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Resumen

La evaluacion de impacto es una herramienta muy importante
para la administracion publica. En América Latina y el Caribe la
relevancia de este tipo de evaluacion se debe a la necesidad de
incrementar la productividad del gasto publico, y a creciente interés
de los gobiernos en el modelo de administracion publica por
resultados. El presente documento analiza los métodos de evaluacion
de impacto utilizados para evaluar proyectos y programas de
erradicacion de la pobreza. Se resdtan las ventgjas de disefiar
evaluaciones que combinen métodos cuantitativos y cudlitativos de
investigacion y de recoleccion y andisis de la informacion. Estas
permiten determinar asi la magnitud de los efectos del programa de
gue modo los mecanismos que generaran dichos cambios. Ademés, se
analiza como los resultados de estas evaluaciones son un elemento
fundamental de los andlisis costo-beneficio y costo-efectividad,
ampliamente utilizados en eval uacion de proyectos.
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Introduccion

El proposito de este manual es presentar de manera esquemética
diferentes métodos de evaluacion de impacto utilizados para evaluar
proyectos y programas de erradicacion de la pobreza. Aunque
evaluaciones de impacto de programas sociales se han realizado en
América Latina y e Caribe desde hace décadas, este tipo de
evaluaciones no han sido aln incorporadas de forma sistemética como
una herramienta de la administracion publica. Recientemente, la
tendencia hacia la implementacion del modelo de administracion por
resaltados, la destinacién de mayores recursos para implementar
programas de reduccién de la pobreza, y la permanente necesidad
aumentar la eficacia, eficiencia y la sostenibilidad de la inversiéon
publica, han dirigido la atencién de académicos, evaluadores y
administradores publicos hacia € estudio y uso de métodos de
evaluacion de impacto como una herramienta esencial en el disefio,
monitoreo y evaluacion de proyectos, programas y politicas publicas.
En e capitulo 1 se discuten estas tendencias y los aspectos
conceptuales que enmarcan este interés de incorporar la evaluacion de
impacto como parte integral de los sistemas de monitoreo y
evaluacion.
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En el capitulo 2, se estudian los métodos de investigacion y de recolecciéon y andlisis de
informacion utilizados en los estudios de evaluacion de impacto. Se presentan tanto los métodos
cuantitativos como cualitativos empleados en estas evaluaciones con e objetivo de mostrar la
variedad de aternativas metodol 6gicas con que cuentan los evaluadores. Esta variedad de recursos
ofrece la oportunidad de disefiar evaluaciones integrales que sean Utiles para todos los
involucrados: inversionistas, administradores, beneficiarios, entre otros. Para una meor
comprension, estos métodos se agruparon en dos diferentes estrategias de evaluacion de impacto.
También, se analizan varias evaluaciones de impacto de programas de erradicacion de la pobreza
en América Latina y del Caribe que aplicaron estas estrategias. Por Ultimo, se resatan los
beneficios de combinar en estas evaluaciones métodos cuantitativos y cualitativos de investigacion
y de recoleccion y andlisis de lainformacion. Reconociendo que el grado y la forma como se deben
combinar estos métodos depende de | os objetivos especificos de

Finalmente, en el capitulo 3 se analiza como los resultados de las evaluaciones de impacto
son utilizados en los andlisis costo-beneficio y costo-efectividad. Aunque actualmente el interés
esta centrado en la evaluacion de impacto, los impactos estimados tendrian poca utilidad si no son
analizados e interpretados utilizando el concepto de costo-impacto. Conocer que un programa
disminuyo la pobreza en 10%, que seria €l resultado de una evaluacion de impacto, no le dice nada
a los involucrados acerca s e proyecto esta marchando bien. Es cuando este diez por ciento se
compara con los objetivos y las metas del proyecto, o con los resultados de otros proyectos, que el
impacto estimado se vuelve relevante. Asi mismo, los impactos estimados deben ser comparados
con |os costos en que seincurren en su generacion.
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1. Aspectos conceptuales

La pobreza es un problema social que permanece sin resolver en
muchos paises. En America Latina este problema estructural afecta a
un alto porcentgje de la poblacion y se trasmite entre generaciones,
razon por la cua su reduccion es un objetivo y preocupacion
permanente de los gobiernos y organismos internacionales. En los
ultimos afios, se han iniciado una serie de reformas en la
administracién publica de estos paises con €l objetivo de maximizar el
impacto generado por las inversiones. Esto ha hecho necesaria la
incorporacion de nuevas técnicas para evaluar e desempefio y
resultados de los proyectos publicos, especiamente bgjo criterios de
eficiencia y eficacia En el presente capitulo se describen los
lineamientos generales de las acciones para reducir la pobreza en
América Latina, los aspectos conceptuales y la implementacion del
modelo de administracion por resultados, y €l rol de la evaluacion de
impacto en este proceso.

1.1. Acciones para reducir la pobreza e
inequidad en América Latina

La pobreza hace a las personas vulnerables a una serie de
situaciones que disminuyen su calidad de vida. Cuando la pobreza
afecta una familia se aumenta su probabilidad de sufrir circunstancias
negativas como el hambre, la desercion escolar, el consumo de drogas
y alcohol, la maternidad en la edad adolescente, la delincuencia, etc
(Litcher, Sananhan y Garder, 1999)" La severidad e implicaciones de
estos efectos estan determinadas por la duracion o permanencia de la
pobreza.

1

La CEPAL (2003) sefiala que entre la multiplicidad de carencias que enfrentan los hogares en extrema pobreza, la falta de alimentos
eslamés gravey urgente de erradicar en América Latina.

11
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Por gjemplo, cuando una familia experimenta una situacién permanente de pobreza esta
puede ser transmitida a la siguiente generacidn. Asi, existe unarelacion directa entre las restriccion
econdmicas y sociales de los padres y el nivel de pobreza de sus hijos, una vez han alcanzado su
edad adulta (Moran, 2003).

La pobreza en América Latina es un problema estructural con una altaincidencia. Laregion
inicié la década de los noventa con un tasa de incidencia de la pobreza de 48.3% y una tasa de
indigencia de 22.5%, las mas altas registradas durante el periodo 1975-1990. En 1990, e nimero
de personas en pobreza y pobreza extrema fue de 202.2 y 93.4 millones respectivamente. Entre
1990 y 2003, se registré una modesta disminucion en estos indicadores, de arededor 4% en latasa
de pobreza 'y 2% en la de indigencia. Mas aln, durante los primeros afios del nuevo milenio no se
han observado mejoras en laincidencia de la pobreza. Segun proyecciones de la CEPAL la pobreza
afectd a 226.6 millones de latinoamericanos en 2003 (44.4%) (CEPAL, 2003).

La tasa de incidencia de la pobreza en América Latina es mayor en las zonas rurales (55%)
que en las zonas urbanas (39%). Sin embargo, en términos absolutos los pobres urbanos son mas
del doble que los pobres rurales (68 millones de pobres rurales frente a 138 millones de pobres
urbanos en € ano 2000). Cabe resaltar, que durante la década del noventa la disminucion de latasa
de incidencia de la pobreza fue mas significativa a nivel urbano que rural (Cira, 2002). Al respecto
Morley (2003) argumenta que esta diferencia en |os resultados se debe en parte a que | as estrategias
de reduccién de la pobreza se han aplicado fundamental mente en los centros urbanos, dado que las
ciudades concentran la mayor parte de la poblacion. Sin embargo, Morley afirma que esta situacion
esta cambiando, y que los gobiernos y organismos internacionales han comenzado a buscar como
de solucionar la pobrezarural.

La severidad de la pobreza en América Latina hace que su reduccién deba ser uno de los
principal es objetivos de la politica econémicay social. Esta idea es compartida por |os mandatarios
de los paises latinoamericanos, quienes hicieron parte de la Cumbre del Milenio, reunion
organizada por Naciones Unidas en el afio 2000, en donde se priorizo la reduccion de la pobreza
extrema a nivel mundial. La meta es reducir a la mitad la pobreza extrema entre 1990 y 2015. El
compromiso de América Latina es reducir el porcentgje de pobres extremos a 9% para e 2015.
Ademés, de la reduccion de la pobreza extrema, en la declaracion del Milenio se establecieron
metas para la solucion de otros problemas sociales que son a su vez causas y/o consecuencias de la
pobreza. Por ejemplo, se establecieron como objetivos la universalizacion de la educacion primaria,
el aumento del nimero de personas con acceso a agua potable, la disminucion de la mortalidad
infantil, entre otros (CEPAL, 2002).

Varios estudios establecen que la pobreza esta asociada, entre otros factores, con el
crecimiento econdmico de un pais y la forma como se distribuye el ingreso. Altas tasas de
crecimiento econdmico generan empleo y mayores fuentes de ingresos para la poblacion. De
acuerdo con estimaciones de la CEPAL (2002), si €l PIB per capitaen AméricalLatinay el Caribe—
AL- creciera a una tasa promedio anual de 2.6% durante el periodo 2000-2015, la tasa de
incidencia de la pobreza en €l afio 2015 seria solo la mitad de la registrada en 1990 (alrededor de
20%). Asi mismo, €l alto grado de desigualdad en la distribucion de los recursos, relativo al nivel
de desarrollo de AL, ha sido sefialado como uno de los principal es obstéculos en la reduccion de la
pobreza en la region. Por gemplo, estimaciones de la CEPAL muestran que una reduccion del
coeficiente Gini en cinco puntos porcentuales exigiria una tasa de crecimiento del PIB per cipitade
solo 1.7% para acanzar los cambios antes mencionados. Igualmente, Londofio y Székely (2000)
concluyeron que st América Latina tuviera la distribucion de ingresos de cualquier otraregion en el
mundo, la pobreza disminuiria significativamente. Estos autores simularon el nivel de pobreza de
AL para el periodo 1990-1995 suponiendo que los ingresos se distribuian como en Europa del Este
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o € Sur de Asia. Los resultados mostraron que la poblacion por debajo de lalinea de pobreza seria
solo del 3%. Siendo 33.6% €l porcentaje de pobreza promedio durante este periodo en AL.

De este modo, una estrategia que busque reducir €l nivel de pobreza debe combinar esfuerzos
tanto para incrementar €l crecimiento econdmico, como para hacer més igualitaria la distribucién
del ingreso. Para lograr este Ultimo objetivo, uno de los instrumentos utilizados ha sido € gasto
social, cuyo fin es disminuir las inequidades en la dotacion del capital humano, fisico y social,
ofreciendo oportunidades para que la poblacion pobre alcance un mejor nivel de vida. Las
estrategias para reducir la pobreza a través del gasto puablico incluyen inversiones en
infraestructuray capital humano. En el primer caso, € gobierno construye estructuras fisicas como
carreteras, sistemas de riego, puentes, etc, que permiten e desarrollo de actividades productivas
que generen ingresos para la poblacién beneficiaria. Por su parte, las inversiones en capital humano
son realizadas directamente en las personas. Las naciones invierten recursos y el tiempo de sus
ciudadanos en el presente con la expectativa que en € futuro la poblacion va a ser mas productiva,
y por ende su nivel de ingreso y bienestar se incrementara. Algunos ejemplos de inversiones en
capital humano son: programas de salud y educacion publica, capacitacion laboral, subsidios para
educacion superior, etc (Gramlich, 1998).

Segln la CEPAL (2001), en América Latina d gasto socid aument6 un 50% durante la década del
noventa. Este aumento esta explicado principamente por € crecimiento econdmico que registraron los
paises de la region durante € primer quinquenio de la década, y por la reasignacion de ingresos a fines
socides. Pero, aunque este aumento fue un gran avance, la CEPAL sefida que € gasto socid en América
Latina es aln bgo en relacion con su nivel de PIB, y dtamente vulnerable a ciclo de la economia (Ver
recuadro 1.

Recuadro 1
EL GASTO SOCIAL EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE

La superacion de las condiciones de pobreza y de inequidad en América Latina requiere que se
otorgue un alto grado de prioridad al gasto social en los paises. Este debe concebirse en toda su
complejidad: como componente prioritario del gasto piblico y sobre la base de criterios explicitos de
bldsqueda de la mayor equidad. Esto Gltimo demanda la identificacion de areas prioritarias de inversion
social, con el objetivo de interrumpir los principales circuitos de reproduccion de las desigualdades.

Hacia mediados de la década pasada, el gasto publico en relacion con el PIB en los paises
latinoamericanos era inferior en alrededor nueve puntos porcentuales al estandar que le corresponderia
en relacion con su nivel de producto, lo cual limita las posibilidades de los Estados de impulsar politicas
redistributivas mediante el gasto social. De lo anterior, se desprende que, para el conjunto de paises de
la region, existe un margen para expandir el gasto de 3.5 a 4.5 puntos porcentuales del PIB s6lo por la
via del aumento de los recursos publicos, dado que el gasto social representa tipicamente entre el 40%
y 50% del gasto publico total.

Sin embargo, la evidencia no sélo indica la insuficiencia del gasto tradicionalmente asignado a
los sectores sociales; la experiencia regional también ha puesto de manifiesto la vulnerabilidad de las
politicas sociales durante los periodos de crisis, como consecuencia del hecho que, por regla general,
el gasto social ha tendido a expandirse cuando han existido méas recursos presupuestarios para su
financiamiento y a contraerse en los episodios de empeoramiento de la situacién financiera del sector
publico, la mayoria de las veces como consecuencia de la reduccion del crecimiento econémico. Para
referirse a este comportamiento se ha utilizado frecuentemente el termino “prociclico”, en contra
posicion a un comportamiento “contraciclico” que corresponderia a la situacion inversa, esto es, de
aumento del gasto social en afios de contraccion econémica. Este comportamiento contraciclico
permitiria proteger los recursos para la asistencia social en las fases recesivas del ciclo econémico,
precisamente cuando estos son mas necesarios para impedir o contrarrestar el deterioro de las
condiciones de las poblaciones vulnerables. Por ello, un objetivo prioritario de las politicas publicas
deberia ser evitar o moderar el comportamiento prociclico del gasto social, y asi favorecer a los
sectores mas pobres.

Fuente: CEPAL (2001)
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Escobal y Ponce (2003) establecen que la estrategia de reduccion de la pobreza en América
Latina en las Ultimas décadas se ha concentrado en cinco tipos de programas. subsidios
alimenticios, transferencias en dinero, empleo temporal, inversion en infraestructura y autoempleo
(Ver recuadro 2). A partir de los afios noventa un gran nimero de estas iniciativas han sido parte de
las redes de proteccion socia creadas en paises de América Latina, con €l objetivo de integrar una
serie de intervenciones orientadas hacia la creacion y fortalecimiento del capital humano de la
poblacion. En general, estos programas de proteccién social son acciones que buscan reducir la
vulnerabilidad de los hogares ante eventos negativos como una recesién econdmica, desastres
naturales, la muerte o enfermedad de algunos de los miembros del hogar, etc. La poblacion objetivo
de este tipo de intervenciones son agquellos hogares que se encuentran por debajo o cercadelalinea

de pobrezé’.
Recuadro 2

TIPOS DE PROGRAMAS DE REDUCCION DE LA POBREZA EJECUTADOS
EN AMERICA LATINA EN LAS ULTIMAS DECADAS

1. Subsidios alimenticios, entre los cuales se pueden incluir los del vaso de leche, los comedores
populares y la entrega de alimentos no procesados.

2. Transferencias en dinero, normalmente asociadas al nimero de hijos, aunque con limites.

3. Empleo temporal, que suponen la programacién de inversiones del sector publico en zonas

pobres, con el objetivo de utilizar mano de obra local a la que se remunera el trabajo.

4. Inversién en infraestructura publica, los cuales, al igual que los anteriores, tienen como objetivo
la programacion de inversiones del sector publico en infraestructura econdémica y social, con el
fin de mejorar las condiciones de vida de la poblacién, aumentando la capacidad de generacién
de ingresos a los grupos pobres.

5. Autoempleo, basados en el otorgamiento de crédito y asistencia técnica.

Fuente: Escabal y Ponce (2003:43)

Segun Attanasio y Székely (2001b) muchas de estas intervenciones implementadas en las
décadas pasadas en América Latina han ofrecido solamente soluciones temporales en la reduccion
de la pobreza, tales como el aumento transitorio en €l nivel de ingreso de la poblacién con menores
recursos. Asi, los programas de reduccién de la pobreza se han enfocado més en las consecuencias
del problema, que en la solucién de las causas de la pobreza (i.e. educacién, salud, etc).

Asi, al finalizar del siglo XX, el balance para América Latina mostré un significativo esfuerzo
fiscal por aumentar € gasto social, acompafiado de modestos resultados en pobreza y equidad. Esta
conclusién genera diversos interrogantes. ¢Fue ineficaz e ineficiente e aumento del gasto socia en
los afios noventa? ¢Cud hubiera sido € nivel de pobreza en la region si este mayor gasto no se
hubiera realizado? ¢Cud fue el impacto del gasto socia en términos del aumento de las condiciones
de vida de la poblacién? ¢Existieron factores externos que afectaron negativamente la efectividad y la
eficiencia del gasto social? La respuesta a estas preguntas requiere el desarrollo de evaluaciones que
suministren informacion respecto a la eficacia y la eficiencia de los resultados de los programas
sociaes|levados a cabo.

El Banco Mundial (2003b), resalta laimportancia de este tipo de intervenciones en € logro de los objetivos del milenio de reduccién
de la pobreza. Principamente la implementacién de programas que intervienen e mercado laboral (tales como capacitacion e
intermediacion laboral, empleo transitorio, etc), programas de seguridad social (i.e. pensiones), asistencia social (transferencias
monetarias 0 en especie, subsidios etc), y programas que asisten directamente a grupos vulnerables (poblacién incapacitada,
huérfanos, etc).
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1.2. El modelo de administracidon por resultados

La evaluacion de la eficacia’ y eficiencia’ de las intervenciones sociales es una actividad
crucia para aumentar la productividad del gasto publico. Estainformacion orienta la asignacion de
recursos y permite disefiar correctivos a los programas y proyectos que estan siendo
implementados. Asi mismo, estas evaluaciones permiten generar mayor conocimiento sobre
problemas complejos como la pobreza, e hambre, el analfabetismo, las enfermedades, etc., y €
tipo de intervenciones necesarias para obtener mejores resultados.

Los criterios de eficienciay eficacia son |os pilares del modelo de administracion pablica por
resultados que, desde la década de los noventa, esta siendo ampliamente aplicado en paises de la
OECD (Perrin, 2003). Asi, € punto central en muchas de las reformas del estado en estos paises ha
sido pasar de un enfoque de administracion centrado en insumos, a uno basado en resultados de las
actividades del gobierno. En un modelo de administracion publica enfocado en insumos, la gestion
se centra en el control de los recursos presupuestales asignados y el garantizar que su inversion se
realice de acuerdo alas normas y procedimientos establecidos por laley. De estaforma, la atencion
de los gerentes publicos se dirige hacia actividades, procesos, y servicios entregados, asumiendo asi
una relacion deterministica entre productos e impactos (Cohen, et. al, 2001). Por su parte, €
modelo de administracion por resultados prioriza los efectos que generan las intervenciones del
gobierno (OECD, 2001). Por gemplo, mejoras en términos del bienestar y calidad de vida de la
poblacion.

Uno de los principales componentes del modelo de gestidn pablica orientado por resultados
es la evaluacion de los efectos de las intervenciones, cuyo fin es proveer una valoracion analitica
de los resultados de las politicas, instituciones y programas publicos (OECD, 2001). Esta
informacion reduce la incertidumbre del gobierno en € proceso de preinversion, inversion y
operacion de los programas y proyectos (ILPES, 2003a). Asi, segin Wiesner (2000) evaluar es un
gercicio para conseguir nueva informacion, aprender de la experiencia y verificar hipotesis
respecto a como funcionan los modelos tedricos en la practica. En general, la informacion que
proveen las evaluaciones de las intervenciones del estado mejora el proceso de toma de decisiones
de inversion y contribuye a una asignacion mas eficiente y efectiva del gasto publico. Ademas,
genera una mayor responsabilidad y conciencia de los empleados publicos sobre |os resultados que
deben producir (OECD, 1998).

El modelo de administracion por resultados establece que la secuencia causal entre insumos y
resultados determina la eficiencia y la eficacia de la intervencion en el logro de los objetivos
propuestos. Es decir, €l proceso de asignacion y transformacion de los recursos conduce a la
obtencion de los productos y, a su vez, la cantidad, calidad, oportunidad y pertinencia de los
productos entregados determina |os efectos que se generan”. Este proceso se denomina la cadena de
resultados (Ver diagrama 1).°

Eficiencia esla medida en que los recursos/insumos (fondos, tiempo, etc) se han convertido en resultados (OECD, 2002b).

Eficacia es la medida en que se lograron o se esperan lograr los objetivos de laintervencién para el desarrollo, tomando en cuenta su
importanciarelativa (OECD, 2002b).

Se debe tener en cuenta que a medida que se avanza en la cadena de resultados la incidencia de los factores externos en los
resultados de laintervencion son mayores. Esto hace que los resultados no puedan ser atribuibles exclusivamente a laintervencion.
La cadena de resultados es una secuencia causal de una intervencion para e desarrollo que estipula la secuencia necesaria para
lograr los objetivos de desarrollo, comenzando por los insumos, pasando por las actividades y los productos, y culminando en el
efecto directo, € impacto y laretroalimentacién (OECD, 2002b).
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Diagrama 1
CADENA DE RESULTADOS

Efectos delargo

Impacto
Efectos
dela
Efectos de mediano intervencio
Efectos
directos
Administracién Efectos de corto
resultado e
- Servicios o productos
Proceso de
Enfoque<
insumo
........................ » Presupuesto
Insumo
L\

Fuente: elaborado por el autor con base en OECD (2001)

Como se muestra en €l diagrama 1, los efectos o resultados generados por las intervenciones
publicas pueden ser de corto, mediano y largo plazo. Los efectos de largo plazo o impactos’ estan
relacionados con objetivos de politica (Perrin, 2003). Por ejemplo, lograr mayor equidad, disminuir
la pobreza y garantizar la inclusién social son objetivos de la politica social en América Latina
(ILPES, 2003b). De este modo, en un enfoque de administracion publica por resultados, la
programacion de inversiones prioriza la contribucion de estas a logro de estos objetivos.
Tendiendo en cuenta que la calidad y cantidad de insumos, principa mente humanos y financieros,
gue se utilicen afectara los resultados. Ademas, este andlisis debe considerar la existencia de
factores externos, no controlados por el gobierno, que influencian positiva o negativamente € logro
de los objetivos. Por gemplos, factores negativos como desastres naturales o, positivos, como una
bonanza econdmica.

Por su parte, los resultados de corto y mediano plazo de las paliticas plblicas estan relacionados con
los productos® que se entregan y sus efectos directos’ en los beneficiarios, asociados generalmente con
cambios en d comportamiento de las personas. Por g emplo, en un programade sdud, en € cud € sarvicio
0 producto entregado son horas de capacitacion a padres de familia, respecto a laimportancia de lahigiene
en preparacion de dimentos, los efectos de corto y mediano plazo podrian ser 1os cambios en los habitos de
higiene de las familias en la preparacion de dimentos, y la disminucion de las tasas de morhilidad™.
Findmente, los gerentes de programas y proyectos tienen un mayor nivel de control de los resultados de
corto y mediano plazo, debido a que estos dependen en gran medida de la calidad, cantidad y oportunidad
de los productos y servicios entregados por la intervencion. A diferencia del caso de los efectos de largo
plazo donde, como ya se menciono, la presencia de factores externos, pueden reducir € control de los
gerentes en |os resultados esperados.

" Impactos son los efectos de largo plazo, positivos y negativos, primarios y secundarios, producidos directa o indirectamente por una

intervencion para el desarrollo, intencionalmente o no (OECD, 2002b).

Los productos comprenden las obras, bienes de capital y los servicios que resultan de una intervencion para el desarrollo; puede
incluir también los cambios resultantes de la intervencidn que son pertinentes para el logro de los efectos directos (OECD, 2002b).
Los efectos directos representan el conjunto de resultados a corto y mediano plazo probables o logrados por los productos de una
intervencion (OECD, 2002b).

Sélo en € largo plazo se podrian observar cambios, por jemplo, en la nutricién que podria haber sido € objetivo de politica.

8
9

10
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Los resultados de una intervencién se pueden evaluar ex—ante y ex-post. En €l primer caso,
los resultados se evallian antes de su ocurrencia, en la etapa de disefio de las intervenciones. El
proposito de esta valoracion ex-ante es apoyar la toma de decisiones de inversion y asignacion de
los recursos. Este tipo de evaluacion implica una simulacion o andlisis prospectivo de los
resultados que generaran las intervenciones. Por su parte, la evaluacion ex-post de los resultados
valora los efectos generados después de su ocurrencia. Algunos efectos de corto y mediano plazo
pueden ser valorados durante la operacién del proyecto o una vez laintervencion ha concluido; por
el contrario, los impactos generalmente sélo pueden ser valorados después de un largo periodo de
tiempo a partir del cierre del proyecto, por jemplo, diez afios. Las medicidn de los efectos ex—post
provee informacion sobre el desempefio del intervencion. Es decir, la medida en que la
intervencion esta obteniendo u obtuvo los resultados esperados de acuerdo con los objetivos y
metas establecidas (OECD, 2001).

Los paises de América Latina no han sido genos a estos cambios en e modelo de la
administracion de publicay alaimportancia de incluir estos instrumentos de evaluacion en el proceso
de inversion piblica. En un contexto de escasez de recursos™ y existencia de complejos problemas
sociaes como los que enfrentan |os paises de laregion, preguntas acerca de la eficienciay eficacia del
gasto publico adquieren especia relevancia. Es asi como, la CEPAL prioriza la necesidad de
generdizar este nuevo paradigma de gestion publica orientada a resultados como elemento
fundamental para aumentar la productividad del gasto publico en los paises de la region (CEPAL,
1998). El desarrollo e implementacion de estos instrumentos de gestion han sido considerados en los
procesos de reformay modernizacion del estado, promovidos en laregion desde principios de [os afios
noventa. Los avances que mas se destacan en la region han ocurrido en Chile, Colombia y Costa
Rica En estos paises se han desarrollado sistemas de evaluacion de resultados de las intervenciones
de inversion publica, utilizando la informacion en la toma de decisiones y asignacién de recursos
(CEPAL, 20033). Sin embargo, ain no existe en América Latina una practica generaizada de
evaluacion de los resultados de la politica publica (Wiesner, 2000). Asi, la evaluacion se limita
generalmente al monitoreo de indicadores fisico-financieros (Cohen, et. a, 2001).

Actualmente, la evaluacion de impacto es una de las técnicas de evaluacion de resultados
més utilizadas en la valoracion de los efectos de |as intervenciones sociales, especialmente de los
de mediano y largo plazo. En este contexto, existe un gran interés en América Latina por incorporar
la evaluacion de impacto como una herramienta complementaria a los métodos de evaluacion
financiera, econémicay social (basados en € andlisis costo-beneficio) que han sido utilizados en
las tltimas décadas por |os sistemas de inversion publica en laregion.

1.3. ¢, Qué es evaluacién de impacto?

La evaluacion de impacto es un tipo de evaluacion sumativa.”” EI Banco Mundial (2003a)
define la evaluacion de impacto como la medicion de los cambios en el bienestar de |os individuos
que pueden ser atribuidos a un programa 0 a una politica especifica. Su propdsito general es
determinar la efectividad de las politicas, programas o proyectos € ecutados (Patton, 2002). Al
igual que otras técnicas de evaluacion sumativa, la evaluacion de impacto se puede utilizar para
determinar hasta que punto |os resultados planificados fueron producidos o logrados, asi como para
mejorar otros proyectos 0 programas en ejecucion o futuros (Brousseau y Montalvan, 2002). El rol
de la evaluacion de impacto en el ciclo del proyecto se muestra en el diagrama 2. La evaluacion de

1 Lamayoria de los paises en lationamerica han experimentado crisis fiscales en la Gltima década. El déficit fiscal en la region pasé de

-1.4% en 1993 a 3.3 en 2002. (CEPAL, 2002).

2 Estudio que se realiza al final de una intervencion (o de una fase de esa intervencion) para determinar en qué medida se produjeron
los resultados previstos. El objetivo de la evaluacion sumativa es proporcionar informacion sobre e valor del programa (OECD,
2002b).
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impacto, a igua que cualquier otra evaluacion, puede realizarse antes (ex ante) o después (ex-post)
de la gjecucion del proyecto. La evaluacidn ex—ante se ubica entre las etapas de formulacién en €l
ciclo del proyecto (definicion de objetivos y disefio de productos) y el andlisis de costos y
beneficios. Lo que permite realizar gjustes al disefio del proyecto en funcion de los objetivos
formulados, y hacia adelante complementa el andlisis de costos y beneficios, mediante la
construccion de indicadores de costo por unidad de impacto. Suministrando asi informacion
adiciona en la decision de inversion. Por su parte, la evaluacion de impacto ex-post se ubica a
final de la operacion del proyecto, determinando si hubo cambios en la poblacién objetivo, su
magnitud, y que segmento de |a poblacién se beneficio, entre otros (Cohen y Franco, 1998).
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Esta evaluacion hace énfasis en la medicion de la magnitud de los cambios generados y su
causalidad con los componentes y productos entregados por las intervenciones (estudio de
causalidad). En esta evaluacion, las politicas, programas y proyectos (i.e. programas de empleo,
capacitacion, salud, etc) corresponden a las causas, y sus efectos son todos los cambios en las
condiciones de los beneficiarios (en el corto, mediano y largo plazo), medidos como los cambios en
determinadas variables de impacto (o variables de resultado) que le son atribuibles a la
intervencion.

Los efectos de una intervencion sobre los beneficiarios pueden ser previstos o no previstos
en el disefio de la evaluacidn. Los efectos son previstos cuando se han formulado hipotesis sobre
ciertos cambios que el programa podria generar en los beneficiarios. Generalmente, estas hipétesis
se formulan de acuerdo con los objetivos del programa, las teorias, los diagnosticos y los estudios
de evaluacion de impacto. Estos definen una relacion causal entre el tipo de intervencion que se
evallay determinados cambios en las condiciones de los beneficiarios. Por su parte, los efectos no
previstos son aquellos cambios (atribuibles a la intervencidn) que sufren los beneficiarios y que no
habian sido considerados en el disefio de la evaluacion, o en general en €l programa. A manera de
glemplo, considere un programa de subsidios educativos condicionados a la asistencia escolar de
los nifios. La evaluacion de impacto puede determinar un impacto significativo del programa en el
aumento en los afios de escolaridad (uno de los objetivos del programa). Sin embargo, al mismo
tiempo, e programa podria haber producido una disminucién en la jornada de trabgjo de los
padres®. Si la evaluacion de impacto no tiene en cuenta este efecto no previsto (no era un objetivo
del programa), podria estar subestimando o sobreestimando el impacto total del programa en las
condiciones de vida de los beneficiarios (dependiendo si el ocio es considerado como un efecto
positivo 0 negativo). Por su parte, debido a que los programas sociales persiguen generamente
multiples objetivos, y es muy probable la presencia de cambios no esperados en las condiciones de
los beneficiarios, las evaluaciones de impacto suelen incorporar multiples variables de resultados
(Y) para cuantificar todos los efectos del programa.

Asi mismo, los efectos atribuibles a la intervencion pueden ser positivos 0 negativos. Los
impactos positivos son todos los cambios que representan una mejora 0 un aumento en las
condiciones de vida de los beneficiarios. Por gemplo, un aumento de la esperanza de vida, una
disminucion en latasa de mortalidad, etc. Gran parte de los efectos positivos de las intervenciones
son anticipados en el disefio del programa y conforman los objetivos de la intervencién. Por su
parte, los impactos negativos son agquellos cambios no deseados que deterioran las condiciones de
vida de los beneficiarios. Estos efectos generalmente son opuestos a los objetivos generales de la
politica social o van en contra de los valores de la sociedad. En el caso de los programas de
reduccion de la pobreza algunos los efectos negativos estan relacionados con cambios en la
estructura familiar (i.e. aumento de la tasa de natalidad en el grupo de adolescentes, aumento en el
nimero de madres solteras, etc) y la creacion de dependencia de los beneficiarios a apoyo del
estado (i.e. disminucion en la horas de trabajo, disminucion en la productividad laboral, etc). En la
cuadro 1 se muestra una matriz, denominada en este manual “el tablero de impactos’, que permite
clasificar los efectos de los programas en cuatro categorias: (1) efectos previstos en el disefio de la
evaluacion y que generan cambios positivos en los beneficiarios; (I1) efectos positivos pero no
previstos; (I11) efectos previstos en la evaluacion pero que deterioran las condiciones de vida de los
beneficiarios; y (1V) efectos no previstos y negativos.

13 Esdecir, decidieron trabajar menos horasy aumentar el tiempo dedicado al ocio.
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Cuadro 1
TABLERO DE IMPACTOS
Previstos No previstos
Positivos | Il
Negativos Il v

Fuente: elaborado por el autor

La evaluacion de impacto de los efectos de los programas sociales es una tarea compleja, en
gran parte debido ala presencia de un gran namero factores externos alas intervenciones que influyen
en las condiciones de vida de los ben€ficiarios, lo cual hace dificil la valoracion de aguellos cambios
gue son exclusivamente generados por la intervencion. Por gemplo, es posible que los beneficiarios
de un programa de capacitacién labora hayan encontrado empleo a terminar su entrenamiento por
dos motivos: los conocimientos y destrezas que adquirieron en €l programa, y como consecuencia del
aumento en latasa de crecimiento econdémico del pais en cuestion. Si la evaluacidn de impacto de este
programa se hubiese redizado observando solo los cambios en la tasa de desempleo de los
beneficiarios (antes y después de la operacion del programa), se hubieran sobreestimado los efectos
producidos. Esto debido a que esta estimacién incluye los efectos de ambos, € programa y €
crecimiento econémico (factor externo).

Los factores externos se clasifican en observables y no observables. Los primeros estan
generalmente relacionados con las caracteristicas individuales de los beneficiarios (i.e. edad, sexo,
educacion, estado civil, ingreso, etc.), con las caracteristicas de sus familias (nimero de miembras,
ingreso per capita del hogar, tasa de participacion laboral, etc.) o con € entorno (infraestructura
social, crecimiento econdmico, capital social, etc.). Por su parte, los factores no observables se
asocian principalmente con los valores morales, las motivaciones, 10s intereses personales, €etc.
(Ravallion, 1999).

Las evaluaciones de impacto de los programas que buscan reducir la pobreza son estudios
aln mas complejos debido en gran parte, a dos factores: las multiples dimensiones que conforman
el concepto de pobrezay e gran nimero de efectos directos o indirectos de estas intervenciones.
Eyber y Ager (2003) definen pobreza como el resultado de multiples factores que incluyen aspectos
sociales, culturales, econdémicos, politicos, psicoldgicos y ambientales. Asi, las evaluaciones de
impacto deben reflgjar 1a naturaleza multidimensional de la pobreza e incluir aspectos relacionados
con la calidad de vida, justicia, equidad, entre otros. Generalmente, |as evaluaciones de impacto de
programas contra la pobreza se concentran en un rango reducido de efectos, que estén
principal mente relacionados con el ingreso, la situacion laboral, la educacion y la capacitacion y la
salud de los beneficiarios. El énfasis en aspectos materiales del bienestar (i.e. ingreso) asume que
estos efectos estén positivamente correlacionados con otro tipo de cambios en los beneficiarios que
son subjetivos y dificiles de valorar (i.e. psicoldgicos). De este modo, se asume que un aumento en
el ingreso implica también impactos positivos en otros aspectos de la calidad de vida de los
beneficiarios. Sin embargo, este supuesto es cuestionable. Por gjemplo, Schalock y Verdugo (2002)
argumentan gue la correlacion entre el ingreso y la calidad de vida es modesta, y que la evaluacion
de programas sociales debe involucrar e andlisis de indicadores objetivos y subjetivos del
bienestar de los beneficiarios. Adicionalmente, mencionan que la percepcion de los beneficiarios
sobre su bienestar puede no estar correlacionada con efectos sobre factores materiales como el
ingreso. Schalock (2001) define ocho dimensiones de efectos sobre la calidad de vida que podrian
ser atribuidos (directa o indirectamente) a un programa social (Diagrama 3).
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Diagrama 3

DIMENSIONES DEL IMPACTO DE LOS PROGRAMAS SOCIALES SOBRE LA CALIDAD
DE VIDA DE LOS BENEFICIARIOS

|. Bienestar emocional V. Bienestar fisico

«Preocupacion de ser herido, lastimado, . - L
abandonado Condicionesde salud y nutricion
+Oportunidades de realizar actividades

«Libertad de actuar siguiendo las creencias fisicasy gercicio.

personales

Preocupaciones que involucran aspectos
delas familias, amigos, donde vivir, la
situacion financiera, etc. VI. Autodeter minacion

eLibertad de tomar decisonesacerca
delavidadiaria

I1. Relaciones inter per sonales sLibertad de tomar decisiones acerca

*Relacién con los miembros familiares de su alimentacion y vestido.
*Relaciones con amigosy ) *Oportunidad de expresar opiniones
desconocidos Posibles efectos personalesy valores.
*Relaciones con organizaciones que delos *Oportunidad delograr sus propios
organi zan actividadesreligiosas, objetivos.
recreacional es, etc. programas

sociales

VI1. Inclusién social

I11. Bienestar material +Ser aceptado por la comunidad.

«Dinero para comprar cosasy realizar

actividades.
«Situacion laboral VI1. Derechos
Disponibilidad de muebles, enseres, *Respeto de su privacidad

equipos e ectrodomésticos y vehiculos.

*Oportunidad de tener cosas propias
*Oportunidad de recibir asistencia
IV. Desarrollo per sonal legal.

. ) «Proteccion en situaciones de riesgo
hgg)izl)irctil;glgad% de desarrollar nuevas botencialmente daminas.

Fuente: elaborado por el autor con base en Schalock (2001).

Ademés de los efectos sobre los individuos y sus hogares, estos programas afectan las
entidades prestadoras de los servicios sociales, publicas y privadas. Asi, en muchos casos los
programas sociales pueden generar efectos positivos en la inversion, productividad, eficiencia y
calidad en la prestacién de servicios sociales.
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2. Dos estrategias de evaluacion de
Impacto

La complgidad de este tipo de intervenciones (programas
sociales) y la variedad de herramientas de investigacion disponibles™
hace que no exista una estrategia Unica 'y predefinida de evaluacion de
impacto. Asi, €l evaluador cuenta con una gran flexibilidad para
combinar diferentes instrumentos de acuerdo a las caracteristicas y el
contexto en de la intervencion. El presente manua agrupa las
estrategias generales para evaluar € impacto de impacto de programas
sociales en dos: anticipando y no anticipando los posibles efectos del
programa en e disefio de la evaluacion.® Cada una de estas
estrategias para evaluar €l impacto de los programas sociaes incluye
un método de evaluacion, recoleccién de la informacién y andlisis de
resultados, entre otros. La diferencia entre las dos estrategias, anticipar
y no anticipar los efectos de las intervenciones, radica principalmente
en e concepto que adoptan de causalidad y € tipo de efectos que se
analizan.

14

15

Las evaluaciones de impacto utilizan diferentes herramientas y métodos de investigacion usados en las ciencias sociales que
permiten determinar, medir y comprender la causalidad que existe entre una intervencion y € cambio en € bienestar de los

beneficiarios.

Antes dellevar a cabo los procesos de recoleccion de lainformacion y evaluacién de impacto.
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2.1. Anticipando los efectos del programa

Laprincipal caracteristica de esta estrategia es que |os posibles efectos deben ser definidos a
priori, en la etapa de diseno de la evaluacion. Esta estrategia ha sido la mas utilizada en la
evaluacion de impacto de los programas sociales en América Latina. Su popularidad se debe en
parte a que es una estrategia especialmente apropiada para evaluar el logro de los objetivos del
programa, los cuales definen a priori ciertos efectos positivos que las intervenciones buscan
generar, que son considerados como los mas relevantes y que responden directamente a los
problemas que dieron origen a la inversion. Adicionalmente, esta estrategia busca evaluar otros
efectos positivos que no fueron definidos en los objetivos del programa y todos aguellos efectos
negativos que podrian generar las intervenciones. Retomando |la categorizacion de los efectos de un
programa socia descrita en el cuadro 1, esta estrategia se podria aplicar para evaluar todos los
efectos positivos y negativos previstos en |a etapa de preinversion de los programas (ver cuadro 2).

Cuadro 2
TABLERO DE IMPACTO ANTICIPANDO LOS EFECTOS

Previstos No previstos
Positivos \/ x
Negativos / x

Fuente: elaborado por el autor.

En € cuadro 3 se muestran 19 programas sociales implementados en América Latina en la
ultima década que fueron evaluados siguiendo esta estrategia de evaluacion de impacto.’® Estas
evaluaciones corresponden a varios tipos de programas gque buscan reducir la pobreza (fondos de
inversiéon social, programas de transferencias condicionadas, capacitacion de jovenes, entre otros).
En las siguientes secciones de este manual se hara referencia a disefio metodoldgico y resultados
de estas evaluaciones. A continuacion se describe el método de evaluacién y los diferentes pasos
metodolégicos que se deben seguir en € disefio y la implementacion de esta estrategia de
evaluacion de impacto.

16 Lamayoria de estos estudios han sido patrocinados por el Banco Mundial y & Banco Interamericano de Desarrollo, participando en
su desarrollo diferentes universidades y centros de investigacion de América Latinay del Caribe.
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2.1.1. Método de evaluacion

Cuando se anticipan los posibles efectos del programa, la evaluacion de impacto utiliza un
método cuantitativo de evaluacion. Este método tiene dos caracteristicas principales: verificacion
de hipotesis y comparacion. La primera, sehiaa que es un método deductivo de investigacion, en el
que primero se formulan hipétesis a partir de la teoria del programa'’ o teorias de diferentes
disciplinas como economia, sociologia, psicologia, etc, y luego se recolecta la informacion para
determinar si se aceptan o rechazan estas hipotesis. Una hipotesis especifica la relacion entre dos o
més variables, que se clasifican en variables independientes (causa) y variables dependientes
(efecto). En el método cuantitativo de evaluacion, la variable independiente es el programay la
variable dependiente es el efecto o variable de impacto. La relacién entre las dos variables puede
ser positiva o negativa.® A manera de gemplo, las hipétesis de evaluacion de un programa de
capacitacion laboral podrian ser: s se gecuta €l programa e desempleo disminuye (relacion
negativa), o aumenta el empleo (relacion positiva). La evaluacion estard compuesta por tantas
hipoétesis como efectos tenga el programa. En el recuadro 3 se muestra la hipétesis propuesta para
evaluar el impacto de un proyecto de apoyo alamicro y pequeiia empresa en Bogota.

Recuadro 3
HIPOTESIS DE IMPACTO PROYECTO APOYO A LA MICRO Y PEQUENA EMPRESA EN BOGOTA

Si se pone en marcha un proyecto de inversién direccionado a facilitar el acceso al
crédito a las micro y pequefias empresas de la ciudad (99% de las empresas existentes), a
las mujeres cabeza de familia (3% de los hogares) y se fortalece y apoya tecnolégicamente
los sectores de agroindustria y textiles y confecciones (% considerable dentro del PIB de la
ciudad), se evitara la destruccién de puestos de trabajo, se fortalecera el sector productivo
mas importante en la ciudad, las MIPYMES, y como consecuencia de lo anterior, se lograra
en el mediano plazo a través de la generacion de nuevos empleos reducir las altas tasas de
ocupacion observadas en la ciudad en los ultimos afios.

Fuente: Angulo (2003)

El método cuantitativo utiliza la técnica de comparacién para determinar la causalidad entre
laintervencion y los cambios experimentados por los beneficiarios. Mohr (1999) define el método
cuantitativo de evaluacién de impacto como aquel que determina la causalidad a través de la
construccion de un escenario contrafactual. Este enfoque establece que X (el programa) fue la
causa de Y (variable de impacto) si y sélo s tanto X como Y ocurrieron, y si X no hubiera
ocurrido, tampoco lo hubiera hecho Y. La frase “si X no hubiera ocurrido........ " eslo que se
conoce como el “contrafactual”. Asi, la pregunta que responde este método de evaluacion de
impacto es ¢Cudl hubiera sido la situacion de los beneficiarios si ellos no hubieran participado en la
intervencion o no hubieran estado expuestos a la intervencion que se evalla? Esta idea se puede
representar mediante la siguiente ecuacion (Guzman, 2001).

o.

=Y, — Yo (1]

17

Eslaformacomo losinsumos y productos de la intervencién generan los efectos en los beneficiarios.
18

La relacion es positiva cuando la variable independiente aumenta (disminuye) y la variable dependiente aumenta (disminuye), en
caso contrario larelacién es negativa.
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Donde Y1i son las condiciones de vida que el individuo alcanz6 cuando particip6 en el
programa, Y0i representa las condiciones de vida que el individuo hubiera alcanzado en ausencia
del programa, y ai es el impacto del programa sobre la persona i. El impacto nunca puede ser
observado directamente, dado que sblo una de las dos situaciones potenciales (participar 0 no
participar) es observada para cada individuo en un momento dado (Angrist y Kruger, 1998). Asi, la
evaluacion de impacto puede observar Y 1i para todos los individuos beneficiarios del programa, y
el problema que debe solucionar es la estimacion de Y0i, el cual es llamado comUnmente escenario
contrafactual .

Schutt (2001) establece que este método de evaluacion asume una definicion “nomothetic”
de causalidad en la que se supone que la gecucion del programa conduce a la variacion en las
variables de impacto (efectos), cuando todos los otros factores permanecen constantes (ceteris
paribus). De esta manera, el contrafactual busca aislar el efecto de factores externos a programa
que pudieron también haber causado |as variaciones en |as variables de impacto, para determinar el

efecto neto o impacto del programa.
Recuadro 4

EXPERIMENTOS EN CIENCIAS SOCIALES

Un experimento se refiere a una variedad de disefios que involucra una comparacion
sistematica de ciertos grupos con otros, que son similares en los aspectos mas relevantes,
o con el mismo grupo en diferentes momentos del tiempo, con el objetivo de determinar el
efecto o influencia de algln evento o intervencién

Fuente: Cook y Campbell (1979:5-6)

En este método de evauacidon existen diferentes tipos de experimentos o disefios
metodol 6gicos para estimar €l impacto, que varian en la formay los criterios que se utilizan para
construir el contrafactual (Ver recuadro 4). Dos tipos de escenario contrafactual son cominmente
usados: (1) comparar las condiciones de vida de los individuos que participan en el programa
(grupo de tratamiento o beneficiarios) con personas que no acceden a estos beneficios pero tienen
caracteristicas similares a las de los beneficiarios; (2) comparar la situacién de los beneficiarios en
diferentes momentos del tiempo (antes y después de la intervencién). Asi mismo, los disefios se
diferencian en el método de seleccion de estos grupos, que puede ser aleatorio o no aeatorio.
Dependiendo de estas caracteristicas, 10s experimentos o disefios se clasifican en experimentales,
cuasi-experimentales y no experimentales (Baker, 2000). El disefio mas utilizado en las
evaluaciones de impacto analizadas en este manual fue €l cuasi-experimental, siendo que 16 de los
19 programas fueron evaluados utilizando este disefio. So6lo tres evaluaciones aplicaron el disefio
experimental y una el no experimental (Ver cuadro 4). A continuacion se analizan las principales
caracteristicas de estos disefios y sus ventgjas y desventgjas para la estimacion del impacto de
programas sociales.
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Cuadro 4
DISENO DE EVALUACION UTILIZADO EN ALGUNAS DE LAS EVALUACIONES DE IMPACTO
REALIZADAS DURANTE LA ULTIMA DECADA EN AMERICA
Programa Experimental Cuasi- No
experimental experimental

|. Programas de bulisqueda de empleo
Sistema Nacional de Empleo (SINE) | | ° |

I1. Programa de empleo
Trabajar °
Proempleo °

Empleo en Accion
I11. Capacitacion
SENA

Probecat
Programa Joven
Chile Joven
PROJoven

Pro Joven

Jovenes en Accion
IV. Programas de transferencias condicionadas
Progresa °

BolsaEscola
Familias en Accién

V. Fondos de inversiéon social
FISE °

FONCODES o
FISB R
FISH
FIS

V1. Trabajo Infantil

PETI | | . |
VII. Nutricién

Programa Bolsa-Alimentacéo | | ° |

Fuente: elaborado por el autor con base en los estudios de evaluacion citados en el cuadro 3
2.1.1.1. Disefio experimental

El disefio experimental es considerando como la metodologia mas robusta para la
construccion del escenario contrafactual en evaluacion de impacto (Ezeminari, Rudqvist y
Subbarao, 2002). La aplicacion de esta metodologia requiere que la seleccién de beneficiarios y no
beneficiarios del programa se realice aleatoriamente, lo cua garantiza que los grupos sean
comparables. Uno de los gfemplos més representativos de este tipo de disefio en América Latina ha
sido la evaluacion de impacto e programa Proempleo, gecutado en Argentina durante el periodo
1998-2000. El proposito de la evaluacion fue determinar la eficacia de proveer un subsidio salarial
y capacitacion a los actuales beneficiarios de programas publicos de empleo transitorio como
medios para facilitar su transicion a trabajos regulares en el sector privado.” La poblacion objetivo
del programa fueron los beneficiarios que estaban participando en los programas de empleo
temporal administrados por el Ministerio de Trabajo de Argentina. De este universo, se
seleccionaron tres muestras aeatorias, donde por “loteria’, un grupo de los seleccionados recibian

1 El subsidio salarial cubria parte del salario total que e empleador le paga al trabajador (entre el 50% y el 75% del salario minimo
vigente). Por su parte, € tipo de capacitacion dependia de las habilidades e intereses del trabajador con una duracién de hasta 300
horas.
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el subsidio salarial, otro grupo el subsidio salarial y la capitacion, y € Ultimo grupo no recibia
ninguno de los beneficios, representado asi e grupo de control (Galasso, Ravallion y Salvia, 2001).
Cabe resaltar que en este experimento se conformaron dos grupos de tratamiento y un grupo de
control. Los grupos de tratamiento se diferencian por los componentes o combinacion de
componentes que reciben del programa. En general, en una evaluacién de impacto se pueden
conformar multiples grupos de tratamiento, los cuales son comparados con €l grupo de control que
no recibe ninguno de |os componentes del programa.

La aeatorizacion en la seleccién de los grupos de tratamiento y control garantiza que en
promedio las diferencias entre estos grupos se deba sélo a hecho de participar o no en el programa
que se evalla, controlando asi la incidencia de otras variables independientes que estén asociadas
con la variable de impacto (variable dependiente) y la participacién en el programa. De este modo,
el grupo de comparacion provee informacion de lo que le hubiera ocurrido a los beneficiarios sino
no hubieran participado en laintervencion.” La al eatorizacion no garantiza que |os dos grupos sean
exactamente idénticos en la situacién sin proyecto, sino asegura que esas diferencias se deban al
azar, y asi los valores esperados de la variable de impacto (YY) deben ser iguales para ambos grupos
(beneficiarios y no beneficiarios) antes de la implementacion del programa. El cuadro 5 permite
observar las pequefias diferencias (en la situacion sin proyecto) que existe entre el grupo de
tratamiento y control en la evaluacion de impacto de Proempleo. A partir de esta informacion, los
evaluadores concluyen que no existen diferencias significativas entre los dos grupos, |o que indica
que como se esperaba la aleatorizacion produjo un adecuado balance en las medias de las
caracteristicas observables de ambos grupos. Por ejemplo, € promedio de edad de los miembros

del grupo de control es 32.33 afiosy en el grupo de tratamiento de 32.3 afios.
Cuadro 5

PROGRAMA PROEMPLEQO: ESTADISTICAS DESCRIPTIVAS DE LOS GRUPOS DE TRATAMIENTO

Y CONTROL (LINEA BASE)
(en porcentaje)

Variables Grupo de control Grupo de lineamiento
Tipo de empleo (variable de impacto)
Desempleados/inactivos 7,5 10,2
Empleados por cuenta propia 11 0,7
Empleados en el sector privado 1,1 1,9
Empleados en un programa de 90,0 87,1

empleo temporal
Caracteristicas de los beneficiarios (variables independientes)

Edad 32,33 32,30
Sexo (proporcién de mujeres) 47,0 43,7

Tamafio del hogar 4,29 4,36
Ingreso 188,40 182,60
Ingreso del hogar 406,60 424,80

Fuente: Galasso, Ravallion y Salvia (2001).

Todos los disefios experimentales deben realizar una medicion de la variable de impacto
tanto del grupo de tratamiento como de control en la situacién con proyecto, es decir, una vez los
beneficiarios (grupo de tratamiento) han recibido los beneficios del programa. Ademas,
frecuentemente los disefios experimentales también realizan una medicion de la variable de
impacto en la situacion sin proyecto, una vez realizada la aleatorizacion, pero antes de iniciar la
operacion del programa. Esta medicion ex-ante se denomina la linea base de la evaluacion. # Esta

2 g |os grupos de tratamiento y control difieren en otras caracteristicas diferentes de la participacion en e programa, el evaluador no

podra determinar con precision e efecto neto de laintervencion.

En este disefio la linea base no es estrictamente requerida para estimar el impacto del programa, dado que la aleatorizacién garantiza
que la variable de impacto y las demés caracteristicas de los grupos de tratamiento y control en la situacion sin proyecto son muy
similares.

21
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linea base robustece las conclusiones de la evaluacién porque permite verificar si la aeatorizacion
fue exitosa, y ademas genera informacion complementaria acerca de la magnitud y distribucién del
problema que se busca solucionar, que puede ser utilizada también en el disefio del programa. Otra
alternativa a realizar un disefio experimental es realizar repetidas mediciones de la variable de
impacto en la situacion con proyecto en diferentes momentos. Cuando se dispone de mediciones en
diferentes momentos es més probable determinar exactamente cuando el programa genera los
efectos en |os beneficiarios, su evolucion, y sostenibilidad.

Finalmente, aunque la confiabilidad y validez de las estimaciones realizadas a partir del
disefio experimental es ata, existen serias restricciones que dificultan la aplicacion de este diseno
en la evaluacion de impacto de programas sociales. Una de |los problemas mas discutidos es si este
tipo de diseno seria moralmente aceptable. Restringir la participacidn de personas que cumplen con
todas las condiciones de acceso a un programa social genera serias discusiones de tipo moral. Por
ejemplo, en muchos casos impedir el acceso a los beneficios del programa podria poner en peligro
la salud de esas personas o incluso su vida En el recuadro 5 se describen otros inconvenientes y

restricciones de los disenos experimental es.
Recuadro 5

LIMITACIONES DEL DISENO EXPERIMENTAL
a. Puede ser politicamente dificil proporcionar una intervencion a un grupo y no a otro.

b. Durante el experimento, los individuos en los grupos de tratamiento o control podrian
cambiar determinadas caracteristicas que los identifican, lo que invalidaria o contaminaria
los resultados. Si, por ejemplo, las personas entran y salen de un area del proyecto,
podrian también entrar y ssalir del grupo de control o de tratamiento. De manera
alternativa, las personas a las geu se les neg6 el beneficio de un programa, podrian
buscarlo a través de otras fuentes; o bien, aquellos a los que se les ofrece un programa
podrian no estar interesados en la intervencion.

c. Quizas sea dificil asegurar que la asignacion se haga realmetne al azar. Por ejemplo,
cuando los encargados del proyecto o programa excluyen a los postulantes de alto riesgo
para lograr mejores resultados.

d. Su aplicacion puede ser costosa y tomar bastante tiempo, particularmente en la
recopilacién de datos.

Fuente: Baker (2000).

2.1.1.2. Disefios cuasi-experimentales

La segunda alternativa para construir el escenario contrafactual son los disefios cuasi-
experimentales. En comparacion con e disefio experimental, este disefio no selecciona
aleatoriamente los grupos de beneficiarios y no beneficiarios. Al programa puede ingresar
cualquier individuo interesado en participar, que cumpla con los criterios de elegibilidad y
focalizacion® del programa, y a cual el programa este en capacidad de atender.” En otras palabras,
el ingreso de un individuo a programa en este tipo diseio depende de la decision de los
administradores del programa, y no de la*“suerte” de haber sacado la bal ota ganadora en un sorteo.

En e disefio cuasi-experimental una de las alternativas para seleccionar el grupo de
comparacion es e método de pareo. El objetivo de este método es encontrar o identificar un grupo
de individuos que no participaron en el programa pero cumplen con los criterios de seleccion del

2 por gemplo, las intervenciones de reduccién de la pobreza generalmente buscan beneficiar sdlo a aquellas personas con mayores

condiciones socioeconémicas desfavorables. Por jemplo, bajo ingreso, desempleo, analfabetismo, enfermedades, etc.
En el disefio experimental un individuo que cumpla con estas condiciones debe esperar si € resultado de la aleatorizacion le permite
ono € ingreso a programa.
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programa y son similares a las personas que conforman el grupo de tratamiento en aguellas
caracteristicas observables que podrian incidir en la variable de impacto del programa y en la
decision de los individuos de participar 0 no en el programa. Por gjemplo, en la evaluacion de
impacto del Programa Joven aplicado en Argentina que ofrece capacitacion laboral, € grupo de
comparacion lo conformaron jovenes que se habian inscrito en el programa, pero nunca iniciaron
los cursos de capacitacion.”

El pareo se puede redizar por individuo o por grupo. Cuando se utiliza el pareo por
individuo se busca que para cada beneficiario del grupo de tratamiento sea comparable con un no
beneficiario en € grupo de comparacion. Por su parte, el pareo por grupo es menos exigente,
requiere que el grupo de tratamiento y comparacion sean en promedio iguales. Segiin Freeman,
Rossi, y Wright (1980), el pareo por individuos es mas preciso y arroja resultados més confiables
que €l pareo por grupo. Sin embargo, aunque el pareo por individuo es estadisticamente méas
deseable que el pareo por grupos, en genera las evaluaciones de impacto utilizan mas el método
agregado. Debido en parte a la disponibilidad de informacion, es dificil encontrar siempre un
individuo de comparacion para cada beneficiario que se encuentra en el grupo de tratamiento. Esto
conlleva a que un nimero significativo de observaciones en el grupo de tratamiento no puedan ser
utilizadas en las evaluaciones, disminuyendo la representatividad de la muestra. Adicionalmente, el
pareo por individuo es més costoso en términos de dinero y tiempo.

El método de pareo es un procedimiento relativamente sencillo de aplicar cuando solo unas
pocas caracteristicas de los individuos afectan la variable de impacto y la decision de participar en
el programa. Sin embargo, en general los problemas que buscan resolver los programas sociales
estén determinados por mas de dos variables, 1o cual dificulta la aplicacion del método de pareo.
Cabe sehalar que cuando el pareo no incluye todas las variables que determinan la variable de
impacto y la participacion en el programa podria existir sesgo en la estimacion del impacto. Esto
debido a que los grupos (tratamiento y control) no serian estadisticamente comparables (Ravallion,
1999).

Para facilitar la aplicacion del método de pareo se han desarrollado model os economeétricos
que permiten controlar los efectos de n variables observables e identificar aguellos individuos que
son similares a las personas que conforman el grupo de tratamiento. Estos modelos estiman la
probabilidad de los individuos de participar en € programa a través de modelos probit o logit,
utilizando como variables independientes una serie de caracteristicas socioeconémicas de los
individuos relevantes a problema que se evalla. Los individuos que no son beneficiarios del
programa y que su probabilidad de haber participado en el programa es similar a la de los
beneficiarios conforman el grupo de comparacion. Uno de los méodos mas utilizados con este
propdsito es el Propensity Score Mactching Method.” En el cuadro 6 se sefialan caracteristicas de
los beneficiarios que se utilizaron en la conformacion del grupo de comparacién en la evaluacion
de impacto de cuatro programas de capacitacion laboral en América Latina: Probecat, Programa
Joven, SENA y PROJoven.

2 La poblacién objetivo de este programa son personas jévenes (mayores de 16 afios), mujeres y hombres, pertenecientes a hogares

pobres, con bajo nivel de educacién (menos de tres afios de educacién), sin experiencia laboral, y quienes son desempleados,
subempleados o inactivos.
% paraunaexplicacion detallada ver Ravallion (1999).
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Cuadro 6
VARIABLES DE CONTROL EN CUATRO ESTUDIOS DE EVALUACION DE IMPACTO DE PROGRAMAS
DE CAPACITACION LABORAL EN AMERICA LATINA

Variables de pareo (control) Probecat | Programa Joven SENA PROJoven
Edad . ° .
Edad a la que tuvo su primer empleo . .
Sexo .
Estado civil .
Numero de nifios en el hogar . . . .
Numero de dependientes .
Tamafio del hogar .
Afios de educacion . . .
Afios de de educacion de la madre . .
Afios de educacién del padre . .
Tiempo de desempleo .
Situacion laboral . .
NBI .
Indice de incidencia de la pobreza . .
Asistencia escolar (formal o informal) . .
Si es jefe de hogar .
Lugar de residencia (zona, ciudad, region) . . .
Tasa de desempleo de la region .
Migracion .

Fuente: elaborado por el autor con base en los estudios de evaluacion citados en el cuadro 3

Lautilizacion del método de pareo ofrece al menos dos ventajas en la estimacion del impacto
de los programas sociales. En primer lugar, los grupos de tratamiento y comparacion no tienen
necesariamente que conformarse antes de iniciar la operacion del programa, como s 1o es en €
caso del disefio experimental. Utilizando estimaciones de la probabilidad de participacion en el
programa, estos grupos se pueden conformar a partir de informacion sobre la situacion con
proyecto de los individuos que participaron y no participaron en el programa. Esta flexibilidad es
especialmente importante cuando la decision de realizar la evaluacion de impacto se toma unavez €
programa ha iniciado su operacion. La segunda ventgja, es que € método de pareo no exige que se
prohiba € ingreso a programa a individuos que hacen parte de la poblacion objetivo de la
intervencion. Los individuos que conforman € grupo de pareo generalmente son personas que por
restricciones de cobertura o tecnoldgicas no hubieran podido tener acceso a programa bajo ninguna
circunstancia. Por ejemplo, usualmente se seleccionan &reas geogréaficas en donde el programa no se
gjecutd o gecutara. Este criterio es més aceptable desde € punto de vista ético, debido a que la
evaluacion no restringe e acceso de beneficiarios potenciales a programa. Estas ventgjas se pueden
observar en laforma como se seleccionaron los grupos de comparacion en las cuatro evaluaciones de
impacto de programas de capacitacion mencionadas anteriormente (Ver cuadro 7).
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Cuadro 7

CRITERIOS Y METODOS UTILIZADOS EN LA CONFORMACION DEL GRUPO DE COMPARACION EN
CUATRO ESTUDIOS DE EVALUACION DE IMPACTO DE PROGRAMAS DE CAPACITACION LABORAL EN

AMERICA LATINA

Grupo de tratamiento

Grupo de comparacion

SENA

Criterio: personas empleadas que
asistieron a algin curso de
capacitacion del SENA en el afio
1996, y nunca antes habian
tomado un curso de capacitacion.
Fuente: Encuesta de Calidad de
Vida de 1997 (seguimiento)

Criterio: personas empleadas
que nunca han recibido un
curso de capacitacion.

Fuente: Encuesta de Calidad de
Vida de 1997 (seguimiento).

Probecat

Criterio: personas que fueron
admitidas  en Probecat vy
terminaron la capacitacion.

Fuente: encuesta retrospectiva
realizada por Probecat a una
muestra de las  personas
graduadas en 1990. La encuesta
se realiz6 en febrero de 1992
(seguimiento) y se aplicé el
formulario de la Encuesta
Nacional de Empleo (ENEU).

Criterio: personas que
estuvieron desempleadas en el
tercer trimestre de 1990 vy
cumplian con los criterios de
seleccion de Probecat.

Fuente: ENEU, tercer trimestre
de 1990-tercer trimestre de
1991 (seguimiento).”

Programa
Joven

Criterio: personas que fueron
admitidas en el Programa Joven
en 1996/97 y terminaron los
cursos de capacitacion.

Fuente: encuestra administrada
por el programa en los afios
1996/97 (linea base) y 1998
(seguimiento).

Criterio: personas que fueron
admitidas en el Programa Joven
en 1996/97 y nunca iniciaron los
cursos de capacitacion.

Fuente: encuestra administrada
por el programa en los afios
1996/1997 (linea base) y 1998
(seguimiento).

PROJoven

Criterio: personas que fueron
admitidas en PROJoven vy
terminaron los cursos de
capacitacion.

Fuente: encuesta administrada
por el programa en los afios
(linea base) y 2001

(seguimiento).

Criterio: personas que viven en
la misma zona que los
beneficiarios de PROJoven (i.e.
cuadra, manzana, etc.),
cumplen con los criterios de
elegibilidad del programa, pero
no se inscribieron.

Fuente: encuesta administrada
por el programa en los afos
2000 (linea base) y 2001
(seguimiento).

Fuente: elaborado por el autor con base en los estudios de evaluacion citados en el cuadro 3.

® La ENEU utiliza un sistema de rotacién trimestral para que cada grupo de rotacion (hogares)
permanezca en la encuesta por cinco trimestres consecutivos y después dejan de pertenecer a la

muestra.

Por su parte, la principal debilidad del método de pareo para cuantificar el impacto de un
programa social es la existencia diferencias no observables entre los grupos de tratamiento y
control, que generan un “sesgo de seleccion” (Ravallion, 1999). Este sesgo se genera por € hecho
gue € ingreso a programa es una decision del beneficiario y no de un proceso aleatorio como en €l
caso del disefio experimental. Esto implica, que las personas que deciden ingresar a programa
podrian tener caracteristicas no observables por € evaluador que influyen en su decisién de
participar y a su vez determinan la variable de impacto del programa. Un gjemplo clasico, es la
motivacién. Generamente, las personas que deciden ingresar a programa tienen una mayor
motivacion de mejorar sus condiciones socioecondmicas y, por lo tanto, ain s no hubieran
participado en el programa, las condiciones de vida de estos beneficiarios hubieran mejorado
debido a que su motivacién les hubiera permitido encontrar otras alternativas de solucién. Si a
programa ingresan todas las personas “con motivacion”, implica que en e grupo de comparacion
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sblo hay personas “sin motivacion”. Esta diferencia haria que los dos grupos no sean equival entes
y, por lo tanto, se sobre estime el impacto del programa. En este caso, la motivacion seria una
variable que determina tanto el ingreso de los beneficiarios a programa como la variable de
impacto. El sesgo puede generarse también por otras circunstancias. Por g emplo, en programas de
cobertura parcial los administradores no pueden permitir el acceso de todas las personas que
cumplen los criterios de focalizacion, seleccionando solo una parte de las personas que demandan
el servicio del programa. En general, los administradores tienden a beneficiar aquell as personas que
bajo su percepcion tienen mayor probabilidad de superar el problema que el programa busca
solucionar. Este criterio de seleccion produciria también una sobre estimacion del impacto, es
decir, un sesgo en lamedicion del impacto (Freeman, Rossi, y Wright, 1980).

Finalmente, otra alternativa usada por el disefio cuasi-experimental para seleccionar el grupo
de comparacion es comparar la situacion de los beneficiarios antes y después de la intervencion.
Como ya se menciond este es e método de comparaciones reflexivas. La linea base conforma el
escenario contrafactual contra la cual se contrasta la situacion de los beneficiarios después de
haberse g ecutado el programa. El supuesto general de este método es que las condiciones de vida
de los beneficiarios no cambiarian en la ausencia del programa lo cual es dificil de suponer en
muchos programas sociales. Este diseno es principamente utilizado en el caso de programas de
cobertura total en los que no es posible construir un grupo de control 0 comparacion. Por gjemplo,
en un programa nacional de alfabetizacion que tiene la infraestructura para beneficiar a todas las
personas analfabetas del pais, no es posible encontrar una muestra representativa de personas
analfabetas que no estén siendo capacitadas por €l programa. En este caso, se evaluaria el impacto
del programa comparando la tasa promedio de analfabetismo del grupo de beneficiarios antes y
después del programa, controlando los factores externos que pudieran haber incidido en el
resultado.

2.1.1.3. Disefios no experimentales

A diferencia de los disefios experimentales y cuasi-experimentales, el disefio no experimental
no construye un grupo de control o comparacién para contrastar los cambios en € grupo de
tratamiento. En estos disefios el grupo de beneficiarios se compara con un grupo conformado por
no participantes que pueden cumplir o no los criterios de seleccion del programa. Es decir, no
necesariamente son beneficiarios potenciales del programa o parte de la poblacion objetivo de la
intervencion. Asi, es muy probable que este grupo de no participantes difiera del grupo de
tratamiento en aquellas caracteristicas observables y no observables que determinan la variable de
impacto. Para eliminar las diferencias entre estos dos grupos se utilizan variables instrumentales
que es una técnica econométrica que usa una 0 mas variables (instrumentos) que sean pertinentes a
la participacion pero no alos resultados de la participacion (Banco Mundial, 2003b).

En & cuadro 8 se resumen las principales caracteristicas de los tres tipos de disefios
utilizados en el andlisis cuantitativo del impacto generado por los programas sociales. Se puede
concluir que existe unarelacion inversa entre la aplicabilidad de estos disefios y la confiabilidad de
los resultados que se pueden obtener a aplicar cada uno de los disefios. El disefio experimental es
el més robusto estadisticamente, pero su aplicacion requiere de determinadas condiciones que son
dificiles de encontrar en la practica, y en especial en laimplementacion de programas sociales. Por
su parte, los disefios cuasi-experimental generalmente arrojan estimaciones menos precisas del
impacto. Es decir, en estos disefios es mas probable la presencia de factores diferentes al programa
que estén subestimado o sobreestimando el verdadero impacto de las intervencion. Sin embargo, su
aplicabilidad es mayor debido a que los controles que utiliza para construir €l escenario
contrafactual son més flexiblesy no interfieren con laimplementacién de los programas. En el caso
de los disefios no experimentales, la construccion del grupo de beneficiarios y no beneficiario es
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sencilla, pero se requiere e uso de sofisticadas técnicas estadisticas para remover el sesgo en las
estimaciones de impacto.?®

Cuadro 8

METODOS DE CONFORMACION DEL GRUPO CONTRAFACTUAL EN CADA UNO
DE LOS DISENOS DE EXPERIMENTACION SOCIAL

Disefio de experimentacion social Método de conformacion del grupo contrafactual
(Variable X)

1. Experimental Aleatorizacion

X = 1 (beneficiarios)

X =0 (no beneficiarios)

Pareo

X =1 (beneficiarios)

2. Cuasi-experimental X = 0 (no beneficiarios)

Comparaciones reflexivas

X = 1 (beneficiarios en la situacién con proyecto)
X = 0 (beneficiarios en la situacién sin proyecto)

3. No experimental Ninguno

X =1 (beneficiarios)

X = 0 (no participantes o el resto de la poblacién)

Fuente: elaborado por el autor.

Finalmente, se debe tener en cuenta que en muchas evaluaciones estos disefios méas que
sustitutos son utilizados como alternativas complementarias de evaluacion. Por e emplo, un
programa puede evaluar uno de sus objetivos con un disefio experimental y los demas con disefios
no experimentales. También, una evaluacion podria seleccionar aleatoriamente las éreas
geogréficas en donde € programa se implementaria (disefio experimental) vy, luego, utilizar un
disefio cuasi-experimental para conformar 10s grupos de tratamiento y comparacion dentro de cada
area. Esta estrategia fue utilizada en la evaluacion de impacto de programa PROGRESA de
México.

2.1.2. Identificacion de los efectos del programa

Habiendo definido el diseno de evaluacién, la siguiente tarea es identificar los diferentes
efectos que se evaluardn. Lo ideal es que el evaluador identifique tantos efectos como sea posible
con €l fin de minimizar € riesgo de no considerar en la evaluacién de impacto algin efecto
relevante del programa. Existen diferentes recursos y fuentes de informacidn para determinar los
efectos del programa. Los principales son los que se analizan a continuacion.

2.1.2.1. Objetivos del programa

Los objetivos de un programa son la situacion que se desea obtener a final del periodo de
duracion de la intervencion, mediante la aplicacion de los recursos y |as acciones previstas (Cohen
y Franco, 1988). El andlisis de la definicion y los objetivos del programa generalmente conduce a
la identificacion de algunos posibles efectos del programa. Es importante mencionar que se deben
analizar los objetivos generales y especificos del programa. Cohen y Franco (1988) definen que los
objetivos generales, dado su propio carécter, suelen ser poco concretos, vagos, abstractos, y por
ello de dificil gjecucion y evaluacién. Recomiendan que estos objetivos sean traducidos en otros de
menor nivel, 0 mayor concrecién, que corresponden a los objetivos especificos. En e siguiente
recuadro se muestra la definicion y los objetivos generales y especificos del programa Opcion
Joven de Uruguay, identificando los posibles efectos de este programa sobre las condiciones de
vida de los beneficiarios (palabras subrayadas).

% No siempre es posible encontrar una variable instrumental adecuada paraeliminar el efecto de factores externos.
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Recuadro 6
OBJETIVOS DEL PROGRAMA OPCION JOVEN DE URUGUAY

Definicion:
En el marco de las politicas de empleo juvenil, el programa Opcién Joven fue creado como
un instrumento de capacitacion para la insercion laboral de los jévenes procedentes de

sectores de bajos ingresos cuya situacion de vulnerabilidad constituia un alto riesgo de
continuar reproduciendo situaciones de pobreza.

Objetivo General:

Brindar a través de sus distintas modalidades una capacitacién eficiente para mejorar la
trayectoria futura del joven en el mercado laboral.

Objetivos especificos:
1. Mejorar la empleabilidad de los jévenes que egresan del programa

2. Minimizar el tiempo de desempleo de los jovenes una vez concluyen la capacitacion
impartida por el programa.

3. Mejoramiento de las condiciones de los empleos a los que los jovenes acceden a
través de la maximizacion de los salarios que perciben mensualmente.

Fuente: elaborado por el autor con base en Naranjo (2002).

Como se muestra en recuadro 6 10s efectos que se pueden identificar através de la definicidn
y €l objetivo general del programa son demasiado amplios: insercién y la trayectoria futura del
joven en e mercado laboral. Al estudiar los objetivos especificos se obtiene una definicién mas
precisa de estos efectos. En el caso del programa Opcidn Joven lainserciéon y el mercado laboral
estan asociados con la empleabilidad de los jovenes, € tiempo de desempleo y la calidad del
empleo que obtengan. Sin embargo, la evaluacién de impacto requiere que estos efectos se precisen
ann més. Asi, se requiere la seleccién de un conjunto de variables que permita valorar € impacto
del programa en cada una de estos efectos. Un procedimiento para seleccionar estas variables se
describe en la seccion 2.1.3.

Los efectos del programa que son identificados a partir de sus objetivos, corresponden solo a
una parte de los posibles efectos. Es posible que estos efectos sean los mas significativos e
importantes, pero no se puede desconocer la posibilidad que existan otros efectos directos o
indirectos del programa. Retomando el cuadro 1 analizado en la seccion 1.3, los efectos del
programa consignados en |os objetivos de la intervencidn son un subconjunto de |os efectos positivos
y previstos del programa (casilla 1).”. Al respecto, Cohen y Franco (1998) resdtan la existencia de
diferentes tipos de objetivos. Unos pueden ser explicitos 0 manifiestos, por cuanto formulan
expresamente los propdsitos buscados; y otros son subyacentes o latentes, porque si bien no han sido
enunciados son igualmente perseguidos. En un programa, aun habiendo objetivos explicitos, podrian
existir otros no explicitos que son deigual 0 mayor importancia.

Si la evaluacion del programa Opcion Joven se centrara Unicamente en los efectos que estan
explicitos en los objetivos del programa, posiblemente se estarian dejando de evaluar unaamplia serie
de otros efectos. Los objetivos del programa Opcién Joven estén relacionados con mejoras en €
desempefio labora de los jovenes (beneficiarios). Sin embargo, este programa podria generar efectos
positivos y negativos sobre |as entidades de capacitacion. Tal es el caso, de efectos sobre la calidad de
la capacitacion que imparten estas entidades, la productividad de las empresas, etc. Igualmente, €
programa puede tener impactos positivos en la reduccion de la delincuenciay la drogadiccidn, etc. Es
totalmente probable que estos efectos sean tan peguefios que no amerite incurrir en los costos y

2 Es decir, a extraer los posibles efectos del programa de los objetivos de la intervencién no se estaria teniendo en cuenta la

posibilidad que existan otros efectos positivos y desconociendo la presenciaria de efectos negativos.

36



CEPAL — SERIE manuales N°41

esfuerzos de una evaluacién de impacto, pero sin duda este debe ser un andlisis que se debe redlizar a
comienzo de una eval uacion.

Asi, el andlisis limitado de los posibles efectos es la principal critica a las evaluaciones de
impacto enfocadas exclusivamente en |os objetivos de los programas. Siguiendo este procedimiento
es poco probable identificar todos los efectos positivos del programay, aiin mas dificil, identificar
la existencia de efectos negativos del programa.”

2.1.2.2. Teoria del programa

Todos los programas sociaes asumen explicita o implicitamente teorias que explican como
las actividades y servicios del programa conduciran a la disminucion del problema o necesidad que
dio origen ala intervencién. Lateoria del programa puede provenir de diferentes disciplinas como
economia, sociologia, psicologia, etc, o simplemente corresponder a una deduccion logica y
jerarquica de los efectos que generarian los insumos y servicios del programa. La teoria de la
intervencion esta conformada por cuatro elementos. las actividades del programa; los efectos
buscados; |os mecanismos que establecen larelacion entre actividades y efectos; y el contexto bajo
el cua los mecanismos operan. La iteracion entre estos componentes conforma una cadena de
efectos, los que se diferencian entre intermedios y finales. Por ggemplo, en el caso del programa
Opcidn Joven el efecto final buscado por el programa es la disminucién en el tiempo de desempleo,
el cua esta encadenado hacia atrés con una serie de efectos intermedios que contribuyen a logro
de este objetivo. En el diagrama 4, se muestra que un programa del tipo de Opcion Joven, podria
requerir producir a menos tres efectos intermedios para generar la disminucion en el tiempo de
desempleo. Primero, se necesitaria que los jévenes asistan a los cursos de capacitacion; segundo
que hayan adquirido los conocimientos y desarrollen las habilidades impartidas en los cursos; y
finamente, que inicien la blsqueda de empleo. Sin embargo, estos efectos intermedios no se
producen autométicamente, y se requiere de ciertos mecanismos que garanticen €l paso de un
efecto a otro. En este caso, € mecanismo para que |os jovenes adquieran los conocimientos, una
vez estén asistiendo regularmente a clases, es que los jévenes consideren interesantes y Utiles los
temas de los cursos y participen activamente en |as actividades. Sin la presencia de este mecanismo
los jovenes pueden terminar 1os cursos y no haber aprendido o suficiente para generar el efecto
final del programa. Asi mismo, es posible que esta teoria s6lo se cumpla en un contexto en el cual
existe un bajo uso de drogasiilicitas y 10s jOvenes no participan en actividades delictivas.

2 Cabe sefidlar nuevamente que los objetivos de los programas tienden a enfocarse exclusivamente en los cambios deseados en los
beneficiarios directos que generalmente son las personas en situacion de pobreza. Sin embargo, se podrian generar también efectos
sobre otras instituciones. Por gjemplo, las entidades prestadoras del servicio.
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Construir la teoria del programa, como un recurso para la identificacion de los efectos, es
importante porque permite identificar aguellos efectos intermedios y mecanismos que soportan la
realizacion del objetivo final. Asi, la evaluacion de impacto incluira también la valoracion de estos
efectos intermedios y mecanismos para determinar el impacto del programa. Cuando los efectos se
identifican a partir de la teoria del programa, la evaluacion de impacto no tiende a enfocarse
exclusivamente en los efectos finales. Mas ain la evaluacion de los efectos intermedios es
importante porque permite realizar evaluaciones més rdpidas que en el caso de evaluaciones que
solo buscan analizar |os objetivos del programa, que por 1o general son de largo plazo. Asi mismo,
la evaluacion de los efectos intermedios suministra informacion valiosa para identificar aquellos
factores y mecanismos claves de la intervencidén que necesariamente deberan estar presentes en
futuras replicaciones del programa para garantizar el impacto la intervencion.

Adicionamente, si la evaluacion de impacto determina que el programa no produjo los
efectos finales, lateoria del programa puede ayudar a concluir si el fracaso fue debido afalasen la
implementacion del programa (el programa no fue implementado como se habia planeado en la
etapa de preinversion); la presencia de un contexto desfavorable para la operacion de los
mecanismos del programa (i.e. laviolenciay la adiccién alas drogas hace poco posible despertar €l
interés de los jOvenes en los salones de clase); 0 a una falla en la teoria del programa o el disefio
del programa (las actividades que el programa desarroll6 no son apropiadas para solucién del
problema existente) (Rogers, 2000).

Existen diferentes métodos para construir la teoria del programa, siendo la Matriz de Marco
Logico (MML) uno de los més utilizados.”® Esta metodologia precisa relaciones verticales entre
insumos, productos y resultados del proyecto. Es decir, permite identificar los insumos que se
deben movilizar para producir |os productos que pretende entregar el proyecto, y los beneficios que
obtendran los participantes del programa. La MML describe esta relacion causa-efecto a través de
cuatro eslabones que se convierten en los objetivos de la intervencién: actividades (insumos),
componentes (productos), propésito (beneficios de corto y mediano plazo) y fin (beneficios de
largo plazo). Para cada uno de estos objetivos, la MML define las metas a través de indicadores
inteligentes,® las fuentes de informacion disponibles para evaluar su cumplimento; y las
condiciones externas a la intervencién que deben cumplirse para €l logro de la metas a nivel de
insumos, productos, propdsito y fin (Ver diagrama5).*

2 Este enfoque es utilizado para planeacion de proyectos en varios organismos internacionales, entre los que se incluyen la Agencia
para e Desarrollo Internacional de Estados Unidos (USAID), La Agencia Canadiense de Desarrallo Internacional (CIDA), La
Corporacién Alemana para la Cooperacion Técnica (GTZ), La Agencia Noruega de Cooperacion en € Desarrollo (NORAD), EL
Banco Africano de Desarrollo (AFDB), la Comision de las Comunidades Europeas y la Organizacion Panamericana de la Salud
(PAHO), € Banco Interamericano de Desarrollo (BID), El Instituto latinoamericano y del Caribe de Planificacién Econémica y
Socid (ILPES) (Ilpes, 2003b).

% La Oficina de Evaluacion del Programa de Desarrollo de Naciones Unidas (UNDP) establece que los indicadores deben cumplir con los
sguientes criterios: (A) El sentido de indicador es claro, (B) Existe informacion disponible o se puede recolectar facilmente, (C) El indicador
es tangible y se puede obsarvar, (D) La tarea de recolectar datos esta a alcance de la direccion del proyecto y no reguiere expertos para su
andiss, (E) El indicador eslo bastante representativo parad conjunto de resultados esperados. Un criterio adicional que debe ser evaluado es
que losindicadores sean independientes, es decir, que no exista unarelacion de causa-efecto entre d indicador y € objetivo que seevalla.

31 Una de las principales fortalezas de la MML es que fomenta la participacion a través de un riguroso proceso de andlisis de las
personas y entidades que tienen un interés legitimo en el proyecto, y suministra unavision integral del proyecto o programa.

39



Manual parala evaluacién de impacto de proyectos y programas de lucha contra la pobreza

Diagrama 5
MATRIZ DE MARCO LOGICO

Objetivos  Indicadores Mediosde  Sypuestos
(metas)  verificacién

Beneficios de '
largo plazo Fin

Beneficios de coto »
y mediano plazo Proposito >

Insumos Actividad >

Fuente: (ILPES, 2003b)

La principal desventgja al utilizar la teoria del programa para identificar los efectos de este
es que generalmente, a igual que en el caso de los objetivos, no se consideran |os efectos negativos
delaintervencién y muy probablemente al gunos efectos positivos que no han sido previstos.*

Finalmente, como ya se menciono, la teoria del programa proviene de diferentes disciplinas
como la economia, sociologia, psicologia. Estas disciplinas son una fuente de informacion valiosa
sobre los posibles efectos de la intervencion. Por ejemplo, un gran nimero de los programas
sociales que estan siendo implementados en América Latina asumen un enfoque tedrico de pobreza
basado en activos-EBA-. Este enfoque es utilizado tanto en el disefio, como en la evaluacién de los
programas. El EBA define la pobreza a través de la insuficiencia de ingreso; pero argumenta que el
ingreso es una consecuencia, y que la formulacion y la evaluacién de los programas sociales se
deben enfocar en las causas de la pobreza. Es decir, en las variables y mecanismos gque generan €l
ingreso de los hogares. En este enfogue €l ingreso esta en funcion de cuatro elementos (Anastasio y
Székely, 1999):

k

(s Sarn )3

i a=1 i=1 [2]

yi:
n

%2 Estaesunade las principales criticas de utilizar lamatriz de Marco Légico como guia de la evaluacion deimpacto de un programa.
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Donde y es ingreso per capita del individuo i. A es la variable que representa el stock de
activos tipo a, propiedad del individuo 1. A incluye e capital humano,” fisico® y social® que posee
el individuo i. R es una variable que representa latasa ala cud € activo a es usado por € individuo i
(los activos pueden ser utilizados en actividades de consumo,® produccion® einversion).® P es el vaor
de mercado por unidad del activo a. T son las transferencias del gobierno. J representa € nimero de
miembros en & hogar econdmicamente activos, | es € numero de diferentes tipos de activos, k es €
namero de individuos que en € hogar obtienen ingresos por transferencias, y n es @ tamafio del hogar a
laque pertenece  individuo i.

Este enfoque tedrico asume que los programas sociaes pueden generar efectos sobre A, R, P, los
cuales a su vez se pueden traducir en un mayor o menor ingreso. Por gemplo, s € proyecto es la
construccion de una escudla en € &earura, laintervencion estaria generando un incentivo a aquellos
jévenes que por diferentes razones no asisten ala escuelaamatricularse. Por g emplo, jévenes que por la
lgjania de la escuela habian tomado la decision de no estudiar. El Joven y su hogar perciben este
incentivo y lo incluyen en sus decisiones de ir ala escuela o continuar, por g emplo, trabgjando. En este
caso, € programa produciria un efecto negativo sobre R y cambio positivo en A. El efecto sobre R se
debe a que € joven deja de utilizar su capacidad laboral, generando una disminucion en € ingreso igua
a saario que dgja de percibir. Por su parte,  aumento en A se produce por € incremento en € capital
humano de los jovenes, medido a través de los afios de educacion. En este gemplo, @ proyecto no
generara ningun efecto sobre P.

2.1.2.3. Diagnéstico del problema

L os diagndsticos de pobreza son también una fuente de informacion valiosa para identificar
los posibles efectos de los programas sociales. En evaluacion de proyectos € diagnéstico es la
descripcion de la situacion actual del problema que se va a evaluar. Este debe suministrar
informacion referente a cuatro aspectos bésicos: lamagnitud y severidad del problema, cdmo afecta
a los distintos grupos de la poblacion, cudes son sus posibles causas y cuales son sus
consecuencias. El insumo principal en la elaboracion del diagndstico es la informacion sobre las
condiciones de vida de los beneficiarios, esta puede ser cuantitativa o cualitativa. Cuando se utiliza
informacion cuantitativa en el andlisis de la pobreza, el diagndstico se enfoca hacia la estimacion
de indices e indicadores que producen una medida de su magnitud y severidad. Con este tipo de
informacion, también es posible establecer |a asociacidn entre la pobrezay |as caracteristicas de los
hogares y su entorno. La fuente mas usada para la recoleccion de informacion cuantitativa son 1os
censos y encuestas de hogares. Por su parte, cuando se utiliza informacion cualitativa, €l

El capital humano incluye e conjunto de habilidades que son necesarias para producir un bien o servicio. Una de las variables mas
utilizadas para valorar este tipo de activo son los afios de educacion Atanasio y Szekely (1999). Sin embargo, € capital humano
también incluye el tiempo y la capacidad fisicay mental para desarrollas actividades productivas (Alter, 1996).

El capital fisico incluye bienes tangibles que son propiedad del individuo (o su familia) como tierra, construcciones, herramientas,
materias primas, insumos, maguinaria, animales, etc (Alter, 1996).

El capital social esta conformado por redes sociales que facilitan y permiten el acceso a otros activos que no son de su propiedad del
individuo. Ejemplos de redes sociales son: las familiares, las relaciones patrén-trabajador, afiliacion a partidos politicos, etc (Alter,
1996).

Las actividades de consumo son las satisfaccion material de las necesidades del hogar a través de alimentos, vestido, servicios
médicos, etc. generalmente estas actividades no generan nuevos activos fisicos o financieros para el hogar, es consumo corriente.
Sin embargo, pueden mejorar € capital humano del hogar. Por ejemplo, si las miembros del hogar se alimentan adecuadamente su
salud megjoraray por ende el numero de horas que podran trabajar serd mayor. Una parte importante de la literatura sobre pobreza se
concentra en € andlisis de la relacion entre salud y pobreza, esta demostrado que existe un vinculo positivo y significativo entre
estas variables.

Son actividades que generan ingreso, es decir, actividades productivas que producen bienes y servicios que se pueden transar en €l
mercado. Por giemplo, hogares rurales que poseen parcelas dedican su tiempo y fuerza laboral a la siembray cosecha de productos
agricolas que luego venden en e mercado. Igualmente, son consideradas productivas aquellas actividades que generan bienes y
servicios para € uso domestico del hogar. Por gemplo, cocinar, lavar, planchar, cuidado de los nifios. Finalmente, se incluye e
trabajo de los miembros del hogar en empresas o instituciones que no son propiedad del hogar.

Las actividades de inversién son las que crean potencial por futuros ingresos. Los recursos que generan las actividades de inversion
pueden ser tangibles (compra de tierras o casas) o intangibles (educacion, redes sociales, etc).
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diagndstico se orienta hacia generar razones y explicaciones de las causas y las consecuencias de la
pobreza. Las fuentes mas utilizadas en este caso son entrevistas y estudios de caso. Tanto los
métodos cuantitativos como cualitativos tienen ventgjas y desventgjas y, su aplicacion depende,
entre otros, del tipo de problema que se analiza, el costo y la disponibilidad de la informacién.
Actualmente, existe un amplio consenso acerca de las ventajas de combinar informacion
cuantitativa y cualitativa en los diagnosticos de pobreza (Ravallion, 2002; White; 2002).
Igualmente, se considera muy valiosa la participacion activa de los involucrados, especia mente los
beneficiarios, en la elaboracion del diagnostico. Esta participacion permite involucrar sus
percepciones respecto a sus necesidades y sus expectativas acerca del programa. Este tipo de
diagndsticos buscan comprender la naturaleza de la pobreza desde la perspectiva de los que la
sufren.

Cuando |os diagndsticos de pobreza involucran métodos cualitativos y la participacion de los
beneficiarios, existe una mayor probabilidad de identificar una amplia gama de posibles efectos de
los programas. Segun Roob (1999) los resultados de este tipo de diagnosticos han demostrado que
los pobres tienden a definir la pobreza en términos de la vulnerabilidad, exclusion socia y fisica,
inseguridad, incapacidad para tomar decisiones, perdida de la dignidad, etc. Esto implica que los
efectos finales del programa desde el punto de vista de los beneficiarios pueden ser muy diferentes
de aguellos que se deducen de los objetivos o la teoria del programa, que generalmente se
concentran en los cambios en e ingreso, consumo, educacion y condiciones de salud de los
beneficiarios.

2.1.3. Seleccién de variables de impacto

Para ser evaluables, los posibles efectos de |os programas sociales deben tener un significado
claro y ser operacionalizados a través de variables o indicadores que permitan su valoracion. Estas
caracteristicas tienen especial importancia en los programas de reduccion ala pobreza, en donde se
suelen definir los posibles efectos de las intervenciones a través de conceptos abstractos que
pueden tener més de un significado, dependiendo de la perspectiva tedrica 'y e contexto en que
sean utilizados. Esta dificultad esta presente en el propio concepto de pobreza dado su caréacter
multidimensional. Cada una de las ciencias sociales ha desarrollado su propia definicion de
pobreza, en la cua se hace énfasis a aguellas dimensiones que son més relevantes en cada
disciplina. Por g emplo, en economia |la pobreza se define frecuentemente como la insuficiencia de
ingreso para satisfacer determinadas necesidades que son consideradas esenciales por la sociedad.
En otras disciplinas, como la sociologia y psicologia, la pobreza se define en una forma mas
amplia, incluyéndose otras dimensiones como la libertad de eleccion, justicia, derechos humanos,
etc. Mas ain, cada persona podria definir “pobreza’ de una forma diferente, como se observa en
los resultados del proyecto “La Voz de los Pobres’ del Banco Mundial que es una iniciativa que
precisamente busca entender y definir la pobreza desde las perspectivas de los pobres. Algunas de
las definiciones de los participantes en el estudio fueron: "la pobreza es como vivir en una prision,
vivir en cautiverio, esperando ser libre" (Jamaica); "Pobreza significa falta de libertad, esclavitud
provocada por la agobiante carga que debe soportarse a diario, depresion, temor alo que deparard
el futuro” (Georgia); Si vas a hacer algo y no tienes poder para hacerlo eso es "talauchi" (pobreza)"
(Nigeria); “La pobreza duele, se siente como una enfermedad. Ataca a las personas no solo en lo
material sino también en lo moral. Carcome la dignidad y lleva a la desesperacion” (Republica de
Moldova) (Banco Mundial, 2003Db).

De Vaus (1986) propone |os siguientes pasos para pasar de conceptos abstractos y confusos a
un conjunto de variables e indicadores que permitan evaluar los efectos de la intervencion: (1)
conceptualizar los posibles efectos del programa, (2) identificar los diferentes aspectos o
dimensiones que conforman €l efecto a evaluar, y (3) seleccionar las variables de impacto paralas
dimensiones que seran evaluadas. El primer paso, implica que el evaluador debe definir cada uno
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de los posibles efectos del programa teniendo en cuenta las definiciones adoptadas por €l programa.
No existe razon para restringir la evaluacion a un solo significado o definicion del efecto que se
busca lograr, podrian considerarse diferentes significados. A manera de gjemplo, un programa que
haya identificado como uno de sus efectos la reduccion de la pobreza, podria adoptar la definicion
de pobreza del Banco Mundia desarrollada en el Informe sobre el Desarrollo Mundial 2000/1. En
este informe el Banco Mundia ampli6 la definicidn tradicional de pobreza basa en la carencia de
bienes materiales, incluyendo aspectos como: |0s niveles de educacion y salud, la vulnerabilidad,®
el abandono y la incapacidad para influir en la toma decisiones y asignacion de recursos
(exclusion).®

Luego de definir pobreza, el paso siguiente es descomponer e concepto en sus diferentes
aspectos o dimensiones. Por gjemplo, en la definicion de pobreza del Banco Mundia se pueden
identificar dos dimensiones. la pobreza material y no material. Las cuales a su vez estarian
conformadas por una serie de subdimensiones que representan diferentes caracteristicas del
bienestar de las personas. En € diagrama 6 se muestra graficamente la descomposicion de esta
definicidn de pobreza en sus diferentes dimensiones.

% Segin @ Banco Mundial, en las dimensiones de ingreso y salud, vulnerabilidad es e riesgo que de hogar o individuo de

experimentar episodios permanente de pobreza de ingreso y deterioro de la salud. Sin embargo, vulnerabilidad también significa la
probabilidad de estar expuesto a otro tipo de riesgos como: violencia, crimen, desastres naturales, desercién escolar, etc.

Morley (2003) establece que la exclusion es una medida alternativa de pobreza. Una persona o grupo son pobres si no participan en
la adopcién de las decisiones que afectan su bienestar. Aunque reciban transferencias que aumenten sus ingresos por encima de la
linea de pobreza, cabe seguir considerdndolos pobres porque no pueden gercer control alguno sobre el sistema politico que
determina muchas de condiciones en que viven.
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Una vez se han identificado las dimensiones de los posibles efectos del programa, el paso
final es la seleccion de variables que permiten la medicidn del impacto de laintervencion. Como la
pobreza tiene varias dimensiones, €l impacto se tiene que analizar a través de distintas variables:
niveles de ingresos y consumo de |os hogares, indicadores sociales, indicadores de vulnerabilidad y
de acceso socio-politico (Banco Mundial, 2003b). En el andlisis de la pobreza, existen una serie de
indicadores estandarizados que tradicionalmente se han utilizado para medir un gran nimero de las
dimensiones de este problema. Por ejemplo, €l ingreso y el consumo per cpita del hogar; latasade
asistencia escolar; 1os afios de escolaridad; la tasa de mortalidad y morbilidad; las tasas de acceso a
servicios publicos; indicadores antropométricos; y otros indicadores sociales que miden otras
caracteristicas del bienestar de las personas.

Igualmente, a partir de estas variables e indicadores se han construido una serie de indices de
pobreza con dos propdésitos principamente: (1) definir cuando un hogar es pobre y obtener una
medida agregada que indique la magnitud de la pobreza en un determinado grupo de individuos u
hogares, y (2) comparar diferentes dimensiones de la pobreza. Los indices més utilizados en los
andlisis de pobreza son: los indices de ingreso, €l indice de necesidades bésicas insatisfechas, el
indice de desarrollo humano y el indice de pobreza humana.

En la construccion de los indices de ingreso se establece una linea de pobreza que representa
el ingreso o el gasto minimo que le permiten a un individuo mantener un nivel de vida adecuado,
segun ciertos criterios previamente elegidos. Asi, se consideran pobres todas aquellas personas con
un ingreso menor alalinea de pobreza, y la participacion de este grupo de personas en € total dela
poblacion indica la magnitud de la pobreza. Estos indices son un método indirecto de medicién de
la pobreza dado que evalla el bienestar de las personas a través de su capacidad para satisfacer las
necesidades bésicas, no mediante el consumo efectivo de bienesy servicios. Los indices de ingreso
mas usados son: €l indice de Sen y (1976) la familia de indices de Foster, Greer y Thorbercke—
FTG- (1984).

Por su parte, el indice de necesidades basicas insatisfechas es también frecuentemente
utilizado en América Latina para medir |a pobreza. Este indice es considerado un método directo de
medicién de la pobreza. Identifica como pobres a todas aquellas personas cuyo consumo efectivo
de bienes no permite satisfacer alguna necesidad bésica. Definidas estas como una canasta de
bienes materiales entre los que se cuentan: las condiciones de la vivienda, € acceso a servicios
publicos, la asistencia escolar de los menores, €l nivel educativo y, la ocupacién del jefe del hogar.
Especificamente, las personas que pertenecen a un hogar con una necesidad insatisfecha se
consideran como pobres, y aquellos con més de una NBI se califican en una situacion de miseria o
pobreza extrema.

Finalmente, el IDH y €l 1PH son indices compuestos que combinan varias dimensiones de la
pobreza. El IDH se compone de tres indicadores: longevidad, medida en funcion de la esperanza de
vida a nacer; nivel educacional, medido en funcion de la tasa de afabetizacion de adultos y latasa
bruta de matriculacién combinada: primaria, secundaria y terciaria; y nivel de vida, medido por €l
PIB real per capita (paridad en dolares). Por su parte, el IPH se concentra en tres elementos
esenciales de la vida humana: la longevidad, se refiere la supervivencia, la vulnerabilidad ante la
muerte a una edad relativamente temprana; los conocimientos, quedar excluido del mundo de la
lectura y la comunicacion; y el nivel de vida, relacionado con el aprovisionamiento econémico,
medido por el acceso a salud, servicios publicos y a una nutricion adecuada (PNUD, 1997). Estos
indices son estimados anualmente por el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, y son
utilizados principalmente para medir la pobreza y nivel de desarrollo a nivel de pais. Cabe anotar
que algunos paises de América Latina han desarrollado sus propios indices de pobreza,
principalmente con el objetivo de focalizar apropiadamente las intervenciones sociales. Por
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giemplo, a principios de la década del noventa se disefio en Colombia el indice SISBEN (Ver
recuadro 7).

Recuadro 7
INDICE SISBEN NACIONAL Y LOCAL

Este es el indice utilizado por el sistema de Seleccion de Beneficiarios de
Programas Sociales (SISBEN) como instrumento para la seleccién de beneficiarios de
subsidios de gasto social en salud, educacion, vivienda, bienestar familiar, entre otros. Este
sistema fue creado a principios de la década del noventa por el gobierno colombiano con el
propésito de simplificar y deducir el costo de focalizacion de los programas sociales en
todos los niveles de gobierno. El indice SISBEN es un indicador continuo que permite el
ordenamiento de personas y familias de acuerdo con su nivel de estandar de vida o de
pobreza. Este indice esta en funcién de un conjunto de variables relacionadas con el
consumo de bienes durables, el capital humano y el ingreso corriente de los hogares. El
indice SISBEN otorga a los individuos un puntaje continuo entre 0 (al mas pobre) y 100 (al
mas rico), y luego construye seis niveles para facilitar la aplicaciéon de este instrumento por
las entidades territoriales. Las personas del nivel 1 y 2 son las mas pobres, y son
beneficiarias de la mayoria de los programas sociales a nivel nacional y local.

Fuente: Castafieda (2003) y Vélez et. al (1999)

La agrupacion de diferentes dimensiones en un solo indice es Util en la evaluacion de
impacto debido a que las acciones del programa pueden generar cambios opuestos en diferentes
dimensiones de la pobreza. Por ejemplo, el ingreso puede disminuir y el estado de salud podria
mejorar. En este caso, cua seria € impacto global del programa ¢positivo 0 negativo? La
construccion de un indice compuesto resuelve este inconveniente balanceando los diferentes
cambios en € bienestar generados por el programa. El punto central en el disefio de estos indices
compuestos es la definicion del peso relativo que se le dara a cada una de las dimensiones de la
pobreza que se estudian. Es decir, que es més valioso una unidad de ingreso o una unidad de salud.
Generalmente, en las criticas a los indices compuestos se referencia la arbitrariedad con que se
determinan los pesos rel ativos de cada una de las dimensiones (Ferres y Mancero, 2001ay 2001b).

En la mayoria de las evaluaciones de impacto que se analizan en este manua predomina la
utilizacion de indicadores sociales, mas que la estimacion de indices de pobreza, y la construccion
de indices compuestos que agrupen diferentes dimensiones del bienestar. S6lo, en la evaluacion de
los programas PROGRESA y BOLSA ESCOLA se estimaron los indices de FGT. El cuadro 9,
muestra la amplia diversidad de indicadores sociales utilizados en las evaluaciones de impacto
analizadas en este manual. En general, e namero de indicadores utilizados esta relacionado con las
caracteristicas de las intervenciones. Por gemplo, en la evaluacion de intervenciones como
PROGRESA vy € FISB, que son transversales a varios sectores sociales (salud, educacion, empleo,
etc), se emplearon alrededor de 20 variables de impacto para evaluar los efectos sobre los
beneficiarios. En programas mas puntuales, como los de capacitacion laboral, e numerd de
variablesfuede 3 0 5 (Ver cuadro 9).

La baja aplicabilidad de los indices de pobreza en |las eval uaciones de impacto de programas
especificos se debe en parte alas dificultades que existen en la recoleccion de lainformacion y la
rigurosidad estadistica que se requiere para la construccion de estos indices. Tal es el caso, de los
indices que utilizan en informacién sobre € ingreso de los hogares. Generalmente, esta es una
variable dificil de definir en las evaluaciones de impacto por diferentes razones. Primero, los
programas sociales afectan los ingresos de los beneficiarios en diferentes direcciones y periodos de
tiempo. A menara de g/ emplo, considere un hogar beneficiario de PROGRESA. Este hogar podria
experimentar una disminucién en el ingreso debido a que los jovenes dejan de trabajar para asistir
al colegio. Pero, el programa también podria aumentar el ingreso corriente del hogar através de las
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transferencias en dinero que reciben. Por Ultimo, las expectativas de ingreso futuro de los jovenes
también se podrian incrementar dado que estan aumentando sus afios de educacion. De esta
manera, un estudio que evalué el impacto del programa utilizando el ingreso como variable de
impacto debe determinar cual de estos cambios se evaluaran y que tipo de ingreso se debe utilizar
en el estudio: mensual, anual, quinquenal, etc. En segundo lugar, €l ingreso total de los hogares
incluye una serie de items que pueden llegar a ser muy dificiles de cuantificar. Por eemplo,
transferencias en especie, ganancias de capital, etc. Finalmente, la confiabilidad de las respuestas
relacionadas con € ingreso tiende a ser bagja, dado que los encuestados en muchas ocasiones
tienden a subestimar su ingreso, buscando obtener mayores beneficios de los programas sociales, o
simplemente porque no desean revelar las fuentes de sus ingresos (K handrer, 2001).

Cuadro 9

VARIABLES DE IMPACTO UTILIZADAS PARA EVALUAR LOS EFECTOS DE ALGUNOS DE LOS
PROGRAMAS DE REDUCCION DE LA POBREZA IMPLEMENTADOS EN AMERICA LATINA DURANTE
LA ULTIMA DECADA

|. Educacion

1. Tasade repeticion

2. Tasade desercion

3. Tasa de escolaridad

4. Tasade promocion

5. Anos de educacion

6. Tiempo de asistencia escolar semana o mensua

7. Asistenciad grado escolar acorde con su edad

8. Puntgjes en pruebas academi cas estandari zadas

9. Tiempo que los ninos dedican aredlizar sus tareas academicas

FISB, PROGRESA

FISB, PROGRESA, Bolsa Escola

FISB, FISE, FONCODES, PROGRESA, Bolsa Escola, PETI
PROGRESA, BolsaEscola

PROGRESA

FISB, FISE, PROGRESA, PETI

FISE, BolsaEscola, PETI

PROGRESA, BolsaEscola

PROGRESA

I1. Salud

10. Tasade uso de servicios de salud (consultas medicas en general,,
vacunacion, maternidad, nutricion)

11. Tesade incidencia de enfermedades (diarrea, enfermedades respiratorias,
etc)

12. Medidas antropometricas

FISB, FISE, PROGRESA

FISB, FISE, PROGRESA
FISE, PROGRESA

13. Tasade mortalidad infantil FISB

14. Porcentgje de ninos que viven o mueren a nacer FISB

15. Tasadefertilidad PROGRESA

I1. Agua

16. Porcentgje de viviendas con servicios sanitarios FISB, FISE
17. Distanciade lavivienda ala fuente de agua mas cercana FISB, FISE
18. Disponibilidad de agua al dia FISB

19. Consumo de agua FISB

20. Porcentaje de hogares que hierven el agua antes de consumirla FISB

21. Conocimeintos de terapias de hidratacion oral FISB

111. Mercado laboral

22. Sdario

23. Ingreso

24. Periodo de tiempo para conseguir € primer trabgo

25. Empleo (probabilidad de conseguir un trabgj o)

26. Periodo de tiempo con aguna vinculacion laboral (repemployment
dynamics)

27. Numero de horas trabgadas por semana

28. Tasade ocupacion

29. Tasade participacion labora

30. Trabajo infantil, numero de horas trabajadas semana o mensuamente
31. Cambio en lasituacion laboral

32. Cambios en € tipo de empleo (sector, tamano de la empresa, formel/informg

SENA, Probecat, Programa Joven, Pro Joven, PROGRESA, Proempleo
PROJoven, PROGRESA, BolsaEscola, Trabajar

Probecat

Probecat, Programa Joven, Pro Joven, Proempleo

Probecat

Probecat, PROJoven, PETI

Chile Joven

Chile Joven, PROGRESA, PETI
PROGRESA, Bolsa Esacola, PETI
Chile Joven, PROJoven
PROJoven, PETI

33. Tiempo de ocio PROGRESA
34. Consumo total PROGRESA
V. Pobreza
35. Indice de incidencia de la pobreza PROGRESA, BolsaEscola
36. Indice de brecha de pobreza PROGRESA
37. Indice de brecha de pobreza al cuadrado PROGRESA
Il. Genero
38. Participacion de las mujeres en latomade decisiones del hogar PROGRESA
39. Empoderamiento de las mujeres PROGRESA
I11. Nutricion

40. Diversidad y cdidad deladietadimenticia (tipo y numero de aimentos
consumidos)

PROGRESA, Bolsa-Alimentacdo

Fuente: elaborado por el autor con base en los estudios de evaluacién citados en el cuadro 3.
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2.1.4. Recolecciéon de la informacion

La recoleccion de la informacion es una de las actividades més importantes en una
evaluacion, debido a la alta incidencia de su calidad en los resultados (Ver recuadro 8). En las
evaluaciones de programas contra la pobreza esta actividad es particularmente compleja debido a
las caracteristicas de los beneficiarios. Estos pueden ser personas con bagjo nivel de educacion,
avanzada edad, con enfermedades cronicas, indigentes, entre otros. Ademas, generalmente existen
restricciones de tiempo y presupuesto.

Recuadro 8
IMPORTANCIA DE LA INFORMACION

Ni la sabiduria y el conocimiento, ni la manipulacion estadistica, ni la persuasion en
el reporte de los resultados de una evaluacion, pueden compensar completamente las
limitaciones de una baja calidad de la informacién (datos incompletos, invalidos, no
confiables).

Fuente: Burstein, Freeman and Rossi (1985).

La estrategia de evaluaciéon en la que se anticipan los posibles efectos de los programas,
requiere que se recolecte e mismo tipo de informacion para los beneficiarios y no beneficiarios
(grupos de tratamiento y de comparacion). Asi, se suelen utilizar instrumentos de recoleccion
estandarizados, que preestablecen categorias de clasificacion (Weiss, 1998). Por gemplo, s la
variable de impacto es la situacion laboral de los beneficiarios, las categorias podrian ser:
asalariado, trabajador por cuenta propia, desempleado, etc. Estas categorias deben ser predefinas
por € evaluador, clarificando su significado y criterios de clasificacidn. Estos instrumentos de
recoleccion de informacién pueden ser entrevistas estructuradas, cuestionarios, registros
administrativos, etc. La informacion recolectada a través de estos medios permite, y facilita a su
vez, la transformacion numérica de la informacion. Estos instrumentos son comunmente
denominados métodos cuantitativos de recoleccion de la informacion. No obstante, Hentschel
(1997) prefiere denominarlos métodos no contextuales de recoleccion de informacion, con €
propésito de diferenciar entre tipos de datos (cuantitativos y cualitativos) y métodos de
recoleccion.

Una de fuentes de informacién mas utilizadas en las evaluaciones de impacto son las
encuestas de hogares. El objetivo de estas encuestas es recolectar informacién sobre las
caracteristicas demograficas y socioecondémicas de los hogares y las personas. Por ejemplo, edad,
género, estructura familiar, situacién laboral, nivel educativo, estado de salud, etc.*? Actualmente,
en América Latina las oficinas nacionales de estadistica administran tres tipos de encuestas de
hogares: empleo, ingresosy gastos, y condiciones de vida. Las encuestas de empleo se recol ectan al
menos una vez a afio, principalmente a nivel urbano y su objetivo principal es medir el desempleo
y otros indicadores del mercado laboral. Las encuestas de ingresos y gastos se recolectan en
promedio cada cinco o diez afios, y la informacion se utiliza principalmente para estimar y
actualizar la estructura de ponderaciones del indice de precios a consumidor. Finalmente, las
encuestas de condiciones de vida, son aplicadas entre cada 5 y 10 anos, y su proposito es analizar y
monitorear |a pobreza en todas sus dimensiones, asi como el impacto de las politicas publicas (BID,
2004).

4l El propésito de Hentschel con esta clasificacion es evitar confusiones entre tipos de métodos investigacion, recoleccién de la
informacion y datos, lo cual es Gtil paralos propdsitos de este manual.

42 Algunas de estas caracteristicas de los hogares deben haber sido seleccionadas como variables de impacto de |a evaluacion (i.e. e
ingreso, la asistencia escolar, los afios de educacion, € nivel nutricional, etc), y las demés son utilizadas como variables
independientes para aislar € efecto que ciertas condiciones de los hogares y las personas tienen sobre el impacto de la intervencién.
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En la evaluacion de impacto de programas sociales se puede utilizar la informacion
disponible en estas encuestas nacionales de hogares y/o recolectar directamente informacion
utilizando los mismos formatos utilizados por estas o formularios de encuestas de hogares
disefiados especificamente para analizar los efectos del programa que se evaltia®® Generamente,
en e caso de los disenos experimentales las encuestas de hogares deben ser administradas
directamente por el programa. Esto debido a que estos disenos requieren informacion sobre todos
los individuos que fueron seleccionados para conformar los grupos de tratamiento y control.** Por
giemplo, parte de la informacion utilizada en la evaluacion de impacto de PROGRESA fue
recolectada a través de cuatro encuestas de hogares administradas por el programa durante el
periodo 1998-1999 (se encuestaron |os grupos de tratamiento y control).

Por su parte, en los disefos cuasi-experimentales existe una mayor variedad de opciones. Las
encuestas de hogares podrian ser administradas por € programa, como en € caso de la evaluacion del
programa PROJ6ven. Una segunda aternativa, es combinar dos fuentes de informacion, por gemplo
gue la encuesta de hogares del grupo de tratamiento la administre directamente € programa, y la
informacion del grupo de comparacion se obtenga de una encuesta nacional de hogares. Adi, en la
evaluacion del programa Probecat, el grupo de comparacion se conformo a partir de informacion de la
Encuesta Naciona de Empleo Urbano de México (ENEU) durante el periodo 1990-1991. Este grupo
se conformé con todos aquellos individuos que reportaron estar desempleados en el tercer trimestre de
1990 y que cumplian con los criterios de seleccion del programa. Por su parte, la informacion de los
miembros del grupo de tratamiento fue recol ectada por Probecat, utilizando e mismo formulario dela
ENEU. Latercera alternativa puede ser obtener la informacion del grupo de tratamiento y control de
una encuesta nacional de hogares. Por gjemplo, la evaluacion de impacto del SENA seredliz6 apartir
de la Encuesta Nacional de Calidad de Vida de Colombia de 1997. En esta encuesta se identifico alas
personas que recibieron algin curso de capacitacion en esta institucion durante el Gltimo ano, variable
independiente, igualmente se obtuvo informacion acerca del ingreso de las personas y su situacion
laboral (variables deimpacto).

Es importante que las encuestas de hogares se combinen con otro tipo de informacion de las
entidades prestadoras de |0s servicios sociaes, publicasy privadas. Por jemplo, realizar encuestas
de educacién, salud, recreacion, etc, dirigidas a estas entidades. Para asi identificar el efecto del
programa en estos establecimientos, que como se mencion6 anteriormente pueden ser también
beneficiarios directos o indirectos de las intervenciones. Tal es el caso de los fondos de inversion
social, programas de los que las entidades prestadoras de servicios reciben recursos de
cofinanciacion para ejecutar proyectos de infraestructura social. En la evaluacion de este tipo de
intervenciones, los efectos de |los fondos sobre estas entidades son considerados tan importantes (en
términos de la evaluacion) como el impacto a nivel de los individuoshogares. Lo cua implica
utilizar instrumentos de recoleccion de informacion diferentes para evaluar cada uno de estos de
impactos.

Asi mismo, las evaluaciones de impacto analizan informacion sobre la forma como se
giecutd la intervencion y los gjustes realizados durante su operacion. Patton (2002), resalta que
para determinar el impacto y la efectividad de una intervencion, es importante conocer hasta que
punto la intervencién fue implementada de acuerdo alo planeado. Este autor afirma que cuando los
efectos del programa son evaluados sin conocimiento sobre la implementacion de la intervencién,
los resultados de la evaluacion dificilmente podrian apoyar la toma de decisiones porque los
involucrados carecerian de lainformacion respecto a“que” produjo los efectos observados. De este

4 Cuando se utiliza informacion de las encuestas nacionales de hogares, estas deben contener informacion sobre |a participacion de
los encuestados en € programa o por lo menos informacion sobre las caracteristicas socioecondmicas y demogréficas que
determinan €l acceso a programa.

4 Estamuestra no necesariamente estara incluida en una encuesta nacional de hogares.
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modo, actualmente se reconoce laimportancia de incorporar las evaluaciones de impacto al sistema
de monitoreo y evaluacion de las intervenciones.

Finalmente, en €l disefio de los instrumentos de recoleccion de la informacion se debe
determinar la frecuencia de la recoleccion. Los experimentos (disefio experimental, cuasi-
experimental 0 no experimental) se pueden desarrollar con una o multiples (dos 0 més)
observaciones de los individuos y hogares en e tiempo. Cuando se dispone solo de una
observacion para € grupo de tratamiento y el grupo de control (que debe ser ex-post) el disefio de
evaluacion se denomina cross-section, y longitudinal en e caso de multiples observaciones.
Bamberger y otros (2003), establecen cinco tipos de experimentos de acuerdo a numero de
observacionesy a momento en €l ciclo del proyecto cuando se recolecta la informacion del grupo
de tratamiento y comparacion (diagrama 7). Estos autores afirman que el mas robusto es el
longitudinal (nimero 1). En este disefio se construye la linea base y se realizan una serie de
mediciones durante la implementacion del programa, al cierre, y tiempo después del cierre de
operaciones. Este disefio permite valorar la sostenibilidad de los impactos en el tiempo y asi
determinar si los resultados corresponden a impactos transitorios o permanentes. Otros disefios
longitudinales que frecuentemente se utilizan en evaluacion de impacto solo recolectan
informacion en dos momentos en el tiempo. Bien sea antes que € programainicia su operaciony a
cierre de esta (nimero 2), o durante la operacion y al cierre del programa (nimero 3). En estos
casos es menos probabl e obtener informacion relevante acerca de cuando ocurrieron los impactos.
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Diagrama 7
FRECUENCIA EN LA RECOLECCION DE LA INFORMACION
-~ Lineabase ———— > Informaciéndeseguimiento
Disefo / fases v v v v
del ciclo del
proyecto Preinversién Ejecucion Operacién Cierre Ex-post
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T
1. Longitudinal ' X T2 Ts Ta
G & G Cs
T:
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antes'y después G G,
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C
5. Antesy después Lk X T,

Fuente: elaborado por el autor con base en Bamberger y otros (2003).

2.1.5. Analisis de la informacion

En e método cuantitativo de evaluacidn la informacion recolectada se expresa numéricamente y
se utilizan herramientas estadisticas para su andisis. El propésito de utilizar estas herramientas es
estimar e impacto promedio del programa y su nivel de significancia. Las principales técnicas para
estimar este impacto son la media aritmética (que es una medida de tendencia centrd) y € andisis de
regresion.

Para @ céculo de la media aritmética se tienen en cuenta todas las observaciones que se hayan
recolectado para € grupo de beneficiarios y no beneficiarios. Siguiendo este procedimiento se estima la
media aritmética para cada uno de los grupos, y la diferencia entre los dos valores corresponde a
impacto promedio del programa. En la ecuacion 3 se muestra este procedimiento. Donde, 3 es el impacto
promedio del programa; n; es e nimero de individuos que conforman & grupo de tratamiento (X=1) y ng
el nimero de individuos en e grupo de control 0 comparacion (X=0); y Y eslavariable de impacto ex-
post (Ver ecuacion 3).
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1 1
B —n—lXiZ_lYi —n—OXZ_O\ﬁ [3]

Y, =0 + X, +u, [4]
(4]

Esta medida de impacto se utiliza cuando € grupo de tratamiento y control fueron
seleccionados aeatoriamente, dado que en este disefio los dos grupos son estadisticamente
similares. En € cuadro 10 se muestran los resultados de la evaluacién del programa Proempleo
(que utilizo6 un diseno experimental). En lacolumna 1y 2 se registran el porcentgje de personas del
grupo de tratamiento y control empleadas en los diferentes tipos de empleos en la situacion con
proyecto. Una de las variables centrales de esta evaluacion fue € porcentgje de personas que
consiguieron un empleo remunerado. La estimacion de este impacto indicd que la participacion en
Proempleo disminuyo la dependencia de los trabajadores a los programas de empleo transitorio, y
por ende, aument6 la probabilidad de conseguir un empleo remunerado (6.2%). Cuando se tiene
informacion de estos dos grupos antes y después de la intervencion se puede aplicar el método de
doble diferencia. En este caso, primero se calcula la diferencia promedio (antes y después) para
cada grupo, y luego la diferencia entre estos dos valores. Como se mencion6 en la seccion 2.1.1.1
este es un método estadisticamente més robusto.

Cuadro 10
IMPACTO ESTIMADO DEL PROGRAMA PROEMPLEO
Tipo de empleo después dela | Grupo de tratamiento Grupo de control Impacto
articipacién en Proempleo
parficip P (1) (2) (3)=0)-2)
Cualquier tipo de empleo 46.9% 45.2% 1.7%
Empleo remunerado 14.7% 8.5% 6.2%"°
Empleo por cuenta propia 3.7% 2.1% 1.6%
Empleo en un programa de 28.2% 34.5% -6.3%°
empleo transitorio
Salario 123.18% 119.27% 3.91%

Fuente: Galasso, Ravallion y Salvia (2001)
& significancia al 5%
> al 10%

Es también posible utilizar la media aritmética cuando se aplican disefios cuasi-
experimentales, por g emplo, cuando los grupos se construyen por pareo utilizando el método de
propensity score. Sin embargo, Ravallion (1999) advierte que en e caso de los modelos cuasi-
experimentales, la media es una version simple del impacto promedio del programa. Sefiala que si
se desea controlar por las diferencias iniciales entre los dos grupos, o cambios en variables
exogenas, el modelo de regresion es un método mas apropiado. El andlisis de regresion es una
técnica estadistica utilizada con el objetivo de estimar y/o predecir la media o valor promedio
poblaciona de una variable dependiente (en este caso variable de impacto) condicionada a valores
conocidos o fijos de una 0 mas variables explicativas o independientes (i.e. e programa) (Gujarati,
1997). A manera de gjemplo, considere un programa de capacitacion de jovenes que utiliza un

52



CEPAL — SERIE manuales N°41

método de evaluacion de impacto experimental, y que define como variable de impacto el nimero
de semanas de desempleo. La hip6tesis es que el programa disminuira €l nimero de semanas de
desempleo. Después de la gecucion del programa se recolectd informacion respecto ala situacion
laboral de los beneficiarios. En este caso, €l andlisis de regresion podria asumir que la relacion
entre el nUmero de semanas de desempleo y el programa se puede definir con la siguiente ecuacion
lineal (Mohr, 1988).

Donde Y es la variable dependiente o efecto del programa (el nimero de semanas de
desempleo); X es la variable independiente o variable causal (participacion en el programa de
capacitacion de jovenes). Asi, X es una variable dicotomica, toma dos valores: 1 (representa el
grupo de tratamiento) y 0 (el grupo de control); o representa la tasa de desempleo promedio del
grupo de no beneficiarios; B representa el efecto de X sobre Y, es decir, el impacto promedio del
programa; y u es el termino de error que representa otros factores diferentes de X que afectan Y.
Estos factores son no observables (Wooldrigge, 2003).

El figura 1 se muestra porque el coeficiente B es el impacto promedio del programa.® Los
puntos grises representan el nimero de semanas de desempleo de los individuos que conforma el
grupo de control (X=0), y los puntos negros corresponden a los individuos en el grupo de
tratamiento (X=1). Cuando la variable causal toma sblo dos valores la linea de regresion siempre

pasaatravés delamediade Y de cadagrupo (control: \TC = o Y tratamiento: \TT ), y el impacto del
programa es la diferencia entre las medias de | os dos grupos.

Figura 1
MODELO ECONOMETRICO DE EVALUACION DE IMPACTO
DIAGRAMA DE DISPERSION

L

[

o

[

o

[

|

[
Lineade
regresion

N
0 1 X
Grupode Grupode

control tratamiento

Fuente: Mohr (1988).

4 Este esun diagrama de dispersién que grafica el niimero de semanas de desempleo (Y) en € ge de ordenadas y la participacion en e
programa (X) en el ge absisas.
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Cuado el grupo de beneficiarios y no beneficiarios han sido seleccionados aleatoriamente, el
resultado de estimar el impacto promedio del programa utilizando la media aritméticay el andlisis
de regresion es el mismo. En €l caso de |os disefios cuasi-experimentales y no experimentales estas
estimaciones podrian estar reflejando el impacto de factores externos que pudieron haber influido
sobre la variable de impacto. Asi, en los disefios cuasi-experimentales y no experimentales es
necesario incluir variables adicionales en la regresion, que permitan aislar los factores externos a
programa de la medida de impacto. Estas variables podrian ser el valor de la variable de impacto en
la situacion sin proyecto, variables de las condiciones socioecondmicas de los beneficiarios o
variables instrumentales. Este modelo de regresién, con més de una variable explicativa, se
denomina regresion maltiple. En este caso B continua representando el impacto del promedio del
programa, y la presencia de otras variables en la regresion afecta el valor de este coeficiente™.

Finalmente, el evaluador debe determinar la significancia estadistica del impacto estimado.
Asi, Freeman, Rossi, y Wright (1980) precisan que los resultados de impacto que no sean
significativos, casi sin excepcion, no deben utilizarse para diseflar una intervencién o tomar
decisiones acerca de expandir o terminar un programa. No obstante, en los casos en que 3 sea
estadisticamente significativo, pero de una muy peguefia magnitud, este es irrelevante para los
propositos de politica. Este hecho resaltalaimportanciadel andlisis de la eficaciay la eficiencia de
los programas sociales, el cual permite determinar la relevancia del impacto estimado, en términos
de los objetivos de politica que guian laintervencion.

2.2. No anticipando los efectos del programa

La estrategia de evaluacion de impacto “no anticipando los efectos del programa’ no
requiere de una predefinicion de las variables de impacto y tampoco se imponen controles para
aislar la incidencia de factores externos, como es el caso de la estrategia “anticipando los efectos
del programa’. Esta estrategia incluye una serie de métodos de evaluacion, recoleccion y andlisis
de lainformacion que buscan valorar tanto los efectos previstos como no previstos de los

programas sociales (Ver cuadro 11). Asi mismo, en esta estrategia el interés del evaluador se
centra en e andlisis de los mecanismos que producen los efectos y € contexto en que estos
ocurren, mas que en la cuantificacion del efecto neto de la intervencion. La importancia de esta
estrategia, como lo afirma Stufflebeam (2000) radica en que los efectos no previstos de los
programas pueden en agunos casos ser mas importantes que aquellos identificados
anticipadamente por los involucrados y evaluadores.

Cuadro 11
TABLERO DE IMPACTOS NO ANTICIPANDO LOS EFECTOS DEL PROGRAMA

Previstos No previstos

Positivos ‘/ ‘/

Negativos ‘/ ‘/

Fuente: elaborado por el autor

4 Parauna explicacion detallada del modelo de regresion miltiple aplicado a evaluacion deimpacto ver Mohr (1988).
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2.2.1. Método de evaluacion

Esta estrategia utiliza un método de evaluacion cualitativo. Un método para evaluar el
impacto de un programa es considerado cualitativo cuando la causalidad entre €l programay el
cambio experimentado por los beneficiarios no se establece a partir de un escenario contrafactual.
El méodo cualitativo no utiliza variables (preestablecidas) y no incorpora evidencia sobre
individuos que no recibieron los beneficios del programa (Mohr, 1999). Segun Schutt (2001), €
método cualitativo utiliza una concepcidn “idiographic” de causalidad que identifica una serie de
eventos, acciones o pensamientos que conducen a un evento en particular o resultado. Este enfoque
describe las condiciones iniciales de los beneficiarios, y luego relata una serie de eventos que
ocurren en diferentes momentos y que conducen al resultado o impacto. Asi mismo, Mohr (1999)
argumenta que el método cualitativo asume una concepcion “fisica’ de causalidad, que es la
relacion entre dos eventos en el mundo natural (i.e. “el carro se resbalo hacia un lado de la carretera
(causa) y derrumbo el poste de la luz de la esquina (efecto), a diferencia de la definicion de
causalidad factual que utiliza el método cuantitativo.

Existe un gran debate epistemoldgico y metodolgico respecto a s € método cualitativo
puede determinar o no causalidad. Asi, en evaluacion de proyectos, el método cuantitativo es mas
utilizado (Patton, 2002). Sin embargo, en las Ultimas décadas ha aumentado el nimero autores que
exploran el uso de métodos cudlitativos en la evaluacion de impacto, especialmente en la
descripcidn del mecanismo y contexto que define la relacion de causalidad (Schutt, 2001; Patton,
2002) (Ver recuadro 9). Schutt establece que estos dos criterios (mecanismo y contexto) deben ser
considerados para determinar y comprender larelacion de causalidad entre dos variables.

Recuadro 9
DEFINICION DE MECANISMO Y CONTEXTO

Mecanismo. Es algun proceso que crea la conexidn entre la variacion de la variable
independiente y la variacion de la variable dependiente que es hipotéticamente la causa
(Schutt, 2001).

Contexto. Es el espacio fisico, geografico, temporal, histérico y cultural dentro del cual
una accion es desarrollada. El contexto se convierte en el marco tedrico, el punto de referencia,
el mapa, el cual es usado para ubicar las personas y acciones en tiempo y espacio, asi como
recurso para entender sus experiencias. No se podria interpretar una accién, una conversacion
0 una exclamaciéon a menos que sea analizada en contexto (Patton, 2002).

El método cualitativo de evaluacion de impacto utiliza en un enfoque inductivo de
investigacion y no impone controles a la realidad que se estudia. En un enfoque inductivo no se
identifican a priori los posibles efectos del programa, es decir, no se formulan hipétesis. La
evaluacion comienza con la recoleccién de lainformacion (Schutt, 2001). Las preguntas que guian
esta busqueda de informacion son: ¢Cuales efectos produjo el programa? ¢Qué significado tienen
estos efectos para |los beneficiarios?"’ ¢Cuéles fueron los mecanismos por los cuales se generaron
estos efectos? ¢Cudl es el contexto o entorno en el cua se generaron estos efectos? El andlisis de
esta informacion permite identificar y describir los efectos del programay el contexto o entorno en
el cua se produjeron. Esta caracteristica del método cualitativo de evaluacion de impacto implica

47 Patton (2002) resalta la importancia de describir € significado que tienen para los beneficiarios los efectos del programa. Propone

que € significado de los impactos de un programa varia entre los beneficiarios, y por lo tanto las mediciones cuantitativas. Patton
cita el gemplo de la evaluacion de impacto de un programa que aumente la rapidez y la comprensién de lectura. Este programa
puede ser valorado a través del niimero de libros que los nifios estan en capacidad de leer en un determinado periodo de tiempo; los
resultados de comprension de lectura de una prueba escrita; el numero de palabras escritas correctamente, etc. Segin este autor cada
una de estas medidas cuantitativas tienen una dimensién cualitativa que describe € significado que tiene para los nifios leer mas
libros, aumentar la comprension de la lectura, etc. Asi, en una evaluacion cualitativa se buscaria valorar los efectos sobre la
personalidad y laintelectualidad de los nifios.
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que los resultados no estan limitados por variables preestablecidas, brindando la oportunidad de
obtener evidencia de aguellos efectos que no pudieron anticiparse al inicio del programa o la
evaluacion (efectos tanto positivos como negativos). Por su parte, la ausencia de controles (grupo
contrafactual) implica que en lugar de buscar aislar los factores externos a programa, este método
los incorpora en el estudio para observar las interacciones que ocurren entre los beneficiarios y el
programa, en su contexto geogréfico, cultural, organizacional e historico (Stufflebean, 2000). Es asi
como, en lugar de utilizar un experimento (comparacion) para determinar la causalidad, el método
cualitativo emplea latécnica de trabajo de campo que permite al evaluador observar y/o interactuar
con los beneficiarios del programa (sujetos de lainvestigacion) in situ (Gubay Lincoln, 1985).

El método cualitativo més utilizado en evaluacion de proyectos son los estudios de caso
(International Development Research Center—IDRC-, 2003). Un estudio de caso es un estudio
intensivo de un individuo especifico o un evento especifico (Trochin, 2002). En el caso de
evaluacion de impacto el evento corresponde a la gjecucion del programa (Gubay Lincoln, 1985).
El proposito de un estudio de caso en evaluacion proyectos es examinar como las operaciones del
programa (insumos y productos) generan efectos en los beneficiarios. Los estudios de casos
describen y definen los beneficiarios del programa, examinan sus necesidades y determinan hasta
que punto estas fueron satisfechas efectivamente por la intervencion (Stufflebeam, 2000). La
unidad de evaluacion del IDRC (2003) resalta que una verdadera comprension de un programa
requiere de la interaccion del evaluador con los involucrados. El evaluador debe conocer que
piensan los beneficiarios, y cuales son sus percepciones acerca de sus necesidades y el impacto del
programa. Con este proposito, en un estudio de caso se utilizan multiples técnicas de recoleccion
de informacion que van desde observacion hasta andlisis de documentos.

2.2.2. Recolecciéon de la informacion

En esta estrategia de evaluacion de impacto se utilizan principamente métodos de
recoleccion de la informacion que permiten comprender el comportamiento humano en el entorno
social, cultural, econdmico y politico de una localidad. Es decir, son instrumentos con mayor
capacidad de captar el entorno del fendmeno que se anadliza. Hentschel (1997) los denomina
métodos contextuales de recoleccion de la informacion (cualitativos). Estos métodos buscan
capturar las experiencias de los beneficiarios en el programatal y como ellos las viven, no através
de categorias preestablecidas por €l evaluador. Buscan descubrir o que piensan los beneficiarios y
registrarlo en sus propias palabras (Schutt, 2001). La informacion en los métodos contextuales
proviene del trabajo de campo que realice el evaluador. Es decir, el evaluador debe permanecer en
el lugar donde los cambios en los beneficiarios puedan ser observados, |os involucrados en el
programa puedan ser entrevistados y documentos escritos puedan ser analizados. El evaluador debe
hablar con los involucrados acerca de sus experiencias y percepciones. Algunas veces, el evaluador
asume €l rol de un participante (observador) mas, siguiendo todas o parte de las actividades del
programa. Es asi como, la calidad de la informacion depende en gran medida de |as habilidades de
investigacion y laintegridad del evaluador (Patton, 2002).

Los métodos contextual es agrupan fundamental mente tres instrumentos de recoleccion de la
informacion: observacion directa, entrevistas y revision de documentos (Ver recuadro 10). Estos
instrumentos se pueden combinar dentro de una misma evaluacion. Por g emplo, en €l estudio de
evaluacion de impacto de la Red de Proteccion social de Nicaragua, 1a estrategia de recoleccion de
informacion incluyd: discusiones en grupos focales (entrevistas a grupos) con beneficiarios y
madres comunitarias, entrevistas a informantes claves del Ministerio de Salud y Educacion, de la
alcadia, de las instituciones prestadoras de servicios de salud, de organizaciones no
gubernamentales, y a personal administrativo del programa. Los métodos de recoleccion
contextuales son muy apropiados cuando la unidad de andlisis es la totalidad del grupo,
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organizacion o comunidad, y esta es considerada como un todo y no como una suma de individuos
(Patton, 2002).

Recuadro 10
PRINCIPALES METODOS CONTEXTUALES DE RECOLECCION DE INFORMACION

1. Entrevistas de profundidad

Las entrevistas de profundidad implican hacer preguntas, escuchar y registrar las
respuestas y posteriormente, hacer otras preguntas que aclaren o amplien un tema en
particular. Las preguntas son abiertas y los entrevistados deben expresar sus percepciones
con sus propias palabras. Las entrevistas de profundidad tienen la finalidad de comprender la
opinién que tienen los beneficiarios acerca de un programa, su terminologia y sus juicios.
Existen tres enfoques basicos hacia las entrevistas de profundidad, los que se diferencian por
la forma en la que se determinan y estandarizan anticipadamente las preguntas para la
entrevista: la entrevista conversacional informal; la entrevista semi estructurada; y la entrevista
de desarrollo estandarizada. Cada enfoque tiene un propdsito diferente y requiere preparacién
e instrumentacion diferentes.

2. Observacién

El objetivo principal de la evaluacion observacional es obtener una descripcién
detallada del programa, lo que incluye las actividades del programa, los participantes y el
significado que le dan al programa. Involucra la identificacion atenta y una descripcion exacta
de las interacciones y procesos humanos pertinentes. Existe una cantidad de variaciones en
los métodos de observacion. La diferencia fundamental entre ellos radica en la funcion que
tiene el observador de la evaluacién, ya sea como participante en el programa, espectador o
alguien entre ambos procesos. Los principales enfoques son: observaciéon de participantes y
observacién directa. En el primer enfoque, el evaluador se convierte en un miembro de la
comunidad o grupo que se estudio. En el caso, de la observacion directa el evaluador es un
observador externo.

3. Revisién de documentos

Consiste en la recopilacién y analisis de material documental generado por un
programa, como leyes, regulaciones, contractos, correspondencia, memoranda y registros de
rutina sobre los servicios y los clientes. Este tipo de documentos son una fuente Util de
informacion acerca de las actividades y los procesos del programa, y pueden generar ideas
para preguntas que se puedan llevar a la observacién y a las entrevistas. Una ventaja
importante de este método es que los documentos se generaron en el momento preciso en
que sucedieron los hechos a los que se refieren. Por ende, tienen menos probabilidades de
estar sujetos a falta o distorsién de memoria en comparacién con los datos que se obtienen de
una entrevista. Sin embargo, una gran desventaja es que pueden estar sujetos a sesgos de
depdsitos selectivos o de supervivencia selectiva.

Fuente: Banco Mundial (2003b).

Estos instrumentos de recoleccion de informacion pueden ser también utilizados cuando se
adopta un método cuantitativo de evaluacion. En tal caso, se requeriria la transformacion de la
informacion a nimeros, 1o cual siempre es posible cuando se dispone de informacién cualitativa.

Los métodos contextuales utilizan métodos de muestreo no probabilistco. En estos métodos, a
diferencia de los probabilisticos, no todos los el ementos de la poblacién tienen la misma probabilidad de
ser seleccionados en la muestra (Vaus, 1986). Generalmente, |os métodos contextuaes se seleccionan
una reducida muestra de individuos que permita un estudio a profundidad de las experiencias y
actividades de los beneficiarios dentro del programa. En dgunos casos, € muestra podria estar
conformada sblo por un caso (n=1). Sin embargo, € reducido tamaino maestra limita la generalizacion
de los resultados de la eva uacion.
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2.2.3. Andlisis de la informacidn

En edta estrategia, la informacion se andiza generalmente utilizando la técnica de andisis de
contenido.” Esta técnica consiste en la descripcion, interpretacion y andisis de los patrones observados
en la informacion cuditativa, asi como los mecanismos y relaciones de causalidad que este tipo de
informacion permite identificar (Ezeminari, Rudqvist, y Subbarao, 2002). El andiss de contenido
determina la presencia de ciertas palabras o conceptos dentro de textos o conjuntos de textos. Los
evauadores cuantifican y analizan la presencia, significado y relaciones de esas palabras y conceptos, y
luego generan inferencias respecto a mensgje presente en los textos. Se consideran como textos una
amplia gama de fuentes de informacion: libros, ensayos, entrevistas, discusiones, periddicos, articulos,
documentales historicos, discursos, conversaciones, informacion publicitaria, obras de teetro,
conversaciones informales, o cualquier otra forma de comunicacion. En la aplicacion de esta técnica el
texto es codificado y dividido en una variedad de categorias de diferentes niveles. paabras, frases,
significado de las paabras, temas (Colorado State University, 2004).

Existen dos métodos bésicos en @ andisis de contenido: € conceptua y € relaciond. En €
andlis's conceptua, una palabra es seleccionada para estudio, € cual involucra la cuantificacion de su
presencia en € texto. Este método se conoce también como andisis temético. Las paabras o conceptos
pueden ser explicitos o implicitos. En € primer caso, estos son faciles de identificar. Por su parte, la
codificacion en € caso de los conceptos implicitos es més complgia e introduce un ato grado de
subjetividad en € andlisis, que puede afectar la confiabilidad y validez de los resultados. El andlisis
relaciond, a igua que @ conceptua, inicia con la identificacion y codificacion de conceptos en los
textos analizados. Sin embargo, este andlisis busca ademés especificar |as relaciones entre los conceptos
identificados. Asi, este andlisis asume que conceptos estudiados en forma separada no tienen significado,
este es e producto de las relaciones que existen entre |os conceptos encontrados en los textos (Colorado
State University, 2004). Este andlisis es especialmente importante en evauacion de impacto dado que
ayuda a describir la apreciacion de los beneficiarios hacia € programa, y que significan para elos los
efectos generados por laintervencion.

Finamente, aunque la informacion recolectada a través de métodos contextuales se puede
expresar numéricamente, las técnicas estadigticas para determinar € impacto pierden aplicabilidad
cuando € método de evaluacion es cualitativo. Al respecto Mohr (1999) resdlta que: “sin informacion
sobre € escenario contrafactual, no es posible aplicar técnicas de andlisis estadistico como € andisis de
regresion o andisis de correlacion, aln s hubiesen miles de casos, porque no habria varianza sobre la
variable que establece 5 0 hasta que punto € tratamiento fue recibido”. En otras palabras, X (variable de
tratamiento) esigua a1 paratodoslosindividuos’.

2.3. Seleccion de la estrategia mas apropiada

Anticipar los efectos de las intervenciones ha sido la estrategia tradicionalmente usada en las
evaluaciones de impacto. La preferencia por esta estrategia se debe a los métodos de evaluacion,
recoleccion y andisis de lainformacion que utiliza. Estos métodos permiten cuantificar la eficaciade las
intervenciones en € logro de sus objetivos, a diferencia de los métodos usados por la estrategia que ho
anticipa los efectos.” Edta preferencia se debe, ademés, ala necesidad de informacion cuantitativa de los
gobiernos y organismos internacionales respecto a los beneficios netos que generan los programas

Existen otro tipo de técnicas de andlisis para este tipo de informacion. Sin embargo, € andlisis de contenido es un método de
andlisis frecuentemente utilizado en evaluacion de proyectos (ver, Patton, 2002; Gubay Lincoln 1985).

Debido a que permiten aislar € efecto de los factores externos con cierta confiabilidad (dependiendo del tipo de disefio y calidad de
la investigacion) y asi obtener una estimacion del impacto exclusivamente atribuible a la intervencion. Asi mismo, estos estudios
son realizados con base en muestras representativas de la poblacién beneficiaria, lo cual permite la generalizacién de los resultados.
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socides. La estimacion cuantitativa de estos beneficios permite priorizar las inversones y ampliar la
cobertura de lasintervenciones con mayor impacto.

Sin embargo, la utilidad de esta estrategia que involucra métodos cuantitativos de evauacion de
impacto ha sido cuegtionada (Patton, 2002). Filstead (1979) argumenta que esta clase de evauaciones
son con frecuencia una cgja negra para los gerentes de programa debido a que sdlo cuantifican la
magnitud del impacto y S este es positivo, hegativo o0 ambiguo. Asi, Sin poseer informacion respecto a
los mecanismos por los cuaes se produjeron estos impactos, esta informacion es insuficiente para
implementar cambios o introducir nuevos e ementos que mejoren la eficacia de las intervenciones en la
generacion de mejores condiciones de vida para los beneficiarios. Asi mismo, haciendo referenciaala
evaluacion de impacto de programas de micro crédito, Simanowitz (2003) establece que en e pasado las
eval uaciones de impacto satisfacian prioritariamente |as necesidades de informacion de los inversionistas
para probar @ impacto de las intervenciones y € efectivo uso de los recursos. Asi, Simanowitz
argumenta la necesidad de un enfoque dternativo centrado en las necesidades de los gerentes por
mejorar su conocimiento sobre los beneficiarios y en la generacion de informacidn que pueda ser usada
paramejorar |os servicios de las ingtituciones que suministran micro crédito ala poblacidn en situacion
de pobreza. Més alin, plantea que la evaluacion de impacto debe considerar también las necesidades de
informacion de otros involucrados en laintervencion como, los beneficiarios.

En este contexto, la estrategia de evauacion de impacto cuando no se anticipan los efectos de las
intervenciones, puede suministrar informacion mucho mas Util parael megjoramiento de la eficaciade los
programas socides. Esta estrategia de evaluacion describe y permite comprender € proceso de
generacion de los efectos del programa en los beneficiarios (Rao y Woolcock, 2003). De este modo, es
maés probable que la evaluacion determine los componentes del programa que incentivaron o limitaron
estos efectos, y comprender e entorno en @ cua se generaron los impactos de la intervencion.
Principalmente, comprender e identificar aquellos factores econdmicos, politicos, ingitucionaes y
culturaes que interacttian con laintervencidn y que determinan también los cambios en las condiciones
de vida de los beneficiarios. En este sentido, este andisis integra las relaciones que existe entre los
beneficiarios, & programa y todos aquellos factores externos que inciden en la solucion del problema
gue es d propdsito de la intervencion (GacittaMarié y Woodon, 2001). Sin embargo, como ya se
menciono, esta estrategia es limitada en términos de la generaizacion de los resultados.

De este modo, la seleccidn de la estrategia de evaluacion debe estar en parte determinada por los
objetivos o intereses de los involucrados en € desarrollo de la evauacion de impacto. Si e objetivo es
exclusivamente cuantificar la eficacia (por g emplo, paraapoyar unadecision de asignacion de recursos),
la estrategia de anticipar los efectos del programa serialamas apropiada. Por € contrario, laestrategiade
no anticipar los efectos de programa es mas apropiada cuando € interés es especificamente mejorar la
eficacia de los resultados (por gemplo, s e programa busca disminuir la probabilidad de generar efectos
adversos en los beneficiarios), dado que permitiria una compresion a profundidad de la forma
(mecanismos) como se generan los efectos del programa.

En muchas ocasiones | as eval uaciones de impacto persiguen estos dos objetivos,” siendo lamejor
dternativa de evaluacion la combinacion de estas dos estrategias de evaluacion de impacto.™ Tal es
caso, de la evaluacion de impacto del programa PETI de Brasil en la que se desarrollaron en forma
pardela estas dos edrategias de evaluacion. En otros estudios (i.e. evauacion de impacto de
PROGRESA) la edrategia de no anticipar los efectos del programa fue utilizada de forma
complementaria paralograr unamejor comprension de | os resultados obteni dos en experimentos.

En muchos casos el balance entre estos objetivos depende de |as restricciones de tiempo y dinero que frecuentemente caracterizan el
desarrollo de las evaluaciones; las necesidades de informacién de los involucrados; y la naturaleza de la intervencién.

De este modo, Hume (2002) define que existe una dicotomia en |os objetivos de las evaluaciones de impacto: determinar y mejorar
laeficacia (proving and improving).
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3. Valoracion de la eficaciay la
eficiencia del programa

El objetivo de las evaluaciones de impacto esta siempre
relacionado con determinar la eficacia y la eficiencia de una
intervencion tanto ex-ante como ex—post. Generalmente, el interés se
concentra en determinar si los componentes del programa generan o
no los objetivos plateados o los impactos deseados. S estos
componentes son la mejor alternativa para solucionar el problema en
cuestion, o existen otras alternativas con la capacidad de generar
mejores resultados. Adicionalmente, s los resultados justifican los
costos en que se incurren. Todos estos interrogantes estan
relacionados con la eficaciay la eficiencia de las intervenciones en la
generacion de los efectos sobre los beneficiarios. Asi, la
determinacion de los impactos es sdlo el primer paso para determinar
la eficiencia y eficacia de una intervencion. De esta manera, la
valoracion de los efectos de un programa es informacion que
corresponde a eslabdn final de la cadena de resultados, y €l andlisis de
eficacia y eficiencia son otros métodos de evaluacidén que permiten
relacionar los efectos con los productos (eficacia) e insumos
(eficiencia) del programa (Ver diagrama 8). En esta seccion, se
analizan los principales aspectos involucrados en la determinacion de
la eficaciay eficiencia, a partir de la informacion que suministran las
evaluaciones de impacto.
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Diagrama 8
ANALISIS DE EFICACIA Y EFICIENCIA DE LOS EFECTOS GENERADOS
POR LAS INTERVENCIONES

—> Efectos
A . .
Eficacia
Productos
Eficiencia A
*Costo-beneficio
*Costo-efectividad
Procesos
A
—> Insumos

Fuente: CEPAL/ILPES (2003c).

3.1. Eficacia

La eficacia de un programa social se define cominmente en términos del grado de
cumplimiento de los objetivos que motivaron la gjecucion de la intervencion (ver recuadro 11). Es
decir, el andlisis de eficacia se concentra exclusivamente en el andlisis de los efectos positivos que
fueron previstos en el diseno del programa, y a su vez fueron consignados como objetivos de la
intervencion. La informacion que suministra la evaluacion de impacto sobre estos efectos no
permite determinar directamente el logro de la intervencion: si el programa esta marchando bien o
no. Existen cuatro aspectos que se deben involucrar en el andlisis de los resultados de las
eval uaciones de impacto para determinar el éxito o fracaso de unaintervencién (su eficacia): (1) La
medida de comparacion sobre la cual se contrastan los impactos estimados. (2) El tiempo en que se
producen los impactos. (3) EI nimero de objetivos e indicadores de impacto utilizados en la
evaluacion. (4) La distribucion de los impactos entre los beneficiarios (Levin, 1983). Cada uno de
estos factores puede afectar positiva o negativamente la percepcion de los involucrados acerca de la
eficacia de laintervencion.

Recuadro 11
DEFINICION DE EFICACIA

La eficacia contempla el cumplimiento de los objetivos, sin importar el costo o el uso
de los recursos. Una determinada iniciativa es mas o menos eficaz segun el grado en que
se cumplen los objetivos, teniendo en cuenta la calidad y la oportunidad, y sin tener en
cuenta los costos.

Fuente: Mokate (2000b).
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3.1.1. La medida de comparacion

En el modelo de administracién publica por resultados, [os impactos estimados se contrastan
con los objetivos y metas de la intervencion que deben ser definidas ex—ante, en la etapa de pre-
inversion del programa. Otra alternativa de comparacion es contrastar € impacto que genero el
programa con |os beneficios de otras intervenciones sociales que persigan |os mismos objetivos.

Cuando se establecen |os objetivos y metas de la intervencion como medida de comparacion,
laintervencion es eficaz si €l impacto generado es mayor o igual a estos parametros establecidos en
la etapa de pre-inversion.” Por ejemplo, si la evaluacion de impacto determind que el aumento de
la tasa de escolaridad atribuible a la intervencion es del 15%, y la meta fijada en € disefio de la
intervencion fue 20%, se puede concluir que el programa fue ineficaz. Por el contrario, si la meta
fue menor a 15% el programa fue efectivo en el logro del objetivo propuesto. Como se puede
deducir, el andlisis de eficacia de un programa es muy sensible a las metas fijadas. Errores en la
estimacion de las metas (o logro de los objetivos) pueden conducir a conclusiones equivocadas en
la evaluacion ex—post de un programa. Cohen y Franco (1998) identifican dos riesgos que se
pueden cometer en la fijacion de las metas. El primero, es una sobreestimacion, lo cua podria
conducir a considerar fracasados (ineficaces) programas que no acanzaron estas metas, ain
cuando, desde otra perspectiva, pudieran haber sido exitosos (eficaces). El segundo riesgo es la
subestimacion de las metas, en este caso, proyectos mal concebidosy € ecutados podrian tener una
eval uacion inadecuadamente positiva, debido a que sus formuladotes fueron demasiado cautos en €l
momento de fijar las metas.

Cuando se utilizan las metas para determinar la eficacia en la generacion de los impactos se
requiere la construccién de una linea base. Es decir, una medida que represente la situacion de los
beneficiarios antes de realizarse el proyecto (sin proyecto) y sobre la cual se define la meta que
busca lograr la intervencion. Continuando con el ejemplo anterior, para determinar que la meta del
proyecto es aumentar la tasa de escolaridad en 15%, primero se debi6 haber estimado la tasa de
escolaridad del municipio antesde iniciar el programa.

Por otra parte, la segunda aternativa de comparacion es contrastar 1os impactos generados
por diferentes programas que persiguen los mismos objetivos. Esta es una medida de eficacia
relativa. Es decir, valora € los resultados de una intervencién en términos de los logros de
programas con similares caracteristicas y objetivos. Este enfoque podria conducir a conclusiones
contrarias a las obtenidas a utilizar las metas como medida de comparacién. Por g emplo, si las
metas establecidas subestimaron la capacidad de impacto del programa, la evaluacion podria
concluir que ain habiendo producido un bajo impacto, la intervencion fue eficaz. Sin embargo, si
se comparan estos impactos con los resultados de otros programas se podria determinar que €l
programa evaluado no es eficaz (en términos relativos) en € logro de los objetivos planteados.
Comparar los impactos generados por diferentes programas es especialmente Util en la fase de
preinversion y cuando se toma la decision si se debe continuar o ampliar la cobertura de un
programa. La principal desventaja de este enfoque es la necesidad de que los impactos estimados
de cada una de las intervenciones sean comparables, lo cua es dificil de conseguir dada la variedad
de disefios y enfoques de evolucion de impacto existentes. Por gemplo, no es comparable la
medida de impacto de un programa de erradicacion de la pobreza que utilizd un disefio
experimental con una evaluacion de un programa que aplico un disefio cualitativo.

2 Adicionalmente se debe evaluar si el impacto se generd en e tiempo previsto y con la calidad esperada (Mokate, 2000b).
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3.1.2. El tiempo en que se producen los impactos

Considere dos programas de alfabetizacion para adultos que tienen como meta que los
beneficiarios alcancen un nivel de lectura y escritura equivalente a que tiene un estudiante al
finalizar e ciclo primario de educacion. Los programas se diferencian en la tecnologia utilizada. El
programa A utiliza computadores y otras tecnologias educativas en la alfabetizacion de los
beneficiarios, mientras que el programa B utiliza clases magistrales. Para determinar cual de los
programas es mas eficaz en el logro del objetivo, se evalud el impacto de estas intervenciones a
través de un disefio experimental. Es decir, se asignaron aleatoriamente un igua nimero de
personas a programa A, a programa B, y a un grupo que no recibe la instruccion (grupo de
control). El resultado de la evaluacién de impacto fue el siguiente:

Cuadro 11
DISTRIBUCION EN EL TIEMPO DE LOS IMPACTOS DE UN PROGRAMA DE ALFABETIZACION
(POBLACION TOTAL: 600 PERSONAS)

Afos Numero de personas que adquieren Impacto
un nivel de lecturay escritura
equivalente al ultimo grado del ciclo
de primaria
Programa Programa Grupo de Programa Programa
A B Control A B
(n=200) (n=200) (n=200)
1 5 20 5 0 15
2 10 20 5 5 15
3 15 10 5 10 5
4 20 10 5 15 5
5 25 10 5 20 5
Total personas alfabetas 75 70 25 50 45
Tasa de analfabetismo 62,5% 65,0% 87,5% 25,0% 22,5%

Fuente: elaborado por el autor con base en Levin (1983).

El analisis de la reduccién en la tasa de analfabetismo podria llevar a concluir que €l
programa A es mas eficaz que el programa B. Esto debido a que €l programa A reduce la tasa de
analfabetismo en 25%, mientras que €l programa B en 22.5% después de cinco afios de operacion.
Sin embargo, si se analiza e nimero de graduados en €l tiempo, en cada uno de los afios, esta
conclusién podria perder validez debido a que los programas tienen patrones diferentes. El
programa A gradué menos beneficiarios en 10s primeros afios de operacion en comparacion con €l
programa B. Por gemplo, a final del tercer afio el nimero de personas que habian adquirido €l
nivel de escritura y lectura establecido en € programa B fue de 50 personas, mientras que en €l
programa A solo 30 personas habian alcanzado ese nivel de afabetizacion. Este comportamiento
introdujo diferencias en el tiempo promedio de alfabetizacién en cada uno de los programas. En €l
programa A los beneficiarios que se graduaron gastaron en promedio 3.6 afios en alfabetizarse, un
ano mas en promedio de lo que necesitaron los beneficiarios graduados del programa B. Esta
diferencia es importante debido a que una graduacion temprana podria significar mayores
beneficios para las personas que fueron alfabetizadas. Por ejemplo, ellos empezarian a percibir
mayor ingresos mas rapido en comparacién con aquellos beneficiarios que ain continGan en
periodo de capacitacion. Si estos beneficios son tenidos en cuenta, la conclusién acerca de la
efectividad de estos programas podria ser diferente. Es decir, si se considera que un graduado que
termina su alfabetizacidén en un ano es mas valioso que uno gue tarda cinco afios (recuerde que
todos los beneficiarios ingresas a programa con el mismo nivel de lecturay escritura), el programa
B seriamaseficaz que el A.

Una forma de gjustar los resultados de la evaluacion de impacto para valorar e tiempo en
gue se ocurren los impactos es utilizar medidas de ponderacién. En €l ejemplo de los programas de
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alfabetizacion se ponderarian con un mayor peso los impactos generados en |os primeros afios de
operacion de los programas. Por ejemplo, en el cuadro 12 se establecio una ponderacion jerarquica
de 1 a2. Donde e namero de graduados en €l afio 1 se ponderd con el maximo coeficiente, 2,y los
graduados en € ano 5 con 1. Como resultado de este procedimiento la reduccion de la tasa de
analfabetismo del programa B es mayor que en € programa A. Es decir, el programa B es més
eficaz que el programa A.

Cuadro 12
USO DE PONDERADORES PARA AGRUPAR LOS IMPACTOS QUE
OCURREN EN DIFERENTES MOMENTOS DEL TIEMPO

Afios Ponderador Impacto ponderado
Programa A Programa B
1 2 0 30
2 1,75 8,75 26,25
3 15 15 7,5
4 1,25 18,75 6,25
5 1 20 5
Total personas alfabetas 62,5 75
Tasa de analfabetismo 18,8% 25,0%

Fuente: elaborado por el autor con base en Levin (1983).
3.1.3. Numero de objetivos e indicadores de impacto

Determinar la eficacia de una intervencion es un gercicio relativamente sencillo cuando se
evalla un sblo objetivo y se utiliza una sola medida o indicador para medir su logro. Sin embargo,
ese no es el caso mas comun cuando se evalUa un programa social. En general, estos programas se
caracterizan por perseguir el logro de muiltiples objetivos. Por ejemplo, los programas de educacion
tienen efectos sobre los ingresos de los beneficiarios, y a su vez generan otros beneficios como una
mayor participacion de los beneficiarios en la sociedad a través de actividades politicas, culturales,
sociaes, etc. También es el caso de un proyecto de nutricidn que tiene efectos sobre la salud de los
ninos beneficiarios, y a su vez aumenta el rendimiento escolar. La complejidad radica en que un
programa puede ser eficaz en el logro de un determinado objetivo, pero ineficaz en e logro de
otros. Esta situacion hace complejo concluir respecto a la eficacia global de unaintervencion.

Mas aiin, como se mencion6 anteriormente los objetivos de los programas sociales son
conceptos tedricos que estan compuestos por diferentes dimensiones, que pueden ser medidas a
través de indicadores. Por jemplo, la pobreza es un concepto multidimensional que involucra
diferentes condiciones del bienestar de la poblacion. De este modo, la evaluacion del impacto y la
eficacia de un programa de reduccion de la pobreza podria involucrar todas las dimensiones de este
concepto o solamente alguna de ellas.>

Si una evaluacion de impacto de un programa de reduccién de la pobreza considera todas sus
dimensiones (ver diagrama 6), |os resultados podrian mostrar que laintervencion es efectiva desde e
punto de vista de |la satisfaccidn de las necesidades basicas, pero inefectiva bgjo € enfoque de ingreso
y capacidades. También, podrian exigtir diferencias en cuanto a la eficacia ddl programaal interior de
una dimension. Por gemplo, s la reduccién de la pobreza se evalla sdlo bajo € enfoque de
capacidades de Sen, los resultados podrian mostrar que e programa no produce ningun impacto en e
indice de desarrollo humano, mientras que los resultados del indice de pobreza humana muestran una
reduccion significativa.

%8 Cohen y Franco (et.al) establecen que la relacién entre los objetivos/metas y los indicadores es de caracter probabilistico. Por lo
tanto, proponen que es conveniente utilizar una cantidad elevada de indicadores, para garantizar que se esta midiendo e concepto
que se pretende medir y, eventualmente, disminuir e efecto negativo que se deriva de haber elegido un mal indicador. Esto debido a
que larelacion entre los objetivos/metas y los indicadores es de carécter probabilistica.
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Para solucionar estos inconvenientes y obtener una medida global de la eficacia de una
intervencion el evaluador puede construir un indice de eficacia que agrupe y pondere los diferentes
indicadores utilizados en la evaluacion. Por ejemplo, si el objetivo es reducir la pobreza, el indice
de eficacia podria ser una medida ponderada del impacto generado por €l proyecto en el indice de
necesidades bésicas, €l indice de recuento y el indice de pobreza humana. A manera de g emplo, en
el cuadro 13 se muestran los resultados hipotéticos que podria arrojar la evaluacion de impacto de
dos programas de vivienda que tienen como objetivo reducir la pobreza. La diferencia entre las dos
intervenciones radica en el método de adjudicacion de la construccion. El programa B utiliza un
sistema de autoconstruccion que paga un salario a los propietarios que estén desempleados por
trabgjar en la construccion de sus casas. Por su parte, en e programa A la construccion de las
viviendas se adjudico a una multinacional. En la evaluacion se utilizan dos indicadores de pobreza:
el indice de necesidades bésicas insatisfechas (INBI) y el indice de recuento (H). Considere que se
utilizé un disefio experimental que asigné aleatoriamente a ciertos municipios a programa A, otros
a programa B, y una muestra equivalente de municipios fueron asignados a grupo de control (no
se gecuto ninguno de los programas en mencion). Debido a que este disefio garantiza que los
valores de los indicadores de impacto en los grupos de tratamiento y control son estadisticamente
iguales a inicio de la intervencion, el impacto se mide por la diferencia entre los indicadores
obtenidos en cada uno de los grupos de tratamiento y €l grupo de control en la situacion con
proyecto (columna de impactos en el cuadro 13). Cabe resaltar que cada uno de los indicadores
utilizados ofrece una medida de la eficacia del programa. En este caso, la evaluacién de impacto
muestra que el programa A es mas eficaz en reducir la pobreza que & programa B a utilizar €l
INBI como indicador de impacto (el programa A reduce la pobreza en un 15% mientras que el B en
10%). Sin embargo, H muestra lo contrario, sefialando una mayor eficacia del programa B. Esta
informacion no seria til para un gobierno que necesita decidir: ¢Cud programa deberia ser
fortalecido? o ¢Cudl programa se deberia suspender? Con la informacion disponible en el cuadro
13 la respuesta a estas preguntas seria ambigua. La solucion que se plantea en e esquema en €l
cuadro 13 es construir un indice de eficacia para cada programa, que agrupe los dos indicadores de
impacto. De este modo, se podria concluir que el programa con el indice de eficacia mas alto es el
que realiza un mayor aporte alareduccion de la pobreza.

Cuadro 13

DETERMINACION DE LA EFICACIA CUANDO SE UTILIZAN DOS VARIABLES
DE IMPACTO EN LA EVALUACION

I nd_icadores de Grup(_) de Grupode mpactos
impacto tratamiento control
o indice de necesidades 50% 60% 10% —* Indicador -
Programa basi cas insatisfechas Eficacial Indicede
A i Indicador
o Indice de recuento 25% 30% % — Eficacia 2
o indicedenecesidades ~ 55% 60% 5% — Indicador -
Programa = | .o s insatisfechas Eficacia 1 indice de
B
. Indicador
o Indice de recuento 15% 30% 15% — Eficacia 2

Fuente: elaborado por el autor sobre la base de Levin (1983).
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Una aternativa para construir este indice de eficacia es asignar ponderadores a cada uno de
los impactos de las intervenciones. Este procedimiento es normativo y depende de la valoracion
que el evaluador asigne a cada uno de los impactos. Por ejemplo, € grupo de evaluacion puede
considerar que para la sociedad es més valiosa la reduccion de un 1% en el INBI, que la variacion
deun 1% en H. En el cuadro 14 se calcula e indice de eficacia de los dos programas asumiendo
diferentes ponderadores. Por gjemplo, cuando el impacto en el INBI se pondera con 3 y € impacto
en H con 1, el indice de eficacia del programa A es 35 (es el resultado de la siguiente operacion:
(10x1) + (5x3)=35). Con estos ponderadores el indice de eficacia para € programa B es 30 (la
operacion es. (5x3) + (15x1)=30). En este caso €l programa A es més eficaz que el programa B en
lareduccion de la pobreza. Sin embargo, cabe resaltar que a intercambiar las ponderaciones (INBI
x 1y H x 3) e programa B es mas eficaz. Més aun, en algunas combinaciones los dos programas
muestran igual efecto sobre la pobreza. Por ejemplo, cuando INBI es ponderado con 2y H con 1.

Cuadro 14

USO DE PONDERADORES PARA AGREGAR LOS EFECTOS MEDIDOS A TRAVES DE
DOS VARIABLES DE IMPACTO

Programa A
Ponderadores INBI
1 2 3 4
1 15 @ 35 45
Ponderadores 2 20 30 40
H 3 25 35 45 55
4 30 40 50 60
Programa B
Ponderadores INBI
1 2 3 4
1 20 [@5) 30 35
Ponderadores 2 35 40 45
H 3 50 55 60 65
4 65 70 75 80

Fuente: elaborado por el autor con base en Levin (1983).

La seleccion de los ponderadores para determinar la eficacia de una intervencion en la
generacion de los impactos deseados es compleja porque involucra diferentes aspectos. politicos,
sociaes, econdémicos, éticos, etc. Por g emplo, si el proyecto B (de autoconstruccion) genera mayor
empleo en el sector de la poblacion con menores ingresos, politicamente podria ser preferible al
programa A. De este modo, € gobierno estaria de acuerdo con una mayor ponderacion de H que
refleja un mayor impacto del programa B. Teniendo en cuenta que las conclusiones respecto a la
eficacia de una intervencién son atamente sensibles a los ponderadores seleccionados, una
alternativa puede ser buscar el consenso entre los involucrados sobre cuales deben ser los
pardmetros de ponderacion. Finalmente, en cualquier escenario es Util realizar un andlisis de
sensibilidad del indicador de eficacia utilizando diferentes combinaciones de ponderadores como €l
gue se observa en el cuadro 14.
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3.1.4. Distribucién de los impactos entre los beneficiarios

L os resultados de una evaluacion de impacto generalmente informan del beneficio o impacto
promedio generado por el programa. Si la eficacia de una intervencién es determinada a traves de
una medida promedio del impacto generado, se estd asumiendo que no es relevante la forma como
se distribuyen los beneficios. Por gemplo, en €l caso de la reduccion de la pobreza este supuesto
establece que es igualmente valioso si el programa saca de la pobreza a una persona que esta en la
parte inferior de la distribucién de laingreso, o a un beneficiario que esta muy cerca de lalinea de
pobreza (en el caso de utilizar H). Sin embargo, generalmente los programas sociales involucran
criterios de equidad. Es decir, tienen en cuenta quien recibe los beneficios de la intervencion, en
lugar de enfocarse smplemente en el beneficio promedio generado. A manera de gemplo, un
programa de educacion podria ser considerado como mas eficaz si aumenta los afios promedio de
educacion de una familia ubicada en el primer decil de la distribucién del ingreso, que un programa
que aumenta la educacion de familias ubicadas en € segundo decil de la distribucion del ingreso.

Al igual que en los problemas analizados en las secciones 4.1.1y 4.1.2, la forma de integrar
el criterio de equidad en € andlisis de la eficacia es ponderando los impactos generados en los
diferentes grupos de beneficiarios que recibieron las acciones de la intervencién. A manera de
gjemplo, considere que el ministerio de educacion de un pais latinoamericano tiene como objetivo
aumentar la tasa de asistencia escolar. Para cumplir este objetivo se disefiaron dos programas, y se
debe evaluar cual es més eficaz en el aumento de la tasa de escolaridad. Para determinar la eficacia
de estos programas se decidid redlizar una prueba piloto en dos municipios con las mismas
caracteristicas socioeconémicas. En cada municipio se implementé un programa diferente. Como
es una intervencion de cobertura total se definid un disefio de evaluacion de impacto “antes y
después’, que implica que la tasa de escolaridad de los municipios antes de la intervencion opera
como grupo de control y la situacion después de la intervencién como grupo de tratamiento. Los
resultados de la evaluacion de impacto se muestran en el cuadro 15. En la situacion sin proyecto la
tasa de escolaridad en ambos municipios fue de 49% vy, para sorpresa de los evaluadores, €
impacto generado por e programa A y B fue exactamente igual, 11.3%. Es decir, los dos
programas fueron igualmente eficaces en el aumento de la tasa de escolaridad.

Cuadro 15

DISTRIBUCION DEL IMPACTO DE DOS PROGRAMAS DE EDUCACION SEGUN EL NIVEL DE INGRESO
DE LOS BENEFICIARIOS, Y SU INCIDENCIA EN EL IMPACTO GLOBAL DE LAS INTERVENCIONES

PROGRAMA A

Decil de Situacién sin proyecto Situacién con proyecto
ingreso Total de la | Poblacion Tasa de Poblacién en Tasa de Impacto
poblacion en edad asistencia edad escolar asistencia
en edad escolar escolar gue no asiste al escolar
escolar que no colegio
asiste al
colegio
1 1890 1323 30% 1273 33% 3%
2 1734 1127 35% 1067 38% 3%
3 1689 1013 40% 923 45% 5%
4 1532 843 45% 723 53% 8%
5 1434 717 50% 567 60% 10%
6 1345 605 55% 425 68% 13%
7 1278 511 60% 301 76% 16%
8 1123 393 65% 153 86% 21%
9 989 297 70% 27 97% 27%
10 825 206 75% 6 99% 24%
Total 13 839 7 036 49% 5 466 61% 11,3%
(continda)
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Cuadro 15 (conclusién)

PROGRAMA B
Decil de Situacién sin proyecto Situacién con proyecto
ingreso Total de la Poblaciéon Tasade Poblaciéon Tasa de Impacto
poblacién en edad asistencia en edad asistencia
en edad escolar que escolar escolar que escolar
escolar no asiste al no asiste al
colegio colegio
1 2079 1455 30% 985 53% 12%
2 1907 1240 35% 909 52% 17%
3 1858 1115 40% 895 52% 12%
4 1685 927 45% 836 50% 5%
5 1577 789 50% 654 59% 9%
6 1480 666 55% 504 66% 11%
7 1 406 562 60% 398 2% 12%
8 1235 432 65% 402 67% 2%
9 1088 326 70% 254 7% 7%
10 908 227 75% 180 80% 5%
Total 15 223 7739 49% 6 014 60% 11,3%

Fuente: elaborado por el autor con base en Levin (1983).

Sin embargo, a observar la magnitud de los impactos generados por deciles de ingresos, se
encontro que el impacto del programa A es mayor en los deciles de mayor ingreso. Mientras que el
impacto del programa B es mas importante en los deciles de bajos ingresos. La conclusion acerca
de la eficacia de estos programas podria variar si se considera que, para determinar |la eficacia de
los programas no solo es importante observar el impacto promedio sobre los beneficiarios sino
también los impactos generados en cada uno de los deciles de ingreso. Para realizar este andlisis el
evaluador debe ponderar |os resultados obtenidos en cada decil y construir un indicador de eficacia
que incorpore esta valoracion. Por gemplo, en e cuadro 16 se muestra los resultados que se
obtendrian s se establece una ponderacion progresiva (asignar un mayor valor a los deciles de
menor ingreso) que multiplica el impacto en el decil 1 por 1.9y el impacto en el decil 10 por 1. Al
construir €l indicador de eficacia utilizando estas ponderaciones se concluiria que el programa B es
més eficaz que el programaA.

Cuadro 16
USO DE PONDERADORES POR NIVEL DE INGRESO DE LOS BENEFICIARIOS

Decil de Ponderador Poblacién decil i/poblacion Impacto ponderado
ingreso de equidad total (1) (impacto*(1)* (2)
(1) Programa A Programa B Programa A Programa B
1 1,9 0,14 0,14 0,01 0,06
2 1,8 0,13 0,13 0,01 0,04
3 1,7 0,12 0,12 0,01 0,02
4 1,6 0,11 0,11 0,01 0,01
5 1,5 0,10 0,10 0,02 0,01
6 14 0,10 0,10 0,02 0,02
7 1,3 0,09 0,09 0,02 0,01
8 1,2 0,08 0,08 0,02 0,00
9 11 0,07 0,07 0,02 0,01
10 1 0,06 0,06 0,01 0,00
Total n.a n.a n.a 0,15 0,19

Fuente: elaborado por el autor con base en Levin (1983).

3.2. Eficiencia

El objetivo de los gerentes sociales es maximizar e impacto de los recursos publicos
disponibles parainversién social. Paralograr este objetivo no sdlo es necesario invertir en programas
socides que generen los impactos buscados, sino que éstos sean producidos al menor costo posible.
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En otras palabras, se debe elegir la intervencion més eficiente. En ocasiones, e programa més eficaz
en la generacion de los impactos buscados es también e més eficiente. Sin embargo, es posible que
unaintervencion ineficaz sea eficiente, debido a que sus costos relativos son menores en comparacion
con otras dternativas. El andlisis de la eficiencia de las intervenciones en la generacion de los
impactos es especialmente importante cuando se analizan diferentes aternativas de solucion a un
problema en la etapa de preinversion. También, cuando se evallia un programa que esta siendo
gjecutado y se quiere determinar la posibilidad de ampliar su cobertura. En estos casos, es necesario
determinar que no existen aternativas de inversion que generen los impactos buscados a un menor
costo.

Existen dos enfoques para evaluar la eficiencia de un programa socia: e andlisis costo-
beneficio y €l andlisis costo-efectividad. La diferencia basica en el método que utilizan paravalorar
los beneficios. El primero, expresa los beneficios en términos monetarios, mientras que en el
segundo enfoque los beneficios son valorados a través de de indicadores sociales que miden los
cambios en las condiciones de bienestar que se evallian.> A partir de los resultados de la
evaluacion de impacto se pueden aplicar los dos métodos para determinar la eficiencia de la
intervencion. Sin embargo, en la evauacion de programas sociaes el andlisis costo-efectividad es
més utilizado, debido a que el andlisis costo-beneficio requiere expresar ciertos beneficios en
términos monetarios. Por g emplo, en programas que reducen la mortalidad, la aplicaciéon del
andlisis costo-beneficio requiere la estimacion monetaria de la vida humana, 1o cua obviamente
genera gran controversia. En el cuadro 17, se describen los pasos que se deben seguir para la
aplicacion de cada unos de estos métodos.

Cuadro 17
PASOS METODOLOGICOS EN EL ANALISIS DE EFICIENCIA DE UNA INTERVENCION

Analisis costo-beneficio Analisis costo-efectividad
1) | Valoracién de los impactos Valoracién de los impactos

2) | Valoracion de los impactos en términos | n.a

monetarios (beneficios)
3) | Valoracion de los costos en términos | Valoracion de los costos en términos
monetarios (a precios econémicos) monetarios (a precios econémicos)

4) | Comparacion de los beneficios y los costos | Comparacion de los impactos y los costos

RBC =VPB RCI = Impacto
VPC VPC
VPB = valor presente de los beneficios Impacto = cambio en el indicador social X
VPC = valor presente de los costos VPC = valor presente de los costos
RBC = relacion costo-beneficio RCE = relacion costo-efectividad

5) | Comparacion de la RBC del programa con | Comparacion de la RCI del programa con
la RCE de otros programas que buscan | la RCI de otros programas que buscan
generan los mismos impactos | generan los mismos impactos
(jerarquizacién). (jerarquizacion).

6) Decision: es recomendable invertir en | Decisién: es recomendable primero con
proyectos con RBC > 1, y el programa con | mayor RCE, es el mas eficiente.

mayor RBC es el mas €eficiente.

Fuente: elaborado por el autor con base en Gramlich (1990).

Dada la mayor aplicabilidad del andlisis costo-efectividad para determinar la eficiencia de
programas sociales en la generacion de impactos, a continuacion se analizan los principales pasos
que involucra este andlisis. Los aspectos relacionados con la estimacion cuantitativa de los
impactos se discutieron en el capitulo 1y 4.

54 Los costos son valorados monetariamente en los dos enfoques.
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3.2.1. Valoracioéon de los costos

Desde la perspectiva de un inversionista privado los costos de un proyecto incluyen el valor
de todos los recursos utilizados en la produccién de un bien o servicio. Es decir, los costos estédn
conformados por todos los desembolsos que redliza el empresario durante la preparacion,
instalacion y operacion del proyecto. Por ejemplo: gastos de personal; compra de equipo; compra o
arrendamiento de bienes muebles e inmuebles; mantenimiento de la maquinariay equipo; intereses,
etc. En el caso de los programas sociales éstos representan solo una parte de los costos totales de
una intervencién. En la valoracion de los costos de programas sociales se deben incluir también los
costos en que incurren otros miembros de la sociedad, no solo los costos directos del programa. Es
decir, se deben contabilizar los costos en que incurren los beneficiarios por participar en el
programa, y las posibles externalidades negativas que el programa genera a otros individuos en la
sociedad.

Los costos en que incurren los beneficiarios por participar en e programa pueden ser
directos o indirectos. En & primer caso, se incluyen, por gemplo, los costos de transporte
involucrados en la obtencion del bien o servicio que provee el programa o la compra de bienes
complementarios que son necesarios para el consumo apropiado del servicio, como la compra de
Utiles escolares en programas educativos. En e caso de los costos indirectos, estos estén
relacionados con el costo de oportunidad del tiempo que gasta € beneficiario en las actividades del
programa, generalmente medido a través de las horas de trabajo sacrificado. Por su parte, las
externalidades negativas del programa involucran todas las repercusiones negativas de la
intervencion sobre otros miembros de la sociedad. Por gemplo, en un proyecto de vias una
externalidad negativa es el tiempo que los conductores pierden debido a cierre de carreteras
durante el proceso de construccion.

A manera de gemplo, considere un programa de becas para estudios universitarios. Los
beneficiarios del programa reciben un apoyo monetario que cubre el 50% del costo de la matricula.
Dado que es un programa con enfoque hacia la demanda, el beneficiario es libre de elegir la
universidad en donde desea estudiar. La restriccion es que el programa solo financia estudios en la
capital del pais. ¢Cuales son los costos del programa? En cuadro 18 se detallan los principaes
rubros que se deben tener en cuenta en la valoracion de los costos de un programa de este tipo. En
el cuadro 18 se diferencia entre los costos en que incurre el beneficiario y €l resto de la sociedad.

Cuadro 18
COSTOS DE UN PROGRAMA DE BECAS UNIVERSITARIAS

Beneficiario Resto de la sociedad

1. Matricula X

Becas X

Mesada para gastos de alimentacion, X

vivienda, libros, etc.

Ingresos sacrificados X

Impuestos sacrificados X

Aumento en el costo de la matricula X

Fuente: elaborado por el autor con base en Gramlich (1990).
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El costo més obvio en este programa es el valor de lamatricula. En lafila 1l del cuadro 18 se
contabiliza €l valor de la matricula que debe pagar € beneficiario del programa (equivaente al
50% del valor total), y en lafila 2 el 50% restante que es asumido por € resto de la sociedad. Estos
dos pagos cubren los costos de provision de la educacién en un centro universitario. Se debe tener
en cuenta, que en la fila 2 también se incluyen todos aquellos costos de inversion™ reposicion™ y
operacion® en que incurre el programa en la entrega de las becas a los beneficiarios. Por ejemplo,
el arriendo de una sede o inmueble, publicidad en medios de comunicacion, compra de
computadores, € desarrollo de un software para la recepcion y andlisis de las aplicaciones de los
beneficiarios, papeleria, gastos de mensgeria, etc. Lafila 3 corresponde alos gastos en que incurre
el beneficiario para desarrollar apropiadamente su actividades estudiantiles. Por jemplo, gastos de
alimentacion, vivienda, libros, transporte. Estos gastos no estén incluidos en la becay por o tanto
solo afectan a estudiante. Los costos 1, 2 y 3 se pueden definir como “costos explicitos’ del
programa.

Los costos 4 y 5 son los costos de oportunidad® en que incurren los beneficiarios y el resto
de la sociedad por el tiempo que los beneficiarios dedicaran a estudiar en lugar de realizar otras
actividades. Asi, en e rubro 4 se contabiliza el ingreso que los beneficiarios dejan de percibir
durante los cinco afios que dedicaran a sus estudios. Por su parte, en e costo 5 se registran los
impuestos gque deja de percibir € resto de la sociedad debido a que los beneficiarios no realizaran
ninguna actividad productiva en los proximos cinco afios. Esta disminucién en impuestos es un
costo de oportunidad para €l resto de la sociedad debido a que significa una menor inversion
publica. Es decir, los costos 4 y 5 son los sacrificios que hacen los beneficiarios y €l resto de la
sociedad por incrementar el capital humano de la sociedad.

Finalmente, el item 6 en el cuadro 18 se refiere a incremento en la matricula que se podria
generar como consecuencia del programa. Es decir, este programa podria aumentar
significativamente la demanda por cupos universitarios en la capital del pais|o que presionariaaun
alza en el valor de la matricula. Este aumento en el costo de la educacion es un costo para los
antiguos estudiantes, es decir, para el resto de la sociedad. En genera los costos explicitos (rubros
1, 2y 3) son relativamente sencillos de medir. La principal fuente de informacién son |os registros
contables del programa, cotizaciones, etc. Por el contrario, para e célculo de los costos de
oportunidad usualmente se requiere de la aplicacion de modelos econométricos que estimen los
cambios en las condiciones del mercado y permita valorar bienes que no se transan en un mercado
especifico como €l tiempo, el medio ambiente, etc. En muchas evaluaciones, €l tiempoy € costo que
implicala estimacion de los costos de oportunidad conlleva a utilizar una medida parcia de los costos
totales de laintervencion que incluye los primeros tres costos descritos en € cuadro 18.

Luego de identificar los costos, se estiman los valores de los diferentes rubros en términos
monetarios durante el horizonte del programa, que cubre los periodos de instalacion, gecucion y
cierre del proyecto (Miranda, 2000). Por ejemplo, €l horizonte del programa de becas descrito
anteriormente puede ser de diez afios. En este caso, se deben especificar los costos en que
incurrirén los becariosy el resto de la sociedad en uno de los afios de vida del proyecto.

%5 Son aquellos en los que se debe incurrir para dotar de capacidad operativa al proyecto. Normalmente son los que se causan entre e

primer desembolso y la "puesta en marcha", es decir, cuando & proyecto est4 en condiciones deiniciar su funcionamiento.

Son los necesarios para reponer los componentes de inversion en la medida en que se van desgastando o volviendo obsoletos como
consecuencia de su uso en e proyecto durante su vida Util. Naturalmente, los costos de reposicion se causan con posterioridad a la
inversiéninicial.

Son los insumos y recursos que deben concurrir a proceso productivo del proyecto. Se causan, como su nombre lo indica, durante la
fase de operacion y son necesarios para utilizar y mantener la capacidad instalada del proyecto con € fin de entregar los productos
(bienes o servicios) destinados a generar |os beneficios previstos.

Es el sacrificio que representa para la sociedad el uso de un recurso en nuestro proyecto: lo que la sociedad deja de percibir como
consecuencia de la asignacion de un recurso al proyecto, d retirarlo -directa o potencialmente- de un uso econdmico alternativo. La
sociedad "sacrificala oportunidad” de darle otro uso al recurso si lo destina al proyecto (o ala aternativa).
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Como se menciond anteriormente los costos desde la perspectiva econémica y socia son
sacrificios que la sociedad realiza con el objetivo de obtener mayores beneficios en el futuro. En
otras palabras, |a sociedad sacrifica parte de su consumo presente con la esperaza que €l proyecto le
permita de disfrutar de mayores niveles de consumo en el futuro. Esto implica que los costos de un
proyecto en los diferentes afios de su vida Gtil no son comparables debido a que implican diferentes
niveles de sacrificio. Si la sociedad invierte $100 hoy es diferente si 1os invierte un ano después.
En la primera opcion la sociedad disminuye su consumo en $100 desde el inicio del proyecto,
mientras que en la segunda alternativa la sociedad tendria que disminuir su consumo a partir del
segundo ano del proyecto. Es decir €l costo de oportunidad de los $100 invertidos hoy es mayor. El
procedimiento para incorporar e costo de oportunidad de los recursos invertidos es descontar €l
valor de los costos por una tasa de descuento, para obtener e valor presente de |os costos totales de
la intervencion. En la evaluacion econdmica y socia de proyectos se utiliza la tasa de socia de
descuento™ con este propdsito. La siguiente es la formula para calcular el vaor presente de los
costos (ILPES, 2001).

VPC =valor presente de los costos de laintervencion.

vee =y 2% L
= (1+0)
(4]
X = costo total en el anot.
[ = tasa social de descuento
N = ¢l Ultimo ano del horizonte del proyecto

3.2.2. Relacion costo - impacto

El siguiente paso en e andlisis costo-efectividad (andlisis de eficiencia) es comparar los
impactos generados por la intervencion con el VPC. El indicador utilizado con este proposito es la
relacion costo-impacto (RCI) (ILPES, 2001).

_ VPC
Im pacto (5)

[5]

RCI

La RCI estima el costo promedio por unidad de impacto generado. Por gemplo, s un
programa de educacion de cobertura total redujo la tasa de escolaridad en 10 por ciento (situacion
con proyecto menos situacion sin proyecto) y el VPC fue de US$ 20 mil la RCI es de 2. Es decir,
que en promedio el programa gasté US$ 2 mil en la reduccion de cada punto porcentua en la tasa
de escolaridad. La ventgja de la RCI es que permite comparar |a eficiencia de diferentes proyectos
que tengan como objetivo la generacion del mismo impacto. Esta caracteristica es especialmente
atil en el caso de proyectos de reduccion de la pobreza debido a la gran variedad de alternativas y
programas que buscan este objetivo. Por ejemplo, programas de educaciéon, empleo, salud,
transporte, entre otros, pueden ser comparados de acuerdo con su contribucién a la reduccion de la
pobreza.

% Latasa de descuento social pondera en e tiempo e "costo de oportunidad de lainversién social” efectuado a través del estado en los
diferentes proyectos que financia con los recursos publicos.
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Cuando se utilizala RCI para comparar la eficiencia de distintas alternativas de intervencion
se debe tener presente que € costo por unidad de impacto que se estima es solo valido para €l
actual tamafio de las intervenciones. A manera de gjemplo, considere la evaluacion de impacto de
dos programas para erradicar la pobreza que difieren en la tecnologia que utilizan. Cada programa
es implementado en un municipio diferente que son estadisticamente idénticos y tienen el mismo
tamafio de poblacion (200,000 habitantes). Si e analisis costo-eficacia estima que la RCI del
programa A es 5y la RCI del programa B es 2, esto indica que e programa B es més eficiente en
reducir la pobreza en poblaciones de 200,000 mil habitantes. Sin embargo, es posible que en
municipios de 300,000 el programa A sea més eficiente que el programa B. Este comportamiento se
debe a que los costos promedio de los programas pueden variar estan en funcién de la escala de
operacion y la estructura de costos.

Los costos de una intervencion pueden ser fijos o variables. Los costos fijos son
independientes del tamano de operacion o los impactos generados por el programa mientras que |os
variables aumentan a medida que se incrementa la produccién del programa. Cuando los costos
fijos tienen un alto peso dentro de la estructura de costos del programa, existe unarelacion inversa
entre el costo promedio del programay €l tamano de laintervencion. Es decir, si el programa opera
a una gran escala, a nivel nacional por ejemplo, su costo por unidad de impacto ser4 menor en
comparacion con una implementacién a nivel local o regiona (de menor tamafio). Por g emplo, en
un programa de afabetizacion por computador que requiere el desarrollo de un software, €l costo
fijo es el valor del disefio del software. No importa cuantos beneficiarios capacite el programa, €l
valor se mantiene constante. Si el valor del software es el principal costo del programa, €l costo
promedio disminuira a medida que aumenta el nimero de beneficiarios. Es decir, este programa
seria més eficiente en reducir el anafabetismo (que es el impacto) a una escala nacional, en
comparacion con implementaciones a nivel regional o local.

3.2.3. Jerarquizacion

El siguiente paso en el andlisis de eficiencia de un programa es la jerarquizacion. Como se
menciond anteriormente una de las principales ventajas del andisis costo-efectividad es que
permite comparar la eficiencia de diferentes alternativas en la generacion de un determinado
impacto. Este gercicio es relativamente sencillo. El procedimiento implica simplemente ordenar
jerérquicamente las RCI de cada una de las alternativas que se evalUan. La alternativa con menor
RCI es lamés eficiente y la que registre la RCI mas alta es la menos eficiente dentro del conjunto
de aternativas que se evalUan.

A manera de gemplo, considere que e principal objetivo del electo Gobernador del
Departamento de Latinlandia es reducir la pobreza. Con este propésito su equipo de gobierno a
disefiado seis programas que atacan diferentes restricciones econémicas y sociales que afectan
actualmente a los habitantes del Departamento. Sin embargo, debido a restricciones presupuéstales,
se podrian implementar méximo tres de estos programas. El problema es que el Gobernador y su
equipo de Gobierno no cuentan con informacion suficiente y confiable acerca de la eficiencia de
estos programas en la reduccion de la pobreza. Dada esta limitacion el director de la Division de
Evaluacion de Impacto propone realizar pruebas pilotos de cada uno de los programas y evaluar el
impacto de cada uno de ellos. Este funcionario explica que el departamento esta conformado por
seis municipios. Los cuales son muy homogéneos, con similares caracteristicas econdmicas y
socioecondmicas. Mas aun, los niveles de pobreza son casi iguales. La propuesta metodol6gica de
este funcionario es: (1) implementar aeatoriamente cada programa en municipio diferente. (2)
construir grupos de control y tratamiento en cada municipio (disefio experimental). (3) recolectar la
informacion sobre el nivel de ingreso de los grupos de control y tratamiento antes y después de la
prueba piloto de cada uno de los programas. (4) estimar el impacto sobre la pobreza (variacién de
H). (4) andlizar la eficacia de cada una de las intervenciones. (5) construir las RCI y jerarquizar los
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programas. El gobernador acepta la propuesta. Los resultados obtenidos se muestran en el cuadro
19.

Como se observa en el cuadro 19, el programa de guarderias escolares es el mas eficiente en
reducir la pobreza, a pesar que no es el mas eficaz entre las aternativas de solucién que existen.
Esto significa que los costos en que incurre el programa por unidad de impacto (variacion en H)
son menores en comparacion con e resto de aternativas (U$7.5). Asi mismo, la segunda mejor
aternativa de inversion es el programa de microcrédito con una RCI de US$9.09. Ahora latarea del
Gobernador es determinar el presupuesto disponible para invertir en programas de reduccion de la
pobreza, y distribuirlo de acuerdo alajerarquizacon definida en laevaluacion.”

6 Cabe resaltar que un importante aspecto que podria afectar la validez de estos resultados es @ efecto de |a escala de los programas
sobre el costo promedio por unidad de impacto.
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Consideraciones finales

Los proyectos y programas socidles en América Latina
tradicionalmente se han evaluado estimando la cantidad, calidad y
oportunidad de los bienes y servicios que se entregan a los
beneficiarios, y los insumos utilizados en su produccion. Este enfoque
evalla la relacion coto-eficiencia de las intervenciones a través de
medidas como el costo minimo, costo por unidad de producto, entre
otros. Asi, este tipo de evaluacion supone una relacion deterministica
entre la eficiencia fisica-financiera de los proyectos y los cambios en
las condiciones socioecondémicas de los beneficiarios.

En los ultimos afos, la alta incidencia e intensidad de la
pobreza en América Latina y los modestos resultados que han
generado los programas sociadles han motivado a gobiernos y
organismos internacionales a incorporar nuevos elementos a los
métodos de evaluacion existentes. El objetivo es desarrollar
evaluaciones que permitan determinar y mejorar tanto la eficiencia
como la eficacia de las intervenciones. En particular, los esfuerzos se
han centrado en disefiar e implementar sistemas de evaluacién para
valorar los efectos de programas sociales sobre las condiciones
socioecondémicas de los hogares, especificamente sobre la pobreza.
Este nuevo enfoque es muy tutil dado que las intervenciones que
actualmente se estan disefiando en América Latina buscan cambios
significativos en el comportamiento de la poblacidn objetivo.
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La evaluacion de impacto ha sido sefialada como una técnica muy ttil de evaluacién para
valorar los cambios en el comportamiento de los beneficiarios y sus efectos sobre sus condiciones
de vida. El principa objetivo de este tipo de evaluacion es determinar la causalidad entre una
determinada intervencion y los efectos generados en los beneficiarios. Asi mimo, esta técnica se
interesa en estudiar 1os mecanismos a través de los cuales se generan estos cambios y € contexto
en gue se producen los efectos de las intervenciones. La evaluacion de impacto no es una técnica
nueva, desde principios de la década del sesenta muchos paises, inclusive latinoamericanos,
empezaron a desarrollar este tipo de evaluaciones. Asi, €l interés actual esintegrar la evaluacion de
impacto a los sistemas nacionales de inversion publica que se basan en métodos de evaluacion
financiera, econémicay social de proyectos.

La evaluacion de impacto utiliza métodos cuantitativos y cualitativos de investigacion y de
recoleccion y andisis de la informacion, los cuales han sido utilizados tradicionalmente en las
ciencias sociales. En este manual se agruparon estos métodos de andlisis en dos estrategias
generales de evaluacion de impacto: “anticipando los efectos del programa’ y “no anticipando los
efectos del programa’. Estos dos tipos de estrategias son consideradas alternativas
complementarias para €l desarrollo de una evaluacion de impacto, que permiten obtener una mejor
medicién y conocimiento del impacto generado por los programas sociales. Por gemplo, las
evaluaciones cuyo principal objetivo es cuantificar los cambios en las condiciones de vida de los
beneficiarios, estan incorporando también métodos cualitativos de evaluacion que permiten
analizar por qué ocurrieron los cambios.

Si bien se reconoce la utilidad de las evaluaciones de impacto, su implementacion involucra
consideraciones de tipo politico, ético y presupuestal. Con frecuencia la existencia de restricciones
politicas y consideraciones éticas dificulta la aplicacion de algunos de | os disefios de evaluacion de
impacto. Especificamente aquellos relacionados con la construccion de un grupo de control.
Finalmente, las evaluaciones de impacto son estudios costosos que requieren un largo periodo de
planeacion e implementacion, y la asesoria de profesionales especializados en estos métodos de
evaluacion. De este modo, |os gerentes de programa deben evaluar 1os beneficios y costos de llevar
a cabo una evaluacion de impacto de laintervencion.
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