la proporción de la pobla­
ción en edad escolar atendida o inscrita en el nivel prima­
rio del sistema, tomando como referencia los grupos de 
edad correspondientes al período de obligatoriedad escolar.

Con ella, se busca describir y evaluar la extensión o 
la cobertura de la población por parte del sistema educa­
tivo, constituyendo de este modo uno de los indicadores 
del rendimiento externo de éste.

Por lo tanto, al tomar su contrapartida o complemento 
se está identificando el déficit de atención, es decir la 
población no incorporada al sistema en un momento dado.

b) Tasa de desgranamiento

Las tasas de desgranamiento primario relacionan las ci­
fras de inscritos en primer grado con las cifras de los 
inscritos siete años después o sea en el último grado. Por 
ejemplo:

Tasa de Desgranamiento Cohorte 1971-77 =  

matrícula 1? grado 1971 — matrícula 1° grado 1977
= ------------------------------------------------------------------------- X  100

matrícula 1" grado 1971

Por lo tanto el desgranamiento es el porcentaje de 
pérdida resultante registrado para la cohorte de alumnos 
que teóricamente debió haber terminado en 7 años el nivel 
primario y refleja tanto los problemas de repetición como 
los de abandono (abarca a am bos).
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De allí que sea uno de los indicadores más utilizados 
para medir el rendimiento relativo del sistema educativo 
e indirectamente el grado de deserción escolar, teniendo en 
cuenta por otra parte que está disponible para todas las 
jurisdicciones del país.

II. La m a t r i z  d e  g r a d o s  d e  u r g e n c i a

Esta matriz tiene en cada una de sus columnas una distri­
bución de frecuencias de variables de igual naturaleza. De 
esta forma, se está en condiciones de obtener la media, la 
varianza, la desviación estándar y consecuentemente los 
puntajes Z de cada columna.

En base a esta información se construyó una segunda 
matriz de puntajes Z *, que tiene dos ventajas importantes 
respecto a la de datos originales:

a) Permite obtener un mayor grado de discriminación 
al interior de las variables.

b) Transforma variables de distinta naturaleza en nú­
meros neutros que, como tales, son susceptibles de ser 
agregados.

Mediante la suma sobre las filas de los puntajes al­
canzados en la matriz Z, se obtendrá una estructura de 
rangos que constituirá la base para el establecimiento 
de políticas.

* La fórmula para calcular los puntajes Z es la siguiente:

X, — X
Z =  —-----   donde X¡ =  puntajes originales.

S
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MATRIZ DE PUNTAJES ORIGINALES
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Cap. Fed. 12.0 214.8 5.73 22.49
Prov. Bs. As. 19.9 130.9 12.56 28.21
Catamarca 19.9 507.3 10.86 58.27
Córdoba 19.2 92.1 10.68 41.40
Corrientes 61.5 589.9 15.48 73.40
Chaco 55.4 282.9 25.24 69.50
Chubut 27.3 555.9 16.45 55.50
Entre Ríos 33.8 218.7 14.14 54.40
Formosa 43.8 466.2 17.68 62.23
Jujuy 68.0 521.1 10.65 55.30
La Pampa 23.4 314.5 13.41 43.70
La Rio ja 49.9 263.7 11.96 51.93
Mendoza 25.7 252.9 13.46 41.58
Misiones 74.6 241.1 19.02 69.40
Neuquén 24.4 340.9 14.10 62.66
Río Negro 36.6 547.0 16.77 52.00
Salta 64.2 364.4 12.63 59.11
San Juan 28.8 210.9 12.61 47.20
San Luis 22.9 273.7 11.66 52.83
Santa Cruz 19.4 272.1 8.66 45.28
Santa Fe 23.2 295.6 12.24 43.99
Sgo. del Estero 38.4 303.4 14.77 68.60
Tucumán 41.4 213.0 12.22 51.02
Tierra del Fuego 11.7 0.0 15.70 32.51

X 35.64 311.375 13.70 51.77
S 18.07 152.22 3.81 13.05

* Datos originales suministrados con las estadísticas educativas de- 
las respectivas provincias.
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& Indicadores 
o_ 
oi 3

Mortalidad infantil 
por desnutrición 
y causas asociadas

Tasa de mortalidad 
5 a 14 años por 
causas asociadas 
a desnutrición

Porcentaje de población 
en edad escolar 
que no asiste 
a la escuela

Tasa de 
desgranamiento

Puntaje total

Rango
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Las matrices elaboradas presentan una jerarquización 
de las provincias, que resulta de la suma de los puntajes Z 
obtenidos a partir de los valores que asumen los indica­
dores en cada jurisdicción.

A partir de estos resultados es posible asignar recur­
sos mediante criterios basados en la equidad. Para lograr 
este objetivo se siguieron los pasos que se detallan en el 
punto siguiente.

III. E l M o d e l o  d e  A s i g n a c i ó n  d e  R e c u r s o s

po r  JURISDICCIÓN

Después de transformar los datos originales (tasas y pro­
porciones) en puntajes Z se suma una constante para 
convertir la distribución en una suma de valores solamente 
positivos. Estos resultados se ponderan por la matrícula 
primaria de las escuelas sujeto del Programa, por cons­
tituir ésta la población objetivo potencial que debería ser 
atendida.

La matrícula escolar primaria provincial, a su vez, se 
pondera por las Necesidades Básicas Insatisfechas (NBI) 
resulantes del Mapa de la Pobreza en Argentina.

La inclusión de esta variable tiene dos implicaciones:

a) Se disminuye substancialmente la importancia del 
tamaño de la provincia y, por lo tanto, de su matrícula 
escolar.

b) Se le otorga un peso mayor a la dimensión subya­
cente de pobreza relativa por jurisdicción, que es la fun­
ción objetivo de la asignación de recursos aplicando criterios 
de equidad.

El Modelo de Asignación de Recursos fue elaborado 
de la manera que se explica a continuación:
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METODOLOGIA PARA LA ASIGNACION DE RECURSOS

Col. 1. Grados de Urgencia (GU)

Son los resultados de la Matriz de Grados de Urgencia. 
La transformación de los puntajes Z en valores posi­
tivos se logró mediante la adición de una constante 
de 7.80.

Col. 2. Matrícula Primaria 1985 (n)

Cantidad de alumnos en la educación primaria de las 
escuelas oficiales provinciales en 1985 según "Estadís­
ticas de la Educación” del Departamento de Estadística 
del Ministerio de Educación y Justicia.

Col. 3. Necesidades Básicas Insatisfechas (N.B.I.)

Proporción de hogares con necesidades básicas insa­
tisfechas según el trabajo "La Pobreza en la Argen­
tina” realizado por el INDEC. Este indicador fue cons­
truido en base a los datos del Censo Nacional de Po­
blación y Vivienda de 1980, incluyendo los hogares 
que:

a) tuvieran más de 3 personas por cuarto,
b) o habitaran una vivienda de tipo inconveniente,
c) o no tuvieran ningún tipo de retrete,
d) o tuvieran algún niño en edad escolar que no asis­

tiera a la escuela,
e) o tuvieran 4 o más personas por miembro ocupado 

y cuyo jefe tuviera baja educación.

Col. 4. n X NBI =  (nt)

Ponderación de la matrícula por las NBI. El resultado 
es la demanda potencial para el Programa.

Col. 5. GU X na =  (p)

Ponderación de los Grados de Urgencia (Col. 1) por 
los que arroja la Col. 4. El resultado entrega la base
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para el cálculo de la asignación de los fondos del Pro­
grama por jurisdicción.

Col. 6. Porcentaje asignado a cada provincia.

Es la implicación de transformar la Col. 5 en propor­
ciones. Esta columna es la resultante de todo el pro­
ceso anterior, y constituye el resultado del Modelo de 
Asignación de Recursos.

3 0 8
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An e x o  III

EVALUACION DE LOS IMPACTOS NUTRICIONALES 
Y EDUCACIONALES, Y ANALISIS COSTO-EFECTIVIDAD 

DEL PROGRAMA DE PROMOCION SOCIAL 
NUTRICIONAL (PPSN) DE LA REPUBLICA ARGENTINA

El Programa de Promoción Social Nutricional tuvo su 
origen a fines de la década de los sesenta, cuando con 
fondos del entonces Ministerio de Bienestar Social de la 
Nación, se procedió a brindar ayuda a la Provincia de Tu- 
cumán, para implementar el Programa de Ayuda Alimen­
taria a las Escuelas de los Ingenios Cerrados. A partir de 
1972 dicha experiencia se extendió a 21 de las 24 juris­
dicciones del país, con el nombre de Programa de Comedo­
res Escolares. Posteriormente, tomó su denominación ac­
tual y quedó en la órbita del Ministerio de Salud y Acción 
Social de la Nación, incorporando a los objetivos ya seña­
lados, el de promover la participación social.

En 1983, el presupuesto asignado al Programa creció 
significativamente respecto de los años anteriores. Hasta 
1984, el PPSN era el Programa más importante de ayuda 
alimentaria, tanto desde el punto de vista de los recursos 
de que disponía como de su cobertura. En esa fecha, tal 
situación se modificó como consecuencia de dar comienzo 
el Programa Alimentario Nacional (PAN).

En 1984, el PPSN se extendió a todo el país, con ex­
cepción de la Capital Federal. En 1985, una cuarta parte
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de los alumnos primarios de los establecimientos públicos 
recibía almuerzo y 18 %, un refrigerio reforzado.

Por esa época también se incorporó como objetivo del 
PPSN la realización de acciones complementarias, como 
el apoyo al desarrollo de huertas y granjas escolares y 
familiares, y comenzó a extenderse el servicio a niños 
preescolares.

El Programa, empero, no estaba diseñado para gene­
rar la información que se requería para asignar los re­
cursos disponibles con equidad, y carecía de un sistema 
normativo y de gestión que asegurase una eficiente utili­
zación de estos recursos. Los efectos de estas carencias 
se acentuaron con el proceso de crecimiento y ampliación 
ocurrido en los últimos años.

Para superar esas limitaciones se decidió evaluar sus 
impactos nutricionales y educativos. Ello fue realizado me­
diante un estudio ejecutado por el Centro Interamericano 
de Desarrollo Social (CIDES), de la Organización de los 
Estados Americanos (OEA), con financiamiento de la Or­
ganización Panamericana de la Salud (OPS) y de los Minis­
terios de Salud y Acción Social y de Educación y Cultura 
de la Nación, y el apoyo técnico del Instituto de Nutri­
ción para Centroamérica y Panamá (INCAP).

La evaluación de impactos se diseñó mediante un estudio 
longitudinal que abarcó todo el país, exceptuando la Capital 
Federal. Se programaron realizar dos relevamientos de in­
formación, mediando entre ambos un período de dos años. 
A partir de los cambios que se verifiquen durante ese perío­
do en el estado nutricional de los beneficiarios, así como en 
sus niveles de ausentismo y rendimiento escolar, se pueden 
determinar los impactos nutricionales y educativos del PPSN. 
El diseño "cuasiexperimental” adoptado por la investiga­
ción permite comparar estos mismos cambios en grupos 
de escolares no beneficiarios del Programa.

El estudio buscaba, asimismo, alcanzar los siguientes 
objetivos:

• Analizar el marco institucional y de gestión del Pro­
grama en cada jurisdicción, e identificar las inefi-
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ciencias de los procesos administrativos y organiza­
tivos que dificultan y encarecen su operación.

• Evaluar la eficiencia operacional de los comedores 
escolares en las unidades ejecutoras y proporcionar 
bases cuantificables para incrementar tal eficiencia.

• Determinar, mediante indicadores antropométricos, 
el estado nutricional de niños escolares que residen 
en distintas provincias, pertenecen a distintos estra­
tos socioeconómicos, y asisten a escuelas con o sin 
servicio alimentario.

• Conocer el aporte económico del Comedor Escolar 
al ingreso de las familias cuyos hijos asisten al 
mismo.

M e t o d o l o g ía

El modelo utilizado es cuasiexperimental porque el grupo 
de control (que caracteriza al modelo experimental clá­
sico) ha sido reemplazado por un "grupo de comparación”, 
no seleccionado aleatoriamente. El tipo de diseño utilizado 
fue el modelo antes-después con grupo de comparación.

A, Niveles de análisis

La multiplicidad de objetivos del estudio obligó a consi­
derar diversos niveles de análisis:

• La jurisdicción, para analizar los aspectos institucio­
nales y organizacionales del Programa;

• La unidad ejecutora, usualmente una escuela, para 
apreciar su eficiencia operacional;

• Los alumnos, para establecer sus características nu- 
tricionales y educativas;
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• Los hogares, para determinar la magnitud relativa 
de la transferencia de ingresos que significa la ali­
mentación proporcionada por el Programa.

A nivel jurisdiccional, dada la naturaleza descentrali­
zada del PPSN, lo que se traducía en diversas modalidades 
de organización y operación, se efectuó un análisis de los 
procesos administrativos de programación, ejecución y con­
trol de cada administración central provincial, con el ob­
jetivo de identificar los obstáculos que incidían en su efi­
ciencia operacional.

En las unidades ejecutoras se consideraron tres dimen­
siones:

• Las características de operación y funcionamiento 
de las distintas modalidades de servicio;

• La cantidad y calidad de la dieta suministrada me­
diante la evaluación del contenido de todas las pres­
taciones alimentarias ofertadas durante un día. Esta 
evaluación se realizó con un sistema de pesada y 
registro de los alimentos utilizados y de las prepa­
raciones, así como de los sobrantes y residuos. Ello 
permitió determinar las cantidades ofertadas y las 
efectivamente consumidas por tipo de asistencia ali­
mentaria y por escuela, así como su composición en 
términos de sus principales nutrientes;

• El costo de la dieta ofertada y consumida calculado 
a partir del precio de los alimentos utilizados en 
las asistencias alimentarias evaluadas, incluyendo el 
costo de personal y de combustible a fin de estable­
cer la estructura de costos totales del servicio. Me­
diante modelos de regresión múltiple, se identifica­
ron los factores operativos que más inciden en estos 
costos.

A nivel de alumnos, como la información sobre im­
pacto nutricional y educativo del PPSN recién surgirá a 
partir de un análisis de los cambios nutricionales y edu­
cativos ocurridos entre el momento de la primera evalua­
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ción y la segunda, sólo se consideró a los escolares que 
en 1985 cursaban el primero, el segundo y el tercer grado 
y que dos años después estarían todavía en la escuela 
primaria.

Se definió un grupo experimental, compuesto por to­
das aquellas escuelas y niños que participan del PPSN y 
un grupo de comparación conformado por escuelas y ni­
ños no participantes, de características similares a las 
anteriores.

Se consideró como escuelas y niños beneficiarios del 
Programa aquellos que al menos reciben almuerzo o refri­
gerio reforzado. Por lo tanto, las escuelas y los niños que 
no reciben asistencia alimentaria o que sólo reciben copa 
de leche fueron considerados como no beneficiarios del 
Programa.

Este criterio se basó en las pautas programáticas for­
muladas por las jurisdicciones para la solicitud de los 
recursos nacionales. En ellas se prevé la entrega de una 
dieta cuyos requerimientos calórico-proteicos sólo pueden 
alcanzarse mediante la oferta de por lo menos un refrigerio 
reforzado.

El estado nutricional se evaluó mediante indicadores 
antropométricos de talla/edad, peso/edad y peso/talla 
construidos a partir del relevamiento de talla y peso de 
los niños de 1ro. a 3er. grado de las escuelas seleccio­
nadas en la muestra.

Las características educativas se determinaron por los 
indicadores de repitencia, rendimiento y ausentismo elabo­
rados con la información recogida sobre la misma muestra 
de escuelas y niños.

Para verificar el nivel socioeconómico de los niños es­
tudiados, así como controlar posibles cambios en los aspec­
tos antropométricos y educativos a partir de variaciones 
ocurridas en el hogar, se procedió a entrevistar a las fami­
lias de una muestra de los niños evaluados en la escuela.

Las dimensiones consideradas fueron empleo y ocu­
pación del jefe del hogar, aspectos habitacionales y sanea­
miento básico de las viviendas, migración, edad, sexo, nivel
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de instrucción alcanzado, rendimiento en el nivel primario, 
acceso a los distintos programas alimentarios y experiencia 
de participación comunitaria de sus integrantes, opinión de 
un integrante del grupo familiar sobre el PPSN, el Pro­
grama Materno Infantil, la escuela y sus docentes.

A su vez, y con el fin de determinar la magnitud de 
la transferencia de ingresos que los programas alimenta­
rios implican, se seleccionó una submuestra de hogares, 
en los que la información sobre empleo y ocupación se 
recogió sobre todos los integrantes del grupo familiar, 
agregándose el ingreso monetario y en especie de cada 
miembro, así como una estimación del autoconsumo, 
cuando correspondiera.

B. Diseño muestral

La muestra tuvo alcance nacional y su diseño garantizó 
resultados representativos por Provincia y estratos socio­
económicos.

Se definió como universo de estudio al integrado por 
la población de alumnos de 1er. a 3er. grado que asistían a 
establecimientos de enseñanza primaria en escuelas ofi­
ciales provinciales, con o sin comedores escolares.

A fin de garantizar la representatividad de los resul­
tados en cada jurisdicción política considerada (Territorio 
Nacional de Tierra del Fuego y provincias) se trató a cada 
jurisdicción como universo o población independiente, 
dada la heterogeneidad de modalidades de implementación 
del Programa en ellas, tanto desde el punto de vista de su 
cobertura como de los tipos de asistencia alimentaria 
suministrados.

También incidió en tal elección la carencia o desac­
tualización de la información relativa a las variables bási­
cas (matrícula de 1er a 3er. grado y por tipo de servicio) 
a utilizar en el diseño y selección de la muestra.

Esta situación llevó a elaborar una estrategia de diseño 
y selección de escuelas por “aproximaciones sucesivas’’, a 
los fines de ir cubriendo los vacíos de información y así
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poder ir ajustando los diseños a la realidad del Programa 
en cada provincia. Ello explica la aplicación del diseño 
cuasiexperimental en sólo 9 jurisdicciones. En las demás, 
la cobertura del Programa no permitió la construcción de 
un grupo “de comparación” (escuelas no beneficiarías) 
de características similares a las del grupo “experimental”.

El diseño se apoyó en el estudio sobre Niveles de Cri- 
ticidad realizado por el Instituto Nacional de Estadísticas 
y Censos (INDEC, 1984).

Este estudio permitió confeccionar un mapa del país 
estratificado según características socioeconómicas, a partir 
de indicadores de calidad de vida elaborados con los resul­
tados del Censo Nacional de Población y Vivienda de 1980.

Sobre esta información se seleccionaron las unidades 
de primera etapa (departamentos) en forma sistemática y 
proporcional a su peso poblacional, asegurando una ade­
cuada cobertura geográfica.

Ello permitió garantizar mayor precisión en la identi- 
cación de las unidades de muestreo de segunda etapa (es­
cuelas) con las características socioeconómicas (estratos) 
de las áreas donde están asentadas.

La muestra de alumnos evaluados se extrajo de las 
escuelas seleccionadas. Los criterios de muestreo variaron 
según la matrícula y la localización urbana o rural de las 
mismas. En las que contaban con servicio de alimentación, 
sólo se incluyeron los niños que recibían al menos al­
muerzo o refrigerio reforzado.

Finalmente, esta muestra se utilizó como marco ope­
rativo de la muestra y submuestra de hogares entrevistados.

Como consecuencia de este procedimiento, se obtuvo 
información válida de 830 escuelas de todo el país (ex­
cepto la Capital Federal), 696 con servicio alimentario y 
134 sin servicio, estas últimas distribuidas en 9 jurisdic­
ciones (Buenos Aires, Chaco, Chubut, Entre Ríos, Jujuy, 
La Rioja, Mendoza, Santa Cruz y Tucumán). Por otra 
parte, 431 corresponden a asentamientos urbanos (mayores 
de 2.000 habitantes) y 399 a localizaciones rurales.
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La cantidad de alumnos evaluados se elevó a alrede­
dor de 55.000, de los cuales 44.000 eran beneficiarios del 
Programa y 11.000 no beneficiarios.

Se realizaron 6.900 encuestas relativas a la situación 
socioocupacional de los jefes de hogar y 1.789 a las que 
se agregó el ingreso familiar.

Caracterización general del Programa

El PPSN se caracteriza por su administración descentrali­
zada. Una vez que han sido determinados los cupos que 
corresponden a cada provincia, el Ministerio de Salud y 
Acción Social de la Nación remite los fondos para la adqui­
sición de alimentos a las autoridades provinciales. La de­
terminación de los cupos se realiza según un índice de desa­
rrollo socioeconómico combinado con la matrícula escolar 
primaria de cada jurisdicción, tendiendo a favorecer a 
aquéllas que muestran un menor desarrollo relativo.

El Programa carece de una ley constitutiva. El único 
instrumento jurídico existente es un convenio tipo que rige 
la transferencia de los recursos asignados por la Nación 
a las jurisdicciones que participan en el Programa, y que 
deja a las autoridades locales las decisiones político-téc­
nicas en cuanto a la distribución que se hará de los recur­
sos al interior de la respectiva jurisdicción, así como al 
modo de implementación del PPSN. Está en discusión una 
modificación del Convenio, según la cual se establecen 
pautas más precisas para la programación y ejecución del 
Programa.

El Cuadro 1 muestra el peso relativo del PPSN en el 
conjunto de los programas alimentarios nacionales (que 
incluyen además el materno-infantil y el PAN), así como 
la relevancia de éstos en el presupuesto destinado a los 
sectores sociales.

Debe señalarse que el presupuesto del PPSN se incre­
menta con recursos que aportan las diversas jurisdicciones
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para el funcionamiento de los comedores (personal, com­
bustible, infraestructura, equipamiento), según el compro­
miso asumido en el Convenio con la Nación, como para la 
compra de alimentos, en algunos casos. Ello hacía que, 
en 1985, sólo 45 % de los recursos destinados a alimen­
tos en el PPSN procediera de los fondos nacionales. En 
casi la mitad de las jurisdicciones ellos representan más 
del 90 %, pero en el resto varían entre el 50 % y el 8 °/o.

Cuadro 1

INDICADORES DE LA PARTICIPACION DE LOS PROGRAMAS 
ALIMENTARIOS EN EL PRESUPUESTO DEL SECTOR PUBLICO

(porcentajes)

a) Presupuesto de los sectores sociales 1 en relación al Pre­
supuesto del Sector Público Nacional 27 %

b) Presupuesto del Ministerio de Salud y Acción Social en 
relación al Presupuesto de Sectores Sociales 30 %

c) Programas Alimentarios2 en relación al Presupuesto del 
Ministerio de Salud y Acción Social de la Nación 20 %

d) Presupuesto del Programa de Promoción Social Nutri- 
cional en relación al Presupuesto de los Programas Ali­
mentarios 24 %

e) Comedores Escolares (incluyendo aportes provinciales) 
en relación al Presupuesto de los Programas Alimenta­
rios (incluyendo los aportes provinciales a Comedores 
Escolares) 37 %

F u en te : Presupuesto General de la Administración Nacional para el 
ejercicio de 1985.

1 Sectores Sociales: Se incluyeron las Finalidades 4 (Salud), 
5 (Cultura y Educación) y 7 (Bienestar Social) del Presupuesto 
de la Administración Nacional.

2 Programas Alimentarios: Incluye el Presupuesto del Programa 
de Promoción Social Nutricional (PPSN); del Programa Alimentario 
Nacional (P.A.N.), y una estimación del Programa Materno-infantil.
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Si se consideran los recursos destinados a otros gastos 
de funcionamiento, el aporte nacional se reduce al 31 %. 
Con estos recursos se brindó copa de leche al 49 % de la 
población escolar primaria de las jurisdicciones participan­
tes, refrigerio reforzado al 18 % y almuerzo al 24 %. Esta 
cobertura presenta amplias variaciones según los criterios 
de selección de beneficiarios aplicados y las modalidades de 
servicio existentes en cada jurisdicción.

Aunque las pautas marcadas por el organismo nacio­
nal sean atender las necesidades de la población escolar 
más carenciada, no existe una definición explícita y opera- 
cional del grupo-meta y no se hallan normatizados los cri­
terios para su selección. En consecuencia, mientras en 
algunas jurisdicciones se priorizan escuelas y alumnos de 
áreas rurales y urbano-marginales, en otras se tiende a res­
ponder a las demandas originadas desde las propias unida­
des escolares o a incluir a todos los establecimientos.

Algunos resultados del análisis

Las conclusiones que se presentan a continuación reflejan 
las tendencias generales halladas para el conjunto del país.

La heterogeneidad de situaciones ya mencionada fue 
objeto de un análisis particularizado a nivel de cada ju­
risdicción.

Se ha escogido sólo un pequeño subconjunto de los 
resultados obtenidos en la evaluación realizada. El criterio 
que ha guiado esta selección fue la relevancia que dichas 
conclusiones tienen para buena parte de los programas de 
naturaleza semejante que se llevan a cabo en América 
Latina.
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1. Análisis de costos

Este análisis tuvo por objeto: (a) Estimar los costos eco­
nómicos de la alimentación escolar y determinar su estruc­
tura según los distintos rubros que la componen; (b) iden­
tificar las características operativas del servicio que más 
inciden sobre estos costos.

La estimación de los costos se efectuó para las distin­
tas modalidades de servicio alimentario, a partir de tres 
rubros: alimentos, personal (incluyendo los aportes volun­
tarios valorizados a salarios de mercado) y combustible. 
Para su comparación interjurisdiccional se aplicó a este 
rubro un índice de precios de alimentos, en cada jurisdic­
ción. Se calcularon el costo por ración, el costo por 1.000 
Kcals ofertadas y consumidas, y el costo de las pérdidas 
por sobrantes y residuos.

Se relacionaron, mediante un análisis de regresión 
múltiple, algunas características operativas del servicio con 
los costos relativos de las tres modalidades más frecuentes: 
almuerzo solo, copa de leche-almuerzo, y refrigerio refor­
zado solo. Los indicadores de costo utilizados fueron costos 
totales y costos de alimentos por ración; y costos totales 
por 1.000 Kcals ofertadas. Los indicadores operativos se 
vinculan a la fuente de aprovisionamiento de alimentos, 
la organización y supervisión del Programa, la calidad die­
tética del menú y la escala de operación.

a) Variabilidad interjurisdiccional de los costos: en 
cada modalidad de servicio se observa una gran dispersión 
del promedio de costos totales por 1.000 Kcals ofertadas 
y por ración entre jurisdicciones, una vez ajustadas las di­
ferencias interjurisdiccionales de los precios de alimentos.

Estas variaciones presentan rangos de 1 a 3 en al­
muerzo y copa de leche-almuerzo, mientras que en refri- 
cangerio reforzado la variabilidad es mayor (1 a 5). Se las 
puede explicar posiblemente por factores operativos a nivel 
inter e intrajurisdiccional, así como por diferencias en la 
estructura de costos.
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b) Elevado costo de las pérdidas: el costo de las pér­
didas, como porcentaje de los costos totales por 1.000 
Kcals ofertadas, varía significativamente entre jurisdiccio­
nes. Tanto para almuerzo como para copa de leche-al­
muerzo, representa entre el 15 y el 30 % en 17 jurisdiccio­
nes llegando al 50 % de la modalidad de almuerzo sólo en 
una de ellas (Corrientes). En el caso de los refrigerios 
reforzados, el costo de las pérdidas tiende a ser propor­
cionalmente menor.

c) Factores operativos que inciden en los costos: los 
costos unitarios (totales y de alimentos por ración, y to­
tales por 1.000 Kcals ofertadas) son una función de la 
escala de operación, sobre todo en comedores con servi­
cio de almuerzo o de copa de leche-almuerzo. Dentro del 
rango de comensales diarios de las escuelas de la muestra 
existe un punto óptimo en términos de costo mínimo por 
unidad. Así, según la estimación del modelo aplicado, la 
escala óptima para el servicio de almuerzo es de aproxi­
madamente 375 comensales/día, y para el de copa de leche- 
almuerzo de aproximadamente 500. Los promedios encon­
trados en las escuelas son 120 y 167 comensales/día res­
pectivamente. Es decir, que los comedores operan general­
mente con costos unitarios decrecientes pero no al punto 
óptimo. Ello sugeriría la necesidad de tender a una orga­
nización colectiva entre escuelas cercanas para algunos as­
pectos operativos del comedor, buscando elevar el prome­
dio de comensales a fin de reducir los costos.

2. Análisis de los impactos nutricionales y educativos

Los impactos nutricionales y educativos del Programa no 
podrán estimarse hasta que se efectúe la comparación de 
los cambios ocurridos entre las dos mediciones previstas. 
El estudio transversal realizado sólo permitió obtener in­
formación respecto a algunas características del perfil 
nutricional y educativo de los alümnos evaluados.

Sin embargo, datos relativos a la evolución de la ma­
trícula escolar, y la aplicación del diseño cuasiexperimen-
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tal en 9 jurisdicciones permitió explorar posibles impactos 
del comedor escolar en el campo educativo, en particular 
su incidencia cuantitativa sobre la matrícula y sus efectos 
mediatos e inmediatos en el rendimiento escolar.

Se analizó la relación entre asistencia alimentaria y 
ausentismo comparando el comportamiento de los niños 
que ingresan a la escuela en el primero o segundo mes de 
clase (ingreso normal), con los niños que ingresan más 
tarde (ingreso tardío). Se halló una asociación positiva 
entre reducción del ausentismo y asistencia a comedor 
entre los de ingreso tardío mientras que es negativa —aun­
que baja— en el grupo con ingreso normal.

Por otra parte, el análisis de la información permite 
sostener que a medida que el contenido de la dieta (o sea 
la cantidad de calorías consumidas) mejora, el ausentismo 
baja proporcionalmente. Además, este efecto se acentúa no­
tablemente a partir de un umbral de 100.000 calorías/año. 
Ello permite afirmar que éste parece ser el límite que los 
niños (o las familias) perciben como interesante para no 
faltar a la escuela porque en ella se come. Es de notar 
que este umbral supone un suministro de 770 calorías 
diarias.

Se ha encontrado en varios estudios que el estado nu- 
tricional afecta el rendimiento en los alumnos básicamente 
cuando éstos se hallan desnutridos.

Esta relación se verifica en este trabajo: tiende a ser 
peor la evaluación y mayor la repitencia entre los alumnos 
con retardo en talla que entre aquéllos que no presentan 
déficit nutricional.

3. Evaluación global del Programa

Independientemente de su impacto nutricional y educa­
tivo, el funcionamiento del Programa tiene una variada 
gama de manifestaciones: la calidad nutricional de la dieta, 
el período de prestación del servicio y su regularidad, así 
como el tiempo efectivo de exposición al mismo de los be-
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neficíarios que pueden, además, estar afectados por ausen­
tismo e ingreso tardío, por ejemplo.

A fin de evaluar globalmente este funcionamiento se 
determinó, para la unidad de análisis Alumno, el prome­
dio de calorías/día/niño efectivamente recibidas como 
indicador resumen de estas manifestaciones. Este se cons­
truyó considerando la ingesta de cada niño en términos 
del contenido calórico total del o los tipos de asistencia 
alimentaria que recibe en el período en que efectivamente 
concurre al comedor.

Ello significa tener en cuenta el período de funciona­
miento del servicio y sus eventuales interrupciones a nivel 
de cada establecimiento; a nivel de cada niño se considera 
su fecha de ingreso a la escuela, su frecuencia habitual de 
concurrencia al comedor, su ausentismo y su asistencia 
a comedor de verano.

Para el análisis sólo se incluyeron los alumnos de las 
escuelas con ciclo lectivo de marzo a noviembre.

El cuadro siguiente presenta la distribución de la po­
blación analizada según tramos de calorías/día/niño a 
nivel de todo el país y de cada jurisdicción.

Si se recuerda que sólo a partir de un consumo de 
770 calorías/día/niño se reduce sensiblemente el ausen­
tismo escolar, estos resultados evidencian que, desde el 
punto de vista educativo, sólo sería esperable un impacto 
en alrededor del 17 % de los niños beneficiarios del Pro­
grama a nivel nacional.

Es reconocido el hecho de que un programa alimen­
tario puede tener efectos negativos cuando entrega calo­
rías por debajo del mínimo necesario.

El niño que “come en la escuela" puede ser discrimi­
nado dentro del grupo familiar respecto a la alimentación, 
por la errónea percepción de que tiene cubierta su cuota 
calórica.

En función de ello y dada la evidencia de la elevada 
proporción de niños con niveles de ingesta insuficientes, 
resulta prioritario frente a las restricciones económicas que 
imposibilitan extender el Programa o mejorar su calidad:
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Cuadro 2

DISTRIBUCION DE LOS ALUMNOS SEGUN LA CANTIDAD 
DE CALORIAS/DIA/NIÑO EFECTIVAMENTE RECIBIDAS 

DURANTE 1985 
(porcentajes)

Jurisdicción

Menos 
de 200 

calorías

Entre 
200 y 469 
calorías

Entre 
470 y 770 
calorías

Más 
de 770 
calorías

Gran Buenos Aires 1.5 55.7 26.4 16.4
Resto prov. Bs. As. 1.2 19.8 43.4 35.6
Catamarca 56.8 41.5 1.6 0.1
Córdoba 1.8 4.5 48.1 45.5
Corrientes 31.2 58.5 10.2 0.1
Chaco 12.0 9.1 45.9 33.0
Chubut 14.3 49.4 22.9 13.4
Entre Ríos 0.2 15.3 56.3 28.2
Formosa 3.2 51.6 37.1 8.1
Jujuy 0.0 0.0 28.5 71.5
La Pampa 0.3 12.7 48.9 38.1
La Rio ja 6.0 70.7 23.3 0.0
Mendoza 8.5 59.3 28.1 4.1
Misiones 23.2 60.0 14.7 2.0
Neuquén 25.8 43.5 25.7 5.0
Río Negro 4.4 51.3 35.7 8.6
Salta 27.0 29.7 34.5 8.8
San Juan 23.1 56.9 20.0 0.0
San Luis 0.2 33.9 55.3 10.6
Santa Cruz 0.0 75.3 24.7 0.0
Santa Fe 0.7 23.3 45.9 30.1
Sgo. del Estero 36.2 40.1 14.6 9.0
Tueumán 36.8 45.8 15.2 2.3
T. del Fuego 0.0 10.3 59.7 30.0

Total país 14.4 36.0 35.2 17.4
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1. establecer criterios claros de selección de benefi­
ciarios que permitan concentrar los esfuerzos sobre 
los más desprotegidos;

2. establecer mecanismos institucionales que aseguren 
el suministro de una cantidad mínima de nutrien­
tes en forma regular a lo largo del año.
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