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roduccis

Una de las Jjustificacicnes usuales para no evaluar se basa en que la
evaluacién constituiria una tarea onerosa y superfiua. Si bien puede
aceptarse que ello puede resultar aparentemente razonable enh el caso de
proyectos de pequefia escala, argumentando que puede convenir que se
destinen escs recursos para aumentar la ocbertura, no es posible
aceptar el razonamiento cuando se trata de programas sociales masives.

Estos se caracterizan, justamente, por su alta cobertura y por la
gran magnitud de los recursos de todo tipo que requieren para su
implementacidn. En consecuencia, resulta de vital importancia conocer a
cabalidad si las acciones que se llevan a cabo en el marco del programa
respective estan siendo eficaces para lograr los resultados que se
esperaba al fijar los objetivos del proyecto, y si estdn utilizando
eficientemente los recursocs.

Dado lo anteriocr, se formulardan a continuacién algunas reflexiones
generales sobre la manera mas adecuada de evaluar tales programas. Para
maycres desarrollos puede consultarse el libro de los autores scbre el
tema.l

1. Ia necesidad de evaluar

Ias 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 existen razones
suplementarias para justificar la necesidad de evaluar. Una de ellas es
la crisis que afecta a América latina, y otra, la presencia que entre
los tomadores de decisiones en politica social tienen los aquid
dencminades "mitos del sentide comin™.

1 Ernesto Cchen y Rolando Franco, Evaluacién de Proyectos Sociales.
Buenos Aires, Grupo Editor latinocamericano, 1988



a) Ia crisis actual

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

Esos avances econdmicos se tradujercn en un desarrollo social
tanbién notable. Baste comparar los principales indicadores sociales de
canienzos de los anos 50 con los actuales. Esos avances, empero, se
dieron de manera parcial, discontimua, segmentada y generaron también
desigualdades, aun cuando contribuyeron a elevar los niveles de vida
del conjunto de la poblacidén latinocamericana.

1a crisis ha proyectado sus efectos sobre los recursos y el gasto
piblico, generando una tendencia a su disminucion, con los
consigquientes efectos scbre la oferta de servicios sociales. En muchos
paises de la regidén se ha producido también un detericro de la calidad
de los mismos, incluso cuande no se produjo una retraccién de su
oferta. Ello se debe a dos razones: los cortes en los fordos
disponibles cbligan a bajar los gastos o a reducir la dotacién de
implementos (cuya escasez hace que la prestacidén del servicio no se
efectiie de manera adecuada).

Ia fuerte pérdida de reservas internacicnales vy los cambios
drasticos en la paridad cambiaria que se produjeron en ruchos paises
han llevado a que las autoridades restrinjan las divisas para compras y
para el pago de servicios en moneda extranjera, lo que lleva a
dificultades en la adquisicién de insumos y equipos necesarics para los
programas de desarrollo social, especialmente en el arbito de la salud.



Por otro lado, también se ven afectados los servicios sociales por
el lado de los recursocs humanos. Es conocida la importancia que la
remmneracion del personal tiene en ellos. Cuando los recurses
escasean, el poder adquisitivo de los sueldos tiende a deteriorarse,
con lo que técnicos y empleadcs con otras altermativas laborales
abardonan su emplec, mientras que quienes permanecen se sienten
desestimilados, bajando su rendimiento y, consecuentemente, la calidad
del servicio prestado.

b) Ios mitos del sentido comin

Hay percepciones muy generalizadas 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 ellecs
producen es funcidn de la inversidn, o que elles siempre dejan algo
positivo. Pero tales supuestos no son totalmente valides.

i. "El impacto es funcidn de la inversian®. Se sostiene que al
incrementarse 1la inversién en programas sociales(variable
independiente), el impacto (variable dependiente) aumenta
proporcionalmente, en una relacidn que puede, eventualmente,
establecerse mediante un modelco de regresidn. Vale decir, se asume que
la funcidn que relaciona ambas variables es contirmia y, habitualmente,
lineal. Sin embargo, no sucede necesariamente asi en la realidad.
Probablemente, haya funciones discretas (no contimas), lo que
alteraria radicalmente la afirmacién anterior. En tal caso, el
incremento de la inversidn no implicaria necesariamente un aumento del
impacto, sino sélo a partir de cierto umbral.

Ejerplificando lo dicho, la evaluacidn de los comedores escolares
del Programa de Promocidn Social Nutricional (PPSN) en Argentina,
encontrd que habia impactc alguno en cbjetives 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
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'meseta”. Es pertinente resaltar que en 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 afirmacidén de que,
con independencia del grado de eficacla y eficiencia de los programas
sociales, su saldo serda siempre positivo. Hacer algo es siempre
preferible a la inaccidn. Lo que se omite en esa afirmacicn es que esa
sentencia requiere que ese Malgo" esté bien hecho.

Ia evaluacidn de los comedores escolares mostrd que una porcidn no
despreciable de la pcblacion objetivo mds prioritaria del Programa (los
nifios de familias con el mayor rango de necesidades bésicas
insatisfechas, en lugar de mejorar su situacién nutricional, 1la
enmpeoraban. como resultado de su exposicidn al Programa.

Ello exige alguna aclaracién 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 alimentacidn que el nifio recibe en su casa.
Ia determinacién del nivel adecuado de imgesta total se realiza
considerando los requerimientos caldérico-proteicos correspondientes a
la edad bioldgica. La norma aplicada habitualmente resulta de suponer
que la familia provee deos tercios de los requerimientos nutricionales
totales y el Programa de camplementacidn alimentaria sélo el tercio
restante.

Sin embargo, las familias en situacién de pobreza critica
desconocen los criterios técnicos antes mencicnados. Asignan los
alimentos de que disponen discriminadamente entre los miembros de la
familia seqin coman algo fuera del hogar o sélo se alimenten en é1. En
la primera situacidn se los excluye casi totalmente de la distribucién
de alimentos interna a la familia. Asi estarian recibiendo sdlo poco
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mas de la tercera parte de lo que necesitan para un desarrcllo normal,
y con ello empecrara su nivel de nutricidn. Quardo se busca aumentar la
cobertura sin incrementar los recurseos disponibles, la unica variable
de ajuste posible es la dieta a entregar, lo que agrava todavia mas el
problems ya analizado.

Este resultado deriva de una programacidn que desconoce la
realidad, no considerd la estrategia de supervivencia familiar, y se
fue consolidando merced a la ausencia de evaluaciocnes sistemdticas.

Es evidente que confiar sélo en el sentido comin puede inducir a
graves errores. No es, por tanto, el mejor criterio para asignar
recurses. Se requiere un instrnumental mids sélido para satisfacer las
necesidades de los grupos carenciados, el cual es provisto por la
teoria, la metodologia y las técnicas de la evaluacidn de proyectos
sociales.

Es necesario realizar un esfuerzo deliberado para concientizar
respecto a las ventajas que la evaluacion gehera para lograr una
asignacidén racional de recursos que permita alcanzar los cobjetivos
persequidos en los programas sociales.

2. Qué es evaluar?

Suele confundirse la evaluacidn social de proyectos con la evaluacidn
de proyectos sociales. Si bien ambas comparten caracteristicas, como
los fines perseguidos, ciertas metodologias © técnicas parciales,
difieren en cuanto a los objetivos del andlisis y a los resultados.

Ia evaluacidn social de proyectos utliza el andlisis econdmico en
proyectos considerados en un contexto nacional (al que se denomina
"social"). Emplea la metodologia del andlisis costo-beneficio (ACB),
con sus indicadores clasicos (tasa interma de retorno, TIR; valor
actual neto, VAN; relacidén costo-beneficio, R B/C) y con ella permite
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ordenar los conpenentes del proyecto y entregar medidas scobre la
contribucion que realizan a la sociedad en su conjunto. Sin embargo,
dado que se trata de una evaluacién ex-ante, nada dice sobre la
eficiencia operacional con que el proyecto se implementa y, menos atn,
sobre el impacto que produce scbre la poblacidn objetivo.

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

la evaluacidn de proyectos sociales se centra en medir tanto el
impacto, wvale decir, los cambios experimentados por la pcblacidén
objetivo a causa del proyecto, como la eficiencia operacional con que
se lo ha implementado. lIa metodologia que utiliza es el andlisis costo-~
efectividad.

El grafico 1 permite apreciar las diferencias que existen entre
ambos tipos de andlisis. Al respecto conviene precisar que,
independientemente que sean econdmicos o sociales, los proyectos
requieren insumos para generar los productos (bienes o servicios)
buscades. Los insumos implican costos, que constituyen la dimension
comin en les andlisis que sobre ambos puedan realizarse. En el caso de
los proyectos econdmicos, los bienes y servicios resultantes se transan
en el mexcado y tienen, o se les pueden imputar, un precio, por lo que
resulta simple comparar costos con beneficios, ya que awmbos estan
expresados en la misma unidad de medida (moneda).

En los proyectos sociales la situacién es diferente. Ios productos
no se transan en el mercado, lo que cbliga a analizar la relacién entre
costos, expresados en moneda, y productos, que carecen de traduccidén
monetaria. Al relacionar ambos términos se analiza la eficiencia
operacicnal. Ahora bien, el proyecto social no sdélo persigue maximizar
la eficiencia operacional sino, primordiaimente, el impacto. '
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En un programa nutricional podria encontrarse que hay un alto
grado de eficiencia, entendida como la produccion de las raciones a un
minimo costo, con un bajo grado de eficacia, cque se refleja en la
ausencia de cambios nutricionales en la poblacién abjetivo. Para no
elaborar programas eficientes pero ineficaces, es necesario que se
considere también su impacto.

Ellc se logra con el andlisis costo-efectividad (ACE), que es el
instnmento mds 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 algqunos breves comentarios
respecto a las evaluaciones ex-ante y ex-post. la primera busca generar
un criterio cualitativo (aceptacién o rechazo del proyecto) vy
jerarquizar los proyectos aceptables, mediante la utilizacidn sea del
ACB o del ACE.

Ia evalvacidén ex-post, en canbio, se realiza durante el proceso de
implementacidén del proyecto o después de su terminacidén. Si se realiza
"durante", pretende analizar la eficiencia operacional gel
funcionamiento del proyecto para poder reprogramar de acuerdo a los
resultados del andlisis. Mientras el proyecto se esté ejecutando es
necesario que se realicen evaluaciones periddicas de impacto para
determinar la medida en que se esta modificando la situacién de la
poblacién dbjetivo como resultado del proyecto.

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

Normalmente, la evaluacidén ex-post se concibe camo el esfuerzo de
medir el grado en que se han alcanzado las metas de un proyecto. Tal
definicidn adolece de limitacicnes que vale la pena menciocnar.



i. Resulta de una traslacién acritica de la evaluacién de los
proyectos econdmices a los sociales. En los primeros, una vez escogida
la tecnologia de transformacidn, las etapas quedan autcmdticamente
definidas. De ahi que sea razonable camparar el grade de cumplimiento
de las metas en las fases previamente fijadas. En el caso de los
provectos sociales resulta mids complejo determinar etapas y metas,
scbre todo porque se carece de evaluaciones sistemadticas.

ii. Por otro lado, existe el problema de la scobrevaloracién o
subvaloracion de las metas. Puede darse el caso de proyectos bien
concebidos y ejecutades con metas excesivamente ambiciosas. Si la
evaluacién se restringe a comparar lo logrado con lo programado, los
resultados seran negativos por definicidn. Ello serd consecuencia de la
programacién establecida y no de las cualidades del proyecto.
Alternativamente, bastaria que los programadores fueran cautos al
establecer metas para que los resultados de la evaluacidn sean
positivos con independencia de las cualidades del proyecto.

las deficiencias anotadas exigen una definicidn altermativa de
evaluacidn. Por lo mismo, en este documento se entiende que 1la
evaluacidn es aquella parte de las ciencias sociales que trata de las
metcdelogias y técnicas que tienen por dbjeto maximizar la eficacia y
la eficiencia para optimizar la asignacidn de recursos en los proyectos
considerando los fines que ellos persiguen.

En funcién de tal definicidn, la programacidén detallada por nmetas
no constituye un prerrequisito para evaluar. Esto tiene particular
importancia por cuanto en los proyectos sociales no es usual encontrar
tal tipo de programacicn.
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4, Ia evaluacidn de la eficiencia operacional
y la evaluacidn de impactos

Se trata de dos dimensicnes particularmente relevantes del procesc de
evaluacién. Ia evaluacién de la eficiencia operacional se lleva a cabo
sélo durante la implementacién del proyecto, mientras que la de
impactos puede y debe ser realizada tanto en esa fase como después de
la finalizacién del proyecto.

Ia primera busca determinar la medida en que los diferentes
campenentes de un proyecto contribuyen o son disfuncionales a los fines
persequidos. Se realiza durante la ejecucidn y, por tanto, afecta a la
organizacidén y a las operaciones del proyecto. Pretende descubrir las
dificultades que se dan en la programacidén, administracién, control,
etc., para corregirlas oportunamente, y asi dismimiir los costos
. derivados de la ineficiencia. No es un balance final, sino una
evaluacién periddica.

Ia evaluacidén de impacto determina en qué medida el proyecto
alcanza sus objetivos, asi como sus efectos secundarios (previstos y no
previstos).

Arbos tipos de evaluacidén se distinguen, entorxes, por el tipo de
problemas (las preguntas gue resporden), las decisiones a las que
afectan y los potenciales usuarios de sus resultados. La evaluacidn de
procesos mira hacla adelante (a las correcciones o adecuaciones): la de
impacto hacia atras (si el proyecto funciond o no), descubriendo las
causas.

Aquélla busca afectar las decisiones cotidianas, operativas; en
cambio, la ultima se dirige mids alla, para resolver la eventual
contimuacién del proyecto, para diseriar otros y, en fin, para permitir
que se tomen decisiones de politica.
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Esto hace, también, que los usuarios de la evaluacidn sean
diferentes: mientras en un caso serdn los que administran el proyecto,
en el otro interesard a las autoridades del mismo o incluso a quienes
tienen capacidad de decidir orientaciones mas generales.

5. Inmlicadores de la evaluacidan

Una instancia central de la evaluacidn consiste en determinar el grado
en que se han alcanzade las fines de un proyecto. Para ello, el
objetivo general del mismo debe ser dimensionalizado en subconjuntos de
cbjetivos especificos, los que a su vez tendrédn "metas"?, cuyo logro
serd medido por indicadores.

Operacionalmente, el indicador es la variable que permite medir el
alcance de una meta. En la evaluacicn resulta fundamental que se
distinga entre irdicadores directos e indirectos. Los primercs
mantienen una relacidén de implicacidn légica con el logro de la meta.
Si un proyecto ha opera ionalizado su objetivo educacional
estableciendo como meta la disminucidn en un dado porcentaje de la tasa
de ausentismo, su definicidn ya ha determinado el indicador. Este
mostrara las variaciones porcentuales producidas en la poblacién
objetivo, El segundo tipo de indicador, en cambio, no se deriva de la
misma manera de la meta. Es necesario construirlo. Si un proyecto
persique aumentar la participacién comunitaria, las metas e indicadores
de las mismas derivan de las formas en que se expresa la participacidn.
En este caso, la relacidén entre indicador y meta es de caracter
probabilistico y no de implicacidn ldégica, por lo cual resulta
conveniente incrementar el mimerce de indicadores de una meta para
aumentar asi la probabilidad de lograr una medicidn adecuada.

2 aqui, el concepto de metas se utiliza en una acepcidn diferente a
la habitual ("cbjetivo temporal y cuantitativamente dimensionado"). En
verdad, en lugar de metas deberia decirse dimensicnalizacién operacicnal de
los objetivos especificos, que traduce el significado correcto de 1la
operacidn que se realiza.
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El proceso que partierdo de los dbjetives generales llega a los
irdicadores de la evaluacidn sigue la ldgica de la deduccidn, que puede

apreciarse en el grafico 2.

6. Oam se evalia?
a) El ACE y su especificidad.

Tanto el analisis ocosto-efectividad (ACE) como el ACB buscan
maximizar el logro de los objetives 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 Jjustamente 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 cualcquier otro tipo de objetivos relevantes. Cuando es dificil
expresar los beneficios/efectos en wunidades cuantitativas, basta
presentarlos segqin su ordenamiento" (OIA 1980, 169). Ios autores
mencionados hablan de "camparar los costos de un proyecto con los
beneficios resultantes". Seria mids correcto decir que el cbjetivo es
establecer relaciones entre costos y beneficios y comparar los costos
provecados por formas altermativas de  alcanzar los  objetivos
pPropuestos.,

Otros consideran que el ACE es una respuesta al desafio dque
plantea la practica de la evaluacién de proyectos sociales, que
introduce un matiz diferente por cuanto "evalua las alternativas de
decision (i) haciendo conparables todos los efectos en términos de una
unidad de producto no monetaria y (ii) comparando el impacto de las
alternativas"., Cuando se contrastan los efectos del proyecto en
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términos de unidades de producto, con los costos monetarios, el
resultado es una relacidn o razdn costo-efectividad. Esto permite
jerarquizar opciones segun los reawsos (costos) que requieren para
generar una unidad de producto.

Tal analisis no incluye los objetivos. Estos son los "fines
Ultimos" persequidos por la sociedad y expresados por quienes asumen su
representacién. Por lo tanto, pertenecen al campo politico y no al
analisis técnico. El ACE excluye explicitamente los problemas que
surgen de la valoracidn de los fines, sosteniendo que "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 asignarselo de forma tal que permita
cbtener el mayor mimerco de unidades de resultado o© beneficio,
cualquiera sea el valor de la unidad".

En funcidn de estas consideracicnes, se ha hecho una reflexidn mas
coamprensiva: "El anAlisis puede proveer no sélo la informacidn de los
menores costos para alcanzar cierto cbjetivo dado. El puede
proporcicnar datos sobre los costos o precios de lograr diferentes
objetivos, o conjuntos de objetivos, mediante diferentes sistemas
alternativos, para que el tomador de decisiones esté mejor preparado
para escoger entre las distintas posibilidades scbre la base de su
sistema de preferencias”.

Ia identificacidn de altermativas constituye una dimensidn. central
del ACE. Las opciones técnicamente viables para alcanzar los cbjetivos
del proyecto son llamadas “sistemas" (o alternativas) y deben ser
camparables entre si. Un requisito badsico de la comparabilidad es que
tengan las mismas poblaciones objetivo.

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

b) El ACE ex—ante

Con los proyectos sociales, se ha prestado mads atencicn a la
evaluacion ex-post. Empero, actualmente hay una tendencia a considerar
también la evaluacion ex-ante. Asi se ha dicho que "El énfasis
tradicional en la evaluacidn retrospectiva, en que el desempefio del
programa se analiza después de realizado, ha sido sutilmente desplazado
hacia la evaluacién prospectiva, esto es, evaluar las capacidades del
programa antes de su implementacidn. Ias herramientas de la evaluacidn
prospectiva incluyen el andlisis de la decisidén, el andlisis beneficio-
costo v el anilisis costo-efectividad. Aunque estas técnicas pueden ser
utilizadas en la evaluacidén retrospectiva, su principal orientacién es
prospectiva®.

El ACE compara costos y productos del proyecto. Estos consisten,
normalmente, en servicios y contribuyen a alcanzar fines politicamente
priocrizados. Los costos deben incluir tedos los recursos que el
proyecto demanda a lo largo de su vida util. Para determinarlos
conviene distinguir (i) costos de inversion para la construccidn de la
infraestructura requerida, (el costo del terreno, de la construccidn y
del equipamiento) que deben ser prorrateados en el lapso de vigencia
del proyecto, de forma tal que pueda realizarse su imputacidn anual;
(ii) los costos de operacidn, que son los desembolsos amuales que el
proyecto requiere para su funcionamiento normal (gastos de personal,
materiales para la prestacién 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. 506lo si se determina el costo por servicio
prestado o por unidad de producte resultante del proyecto, es posible
escoger la alternativa que maximice la eficiencia.
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la evaluacién de proyectos sociales, basada en el ACE, no calcaula
hmsaderawtabﬂidad,simqtlelaasmcmnresultadbdela
decisidn politica sabre los fines. Resta por determinar la alternativa
mis eficiente para alcanzar tales cbjetivos. En este sentido, el ACE
permite realizar una eleccion racional.

c) El ACE ex-post

En el campo de los proyectos sociales, como se dijo, la evaluacidn
ex-post es la mids desarrollada metodoldgicamente y la que ha tenido
mayor aplicacidn. Tal como se sefialé anteriormente, ella puede ser de
procesos o impacto. La distincidén fundamental entre ambas reside en su
finalidad. La primera persigue mejorar la eficiencia operacicnal del
proyecto v la segqunda, 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 abjetivos perseguidos.

la evaluacidn de impacto no necesariamente exige que el proyecto
haya concluido. Pueden realizarse incluso durante la ejecucidn. los
unicos requisitos para la evaluacidn, vinculadas a la dimensién
temporal, derivan del modelo (experimental, cuasiexperimental o no
experimental) que se utilice para realizarla.

d) Etapas del ACE

El ACE tiene una secuencia légica cuyas etapas fundamentales se
describen a continuacidn.

i. Identificar con precisién los dbjetivos del proyecto y traducirlos
en dimensiones operacionales o metas. En la evaluacién ex-ante se
incluyen el @éficit o la necesidad bdsica a satisfacer y los segmentos
poblacionales que serdn atendidos. En la evaluacién ex-post se
consideran solo los dbjetives traducidos en actividades, vale decir,

aquéllos a los se han asignado recursos y, por tanto, reflejan los
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"verdaderos" fines del proyecto. Si se han incluido otros para
justificarlo pero no se les han dedicado recursos, puede sostenerse que
no son verdaderos objetivos de ese proyecto.

los fines de un proyecto mantienen entre si relacicnes de
camplementariedad, competencia o indiferencia. Si los objetivos son
competitivos y del mismo nivel es necesaric escoger entre ellecs o
priorizarles. Si alquno es de orden inferior, sélo constituye un medio
para alcanzar los de orden superior. Asi sucede con las moedificaciones
a los contenidos cwrriculares para reducir la repitencia y el
ausentismo.

Por otra parte, algunos cbjetivos pueden ser camplementariocs en
ciertas ciraunstancias y competitivos en otras. En el ejemplo, los
cbjetivos mutricionales son coamplementarios de los educacionales en la
mayor parte de los casos pero, en las escuelas rurales de las areas mas
carenciadas que tienen un solo maestro, el tiempo de éste no alcanza
para realizar simultidneamente la preparacién de la comida y las tareas
docentes, generandose un caso de clara competencia entre cbjetivos.

Quando los cobjetivos del programa son competitivos debe
establecerse entre ellos un ordenamiento jerdarquico (con la ponderacidén
correspordiente). Esta decisidn no es técnica, y debe ser adoptada por
quienes toman las decisiones. Podria ser del tipo que se presenta en
el Cuadro 1.

Si se pretende que la poblacidén objetivo participe en este proceso
puede construirse una matriz semejante para cada grupo decisor,
obteniéndose distintos ordenamientos Jerdarquicos de los mismos
objetivos. Este seria un insumo Util para la reprogramacidén cuando se
desconoce camo operan ciertas dimensiones que funcionan como verdaderas
"cajas negras". En el ejemplo, uno de los grupos podria estar
constituido por los padres de alumos dque usan los camedores. los
ranges que ellos asignen pedrian considerarse un reflejo del proceso de
sustitucidn y asignacidn de alimentos al interior de la familia. En el
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Quadro 1
CBIETITVOS PONDERACTCN ASTGNADA JERARUIA ©DE
TMPORTANCIA
%1 a3
0y ay 2
On an n

caso mis general, expresan las prioridades percibidas por la poblacidén
beneficiaria del proyecto.

En algunos proyectos es viable transformar los objetivos en metas,
esto es, que los fines cualitatives se expresen en magnitudes
cuantitativas. En otras situaciones, en cambio, fijar metas es sdlo un
ejercicio formal.

En la evaluacidn de procesos o de impacto se establecen las
cordiciones que determinan diferentes grados en el logro de los
objetivos, a partir de sus dimensiones. De este medo pueden
introducirse cambios para mejorar la eficiencia operativa del proyecto.

ii. Especificar las alternmativas que seran evaluadas. Cam regla
general deben identificarse buenas alternativas, que puedan compararse
entre si, para escoger la mejor. Al respecto, la primera cuestidn se
relaciona con el momento en que se lleva cabo la evaluacién. Ex-ante,
las alternativas se elaboran tomando como base la teoria existente y la
experiencia recogida en proyectos de naturaleza semejante. Ex-post, los
sistemas surgen de la practica misma de la ejecucidn del proyecto o de
su comparacién con un modelo de optimizacidn que supere las
restricciones identificadas en la evaluacidn.
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Ia segunda cuestidén es si cabe realizar un ACE cuando existe un
solo sistema. El caso general del ACE exige disefiar (evaluacidén ex
ante) o verificar la utilizacidn (evaluacidn ex-post) de dos o mas
sistemas. Si s6lo hay uno, debe ocampararsele con un patrén de
eficiencia cque margque los limites de su aceptabilidad o rechazo. En
este caso cabe utilizar tanto las experiencias andlogas como el juicio
de expertos.

Ias alternativas s6lo seran comparables si antes se han
homogenizado las unidades de producto. Ello se relaciona con la calidad
del servicio entregado. lo primero permite comparar si se utilizaron
iguales unidades de medida. Lo segundo tiene que ver con las normas
técnicas cue permiten alcanzar el cbjetivo perseguido.

Asi, en el caso de un programa de complementacidn alimentaria, los
resultados del ACE pueden ser presentados en términos de cantidad de
calorias y proteinas que el programa entrega por tipo de asistencia
caumpliendo, de este modo, con el requisito de la hamogeneidad.
Asimismo, se requiere que cada forma de complementacidn alimentaria
tenga como norma proporcicnar cierta cantidad de calorias y proteinas.
Ia evaluacién permite revisar esa norma y determinar la que sea
aplicable para locgrar los objetivos.

iii. Medir los recwrsos afectados en valares monetarios. Cada
alternativa tiene una estructura de costos que se relaciona con
diferentes tipos y magnitudes de recursos que cada sistema supone. Al
variar la irversién total, también cambian los costos por unidad de
producto. Debe considerarse la escasez relativa de recursos requeridos
al analizar cada alternativa. Cuando tienen que utilizarse 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.
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Ia evaluacidén de las alternmativas se realiza comparando en cada
sistema y entre diferentes sistemas los recuwrsos que demarda,
expresados en unidades monetarias (costes) con los resultados dque
genaeran (productos). Dado que los costos son conprables por
definicidén, la unica restriccidén consiste en tradhucir los resultados a
unidades de medida homogéneas.

Ios costos y efectos hay que considerarleos en conjunto. Como ambos
se dan en tiempos diferentes, es necesario hamcgenizarlos aplicando la
tasa de descuento, calculada por la Oficina de Planificacidn
correspordiente. En principio, los efectos también pueden descontarse
aplicando el mismo método (cilculo del valor presente).

Se ha planteadoc el siguiente ejemplo: "En un programa de
immmizacidén, la mayoria de los padres prefieren tener a sus hijos
irmumnizades hoy en lugar del afio préximo o subsiguiente. Asumiendo una
tasa de descuento del 20%, el valor presente de irmunizar 1500 ninos en
3 anfos seria equivalente a inmunizar 1264 nifics en el primer afio". Un
problema no resuelto es cémo se fija esa tasa de descuento.

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

En el ACE, al mismo tiempo cque se determina la medida en que son
alcanzables los objetivos centrales (evaluacidn ex—ante) o fueron
alcanzados (evaluacidn ex—post) deben incluirse también los objetivos
secundarios y los efectos negativos. De esta manera el anidlisis
permitird establecer el "saldo neto" del proyecto. Asi como existen
unidades de producto no valecradas monetariamente pueden existir
"costos" que tampoco son traducibles en unidades monetarias. Su
determinacion y establecer quién los afronta constituye una tarea
camplementaria del analisis,
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iv. Comparar las alternativas. Ios sistemas son camparados utilizando
sus relaciones (o razones) costo-efectividad. Ellas resultan de dividir
los costos (monetarios) por los efectos expresados en unidades de
producto. Esta valoracién es posible porcue ya se han determinado tanto
los costos programados y . los resultados alcanzables (evaluacién ex-
ante), como los costos reales y los efectos logrados (evaluacidn ex-

post).

El enfoque tradicional del ACE lo vincula con el analisis 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 criteric de escoger la alternativa que minimice
los costos es suficiente.

Debe recordarse gue el abjetivo general de todo proyecto sccial es
transformar alguna parcela de la realidad, convirtiendo una situacidn
presente en otra deseada. La medida en que se logra tal resultado se
denomina impacto. Este andlisis se realiza normalmente en forma
indeperdiente del 1llevado a cabo para evaluar la eficiencia
operacional. Existe una razdn basica que explica la separacidén de ambos
tipos de andlisis. Para deteminar las caracteristicas de 1la
reprogramacion resultante de la evaluacidn costo-efectividad se
requiere tedricamente un solo relevamiento de informacidn, con el que
se determina la ™"linea basal', esto es, el corte transversal a partir
del que se elabora el diagndstico, para luego proponer soluciones que
deben ser posteriormente validadas. Alternativamente, como se expuso
en el Capitulo VII, los modelos aplicables para la evaluacidén de
impactos exigen dos entradas al campo, para obtener la "linea basal"
del diagndstico y la "linea final" de resultados, que deben compararse
entre si.

Es posible camprender, mds correctamente, el ACE cuando se vincula
el andlisis de la eficiencia operacional con el de impacto.
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e. Un ejemplo de aplicacidn ex—ante del ACE en el sector salud

A continuacidn se presenta una metodologia de evaluacidn ex-ante
para el sector salud inspirada en los lineamientos previamente
expuestos. El1 proyecto, en consideracidn, persigue objetivos
preventives y curatives. '

Un sistema de salud estd organizado piramidalmente. Su cispide son
los servicios de atencién terciaria o de alta complejidad. Inego estan
los niveles medios constituides por las especialidades, y en la base se
encuentran los que brindan atencidn primaria. Los proyectcs que maneja
el sector son, en general, de construccidn, reposicidén y ampliacidn de
establecimientos.

i. Identificar con precisidn los drjetivos del proyecto y traducirlos
en dimensiones operacionales o metas. El proyecto constituye una -
solucidén a un problema concreto espacialmente localizado, que es la
existencia de necesidades de salud insatisfechas. Se ha elaborado un
diagnéstico glcbal y se han fijado prioridades para el mismo. Tarbién
hay decisiones que establecen un ordenamiento jerdrquico para la
atencion de las necesidades de salud de los distintos grupos
poblacionales. En este marco resulta posible detemminar los déficits
especificos del sector. las definiciones de politica, con sus
prioridades son, en definitiva, les pardmetros para la formulacidn y
evaluacidén de proyectos.

Si el pais esta dividido en zonas sanitarias pueden compararse los
indicadores de salud de cada regién con los nacionales. De la misma
forma cabe calcular la variacién temporal experimentada por los
indicadores, lo que muestra su variacidn espacial e histdérica.

Ia comparacidn geografica consiste en relacicnar el valor que el
indicador presenta a nivel local con los que tiene en el ambito
nacional. Esto es,
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vValor local - Valor nacional
Diferencia (en %) = x 100
. Valor nacional

que muestra el nivel de satisfaccidn relativa de las necesidades de
salud, en funcién de la localizacidn espacial y de su area de
influencia. Ello.pjede camplementarse con la camparacidn histérica, que
relaciona el valor del indicador seleccionado con el que tenia el aiio

anterior.

Valer actual - Valor anterior
Variacion (en %) = x 100
Valor anterior

Al determinar la variacidén para una serie de afics se establece la
tendencia a la disminucidén, al estancamiento o al aumento del prcblema
identificado por el indicador.

Para identificar los objetivos del proyecto hay gque elaborar un
diagndstico de la situacidn. El primer objetivo del diagndstico es
describir el problema. Este ya tiene localizacidén espacial y, por lo
tanto, se vincula con la insuficiencia o con la ausencia de un
establecimiento de un nivel de especializacidn determinado.

En el drea de influencia del mismo es necesario cuantificar 1la
oferta y la demanda de las atenciones de salud. Ia oferta esta
constituida por el nimerc de atenciones que realizé el establecimiento
(si existe) en un pericdo de tiempo dado. Hay que distinguir la
cantidad de prestaciones realizadas de la disponibilidad de recursos
existentes, tanto fisicos como humanos, a los efectos de determinar si
hay discrepancias significativas entre los recursos disponibles y los
verdaderamente utilizados. Ia demanda estd dada por la cantidad de
atenciones requeridas para cubrir las necesidades de salud, en funcidén
de las politicas que el sector plantea. El problema que se pretende
resolver con el proyecto, se genera cuando la demanda supera a la
oferta.
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Ia segunda tarea del diagndstico es explicar esa situacidn,
mediante un conjuntc de hipdtesis relacionadas entre si. A tales
efectos se utilizan distintos elementos, como las caracteristicas
socicecondmicas (empleo, ingreso familiar y vivienda, etc.) de la
poblacion usuaria, o la forma de prestacidn del servicio, que exigen
mayores recursos fisicos y humancs, o un mejor aprovechamiento de los
existentes.

1a dimensidn socioecondmica constituye un parametro por cuanto no
puede esperarse razonablemente cque sea modificada por un proyecto de
salud. Se trata de variables cordiciones. En cambio, las relacionadas
con el efector de salud considerado son variables instnumentales, que
constituyen los medics para alcanzar los cbhjetivos.

Lo dicho plantea un problema adicicnal. Si la desmutricidn grave
es una consecuencia, entre otros factores, de un inadecuado saneamiento
ambiental, hasta qué punto es razonable tratar de recuperar a quienes
la sufren mediante servicios especializados de alto costo, cuando el
paciente retornara al medic de origen que reproducird su situacién
anterior? Esta reflexion destaca la importancia de las acciones
intersectoriales. El esquema tradicional de compartimientos estancos
condena al fracaso o a un éxito ilusorio, a los proyectos mejor
concebidos, por cuanto aparecen incrementando la productividad y la
eficacia, ignorando a su destinatario, que resulta victima de las
jurisdicciones y competencias sectoriales.

Ia dltima funcidn del diagndstico es predecir. Scbre la base del
modelo causal planteado, se realiza una proyeccion "sin el proyecto”
que mestra, en distintos horizontes temporales, las implicaciones cque
derivan de la ausencia de intervencién. Las tendencias que resulten
marcaran las insuficiencias de las politicas vigentes.

ii. Plantear las altermativas de solucitn y expresar los recurscs
afectados en valores monetarios. la primera opcidn es la optimizacidn
de la situacién de base. Muchas veces la solucidn a un problema no
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requiere construir obra fisica alquna, siendo suficiente utilizar mas
adecuadamente los recursos disponibles. En tal caso, sdlo se requieren
medidas administrativas para mejorar lo ya existente. Esta optimizacién
debe plantearse, a su vez, en diferentes proyecciones para determinar
la vigencia de las soluciones propuestas.

El paso siguiente consiste en plantear distintas alternativas de
solucidn, especificando en cada caso la magnitud de insumos requeridos
(recursos fisicos y humanos) Yy los productos resultantes (tratamiento,
atencidn o egreso). Asi se estara en condiciones de determinar el
costo unitario de 1los servicios en las diferentes alternativas
identificadas. los unicos costos que deben considerarse son los
directamente imputables al proyecto.

Para camparar el costo total adicional de cada alternmativa, se
calcula el Costo Equivalente por Persona (CEP), el Costo Equivalente
por Atencién (CEA) o el Costo Equivalente por Egreso (CEE),
respectivamente, segqun se trate de una posta (puesto de salud), un
consultorio o un hospital.

Este método considera el costo de inversidn expresado en términcs
amiales y los costos de operacidn y mantenimiento anuales expresados
como promedio entre el ano 1 y el afo de dimensicnamiento (horizonte
utilizado). Estos costos se dividen por la cantidad de personas
beneficiadas por el proyecto (en el caso de los puestos de salud), por
el promedio de atencicnes adicionales entre el afo 1 y el afio de
proyeccidn utilizado (en el caso de los consultorios), y por el
promedio de egresos adicionales que se espera tener entre el ano 1 y el
de la proyeccién (para los hospitales). Como ejenplo se aplica el
método de caloulo utilizade para la construccion de un Consultorio
General.
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Cr.a + &C.b + CE.c + O + M

dorde

Costo egquivalente por atencién

Costo del terrenc

Costo de construccidn

Costo de eguipamiento

Costo de operacidn (amual promedio)

Costo de mantenimiento (anmual promedio)
Promedio de Atenciones Anuales Adicionales,
que se obtiene a través de la comparacidn con
la situacidn sin proyecto.

528884
nmnunnan

Con el proposito de mostrar la varlacién en el tiempo, puede
hacerse como altexrnativa lo siguiente:

c1a£+omt+cm:ct+cnt+q4t
PARA.

g

El subindice t dencta un afio en la vida del pruyecto. Por lo
tanto, varia entre 1 (primer afo) y n (Ultimo afo). Con los datos de
esta serie, puede obtenerse un promedio que sera util para las
decisiones que se tomardn a base de la evaluacidn.

Para calcular los factores a, b y ¢ hay que aplicar la tasa social
de descuento y estimar el porcentaje de recuperacién del valor del
terrenc a la finalizacidn del proyecto, asi camo la vida util de la
construccidn y del equipamiento. Ia construccidn y el equipamiento
puede tener costos y calidades diversos. Mantiende constante la
calidad, este método permite comparar la eficiencia relativa de
distintas altermativas para alcanzar los objetivos del proyecto.
Ademds, proporcioma la posibilidad de estimar el costo que deriva de
escoger una opcidén mas barata (construir con madera) frente a otra mas
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cara {(albafileria) utilizando como denominador comin el mimeroc de
atenciones adicionales promedio. En un contexto donde resulta habitual
la escasez de recursos es razonable minimizar la inversion presente
utilizando camo variables de ajuste los costos de construccidn y
equipamiento. Este método permite calcular el sacrificio futuro que
esto implica, tomando como base el crecimiento previsto de la demanda y
la diferente vida util de las opciones técnicamente viables (madera o
ladrillos).

De manera andloga, este modelo puede ser aplicado para el cilculo
del Costo Equivalente por Perscna (CEP) o el Costo Equivalente por
Egreso (CEE).

iii. Seleccitn de 1la mejor alternativa. Llegado a este punto se esta en
condiciones de camparar validamente las alternativas de construccidn o
mejoramiento de los puestos de salud, mediante la utilizacién del CEP,
calculade con la poblacidn adicicnal beneficiada por el proyecto como
denominador; los consultorios generales, a través de la aplicacidn del
CEA, cuyo dencminador fue el mmero de atenciones adicicnales promedio,
v los hospitales, recurriendo al CEE, homogenizado por el numero de
egresos adicionales promedic. Si la calidad de prestacidn del servicio
es similar, el criterio de eleccidn en cada categoria serd el del

iv. Elaboracion del proyecto definitivo. Como resultado del proceso
sequido pudo seleccionarse la mejor alternativa. SOlo resta establecer
el disefio y las cifras finales de cada uno de sus componentes para
poder iniciar la ejecucidn.

f) 1La consideracién del factor tiampo

Algunos autores distinguen las formas estatica y dindmica del ACE.
Ia estatica consiste en encontrar la configuracién mas eficaz, sin
considerar la dimensidn temporal. Ia dindmica, en cambio, introduce el
tiempo en cualguiera de los casos. Para ello es necesario valorar los
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costos y las efectividades en un contimmm temporal. En tanto sea
posible realizar este proceso y puedan distribuirse tanto los costos
cano el grado de alcance de los cbjetives en las distintas etapas
previstas en la programacién, los costos pueden reducirse a un valor
presente, al igual que en el ACB, y compararse con el flujo de
resultados que se cbtengan.

Para un andlisis ex-ante se recurre al juicio de expertos y a los
resultados de experiencias andlogas. En las evaluaciones de proceso
pueden proyectarse las distintas alternativas de costos e impactos que
se derivan de los sistemas utilizados. Sobre todeo en la evaluacidn ex-—
ante, es razonable establecer hipdtesis scbre los distintos niveles de
efectividad que pueden alcanzarse, Es importante considerar el factor
tiempo en una dimensién diferente a las previamente consideradas.

Es comin cque, al producirse cambios de gobierno, se abandonen
proyectos en ejecucidn sin evaluar sus resultados. Camo consecuencia de
la crisis, muchos proyectos han sido descontinuadeos, o suspendidos
temporariamente o, lo que es mds camin, no reciben el flujo de fondos
requeridos para su implementacidn de acuerdo a la programacidn inicial.
Seria conveniente determinar el grade de disminucidén en el amplimento
de los cbjetivos que provocan estas interrupciones. Su valor monetario
puede calcularse utilizande la metodologia propuesta en el capitulo
anterior. Es miy prubable gque estos costos sean de una magnitud més que
proporcional al tiempo de suspensidn y mucho mayor ain que cualquier
tasa de interés vigente en el mercado.

g) Algunas limitaciones del ACE

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

'
A e
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El ACE no permite camparar proyectos con objetivos diferentes, a
menos que se los hamogenice a través de un comin denominador, camo
puede ser la probabilidad que generen resultadeos iguales. Asi,
considerando dos programas, uno que tiene como objetivo dismimuir la
desnutricidn y el otro que busca la reduccidn de la malaria, sdlo se
los podria comparar tomando como comin dencminador la probabilidad de
incapacidades y muerte que ellos pueden evitar.

Ia eleccidn entre un programa nutricicnal y otro de
autoconstruccidn para grupos de bajos ingresos es mas camplicada. En
este caso, el uUnico criterio racional aplicable es la prioridad que
deberia existir en funcidén del orden en la satisfaccidén de 1las
necesidades. Ia Jerarquia resultante se deriva de una sola
consideracidén: las necesidades mds bdsicas deben ser satisfechas en

primer lugar.
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