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INTRODUCCION

Para elevar el grado de racionalidad de las politicas sociales
resulta especialmente importante centrarse en elaborar metodologias
adecuadas para la formulacidén y evaluacioén de proyectos sociales
ya que, en una situacidén donde hay escasez de recursos y se han
incrementado las necesidades, sera todavia mds apremiante la tarea
de comparar, elegir y descartar proyectos alternativos, buscando
aumentar la eficiencia y eficacia de las opciones adoptadas.

La evaluacidn de proyectos sociales tiene un papel central en
ese proceso de racionalizacidén y es un elemento basico de 1la
planificacién. No es posible que éstas sean eficaces y eficientes,
si no se evaluan los resultados de su aplicacién. Por ello,
disponer de evaluaciones ex-post de proyectos en curso o Yya
realizados resulta fundamental para mejorar el disefio. Asimismo,
la evaluacidén ex-ante le permiten elegir la mejor opcidn de 1los
gue se impulsen en el futuro. Sin embargo, en América Latina, 1la
evaluacién de los proyectos sociales es infrecuente, por no decir
excepcional y, en general los actores sociales involucrados suelen
ser reacios a evaluar lo que realizaron.

En los proyectos sociales, por un lado, existe la tradicidn
de la evaluacidén social, vinculada a la etapa ex-ante de aquellos
proyectos que cumplen con todos los "estados" del ciclo
convencional" preinversiodn, inversioén y operacién. Esto supone que
los proyectos sociales implican el disefio y ejecucién de una obra
fisica (inversién) para que puedan operar. Pero existen diversos
tipos de proyectos sociales que no requieren obra fisica alguna,
o donde ésta tiene una magnitud marginal, por 1lo cual esos
proyectos quedarian sin posibilidad de ser evaluados.

Por otro lado, es indudable que el andalisis costo-beneficio
puede y, muchas veces es, una util herramienta para la evaluaciodn
de los proyectos sociales. Es también igualmente innegable gque
existen fuertes restricciones derivadas de la metodologia empleada
para analizar proyectos cuyos productos no son egquivalentes a
beneficios y no vienen expresados en unidades monetarias.

El analisis costo-efectividad (o costo-eficiencia) ha tenido
un considerable desarrollo en los ultimos anos. Su utilizacidn
permite superar las limitaciones del analisis costo-beneficio,
fundamentalmente porque no impone como prerrequisito que 1las
productos del proyecto deban ser traducidos a moneda. Sin embargo,
la ldégica de su utilizacidn siempre ha quedado circunscripta a la
consideracidén de la eficiencia operacional con que los proyectos
generan los productos o servicios que han Jjustificado su
elaboracidn, dejando totalmente de lado el impacto que producen
sobre la poblacidén objetivo del mismo. Debe considerarse 1la
posibilidad de proyectos eficientes en la generacidén de sus
productos, pero 1ineficaces, porque no producen los cambios
perseguidos en el grupo meta.



El objetivo de este trabajo es enfatizar la necesidad de
desarrollar metodologias que permitan tanto la evaluacidén ex-ante
como la ex-post de proyectos sociales tanto si requieren obra
fisica como si ella no es necesaria para su posterior operaciodn.
Al mismo tiempo, buscar hacer que el andalisis de la eficiencia sea
el reverso de la medalla de estudio de la eficacia (o impacto), que
es la justificacidén ultima de su elaboraciodn.

A continuacién se formularan algunas reflexiones generales
sobre la evaluacidén de proyectos sociales. Para mayores deﬁarrollos
puede consultarse el libro de los autores sobre el tema.-

1. La necesidad de evaluar

Las razones para evaluar son variadas y permanentes. Nunca puede
ser razonable dilapidar recursos o realizar acciones que no pueden
alcanzar los objetivos que se proponen. Sin embargo, hoy exiten
razones suplementarias para justificar la necesidad de evaluar. Una
de ellas es la crisis que afecta a América Latina, y otra, 1la
presencia que entre los tomadores de decisiones en politica social
tienen los aqui denominados "mitos del sentido comun".

a) La crisis actual

La formulacidn y la ejecucidén de las politicas sociales
confronta, en la actualidad, agudos problemas. A los de tipo
estructural, que vienen de antafo, se han sumado los provocados
por la crisis, que clausurd un largo periodo de crecimiento
econdémico iniciado, para la mayoria de los paises. de América
Latina, con posterioridad a 1929 y que se acelerd en la segunda
postguerra.

Esos avances econdmicos se tradujeron en un desarrollo social
también notable. Baste comparar los principales indicadores
sociales de comienzos de los afhos 50 con los actuales. Esos
avances, empero, se dieron de manera parcial, discontinua,
segmentada y <generaron también desigualdades, aun cuando
contribuyeron a elevar los niveles de vida del conjunto de 1la
poblacién latinoamericana.

La crisis ha proyectado sus efectos sobre los recursos y el
gasto publico, generando una tendencia a su disminucidén, con los
consiguientes efectos sobre la oferta de servicios sociales. En
muchos paises de la regidén se ha producido también un deterioro de
la calidad de 1los mismos, incluso cuando no se produjo una

v Ernesto Cohen y Rolando Franco, Evaluacidén de Proyectos

Sociales, Grupo Editor Latinoamericano, 1988.



retraccion de su oferta. Ello se debe a dos razones: 1los cortes
en los fondos disponibles obligan a bajar los gastos o a reducir
la dotaciodon de implementos (cuya escasez hace que la prestacidn
del servicio no se efectue de manera adecuada).

La fuerte pérdida de reservas internacionales y los cambios
drasticos en la paridad cambiaria que se produjeron en mnuchos
paises han llevado a gue las autoridades restrinjan las divisas
que se facilitan para compras y para el pago de servicios en moneda
extranjera, lo que lleva a dificultades en la adgquisicioén de
insumos y edquipos necesarios para los programas de desarrollo
social, especialmente en el ambito de la salud.

Por otro lado, la disminucidén de los gastos también afecta
a los servicios sociales por el lado de los recursos humanos. Es
conocida la importancia que la remuneracidén del personal tiene en
estos servicios. Cuando 1los recursos escasean, el poder
adquisitivo de los sueldos tiende a deteriorarse. Ello hace que
muchos técnicos y empleados, especialmente los que tienen mas
alternativas laborales, abandonen su empleo, mientras que quienes
permanecen se sienten desestimulados, como consecuencia de 1la
pérdida de salario real que han sufrido, con lo que baja su
rendimiento y, consecuentemente, la calidad del servicio prestado.

b) Los mitos del sentido comun

Hay percepciones que justifican los programas sociales aun
cuando se desconozca su eficacia y eficiencia, a base de
consideraciones tales como, entre otras, que el impacto que ellos
producen es funcién de la inversidn, o que ellos siempre dejan algo
positivo. Pero tales supuestos no son totalmente validos.

i. El impacto es funcién de la inversidon. Se sostiene que al
incrementarse 1la inversién en programas sociales (variable
independiente), el impacto (variable dependiente) aumenta
proporcionalmente, en una relacidén que puede, eventualmente,
establecerse mediante un modelo de regresidn. Vale decir, se asume
que la funcién que relaciona ambas variables es continua vy,
habitualmente, lineal. Sin embargo no sucede necesariamente asi en
la realidad. Probablemente, haya funciones discretas, 1lo que
alteraria radicalmente la afirmacién anterior. En este caso, el
incremento de la inversidén no necesariamente implica un aumento
del impacto, sino sdélo a partir de cierto umbral.

Ejemplificando lc dicho, la evaluacidén de 1los comedores
escolares del Programa de Promocidén Social Nutricional (PPSN) en
Argentina, encontré que habia impacto alguno en objetivos
centrales, sino cuando se entregaba una racidén superior a las 770
calorias por dia/comensal. A partir de ese punto el impacto se
percibia claramente y establecia una "meseta'. Es pertinente



resaltar es que en el 83% de las escuelas en que se aplicaba el
PPSN la cantidad de calorias entregada era inferior a dicho limite.

ii. ¥Siempre algo positivo queda". Otro de los mitos corrientes
derivados del sentido comin es la tranquilizadora afirmaciodén de
gque, con independencia del grado de eficacia y eficiencia de los
programas sociales, su saldo sera siempre positivo. Hacer algo es
siempre preferible a la inacciodn. Lo que se omite en esa afirmacién
es que esa sentencia rigurosamente cierta requiere que ese “algo"
esté bien hecho.

La evaluacién de los comedores escolares mostré dque una
porcién no despreciable de la poblacidén objetivo mas prioritaria
para dicho Programa (los hijos de familias con el mayor rango de
necesidades basicas 1insatisfechas), en 1lugar de mejorar su
situacién nutricional, 1la empeoraban como resultado de su
exposicién al Programa.

Ello exige alguna aclaracidén suplementaria sobre los factores
causales que determinan este resultado. E1 PPSN, como sus
similares, es concebido como de "complementacidn alimentaria”. Esto
significa que los alimentos entregados a través de la escuela no
pretenden reemplazar sino sélo "complementar"™ la alimentacién que
el nifo recibe en su casa. La determinacidén del nivel adecuado de
ingesta total se realiza considerando los requerimientos caldrico-
proteicos correspondientes a la edad bioldgica. La norma aplicada
habitualmente resulta de suponer que la familia provee dos tercios
de 1los requerimientos nutricionales totales y el Programa de
complementacidén alimentaria sélo el tercio restante.

Sin embargo, las familias en situacién de pobreza critica
desconocen los criterios técnicos antes mencionados. Asignan los
alimentos de que disponen discriminadamente entre los miembros de
la familia segun coman algo fuera del hogar o sélo se alimenten en
él. En la primera situacién se los excluye casi totalmente de 1la
distribucién de alimentos interna a la familia. Asi estarian
recibiendo sdélo poco mas de la tercera parte de lo que necesitan
para un desarrollo normal, y con ello empeorara su nivel de
nutricioén. Cuando se busca aumentar la cobertura sin incrementar
los recursos disponibles, la uUnica variable de ajuste posible es
la dieta a entregar, lo que agrava todavia mas el problema ya
analizado.

Este resultado deriva de una programacién gque desconoce la
realidad, no considerdé la estrategia de supervivencia familiar, y
se fue consolidando merced a 1la ausencia de evaluaciones
sistematicas.

Es evidente que confiar sélo en el sentido comun puede inducir
a graves errores. No es, por tanto, el mejor criterio para asignar
recursos. Se requiere un instrumental mas sélido para satisfacer



las necesidades de los grupos carenciados, el cual es provisto por
la teoria, la metodologia y las técnicas de la evaluacién de
proyectos sociales.

Es necesario realizar un esfuerzo deliberado para concientizar
respecto a las ventajas que la evaluacidén genera para lograr una
asignacidén racional de recursos que permita alcanzar los objetivos
perseqguidos en los programas sociales.

2. ¢Qué es evaluar?

Suele confundirse 1la evaluacién social de proyectos con la
evaluacion de proyectos sociales. La evaluacidn social de proyectos
utiliza el andlisis econdémico en proyectos considerados en el
contexto nacional (al que se denomina '"social"). Emplea la
metodologia del andalisis costo-beneficio (ACB), con sus indicadores
clasicos (TIR y VAN); y con ella permite ordenar los componentes
del proyecto y entregar medidas sobre la contribucidn a la sociedad
en su conjunto. Sin embargo, dado que se trata de una evaluacidn
ex-ante, nada dice sobre la eficiencia operacional con gque el
proyecto se implementa y, menos aun, sobre el impacto que produce
sobre la poblacién objetivo.

Por otro lado, requiere transformar los productos del proyecto
en unidades monetarias (beneficios) para asi hacer viable 1la
comparacién con los costos de los insumos. Ello exige aceptar
tales supuestos que, en buena parte de los casos, ponen en tela de
juicio 1la confiabilidad de 1los resultados, cuando se estan
considerando proyectos sociales.

La evaluacién de proyectos sociales se centra en medir tanto
el impacto, vale decir, los cambios experimentados por la poblacidn
objetivo a causa del proyecto, como la eficiencia operacional con
que se lo ha implementado. La metodologia que se utiliza es el
analisis costo-efectividad.

El grafico 1 permite apreciar las diferencias que existen
entre ambos tipos de andlisis. Al respecto conviene precisar que,
independientemente que sean econdémicos o sociales, los proyectos
requieren insumos para generar los productos (bienes o servicios)
buscados. Los insumos implican costos, que constituyen la dimensidn
comin en los andlisis que sobre ambos puedan realizarse. En el caso
de proyectos econdmicos, los bienes y servicios resultantes se
transan en el mercado y tienen, o se les puede imputar, un precio,
por lo que resulta simple comparar costos con beneficios, ya que
ambos estan expresados en la misma unidad de medida (moneda).
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En los proyectos sociales la situacidén es diferente. Hay que
analizar la relacidn existente entre costos, expresados en moneda,
Yy productos, que carecen de traduccién monetaria. Al relacionar
ambos términos se analiza la eficiencia operacional. Ahora bien,
el proyecto social no sdélo persigue maximizar la eficiencia
operacional sino, primordialmente, el impacto.

En un programa nutricional podria encontrarse que hay un alto
grado de erficiencia, entendida como la produccidén de las raciones
a un minimo costo, con un bajo grado de eficacia, que se refleja
en la ausencia de cambios nutricionales en la poblacioén objetivo.
Para no elaborar programas eficientes pero ineficaces, es necesario
que se considere también su impacto.

Ello se logra con el anadlisis costo-efectividad (ACE),; que es
el instrumento méds apto para captar las especificidades de tales
programas, aun cuando no debe descartarse el andlisis costo-
beneficio cuando éste es aplicable.

Para cerrar este punto conviene hacer algunos breves
comentarios respecto a las evaluaciones ex-ante y ex-post. La
primera busca generar un criterio cualitativo (aceptacidn o rechazo
del proyecto) y jerarquizar los proyectos aceptables, mediante 1la
utilizacidén sea del ACB o del ACE.

La evaluacion ex-post, en cambio, se realiza durante el
proceso de implementacién del proyecto o después de su terminacidn.
Si se realiza '"durante", pretende analizar 1la eficiencia
operacional del funcionamiento del proyecto para poder programar
de acuerdo a los resultados del andlisis. Mientras el proyecto se
esté ejecutando es necesario dque se realicen evaluaciones
periddicas de impacto para determinar la medida en que se esta
modificando la situacién de la poblacidén objetivo como resultado
del proyecto.

Si se evalua "después", lo que se pretende es medir el impacto
y asi aprender de la experiencia, que podrd utilizarse para disenar
otros proyectos que persigan fines semejantes.



3. La evaluacidn de la eficiencia operacional
vy la evaluacion de impactos

Se trata de dos dimensiones particularmente relevantes del proceso
de evaluacidén. La evaluacidn de la eficiencia operacional se lleva
a cabo s6lo durante la implementaciodn del proyecto, miemtrasque la
de impactos puede y debe ser realizada tanto en esa fase como
después de la finalizacidén del proyecto.

La primera busca determinar la medida en que los diferentes
componentes de un proyecto contribuyen o son disfuncionales a los
fines perseguidos. Se realiza durante la ejecucidén y, por tanto,
afecta a la organizacidén y a las operaciones del proyecto. Pretende
descubrir las dificultades que se dan en 1la programacién,
administracién, control, etc., para corregirlas oportunamente, y
asi disminuir los costos derivados de la ineficiencia. No es un
balance final, sino una evaluacidén periddica.

La evaluacion de impacto busca determinar en qué medida el
proyecto alcanza sus objetivos y cudles son sus efectos secundarios
(previstos y no previstos).

Ambos tipos de evaluacién se distinguen, entonces, por el tipo
de problemas (las preguntas que responden), las decisiones a las
que afectan y los potenciales usuarios de sus resultados. La
evaluacioén de procesos mira hacia adelante (a las correcciones o
adecuaciones); la de impacto hacia atras (si el proyecto funcioné
o no), descubriendo las causas.

Aquélla busca afectar las decisiones cotidianas, operativas;
en cambio, la uUltima se dirige mds alla, para resolver la eventual
continuacién del proyecto, para diseflar otros y, en fin, para
permitir que se tomen decisiones de politica. :

Esto hace, también, que los usuarios de la evaluacidén sean
diferentes: mientras en un caso serdn los que administran el
proyecto, en el otro seran autoridades del mismo o incluso quienes
tienen capacidad de decidir orientaciones mas generales.



4., Indicadores de la evaluacion

Una instancia central de la evaluacidén consiste en determinar el
grado en que se han alcanzado las finalidades de un proyecto. Para
ello, el objetivo general del mismo debe ser dimensionalizado en
subconjuntos de objetivos especificos, los que a su vez tendran
"metas“J, cuyo logro sera medido a través de indicadores.

Operacionalmente, el indicador es la unidad que permite medir
el alcance de una meta. En la evaluacion resulta fundamental que
se distinga entre indicadores directos e indirectos. Los primeros
mantienen una relacién de implicacion ldégica con el logro de la
meta. Si un proyecto ha operacionalizado su objetivc educacional
estableciendo como meta la disminucién de un dado porcentaje de la
tasa de ausentismo, su definicién ya ha determinado el indicador.
Este mostrard 1las variaciones porcentuales producidas en la
poblacidén objetivo. E1 segundo tipo de indicador, en cambio, no se
deriva de la misma manera de la meta. Es necesario construirlo. Si
un proyecto persigue aumentar la participacién comunitaria, las
metas e indicadores de las mismas derivan de las formas en que se
expresa la participacioén. En este caso, la relacioén entre indicador
y meta es de caracter probabilistico y no de implicacidén légica,
por lo cual resulta conveniente incrementar el numeroc de
indicadores de unz meta para aumentar asi la probabilidacd de lograr
una medicidén adecuada.

El1 proceso que partiendo de los objetivos generales llega a
los indicadores de la 2valuacidén sigue la ldégica de la deduccion,
que puede apreciarse en el grafico 2.

Y Aqui, el concepto de metas se utiliza en una acepcion
diferente a la habitual ("objetivo temporal y cuantitativamente
dimensionado"). En verdad, en lugar de metas deberia decirse
dimensionalizacidn operacional de los objetivos especificos, que
traduce el significado correcto de la operacidén que se realiza.
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5. ¢Como se evaluan los proyectos sociales?

Tanto el ana&lisis costo-efectividad (ACE) como el ACB buscan
maximizar el logro de los objetivos de un proyecto. Pero mientras
el ACE no necesariamente tiene que expresar los beneficios en
unidades monetarias, ello es una exigencia ineludible en el ACB.

Se ha definido el ACE justamente por esta caracteristica,
enfatizando que constituye "una técnica analitica que compara los
costos de un proyecto con los beneficios resultantes, no expresados
en la misma unidad de medida". "Los costos son usualmente
traducidos a unidades monetarias, pero los beneficios/efectos son
"vidas salvadas" o cualquier otro tipo de objetivos relevantes.
Cuando es dificil expresar los beneficios/efectos en unidades
cuantitativas, basta presentarlos segun su ordenamiento". En las
definiciones mencionadas se habla de "comparar los costos de un
proyecto con los beneficios resultantes". Seria mas correcto decir
gue el objetivo es establecer relaciones entre costos y beneficios
y comparar los costos provocados por formas alternativas de
alcanzar los objetivos propuestos.

Otros consideran que el ACE es una respuesta al desafic que
plantea la practica de la evaluacidén de proyectos sociales; gus
introduce un matiz G&iferente por cuanto "evalda las alternativas
de decisidn (i) haciendo comparables todos los efectos en términcs
de una unidad de producto no monetaria y (ii) comparando el impacte
de las aliternativas®. Cuandc se contrastan los efectos del prcyecto
en términos de unicdades de producto, con los costcs monetariog, el
resultaco es una relacidén o razdn costo-efectividad. Esto permite
jerarquizar opciones segun las diferentes magnitudes de recursos
(costos) que cada una de ellas requiere para el logro de una unidad
de producto.

Tal andlisis no incluye los objetivos. Estos son los "fines
ultimos" perseguidos por la sociedad y expresados por quienes
asumen su representacidén. Por 1lo tanto, pertenecen al campo
politico y no &l del analisis técnico. E1 ACE excluye
explicitamente los problemas que surgen de la valoracidén de los
fines, sosteniendo gue "aun cuando no se conozca el valor que tiene
el logro de un objetivo, se sabe que ha sido alcanzado minimizando
los costos. Asi, puede establecerse un principio de costo-
efectividad, expresado de la siguiente manera: dado un monto
limitado de recursos deberia asigndrselo de forma tal que permita
obtener 21 mayor numero de unidades de resultado o beneficio,
cualquiera sea el valor de la unidad".

En funcidén de estas consideraciones Quade hace una reflexidn
mas comprensiva: “EL andlisis puede proveer no s6lo la informacidn
de los menores ccstos para alcanzar un objetivo dado. E1 puede
proporcionar datos sobre los costos o precios da lograr diferentes
objetives, conjuntos de objestivos, mediante diferentes sigiemas
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alternativos, para gque el tomador de decisiones esté mejor
preparado para escoger entre las distintas posibilidades sobre 1la
base de su sistema de preferencias".

La identificacién de alternativas constituye una dimensién
central del ACE. Las opciones técnicamente viables para alcanzar
los objetivos del proyecto son llamadas "sistemas" (o alternativas)
y deben ser comparables entre si. Un requisito basico de 1la
comparabilidad es que tengan las mismas poblaciones objetivo.

El ACE permite comparar diferentes proyectos segin el grado
de eficiencia relativa para obtener los mismos productos. De manera
similar, en caso de existir diversas vias alternativas para
alcanzar los objetivos de un proyecto, puede descubrirse la dptima,
sea minimizando los costos para cierto nivel dado de logros, sea
maximizando el alcance de los fines para un nivel de costos
prefijado.

6. E1 ACE Ex—-Ante

a) Concepto.

Con los proyectos sociales, se ha prestado m&s atencidn a la
evaluacion ex-post. Empero, actualmente hay una fuerte tendencia
a evaluarlos también en la etapa ex-ante. "El énfasis tradicional
en la evaluacion retrospectiva, en que el desempeno del programa
se analiza después de realizado, ha sido sutilmente desplazado
hacia 1la evaluacidén prospectiva =-evaluar 1las capacidades del
programa antes de su implementacidén-. Las herramientas de 1la
evaluacién prospectiva incluyen el andlisis de la decisidn, el
analisis beneficio-costo y el analisis costo-efectividad. Aunque
estas técnicas pueden utilizarse en la evaluacidn retrospectiva,
su principal orientacidén es prospectiva".

Hay dos opciones para evaluar ex-ante los proyectos sociales.
La tradicional pretende obtener indicadores de rentabilidad
socioecondmica global (como el VAN, la TIR y la relacién B/C). Sus
inconvenientes ya mencionados derivan de la dificultad de traducir
a unidades monetarias los beneficios atribuibles al proyecto.

La segunda alternativa es el ACE. En este caso se asume que
el proyecto realiza una contribucién para alcanzar fines
socialmente deseables. El problema se reduce a encontrar la opcidn
mas eficiente para obtener los productos que el proyecto va a
generar.

El ACE implica comparar 1los costos con los productos del
proyecto. Estos normalmente consisten en servicios que satisfacen
necesidades basicas y contribuyen a alcanzar fines politicamente
priorizados.
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Los costos deben incluir todos los recursos que el proyecto
demanda a lo largo de su vida util. Para determinarlos conviene
distinguir (i) costos de inversién para la construccién de 1la
infraestructura requerida (el costo del terreno, de la construccidén
y del eguipamiento) que deben ser prorrateados por el lapso de
vigencia del proyecto, de forma tal que pueda realizarse su
imputacién anual; (ii) los costos de operacién, que son 1los
desembolsos anuales que el proyecto requiere para su funcionamiento
normal (gastos de personal, materiales para la prestacioén del
servicio, y similares).

Por otro lado, hay que determinar la demanda que el proyecto
va a satisfacer, quiénes y cuantos van a ser los destinatarios, y
qué beneficios van a recibir.

S6lo si se determina el costo por servicio prestado o por
unidad de producto resultante del proyecto, es posible escoger la
alternativa optima.

La evaluacidéon de proyectos sociales, basada en el ACE, no
calcula la tasa de rentabilidad, sino que la asume como resultado
de la decisidn politica sobre los fines. Resta por determinar 1la
alternativa mas eficiente para alcanzar tales objetivos. En este
sentido, el ACE vpermite realizar una eleccidén racional.

o) Etapas esgecificas del ACE.

Pese a que 21 ACE tiene, basicamente, la misma estructura que
el ACB, es pcsible determinar un proceso especifico mas adecuado
a la naturaleza de los proyectos sociales. Los titulos de las fases
que se mencionan a continuacién son diferentes a los de 1la
evaluacidén ex-post; corresponden mas al contenido de las etapas de
la evaluaciodén ex-ante y, de alguna manera, estan consagrados por
la tradicion.

i. Definicion del problema.

El mismo surge de la comparacion entre la situacidén vigente
y un estandar politicamente deseable. El1 resultado es el déficit
presente y futuro (en diferentes horizontes temporales) gque
constituye el problema, y que debe ser cuantificado. Asimismo,
deben especificarse las caracteristicas generales de la poblacién
afectada su ubicacién y plantear, en forma preliminar, 1las
alternativas para su solucidn. Se trata en definitiva de contestar
a las siguientes preguntas:

* Qué necesidades se van a satisfacer y, por consiguiente, qué
servicios o bienes el proyecto entregara;

* A quiénes integran el grupo-meta del proyecto:
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* Dénde estan localizados;

* Cémo serdn provistos los productos del proyecto, lo que supone
comparar las alternativas existentes para su implementacidn.

ii. Diagnéstico de la situacién.

Sus funciones son describir, explicar y predecir. La
descripcion se centra en la oferta del servicio considerado y en
la demanda que el grupo meta hace del mismo. Debe establecer la
cobertura existente y la deseable, asi como los estandares de
calidad que se aplicaran en la prestacidon de los servicios. La
explicacion presenta las causas del problema considerado. La
prediccidén es esencial a la evaluacidén ex-ante. Implica tres tipos
de prognosis, tal como se vio al analizar el ACB: la proyeccidén sin
el proyecto, con optimizacidn de la situacién de base y 1la
proyeccién con el proyecto. Con ello busca determinar 1la
contribucidn neta que resulta de la ejecucidn del proyecto.

ii. Planteamiento de las alternativas de solucién.

[

Se vprofundizan 1las opciones consideradas en las etapas
previas, analizando los aumantos de eficiencia que derivarian de
optimizar sin el proyecto. Al mismo tiempo, hay que analizar con
mayor detenimiento los caminos técnicamente viables para la
implementacion del’ mismo y los recursos necesarios para alcanzar
el nivel de atencidn establecido en cada alternativa. Cuando se
dispone de 1la iInformacidén, es posible definir la escala y
localizacion de los establecimientos requeridos cuando el proyecto
requiere la construccidn de una obra fisica.

Tal como fue dicho con anterioridad, los proyectos socizles
pueden requerir o no la construccién de una obra fisica como
prerrequisito para su operacidén. Dado que existen metodologias muy
estandarizadas para la evaluacion fisico-financiera de la inversidn
(el diseno y ejecucidén de la obra), éstas son habitualmente
aplicadas. Analizando 1los costos de capital y operacién se
determina el costo por servicio o bien producto del proyecto. La
relacién resultante de costo-eficiencia permite escoger 1la
alternativa de minimo costo. Este analisis debe ser también
realizado cuando el proyecto no requiera construccién aiguna,
eliminando obviamente los costos de capital que son, en este caso,
inexistentes. De la misma manera, la razdén costo-eficiencia debe
ser complementada por otra de costo-efectividad que incluya el
impacto previsto para las diversas alternativas del proyecto.
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iv. Seleccién de la mejor alternativa.

Se comparan las alternativas planteadas wutilizando como
criterio las relaciones costo-efectividad calculadas para cada una
de ellas. Si el producto de todas las opciones es homogéneo (se
presta el mismo servicio con igual nivel de calidad), se elige el
sistema que representa el minimo costo. La comparacién exige
conocer los costos totales de cada sistema y la unidad de producto
gque se utilizard para establecer el costo unitario de 1la

prestaciodn.

v. Determinacidén de prioridades.

El proceso descrito se inscribe en el ambito de los sectores
sociales. Como la competencia intrasectorial por los recursos suele
ser alta, hay qgue fijar prioridades para su asignacidén, segun areas
espaciales y poblaciones objetivo.

Los recursos disponibles para el sector constituyen un dato.
En cambio, la competencia entre proyectos y opciones para
implemertar un proyecto se encuentran dentro del campo de actuacidn
técnica.

Las respuestas a las preguntas qué, quiénes y doénde son
materia de decisidn politica, dado gue imprimen el significado a
la politica que se va a realizar. Si bien la contestacidén no se
realiza proyecto por proyecto, su definicidon genérice esta fuera
del ambito técnico.

En cambio, responder a cémo va a ser llevado a cabo el
proyecto requiere el andlisis de las alternativas que hacen viable
su operacién. Dichas opciones pueden implicar efectos "empleo" o
"divisas" diferentes. En otras palaras, pueden generar distintas
magnitudes de empleo directo e indirecto, y requerir diferentes
montos de divisas para la adquisicidén de los insumos. Utilizando
estos "efectos" y las relaciones costo-efectividad es posible
jerarquizar las alternativas consideradas. Este campo es
estrictamente técnico.

vi. Elaboracion del proyecto definitivo.

Una vez seleccionada la alternativa, corresponde la labor de
detalle que requiere el proceso de ejecucidn cuando sea necesaria
la construcciodn de una obra fisica. El grado de complejidad de esta
fase esta en directa relacidén con la magnitud de la obra que el
proyecto reguiere. Si la naturaleza del proyecto excluye la
exigencia de la inversidon de capital se pasa de la etapa V.
directamente a la operacidn.



16

7. La evaluacidén ex-post.

a) Generalidades.

En el campo de los proyectos sociales, como se dijo, 1la
evaluacidén ex-post es la mas desarrollada metodoldgicamente y la
que ha tenido mayor aplicacidn. ella puede ser de procesos o
impacto. La distincién fundamental entre ambas reside en su
finalidad. La primera persigue mejorar la eficiencia operacional
del proyecto y la segunda, determinar los cambios que éste ha
producido en la poblacidén beneficiaria o, lo que es lo mismo, busca
medir el grado en que se alcanzaron los objetivos perseguidos.

La evaluacién de impacto no necesariamente exige que el
proyecto haya concluido. Sus efectos sobre la poblacidn meta pueden
determinarse incluso durante su ejecucidén. Los requisitos para su
evaluacioén derivan del modelo que se utilice para realizarla.

b) Etapas y ejemplificaciodn.

El ACE ex-post tiene una secuencia 1ldgica, cuyas etapas
fundamentales se describen a continuacidén. Su utilizacidn puede
ejemplificarse con el Programa de Promocidn Social Nutricional
(PPSN), en el gue se realiza un analisis costo-efectividad y se
evaluan los impactos nutricionales y educacionales del programa.
En forma secuencial deben realizarse las siguientes etapas.

i. Identificar con precisién los objetivos del proyecto.

En la evaluacion ex-ante se incluyen el déficit o la necesidad
basica a satisfacer y 1los segmentos poblacionales dque seran
atendidos con su localizacién espacial. En la evaluacidn ex-post
se consideran sélo los objetivos traducidos en actividades, vale
decir, aquéllos a los se han asignado recursos y, por tanto,
reflejan los "verdaderos" fines del proyecto. Si, para
justificarlo, se han incluido otros, a los que no se les han
dedicado recursos puede sostenerse que no son verdaderos objetivos
de ese proyecto.

Los fines de un proyecto mantienen entre si relaciones de
complementariedad, competencia o indiferencia. Si los objetivos
son competitivos y del mismo nivel es necesario escoger entre ellos
o priorizarlos. Si alguno es de orden inferior, sdélo constituye un
medio para alcanzar los de orden superior. Asi sucede con las
modificaciones a los contenidos curriculares para reducir 1la
repitencia y el ausentismo.
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Por otra parte, algunos objetivos pueden ser complementarios
en ciertas circunstancias y competitivos en otras. En el ejemplo,
los objetivos nutricionales son complementarios de los
educacionales en la mayor parte de los casos pero, en las escuelas
rurales de las Aareas mas carenciadas que tienen un solo maestro,
éste debe preparar la comida y dar clases, con 1o que se genera un
caso de clara competencia entre objetivos.

Cuando eso sucede debe establecerse un ordenamiento jerarquico
entre los objetivos (con la ponderacién correspondiente). Esta
decisién no es técnica. Podria esquematizarse de la manera que
sigue:

OBJETIVOS JERARQUIA DE IMPORTANCIA PONDERACION ASIGNADA
o, 1 a,
0, 2 a,
On n a,

La jerarquia de importancia adopta la forma de una escala
ordinal. A través de las ponderaciones que se asignan a cada
objetivo se obtiene el ordenamiento resultante.

Los decisores pueden asignar distintas ponderaciones a cada
objetivo, con lo cual se construyen ordenamientos Jjerarquicos
diferentes. Es particularmente importante el ordenamiento que
realiza la comunidad, porque seria util para la reprogramacioén de
actividades en aspectos que son desconocidos por los técnicos y
que pueden aflorar en las prioridades asignadas por dicha
comunidad. Por ejemplo, al consultar a los padres de alumnos que
concurren a escuelas con servicios de comedor, los rangos que ellos
asignen podrian considerarse un reflejo del proceso de sustitucién
y asignacion de bienes alimentarios al interior de la familia.

ii. Traducir los objetivos en dimensiones operacionales o metas.

En algunos proyectos es viable transformar los objetivos en
metas, esto es, que 1los fines cualitativos se expresen en
magnitudes cuantitativas en el proyecto formulado. Hay otras
situaciones en que fijar metas es sdlo un ejercicio formal. En las
evaluaciones de procesos y de impacto se establecen las condiciones
gue determinan diferentes grados en el logro de los objetivos, a
partir de 1la consideracién de sus dimensiones. El1 tipo de
indicadores utilizados en la evaluacién especifica la metodologia
a utilizar para medir el alcance de los fines del proyecto. De este
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modo es posible introducir cambios para mejorar su eficiencia
operativa.

Para evaluar los objetivos, primero hay gque transformarlos en
dimensiones susceptibles de medicidén. Este proceso exige pasar de
los fines generales del proyecto a los indicadores de 1la
evaluacidén. La seleccidén de indicadores es crucial. A partir de
ellos, se determina el grado en que se alcanzaron los objetivos y,
por tanto, si el proyecto fue o no exitoso y la medida de este
éxito.

Respecto a las metas, es necesario un comentario adicional.
El PPSN, como todos los programas de complementacidn alimentaria,
pretende cubrir una parte de los requerimientos caldrico-proteicos
del grupo bioldégico gue constituye la poblacidn objetivo. Esto se
traduce en "metas" para cada uno de los tipos de asistencia
alimentaria que entrega el Programa. Las metas de programacidén son
X,, X, Y X; (cantidad de calorias por vaso de leche, refrigerio
reforzado y almuerzo, respectivamente).

Para la evaluacién de 1la eficiencia operacional se debe
comparar la realidad (lo que se entrega en el Comedor Escolar) con
la norma establecida, vale decir, hay que determinar la adecuacién
que existe en cantidad y calidad entre la oferta alimentaria y el
modelo programado. Esto no implica que el cumplimiento de estas
metas sea directamente proporcional al logro del objetivo
(disminuir la desnutricidén de los nifios que asisten a la escuela
y provienen de las familias carenciadas). La medida en que tal
objetivo sea alcanzado se determina a través de la evaluacidn del
impacto.

iii. Especificar las alternativas que seran evaluadas y medir los
recursos afectados en valores monetarios.

Deben identificarse buenas alternativas, que puedan compararse
entre si, para escoger la mejor. Al respecto, la primera cuestiodn
se relaciona con el momento en que se lleva cabo la evaluacidén. En
el caso de una evaluacidén ex-ante, las alternativas se elaboran a
partir de la teoria existente y de la experiencia recogida en
proyectos de naturaleza semejante. En una evaluacidn ex-post, los
sistemas surgen de la misma ejecucién del proyecto o de su
comparaciéon con un modelo de optimizacién que supere las
restricciones identificadas en la evaluaciodn.

La segunda cuestion es ver la posibilidad de realizar un ACE
cuando existe un solo sistema. El caso general exige disenar
(evaluacion ex-ante) o verificar la utilizacidén (evaluacidén ex-
post) de dos o mas sistemas. Si sélo hay uno, debe compardrselo
con un patrén de eficiencia que marque 1los limites de su
~aceptabilidad o rechazo, utilizando un - modelo normativo
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suficientemente probado, las experiencias andlogas y el juicio de
expertos.

Las alternativas seran comparables si se han homogenizado las
unidades de producto. Esto se relaciona con la calidad del servicio
entregado, y con el cumplimiento de las normas técnicas vigentes
para el mismo.

Asi, en el caso de un programa de complementacidén alimentaria,
los resultados del ACE pueden ser presentados en términos de
cantidad de calorias y proteinas que el programa entrega por tipo
de asistencia alimentaria (vaso de leche, refrigerio reforzado y
almuerzo) cumpliendo de este modo con el requisito de 1la
homogeneidad. Asimismo, cada una de las formas que adopta 1la
complementacidén alimentaria debe tener como norma el proporcionar
cierta cantidad de calorias y proteinas. La evaluacidén permite
revisar esa norma y establecer la que sea aplicable para lograr los
objetivos.

Cada alternativa tiene una estructura de costos dgque se
relaciona con diferentes tipos y magnitudes de recursos que cada
sistema supone. Los costos pueden verse afectados por variaciones
regionales. Cuando se estan evaluando proyectos que forman parte
de un programa, deben eliminarse las fluctuaciones locales en los
precios de los insumos utilizados porque, de no hacerse asi, se
distorsionarian las relaciones costo/producto y costo/impacto
haciendo dificultosa la comparacién de alternativas.

Un elemento a considerar es la escasez relativa de recursos
requeridos por la alternativa considerada. Cuando se tienen que
utilizar bienes o servicios importados, por ejemplo, las divisas
utilizadas no deberian imputarse a su valor de paridad, sino
utilizando el precio sombra de las mismas.

Hay que considerar en conjunto costos y efectos y ambos se
dan en tiempos diferentes, por lo que es necesario homogenizarlos
aplicando la tasa de descuento pertinente. En principio, 1los
efectos también podrian descontarse aplicando el mismo método
(cdlculo del valor presente).

Se ha planteado el siguiente ejemplo: "En un programa de
inmunizacioén, la mayoria de los padres prefieren tener a sus hijos
inmunizados hoy en lugar del afo préximo o subsiguiente. Asumiendo
una tasa de descuento del 20%, el valor presente de inmunizar 1500
nifios en 3 anos seria equivalente a inmunizar 1264 nihos en el
primer ano®. El problema estriba en cdémo se establece esa tasa de
descuento.

La comparacidén puede realizarse entre los sistemas existentes,
que difieren entre si dado el relativo grado de autonomia de que
disponen las instituciones responsables para ejecutar el programa.
Por otra parte, es posible comparar cada sistema real con un modelo
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de optimizacién tedrico, construido a base de experiencias
semejantes y del juicio de expertos.

La evaluacién de las alternativas se realiza comparando en
cada sistema y entre diferentes sistemas los recursos que demanda,
expresados en unidades monetarias (costos) con los resultados que
generan (productos). Dado que 1los costos son comparables por
definicién, 1la uUnica restriccién consiste en traducir 1los
resultados a unidades de medida homogéneas.

iv. Valorar comparativamente las alternativas.

Los proyectos suelen tener objetivos centrales Y
complementarios. Hay, asimismo, efectos buscados y previstos (los
objetivos) y por lo tanto positivos, y otros no buscados (positivos
o negativos).

En el ACE, al mismo tiempo que se determina la medida en que
son alcanzables los objetivos centrales (evaluacién ex-ante) o
fueron alcanzados (evaluacién ex-post) deben incluirse también los
objetivos secundarios y los efectos negativos. De esta manera, el
andlisis permitira establecer el "saldo neto" del proyecto. Asi
como existen unidades de producto no valoradas monetariamente
pueden existir "costos" que tampoco son traducibles en unidades
monetarias. Su determinacién y descubrir quién 1los afronta
constituye una tarea complementaria del analisis.

Los sistemas son comparados utilizando sus relaciones (o
razones) costo-efectividad. Ellas resultan de dividir los costos
(monetarios) por los efectos expresados en unidades de producto.
Esta valoracidén es posible porque ya se han determinado tanto los
costos programados y los resultados alcanzables (evaluacidén ex-
ante), como los costos reales y los efectos logrados (evaluacién
ex-post).

Si el proyecto carece de efectos no buscados, la opcidn se
realiza aplicando el criterio del minimo costo: para una misma
cantidad de producto e impacto se elige el sistema mas barato.

El enfoque tradicional del ACE lo vincula con el andlisis de
la eficiencia operacional. Cuando la unidad de producto del
proyecto se confunde con el objetivo final del mismo (por ejemplo,
una vida adicional salvada) el criterio de escoger la alternativa
que minimice los costos es suficiente. Si éste fuera el caso del
Programa del ejemplo, el proceso deberia terminar seleccionando el
sistema que tenga el menor costo por unidad de producto (CUP).
Pero, tal como ya se explicd, no es el caso. En éste, como en gran
parte de los proyectos sociales que tienen objetivos multiples, hay
factores no relacionados con la eficiencia operacional, due pueden
dificultar y hasta impedir que se alcancen los fines perseguidos.
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Hay que incluir, por tanto, estos factores restrictivos en la
metodologia de la evaluaciodn.

Debe recordarse que el objetivo general de todo proyecto
social es transformar alguna parcela de la realidad, convirtiendo
una situacién presente en otra deseada. La medida en que se logra
tal resultado se denomina impacto. Este analisis se realiza
normalmente en forma independiente del llevado a cabo para evaluar
la eficiencia operacional. Existe una razdén basica que explica la
separacion de ambos tipos de analisis. Para determinar las
caracteristicas de la reprogramacién resultante de la evaluaciédn
costo-efectividad se requiere tedricamente un solo relevamiento de
informacidén, con el que se determina la "linea basal", esto es, el
corte transversal a partir del cual se elabora el diagndstico, para
luego proponer soluciones que deben ser validadas posteriormente.
Los modelos aplicables para la evaluacidén de impactos que exigen
dos entradas al campo, a efectos de obtener la "linea basal" del
diagndstico y la "linea final" de resultados, que se compararan
entre si.

Es posible comprender, mas correctamente, el ACE cuando se
vincula el anadlisis de la eficiencia operacional con el de impacto.

8. La consideracién del factor tiempo

Algunos autores distinguen las formas estdtica y dinamica del ACE.
La estatica consiste en encontrar la configuracioén mas eficaz, sin
considerar la dimensiodn temporal. La dindmica, en cambio, introduce
el tiempo en cualquiera de los casos. Para ello es necesario
valorar los costos y las efectividades en un continuum temporal.
En tanto sea posible realizar este proceso y puedan distribuirse
tanto los costos como el grado de alcance de los objetivos en las
distintas etapas del proyecto el analisis dindmico es viable. lLa
determinacién del valor presente de los costos no constituye
problema alguno pero, tal como se vio, la actualizacidén de los
productos e impacto del proyecto no es igualmente trivial, por 1lo
gue este andlisis no se realiza habitualmente.

Es importante considerar el factor tiempo en una dimensidn
diferente a las previamente consideradas. Suele suceder gue con un
cambio de gobierno se abandonen proyectos en ejecucidén sin evaluar
sus resultados. Como consecuencia de la crisis, ademas, muchos
proyectos han sido descontinuados, o suspendidos temporariamente
o, lo que es mas comin, no reciben el flujo de fondos requeridos
para su implementacidén de acuerdo a la programacioén inicial. Seria
conveniente determinar el grado de disminucidén en el cumplimiento
de los objetivos que provocan estas interrupciones. Es muy probable
que estos costos, derivados de la interrupcidn del proyecto, sean
de una magnitud mas que proporcional al tiempo de suspensidén y
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mucho mayor aun gque cualquier tasa de interés vigente en el
mercado.

9. Algunas limitaciones del ACE

Una de las restricciones del ACE es que no pueden hacerse
generalizaciones mecanicas de sus resultados. Hay que tener siempre
en cuenta el problema de las economias y deseconomias de escala gque
resultan de la expansidén de los proyectos.

El ACE no permite comparar proyectos con objetivos diferentes,
a menos que se los homogenice a través de un comin denominador,
como puede ser la probabilidad que generen resultados iguales. Asi,
considerando dos programas, uno que tiene como objetivo disminuir
la desnutricidén y el otro que busca la reduccidén de la malaria, se
los podria comparar tomando la probabilidad de incapacidades y
muerte que ellos pueden evitar.

La eleccidén entre un programa nutricional y otro de
autoconstruccidn para grupos de bajos ingresos es mas complicada.
En este caso, el unico criterio racional aplicable es la prioridad
que deberia existir en funcidén del orden en la satisfaccién de las
necesidades. La Jjerarquia resultante se deriva de una sola
consideraciodon: las necesidades mds basicas deben ser satisfechas
en primer lugar.
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