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PROLOGO

La Oficina de Planeamiento y Presupuesto de la Presidencia de la
Repiiblica y la Oficina de Montevideo de la Comisién Econémica para
América Latina y el Caribe (CEPAL), con el apoyo del Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), la colaboracién del Institu-
to Latinoamericano de Planificacién Econémica y Social (ILPES), el
UNICEEF, y el Proyecto PRODISA del PNUD y la Fundacién Kellog,
llevaron a cabo en 1988 el “Curso de Planificacién de las Politicas
Sociales en el Uruguay”.

Para dicho Curso -que tuvo por objetivo capacitar a funcionarios
publicos responsables de decisiones en los distintos sectores sociales y a
investigadores en politicas sociales- los profesores elaboraron estudios
que presentan un panorama actualizado sobre teorias y métodos del des-
arrollo social y sobre las especificas problemdticas nacionales.

En acuerdo entre la CEPAL vy el Instituto Nacional del Libro se
decidié presentar a un piiblico mas amplio que el de los asistentes al
mencionado Curso, un conjunto de estudios significativos para especia-
listas, técnicos, estudiantes y personas que tanto en el dmbito piiblico
como privado intervienen en las decisiones y en la implementacion de las
politicas sociales.



En tal sentido, ya fue editado el volumen Politicas Sociales en
Uruguay. EDUCACION Y JUVENTUD, que ahora se complementa
con ¢l presente libro, en el que se presentan articulos sobre la evaluacién
de proyectos sociales, teorias y metodologias de la planificacién aplica-
das al ejemplo de la estrategia de asentamientos humanos, los aspectos
regionales de las politicas sociales y un balance de la situacion de éstas
en América Latina en el periodo posterior a la crisis econémica de
comienzos de los afios ochenta.






PLANIFICACION DE LOS ASENTAMIENTOS
HUMANOS EN AMERICA LATINA
Y EL CARIBE:
TEORIAS Y METODOLOGIAS

Sergio Galilea



I. LAS FASES METODOLOGICAS
EN PLANIFICACION

En las metodologias de planificacion se acude frecuentemente a una
divisién de fases o etapas secuenciales. Se refieren a: i) la etapa de
reconocimiento del objeto de estduio o diagndstico; ii) las opciones
estratégicas, el planteamiento de objetivos y las medidas de politicas; y
iii) la definicién de programacidén y proyectos, ejecucion y puesta en
practica. Con distintas variantes, y atin con ciertas diferencias en la
identificacion precisa de etapas, la secuencia bésica estd siempre estable-
cida en funcién del Diagnéstico-Estrategia-Proyecto.

Se asume aqui esta secuencia cldsica, estableciéndose que ella invo-
lucra fases del proceso de planificacién que se postulan como completas,
que son interdependientes entre si y que no deben considerarse como
etapas cerradas. A lacritica de la aproximacién metodolégica secuencial
se agrega el favorecer un proceso técnico definido independientemente
de cualquier forma de participacion social. Se sostiene aqui que,
especialmente en el &mbito problemadtico de los asentamientos humanos,
se puede y debe avanzar en una concepcidn critica que enfatiza la
interdependencia entreetapas secuenciales, la incorporacién de ladimen-
sién sociopolitica sobre la problemdtica descrita y la vitalizacién del
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desarrollo de estos métodos con mecanismos eficaces de participacién
social.

Asi es como se considera la elaboracién de diagnésticos como fase
inicial en el proceso de planificacion de los asentamientos humanos,
debiendo explicitarse que se trata de construir un modelo explicativo de
larealidad por aprehender. Entendiendo para ello cabalmente el rol de la
informaci6n, y obteniendo asi conclusiones explicativas sobre Ja realidad
y apuntando a priorizar variables habitualmente no estudiadas, como los
mercados informales, el rol de los movimientos sociales y la potenciali-
zacién de las formas participativas. También tendrd importancia incor-
porar al andlisis las acciones que van mas alld de la accion gubernamen-
tal, especialmente las formas sociales de autoconstruccién e integrar al
diagnéstico el rol que juegan las distintas opciones politicas de los grupos
de interés y partidos politicos. Ain con las dificultades para precisar el
comportamiento de estos procesos, los diagnésticos deben conseguir
establecer hipdtesis de trabajo como condicion fundamental para precisar
objetivos estratégicos y el andlisis de preinversién y proyectos. De este
modo, los diagnésticos explicativos permiten avanzar hacia las etapas
siguientes. Esto se ve facilitado si los diagnésticos incluyen en la
explicacién de la realidad, un andlisis critico de las experiencias de
planificacion y una sistematizacion de sus resultados. Ademds, si se
considerael activorol de los agentes socialesen el proceso de elaboracién
y andlisis del diagnéstico, se le afiade mayor precision al conocimiento
de 1a realidad y al examen critico de las experiencias sobre politicas y
proyectos.

En cuanto a la fase de Opciones Estratégicas, ¢lla debe entenderse
como aquel proceso destinado a analizar y optar entre las alternativas de
accién que surjan del conocimiento exhaustivo de 1a realidad (proporcio-
nado por el diagndstico explicativo), de las prioridades globales de
politica y del propio marco sociopolitico del Ambito que se estd conside-
rando. La nocién principal estd aqui en el anélisis de las variables que
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generan las opciones estratégicas y en la priorizacién de objetivos por
conseguir en el proceso de planificacién. Esto significa innovar con
respecto a pricticas comunes en esta fase, tales como adoptar una sola
opcibén estratégica y nohacer unreconocimientoexplicito de las variables
capaces de generar alternativas estratégicas.

El andlisis de opciones estratégicas y su eleccién es clave en el
proceso de planificacién, y el ponderar beneficios y costos de las
soluciones (en el nivel que corresponda y también con la perspectiva
temporal que se asuma), constituye un proceso en que también es
fundamental la participacion social, sobre todo en el ambito local en el
que su expresién puede ser mas posible, precisa y eficaz. Aparece
evidente que 1a opcién estratégica estd acompafiada de un conjunto de
acciones o proyectos prioritarios, lo que constituye informacién bésica
para la siguiente fase metodolégica.

La etapade programacién y proyectos aparece entonces como final de
este proceso de tres fases interdependientes y corresponde al anilisis
pormenorizado de acciones y a la consideraci6n de los andlisis de costo-
beneficio de los mecanismos de control efectivo. Se trata de otra fase
clave en la metodologia expuesta, en la que tienen gran importancia la
innovacion técnica y la participacion social efectiva.

Muchas observaciones pueden seifialarse para la fase de proyectos;
-entre éstas se destacan: i) la ausencia de proyectos formulados adecua-
damente; ii) la independencia con que los proyectos son formulados,
aprobados y ejecutados, es decir, la falta de integracion de los proyectos
con los sistemas de planificacion; iii) la difusién de metodologias
evaluativas del tipo costo-beneficio, sin ¢l grado suficiente de criticidad
que las haga eficaces; y iv) los avances metodoldgicos en la formulacién
de proyectos y en el uso de metodologias especialmente destinadas a
optar entre proyectos en un marco de objetivos de planificacién.
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La presente metodologia propone innovar significativamente en la
linea de proyectos, incorporando esta actividad a las fases anteriores y
estableciendo que en ella culmina el proceso iniciado en el diagn6stico
explicativo. Una manera de fortalecer el caricter de esta etapa. es
incorporar las organizaciones sociales a los proyectos, sus alternativas
principales, su secuencia de actividades, el control y su evaluacién.

En el Esquema 1 se presentan las interrelaciones entre las fases
metodoldgicas sefialadas. Una cabal comprensién de dichas relaciones
permite enfrentar cada una de ellas con una perspectiva que favorece el
enfoque metodolégico unificado que busca una perspectiva comiin para
analizar: a) las estrategias de desarrollo en funcién del diagnéstico
explicativo y definidas a un nivel de especificacién suficiente como para
enmarcar la preparacién y la evaluacién de los proyectos; b) el conjunto
de proyectos como resultado de un diagnéstico comprensivo y muy
estrechamente vinculado a los objetivos centrales de la opcién estratégi-
ca, y c¢) un diagnéstico explicativo que facilite las definiciones estratégi-
cas y la especificacioén en proyectos de inversién.

En definitiva, se busca integrar a un esfuerzo comiin ¢ innovativo las
etapas metodolégicas poniendo énfasis en su interrelacion. A los niveles
de relacién méis evidentes se agregan las naturales influencias que la
definicion estratégica hace sobre el propio diagndstico y que la prepara-
cién y posterior puesta en marcha de los proyectos efectia sobre el
conjunto del sistema. :



ESQUEMA No. 1
INTERRELACION BASICA DE FASES METODOLOGICAS

(propuesta preliminar de relaciones)

PROYECTOS

DIAGNOSTICO

Impacto de proyectos en el
comportamiento del sistema

Ideas basicas de proyectos

Prediagnésticos que se

efecuian en los andlisis de

proyectos de gran escala

Experiencias sobre proyecios

Principales interrelaciones

entre proyectos

14



II. OTRAS PRECISIONES
METODOLOGICAS: TEMPORALIDAD,
NIVELES, INSTITUCIONALIDAD Y
CUADROS TECNICOS

Es importante efectuar algunas observaciones relacionadas con las op-
ciones metodoldgicas en la planificacién de los asentamientos humanos.
Se revisardn de modo breve, algunos factores o variables especialmente
significativas para todo proceso de planificacion.

a) La variable temporal

La concepcion metodoldgica debe ser analizada en distintos contex-
tos temporales, de corto, mediano y largo plazo. Ademds de sefialar que
el horizonte temporal implicar4 la priorizacién de distintas variables y

"que corresponderd a magnitudes programdticas y presupuestarias varia-
bles, es importante hacer algunas precisiones sobre el condicionamiento
temporal en la planificacién de los asentamientos humanos.

1) Muchas acciones que han de emprenderse, que corresponden a los
lineamientos estratégicos destinados a elevar la calidad de vida de
sectores sociales marginalizados o los programas de expansién de vivien-
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das sociales, suponen un extenso horizonte temporal y, por lo tanto, el
“camino temporal” de la solucién implicard acciones diferenciadas en el
corto, mediano y largo plazo.

ii) En la mayoria de las situaciones problemdticas propias de los
sectores marginalizados observaremos grados simultdneos de urgencia
para diferentes acciones propuestas. Esto conduce a priorizar los meca-
nismos de planificacién de corto plazo, en el sentido de enfrentar esas
urgencias con criterios de prelacién. Auin asi, estas prioridades, por
cuanto a modalidades de planificacién de corto plazo, deben inscribirse
en las orientaciones estratégicas de mediano y largo plazo.

iii) Laexistenciade mecanismos presupuestarios y de tratamiento de
proyectos habitualmente anuales hacen mds factible 1a confeccién’ de
planes anuales operativos, que consultan la definicién de programas
anuales de proyectos de inversién. Esta circunstancia institucional ejerce
influencia hacia las formas de planificacién anual.

iv) Los planteamientos estratégicos, especialmente cuando incorpo-
ran las propuestas de cambio propias de las afirmaciones hacia una
planificacion redistributiva y participativa, imponen perspectivas tempo-
rales de largo plazo. La inercia de los desequilibrios espaciales y las
dificultades reales para modificar el estructural atraso agrario y la
concentraciéon metropolitana, aconsejan trabajar la funcién objetivo
socioterritorial con perspectiva temporal de largo plazo. En estos casos
serd necesario ajustar el cambio propuesto en las accions de mediano y
corto plazo.

v) Finalmente, aiin considerando las distintas férmulas temporales de
planificacién expuestas y reconociendo las necesidades de flexibilizar
los instrumentos de planificacion, serd necesario referir la eleccién de
horizontes temporales a las condicionantes sociopoliticas. La presencia
de acotados perfodos gubernamentales, a los que podemos asociar un
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comportamiento deseado de cambio con margenes razonables de cohe-
rencia, constituye un marco temporal prioritario especialmente en las
opciones estratégicas.

b) Los principios metodologicos y las escalas de planificacién

’

El haber afirmado que los niveles son instancias de planificacién
diferentes, evita que éstos sean asumidos como simples desagregaciones
inclusivas. No obstante, la relacidn entre los niveles de planificacién es
de notable importancia, y la instancia nacional necesariamente da cuenta
de una variedad regional y 1a asume como parte esencial de su problemé-
tica. Del mismo modo, cada region admite desglosarse en un conjuntode
realidades locales.

Interesa destacar, sin embargo, que los niveles constituyen visiones
adiferente escala de problemas, que se concentran en variables habitual-
mente distintas y que los margenes de accién con que es posible trabajar
las estrategias y los proyectos son, en consecuencia, diferentes. Incluso
puede darse el caso de que propuestas nacionales de ordenamiento
territorial no puedan ser llevadas a la prictica en determinados contextos
regionales, de! mismo modo como en determinados contextos locales se
pueden llevar a cabo propuestas que no son generalizables en el nivel
regional. Se sostiene asi la distinta naturaleza problemética que represen-
ta cada uno de los niveles de planificacién.

Esto afirma la necesidad de trabajar el esquema metodolégico de
Diagnéstico-Estrategia-Proyectos a cada nivel, dando cuenta de sus
especificidades y analizando allf 1as interrelaciones que se producen mas
alld de las desagregaciones mecanicas de la escala territorial considerada.



¢) La variable institucional y social

En ocasiones se correlaciona de modo simple 1a propuesta de las
modalidades de planificacién con determinadas formas institucionales.
Es necesario enfrentar ¢l debate de la cuestién institucional en un
contexto amplio de agentes intervinientes y estableciendo precisamente
que cada forma de planificacién deber4 definir sus modalidades institu-
cionales especificas.

Conviene aclarar que ain reconociendo la gran importancia del
Estado como agente planificador, se valora en este analisis el rol que los
agentes sociales directos desempefian en lamejoria de sus condiciones de
habitat y, por lo tanto, se les debe reconocer un papel significativo en la
elaboracién de diagnéstico, el establecimiento de estrategias y sus
opciones en proyectos. Coexistirdn asi, distintas formas de gestion en la
planificacion de los asentamientos humanos, aunque se reconoce de
modo explicito que las formulaciones gubernamentales son las principa-
les, dada la necesidad social que a ese nivel se tiene de coherencia y
continuidad a un proyecto politico y que el Estado proporciona el
escenario donde los diversos actores sociales plantean sus propuestas.
Los contextos sociopoliticos democraticos favorecerdn estas dindmicas
sociales en esquemas contradictorios o generadores de consenso.

La observacién anterior permite afirmar que la institucionalidad del
proceso de planificacion debe adecuarse al escenario politico en que se
desenvuelve, y debe reconocer la funcién gubernamental principal. Esto
conduce a sostener instituciones gubernamentales sobre asentamientos
humanos especialmente permeables a la accidn social organizada y que
sean capaces de concitar acuerdos en tormo a sus propuestas. Esto
conduce a instituciones en contacto eficaz con los medios de comunica-
cién masivos, programas especificos de capacitacién en materias técni-
cas y un permanente debate abierto, critico y libre sobre las alternativas
estratégicas y los proyectos mas significativos en cada nivel de planifi-
cacion.
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Se reconocerd como restriccion para estos planteamientos la resisten-
cia de las organizaciones institucionales inscriptas en determinados
esquemas burocriticos rigidos y también las formas de supresién y
control del debate en contextos autoritarios.

d) Los cuadros profesionales y las técnicas de planificacién

Esta concepcién metodolégica plantea una redefinicién continua
sobre las técnicas de planificacién y una renovacién sobre el tipo de
cuadro técnico-profesional necesario para actuar en los diferentes subsis-
temas de asentamientos humanos.

Sobre las técnicas de planificacién se debe admitir que ellas tienen
elementos ideoldgicos que las inspiran, especialmente respecto a su
vision micro o macrosocial y al tinte disciplinario que las define. Esel
caso de los modelos macroeconémicos de crecimiento y de comporta-
mientode las variables principales. También suelen usarse metodologias
para la elaboracion de planes destinados a mejorar las situaciones
precedentes que usan variables como comportamientos sectoriales, nive-
les de interrelacion, la conducta de la inversién y otros. En el &mbito de
los asentamientos humanos se priorizan los diagnosticos destinados a
medir los déficits, sujetos a estdndares determinados, los indicadores
sectoriales regionalizados y los modelos de interaccién espacial entre
regiones. Se hace necesario innovar incorporando el comportamiento de
los mercados informales, priorizando las observaciones sobre distribu-
cién del ingreso y mercados laborales, y dando cuenta cabal de las
diferentes tecnologias que corresponden a la produccion de las necesida-
des de vivienda, infraestructura y servicios.

Parece imprescindible ajustar la formacién de cuadros técnicos para
estos procesos de planificacion y sobre este aspecto se han hecho
importantes aportes, entre los que destacan:



- Lanecesidad de masificar los procesos formativos en asentamientos
humanos, procurando difundir socialmente el conocimiento técnico,
mediante mecanismos de formacién en etapas sucesivas y el uso de
tecnologias de difusién y aprendizaje con monitores propios.

- Laincorporacién de la interdisciplina como condicién indispensa-
ble en la preparacién de cuadros técnicos profesionales, con el objeto de
dar cuenta de la realidad de los fenémenos més criticos de los asentamien-
tos humanos.

- La integracion a los procesos de formacion universitaria de la
interaccion entre teoria y préctica, especialmente en temas como partici-
pacion social, autoconstruccién del habitat y tecnologias adecuadas.

- El fomento de los programas de actualizacion y perfeccionamiento
de técnicas gubernamentales y de especialistas en las distintas materias
referidas a los asentamientos humanos.

- La creacién de equipos interdiscipiinarios técnicos que asuman
papeles estratégicos de las instancias de planificacidn.



ELEMENTOS DE EVALUACION DE
PROYECTOS SOCIALES

Ernesto Cohen






I. CONCEPTOS BASICOS DE LA
EVALUACION DE PROYECTOS SOCIALES

A. PLANIFICACION Y EVALUACION

La evaluacién no debe ser concebida como una actividad aislada y
autosuficiente. Por el contrario, ella hace parte del proceso de planifica-
cién de la politica publica en el drea social, en el cual juega un rol
fundamental, a efectos de producir un adecuado sistema de retroalimen-
tacién, que permite optar entre proyectos diversos de acuerdo a la
potencial eficacia de los mismos y, asimismo, permite después analizar
los logros que se obtengan en el cumplimiento de las acciones previstas
por los mismos, creando la posibilidad de la rectificacién y reorientacién
de tales acciones para poder alcanzar el fin postulado.

En relacién a la vinculacidn existente entre planificacién y evalua-
cidn, se ha dicho que “si planificar es introducir organizacién y raciona-
lidad en la accién para el logro de determinadas metas y objetivos, la
evaluacion 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).



B. EL PROYECTO EN LA LOGICA DE LA PLANIFICACION

Elproceso de toma de decisiones en politica social, como en cualquier
otra drea, comienza con la adopcidn de los postulados més generales que
luego se desagregan y precisan en planos de mayor concrecién. Asi, la
politica social global prioriza sectores y establece el tipo de integracién
que se realizard entre los mismos, en el marco de un contexto tedrico,
histdrico y espacial determinado. Cuando esta priorizacién se plasma en
un modelo que relaciona medios y fines, concatendndolos temporalmen-
te, se obtienen planes. Si se articulan todos los sectores sociales, el
resultado es un plan social global; si se centran en un sector se trataria de
un plan sectorial.

Las politicas sectoriales, a su vez, no pueden enfrentar al mismo
tiempo y con la intensidad requerida, todas las dreas probleméticas, ya
que esto excede la capacidad de accién de cualquier gobierno. Por ¢llo,
es necesario seleccionar problemas de acuerdo al sistema de valores
aceptado, estableciendo dreas de concentracién para cuya atencién se
elaborardn programas.

Los grandes objetivos de la politica se transforman asi en objetivos
desagregados. Posteriormente, esos programas derivaran en proyectos,
que constituyen las unidades menores de la implementacién.

Sibien se ha descripto el proceso secuencial de la toma de decisiones,
para analizar la evaluacién resulta mds conveniente plantear el tema de
los diversos niveles de agregacion desde la perspectiva inversa, esto es,
comenzando por la unidad minima de ejecucién, que son los proyectos.

Un proyecto es una empresa planificada, consistente en un conjunto
de actividades interrelacionadas y coordinadas, con el fin de alcanzar
objetivos especificos dentro de los limites de un presupuesto y un periodo
de tiempo dados” (ONU, 1984). Es, por lo tanto, “...la unidad mas
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operativa dentro del proceso de planificacién y constituye el eslabén final
de dicho proceso. Estd orientado a la produccién de determinados bienes
o a prestar servicios especificos” (Pichardo, 1985, 22). Las organizacio-
nes-agente que tienen a su cargo la formulacién y ejecucién pertenecen
tanto al sector publico como al privado, y desarrollan sus actividades en
el drea problema del proyecto. El lapso de implementacién de un
proyecto es normalmente de uno a tres afios.

Un programa se constituye por un conjunto de proyectos que persi-
guen los mismos objetivos. Establece las prioridades de la intervencién,
identificando y ordenando los proyectos, definiendo el marco institucio-
nal y asignando los recursos que se van a utilizar. Las organizaciones-
agente son predominantemente publicas, pero existen también institucio-
nes privadas que operan dentro de los lineamientos trazados por los
6rganos competentes de planificacién. El horizonte temporal en que se
inscriben los programas es, en general, de uno a cinco afios, aunque
existen muchos programas que exceden largamente este periodo de vida.

Un plan es la suma de programas que quieren alcanzar objetivos
comunes. Ordena los objetivos centrales, en términos intersectoriales o
sectoriales, en funcion de la estrategia de desarrollo. El plan contiene los
objetivos generales y su desagregacién en objetivos especificos, que van
aconstituir a su vez los objetivos generales de los programas. Determina
el modelo de asignacién de recursos resultante de los parametros politicos
previamente definidos. Escalona las acciones programaticas en una
secuencia temporal acorde con laracionalidad técnica de las mismas y 1as
prioridades de atencién. Los responsables de su formulacién son las
oficinas de planificacién o sus equivalentes que funcionan como un
sistema nacional o sectorial y que siempre pertenecen al sector piblico.
El plan incluye la estrategia, esto es, los medios estructurales y adminis-
trativos, asi como las formas de negociacidn, coordinacién y direccién.
Su lapso de vigencia puede variar entre uno y veinte afios.
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C. CONCEPTO DE EVALUACION

Hay diferentes modelos de evaluacién, que derivan tanto del objeto
aevaluar como de la formacidn académica de quienes realizan esa tarea.
Sin embargo, lo constante es, por un lado, la pretensién de comparar un
patrén de deseabilidad (imagen-objetivo hacia la cual esti orientada la
accion) con larealidad (lo que realmente sucedid con su aplicacién) y, por
otro lado, la preocupacién por alcanzar con méxima eficiencia los
objetivos planteados, cualesquiera sean.

“Evaluar es fijar el valor de una cosa; para hacerlo se requiere efectuar
un procedimiento mediante el cual se compara aquéllo a evaluar respecto
de un criterio o patrén determinado” (Franco, 1971, 3). También se ha
dicho que el objeto de la investigacion evaluativa es medir los efectos de
un programa por comparacion con las metas que se propuso alcanzar, a
fin de contribuir a la toma de decisiones subsiguientes acerca del mismo
y para mejorar asi la programacién futura (Weiss, 1982, 16); o que la
evaluacion “mide hasta qué punto un programa alcanzaciertos objetivos”
(Banners, Doctors y Gordon, 1975, 13).

En estas definiciones hay dos tipos de riesgos. Puede existir una
sobrestimacién de las metas y ello implica que, independientemente de
la calidad del disefio y de la implementaci6n, se consideren fracasados
aquéllos programas que no las han alcanzado ain cuando, desde otra
perspectiva, puedan haber sido exitosos. Alternativamente, existe el
riesgo contrario: la subestimacién de las metas. En este caso, proyectos
mal concebidos y ejecutados, podrian tener una evaluacién inadecuada-
mente positiva, sélo como consecuencia de que sus formuladores fueron
cautos en ¢l momento de fijar las metas.

Esta concepcién centrada en la apreciacién del grado en que se
alcanzaron las metas, resulta de la traslacién acritica de las técnicas de
evaluacién de proyectos industriales. Alli, de la tecnologia elegida se
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derivan las etapas 16gicas ¢ inevitables de implementacién del proyecto.
Hay un tnico (y mejor) modo de alcanzar los objetivos buscados. Enlos
proyectos sociales no sucede necesariamente asi. Incluso, uno de los
objetivos mas importantes de la evaluacidn es descubrir alternativas que
optimicen el logro de los objetivos buscados.

También se hadefinido a la evaluacién como “el proceso encaminado
a determinar sistemdtica 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 todavia en
marcha y ayudar a la administracién de la planificacién, programacién y
toma de decisiones futuras (ONU, 1984, 18).

El énfasis en el caracter procesal de 1a evaluacion quiere destacar que
no se trata de un hecho ajeno y separado del proyecto en cuestin, sino
mas bien de una dimensién del mismo. Complementariamente, se la ha
caracterizado como “... un medio sistematico de aprender empiricamente
y de analizar las lecciones aprendidas para el mejoramiento de las
actividades en curso y para el fomento de una planificacion mas satisfac-
toria mediante una seleccion rigurosa entre las distintas posibilidades de
accién futura. Ello supone un analisis critico de los diferentes aspectos
del establecimientoy laejecuciénde un programay de lasactividadesque
constituyen el programa, su pertinencia, su formulacién, su eficiencia y
eficacia, su coste y su aceptabilidad para todas las partes interesadas”
(OMS, 1981, 11).

En las definiciones anteriores se han puesto de relieve la pertinencia
(correspondencia del disefio y la formulacién con los objetivos del
proyecto), eficiencia (minimizacidn de los costos de los insumos o
maximizacion de los productos del proyecto) y eficacia (grado de logro
de los objetivos del proyecto). Estos aspectos centrales de la evaluacién
requieren por su importancia, un tratamiento especial que les sera
otorgado posteriormente.
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D. EVALUACION Y SEGUIMIENTO

Para precisar ain més, la evaluacion debe distinguirse del “segui-
miento”. Este es el examen continuo o periédico que efectiia la adminis-
tracién, en todos sus niveles jerdrquicos, de la manera en que se esti
ejecutando una actividad. Con ello, se busca asegurar que 1a entrega de
insumos, los calendarios de trabajo, los productos esperados se confor-
men a metas establecidas y que otras acciones que son necesarias
progresen de acuerdo con el plan trazado (ONU, 1984).

Asi, mientras el seguimiento o monitoria es una actividad gerencial
interna que se realiza durante el periodo de ejecucion, laevaluacién puede
llevarse a cabo, tanto durante la implementacién, como al concluir 1a
misma o algin tiempo después, cuando se prevé que el proyecto ha
provocado todo su impacto. Por otro lado, la evaluacién tanto interna
como externa s¢ ocupa de quiénes s¢ han beneficiado, en qué medida y

por qué.

E. PROYECTOS SOCIALES Y TECNICAS DE EVALUACION

Los proyectos, sean econémicos o sociales, presentan normalmente
un apreciable grado de complejidad. Persiguen més de un objetivo y la
consecucidn de cada uno de ellos exige productos diferentes, los que a su
vez requieren insumos diversos.

Se puede visualizar la relacion existente entre el Objetivo General y
los Insumos en el grafico 1.



Griéfico 1

DE LOS OBJETIVOS A LOS INSUMOS REQUERIDOS
POR EL PROYECTO

! ! ! OG = Objetivo General
OE = Objetivo Especifico

P = Producto

,(O E,| Llp, {1, I = Insumos

Por otro lado, después que el proyecto ha sido formulado se tiene que
decidir sobre llevarlo a cabo, diferir su ejecucion, o rechazarlo definiti-
vamente. En esta etapa, antes que se comience con el disefio definitivo
y la ejecucién que sigue a éste, la gvaluacion ex-ante, proporciona la
metodologia que entrega las medidas sintesis que permiten ordenar
jerdrquicamente los proyectos y, en definitiva, aceptarlos o rechazarlos,
a base de criterios racionales.

Todo proyecto implica necesariamente afrontar los costos que supone
su puesta en marcha. Cuando losresultados y costos proyecto pueden ser
traducidos en unidades monetarias, su evaluacion se realiza utilizando la
técnica del Andlisis Costo-Beneficio (ACB). Este es el caso general de
los proyectos econémicos. Alternativamente, cuando los producios del
proyecto dificilmente pueden ser valorados en moneda, como ocurre en
la mayor parte de los proyectos sociales, 1a técnica mas adecuada es1a del
Andlisis Costo-Efectividad (ACE).
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El ACB se basa en un principio muy simple. Al comparar los
beneficios y los costos de un proyecto particular, si los primeros exceden
a los segundos, se tiene un elemento de juicio inicial que indica su
aceptabilidad. Si, por el contrario los costos superan a los beneficios, el
proyecto debe ser en principio rechazado.

Si se tiene un conjunto de proyectos que persiguen los mismos
objetivos o diversas alternativas para conseguir los objetivos de un
proyecto, lamagnitud de las diferencias entre beneficios y costos propor-
ciona una guia para establecer un rango entre proyectos o entre alterna-
tivas de un mismo proyecto.

El ACE sigue exactamente la misma l6gica. La diferencia radica en
que los costos, en cada una de las opciones presentadas, deben ser
comparado con la potencialidad de alcanzar mds eficientemente los
objetivos (evaluacién ex-ante) o la eficiencia diferencial real que la
operatoria de las distintas formas de implementacién del proyecto han
mostrado en la consecucién de sus metas;

Las relaciones entre el ACB y el ACE se revelan con toda claridad
incorporando los costos de los insumos y los beneficios que se obtienen
con los productos (bienes o servicios) que el proyecto genera.

Esto se representa en el Grifico 2, que requiere dos comentarios
adicionales. El primero, ya implicito en lo dicho, es que la mera relacién
entre insumos y productos no proporciona elementos de juicio para
decidir sobre un proyecto determinado o escoger entre diferentes proyec-
tos. Serequiere comparar entre costos y beneficios (ACB) o entre costos
y productos (ACE). Las relaciones entre estos dos iiltimos términos
(costos y productos) proporcionan los elementos para realizar el andlisis
de la eficiencia operacional (minimizacién de los costos por unidad de
producto). Cuando se opera a costos minimos se dice que el proyecto es
eficiente, pero esto no implica que sea, al mismo tiempo, eficaz. Puede
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darse el caso de proyectos que sean extremadamente eficientes (que
operen sobre 6ptimos para la obtencién de unidades de producto), pero
totalmente ineficaces, porque no llegan al grupo-meta escogido. La
medida de la eficacia estd constituida por ¢l impacto. La consideracién
conjunta de eficiencia y eficacia es denominada efectividad.

En segundo lugar, el tipo particular de conexién entre insumos y
productos no puede ser determinado por el politico, el planificador, el
economista, el socidlogo o el especialista en evaluacién. Se requiere un
experto en la materia del proyecto que determine su viabilidad técnica
(Piachaud 1984).

Grafico 2

FLUJO DEL PROYECTO Y LA APLICACION D
EL ACB OEL ACE

_»Andlisis Costo - Beneficio~ _
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Fuente: Adaptado de Piachaud (1984).






II. TIPOS DE EVALUACION

No todas las evaluaciones son iguales. Pueden establecerse diferencias
entre ellas segin variados criterios. Los mas importantes son el iempo
de su realizacién, los objetivos que persiguen y quiénes las realizan.

A. ENFUNCION DEL MOMENTO EN QUE SEREALIZA Y LOS
OBJETIVOS PERSEGUIDOS CON LA EVALUACION

En la construccidn de la tipologia, asi como en otras dimensiones de
la evaluacién, es posible distinguir las tradiciones de la economia de
aquéllas que provienen de otras ciencias sociales (sociologia, ciencias de
la educacién, etc.). En el caso que las raices se encuentren en la ciencia
econdmica, la distincin cldsica es la de evaluacidn ex-ante y ex-post. La
primera se realiza antes que el proyecto comience, tomando en cuenta,
por lo tanto, factores anticipados en el proceso decisorio. La segunda se
lleva a cabo cuando el proyecto ya estd en ejecucién o ha concluido y las
decisiones se adoptan en base a los resultados efectivamente alcanzados.



1. Evaluacion ex-ante

Tiene por finalidad proporcionar criterios racionales para una deci-
sién cualitativa: si el proyecto debe o no implementarse. También
permitc ordenar los proyectos en funcién de sus grados de eficiencia y
eficacia en l1a consecucién de los objetivos perseguidos.

Tanto el analisis costo-beneficio (ACB), como el anilisis costo-
efectividad (ACE), son metodologias aptas para la evaluacién ex-ante de
proyectos sociales. Sinembargo, el ACB es mds adecuado para analizar
proyectos econémicos y el ACE presenta mayores potencialidades para
la evaluacién de proyectos y programas sociales.

2. Evaluacion ex-post

Es necesario distinguir la situacién de los proyectos que estdn en curso
de aquéllos que ya han concluido. En ambos casos se¢ persigue propor-
cionar elementos de juicio para la adopcién de dos tipos de decisiones
interrelacionadas entre si, una cualitativa (por si 0 no) y otra “cuantitati-
va” (que es una cuestién de grado) (Musto, 1975).

En los proyectos que se estan ejecutando, lo cualitativo tiene que ver
con la escogencia entre si continuar con el proyecto, 0 no proseguir con
el mismo, sobre 1a base de los resultados obtenidos hasta el momento. En
el caso que se justifique su prosecucion, aparece la dimensién cuantita-
tiva que, a su vez, presenta dos opciones: i) mantener la formulacién
original; ii) introducir modificaciones en la programacién para ayudar
a mejorarla.

En los proyectos terminados se presenta una situacion andloga a la
anterior. Lo cualitativo tiene que ver con la utilizacién en el futuro de la
experiencia realizada. Existen dos alternativas: i) si, se debe seguir
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implementando este tipo de proyectos, cuando los beneficios generados
(en todas sus dimensiones) superen a los costos que el mismo implicé; ii)
no se deben continuar realizando experiencias semejantes, cuando se
presentd 1a situacién inversa.

En tanto larespuesta sea si, existen dos posibilidades cuantitativas: i)
los proyectos venideros deben utilizar la misma formulacién por ser la
maseficiente disponible; ii) se debe reprogramar en el futuro para asignar
mejor los recursos en funcién de los fines que se pretenden alcanzar.

La utilizacién de la dimension temporal permite diferenciar, en la
evaluacion ex-post, las fases del durante la realizacién del proyecto y 1a
del después de su terminacién. Existen distintos conceptos que se
utilizan para denominarlas, segiin el matiz que se enfatice de los objetivos
perseguidos por la actividad evaluativa. Los mas corrientemente usados
son la evaluacién de procesos (o continua), la de impacto (o resultados),
y la terminal.

Lo dicho previamente se puede apreciar con mayor claridad en el
Grifico 3.



Grifico 3

Evaluacién (Procesos y/o Impactos)

Proyectos /No (continuar con el proyecto)

encurso —___, Decisiones__,Cualitativa
\Si (continuar con el proyecto)

No (modificar la

/“ programacién)
Cuantitativa

Si (modificar la
. programacion)
Evaluacién (Impactos)

No (realizar otros proyectos
Proyectos similares)
terminados—Decisiones .—Cualitativa

Si (realizar otros proyectos
similares)

No (modificar la
Cuantitativa / programacion)

Si (modificar la
programacion)



a) Evaluacion de procesos

Determina la medida en que los componentes de un proyecto contri-
buyen o son disfuncionales a los fines perseguidos. Serealiza durante la
implementacion y, por tanto, afecta la organizacién y las operaciones. Su
proposito es detectar las dificultades que se dan en la programacion,
administracién, control, etc., generando informacién que permita corre-
gir y revisar oportunamente, aumentando asi la probabilidad de éxito del
proyecto. No se trata de un balance final, sino de una evaluacién
periédica (en lo que se diferencia de la retroinformacién que serfa una
actividad permanente de revision, realizada por los mismos implementa-
dores del proyecto).

b) Evaluacién de impacto

Busca determinar en qué medida el proyecto alcanzé sus objetivos y
cudles han sido sus efectos secundarios (previstos y no previstos).

Ambos tipos de evaluacidn se distinguen, entonces, por el tipo de
probiemas (las preguntas que responden), las decisiones afectadas y los
potenciales usuarios de sus resultados (Contreras, 1981). La de procesos
mira hacia adelante (a las correcciones o adecuaciones); la de impacto
hacia atras (si el proyecto funcioné o no), descubriendo las causas
(Contreras, 1981). Aquélla busca afectar las decisiones cotidianas,
operativas; en cambio, Ia ultima se dirige hacia afuera, mds alli del
proyectoen cuestion, siendo utilizable pararesolver laeventual continua-
cién del proyecto que se estd evaluando, para disefiar otros proyectos
posteriores y, en fin, para decisiones de politica. Esto hace también, que
los usuarios de la evaluacion sean diferentes: mientras en un caso seran
los propios funcionarios que administran el proyecto, en el otro serdn
autoridades del mismo o incluso quienes tienen capacidad de decidir
orientaciones mas generales.
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La evaluacion de procesos, llamada también evaluaci6n continua, se
realiza durante la implementacion del proyecto o en su fase de operacidn.
La evaluacién de impactos puede ser llevada a cabo antes, durante 0 a la
terminacidn del proyecto. En este ltimo caso también se la denomina
evaluacion terminal.

B. EN FUNCION DE QUIEN REALIZA LA EVALUACION

1. Evaluacién externa

Es la realizada por personas ajenas a la organizacién agente. Se
supone que, el evaluador externo tiene mayor experiencia en esas
actividades y, por lo mismo, podrd comparar los resultados obtenidos en
el casoconcreto con otros similares que le haya tocado conocer, pudiendo
realizar asf contrastaciones sobre la eficacia y eficiencia de diferentes
soluciones a los problemas enfrentados.

Sinembargo, también hay dudas respectoa las evaluac