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PRESENTACION

El presente documento ha sido preparado para apoyar el proceso
de aprendizaje de los alumnos del Instituto de Asuntos Publicos de la
Universidad de Chile que se interesan en adquirir nociones acerca de la
conceptualizacion, métodos y practicas de la evaluacion de proyectos y
programas publicos. La finalidad del documento, por tanto, es utilidad
antes que originalidad. Asi, el documento presenta el estado del arte vy,
para ello, recoge las contribuciones mas significativas en el campo de la

evaluacion de programas.

La evaluacion de programas ha llegado a ser una herramienta
insustituible en el debate, disefio, implementacion y juicio respecto de si las
intervenciones del Estado alcanzan las finalidades previstas, de si su
implementacion es efectiva o si sus resultados e impactos satisfacen las
aspiraciones ciudadanas. Diversos programas docentes del Instituto de
Asuntos Publicos abordan esta tematica, por lo que este documento
busca aportar las nociones basicas a quienes desean dar los primeros
pasos en la evaluacion de las intervenciones del Estado y a quienes
desean participar informadamente en el debate sobre los asuntos

publicos.

Este documento constituye una sistematizacion de las notas de
clases que he preparado para los cursos sobre politicas publicas, politica
social y gestion publica de la Escuela de Gobierno y Gestion Publica,
Magister en Ciencia Politica, Magister en Gobierno y Gerencia Publica, y

diversos Diplomas impartidos en el Instituto de Asuntos Publicos. El elemento
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desencadenante de esta sistematizacion ha sido el requerimiento de
preparacion de material sobre este tema para cursos del Centro de
Estudios en Seguridad Ciudadana del Instituto de Asuntos Publicos. Por ello
debo expresar mi agradecimiento a mi amigo y colega Hugo Fruhling y a
Ximena Tocornal, una muy talentosa colaboradora suya, por generarme el
requerimiento mencionado y que ha sido el estimulo necesario para

formalizar estas notas de clases.

MAURICIO OLAVARRIA GAMBI
Abril 2007
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1. INTRODUCCION: Contexto, Consideraciones y Utilidad de la Evaluacién
de Programas

1.1. Evolucidn de la Evaluacion de Programas

La evaluacion de programas sociales ha ganado crecientemente
importancia como actividad profesional. La demanda por evaluaciones
ha crecido junto con el incremento del nimero de programas sociales que
se han ido implementando en diversos paises para mejorar las condiciones
de vida de la poblacidn. Gobiernos, agencias internacionales vy
contribuyentes crecientemente desean saber si los programas en que se
han invertido grandes cantidades de recursos, tiempo y esperanzas
producen los resultados previstos, si es necesario mantenerlos,
abandonarlos, introducir rectificaciones o si han alcanzado los objetivos o

han producido efectos adicionales no previstos inicialmente.

Los inicios de la evaluaciobn de programas, como actividad
profesional, pueden ubicarse en la década de 1930 en Estados Unidos,
cuando cientificos sociales planteaban la necesidad de aplicar rigurosos
métodos de investigacion social al analisis de efectos y resultados de los
programas sociales y de acciéon comunitario. Luego, al término de la
Segunda Guerra Mundial, en Estados Unidos y Europa, junto con la
reconstruccion de post — guerra se dio inicio a grandes programas sociales
en areas de desarrollo urbano y vivienda, educacion, capacitacion laboral
y salud preventiva, planificacion familiar y nutricion, y desarrollo rural, las
qgue, por un lado, demandaron inversiones cuantiosas y, por otro,

generaron una insistente y creciente demanda por conocer |os resultados
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de esos programas. Asi, a partir de la década de 1950, en Estados Unidos y
Europa, la evaluacion de programas de gran escala comenzd a ser mas

frecuente y hoy es una practica habitual en los paises desarrollados.

En los paises subdesarrollados, la introduccion de la practica de la
evaluacion de programas sociales ha ido aparejada con la ampliacion de
la cooperacion de organismos y agencias internacionales y de gobiernos
de paises desarrollados. Ellos han ido destinando crecientes recursos para
desarrollar programas sociales y humanitarios en paises subdesarrollados,
pero, al mismo tiempo, ha ido creciendo la exigencia de evaluar sus
resultados, implementacion e impacto producido. El tema de fondo es
saber si los recursos fueron bien invertidos y produjeron los resultados que
los promotores y financistas de los programas deseaban. Si los resultados no
se lograron, también es necesario saber cual habria sido la razédn que no

permitio lograr los resultados previstos y qué otros efectos se produjeron.

Hacia fines de la década de 1980 la Organizacion para la
Cooperacion Econdmica y Desarrollo (OECD) estimé que un donante
promedio desarrollaba entre 10 y 30 evaluaciones al afo en paises
subdesarrollados, mientras que la USAID y el Banco Mundial implementaron
unas 250 evaluaciones cada afo, cada uno. Segun el Banco Mundial
(Valadez y Bamberger, 1994), hacia mediados de la década de 1990,
alrededor de 100 paises subdesarrollados realizaban regularmente alguna
forma de monitoreo y actividades de evaluacion sobre los programas
sociales que implementaban. Muchas de estas evaluaciones son

conducidas por agencias internacionales.
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Segun el Banco Mundial (Valadez y Bamberger 1994), hacia
mediados de la década de 1990 ya habia un pequefio — pero creciente -
numero de paises subdesarrollados (que incluian a Chile, Colombia, Brasil,
India y Malasia) que desarrollaba actividades de evaluacion de programas
para su propio control de proyectos, planificacion financiera y analisis de
politica publica. En Chile el establecimiento de una Unidad de Evaluaciéon
de Programas Gubernamentales en el Ministerio de Hacienda, en la
década de 1990, hubo extendido e intensificado la evaluacion de

programas como practica regular de la gestion del Estado.

1.2. ; Qué es la Evaluacién de Programas?

a) Definicién de la Evaluacion de Programas

Rossi y Freeman (1993) se refieren a la evaluacion de programas
como “evaluacion” o “investigacion de evaluacion” indistintamente. Para
ellos “la evaluacion de programas es la aplicacion sistematica de
procedimientos y métodos de investigacion social para evaluar y sopesar
la conceptualizacion, disefio, implementacion y utilidad de programas de
intervencion social”. En otras palabras, los evaluadores usan metodologia
de investigacion social para juzgar, analizar, evaluar y mejorar las formas
en que programas y politicas sociales son conducidos, desde las etapas
mas tempranas de definicidbn y disefio, hasta las etapas de desarrollo e

implementacion.
Los altos oficiales publicos, autoridades de gobierno, organizaciones

donantes, administradores de programas necesitan distinguir aquellos

programas utiles, que estan produciendo efectos positivos, de aquellos
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inefectivos y/o ineficientes. De este modo, ellos pueden planear, disefar e
implementar nuevos esfuerzos que alcancen una efectiva y eficiente
implementacién, como asimismo generar los resultados y el impacto

deseado sobre los miembros de la comunidad y su medioambiente.

Las preguntas que normalmente se hacen los evaluadores,

impulsores, donantes, sostenedores y administradores son del siguiente tipo:
e ;Qué problemas requieren de nuevas intervenciones, o expandir o
modificar los programas sociales actualmente existentes?, ¢cual es la
naturaleza y ambito de esos problemas sociales?, ¢donde se

localizan y a quién afectan?

e ;Qué intervenciones sociales posibles, probablemente aminorarian

significativamente el problema social?

e ;Cudl es la poblacion objetivo apropiada para una particular

intervencion?, ¢llega la intervencion a su poblacion objetivo?

e (Esta la intervencion siendo implementada de la manera como se

penso?, ¢es laintervencion efectiva?

e (;Cuanto cuesta?, ;como son los costos en relacion a la efectividad

del programa y a sus beneficios?

e (Qué resultados e impactos ha producido la intervenciéon?
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Las respuestas a estas preguntas no s6lo son necesarias para grandes
intervenciones, disefiadas para ser implementadas en todo el pais, como
los programas de salud, educacién o capacitacion, sino, que también son
preguntas aplicables a pequeios y especializados programas que pueden

llevarse a cabo en una localidad, comunidad o servicio publico.

Dar respuesta a estas preguntas es el trabajo que desarrollan las

personas que llevan a cabo evaluacion de programas.

b) Criterios de evaluacién

Los criterios de evaluacidn son principios que permiten distinguir,
calificar, juzgar, estimar, afirmar que se ubican en el plano conceptual del
estudio y actuan como referente para organizar la apreciacion y lectura
gue el evaluador realiza de la informacién reunida. Entre los criterios mas
utiizados el Centro de Estudios en Seguridad Ciudadana (CESC) de la
Universidad de Chile (2005) distingue a los siguientes:

e Pertinencia: La explicitacion de este criterio alude a la pregunta
¢hay consistencia entre el problema identificado y el proyecto o

programa gue se esta implementando o implementara?
e Relevancia: Alude al grado de significacion e impacto que las
acciones del proyecto o programa tienen para los personas a

quienes esta dirigida la intervencion.

e Coherencia: Hace referencia al grado de integracion y consistencia

de los diferentes elementos del proyecto.
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Efectividad: Expresa el nivel de logro de los objetivos, resultados e
impacto esperado, en relacidn a los recursos a disposicion de la

intervencion.

Cohen y Franco (2000: 107) expresan que la efectividad es una
relacion entre resultados alcanzados y objetivos esperados.

Algebraicamente lo expresan de la siguiente forma:

Resultados

Efectividad = W

Los resultados son los productos concretos entregados por el
programa. Estos, a su vez, estan supeditados o en relacion a los
recursos asignados. La identificacion de los resultados expresa,
entonces, una medida de eficiencia, esto es, una relacion entre los

recursos que se disponen y los productos que se obtienen.

Los objetivos, por otro lado, representan los estados que se pretende
alcanzar a través del desarrollo de las actividades y la aplicaciéon - o
consumo - de los recursos considerados en la intervencion. La
medicidon de los objetivos hace referencia a una medida de
eficacia, toda vez que este concepto expresa el grado de

cumplimiento del objetivo
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El concepto de efectividad expresa una relacidon reciproca y
dindmica de los conceptos de eficiencia y eficacia en Ila
implementacion de una programa o proyecto. Es, por tanto, un
concepto relativo y no absoluto. Asi, los programas o proyectos
implementados podran ser clasificados en relacion a la efectividad

demostrada.

Los criterios de evaluacién son desglosados en categorias mas
concretas que, a su vez, puedan ser observables y medibles, de tal manera
de generar indicadores para su tratamiento analitico. La formulacion de
indicadores esta presente en todo tipo de evaluacion. Se utilizan para
saber si se han alcanzado logrado los objetivos del proyecto, los productos

y resultados esperados, asi como para evaluar la gestion del mismo.

d) Concepto de Indicadores

Un indicador es la expresion cuantitativa de un cierto fendbmeno o
realidad que busca ser influido por la accidén del proyecto o programa. Es
una unidad de medida que expresa normalmente una relacion entre dos
dimensiones. Ejemplo de indicadores en seguridad ciudadana son la tasa
de homicidios por cada 100.000 habitantes, tasa anual de victimizacion, el
indice mensual de denuncias de delitos, dotacidon de policias por cada
100.000 habitantes, dotacion de jueces por cada 100.000 habitantes y

similares.

La ventaja que ofrece trabajar con indicadores es que permiten la

comparacion. Por ejemplo, el cuadro 1 muestra una comparacion entre
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indicadores de victimizacion y homicidios de paises latinoamericanos en la

década de 1990.

Cuadro 1: Victimizacion y tasas de homicidios en América Latina en la
década de 1990*

Victimizacion Tasas de homicidios
Pais (% de hogares) (por 100,000
habitantes)

Argentina 38 4.8
Bolivia 34 Nd
Brasil 38 23.3
Chile 31 3.0
Colombia 37 89.5
Costa Rica 37 5.6
Ecuador 42 15.3
El Salvador 47 41.3
Guatemala 55 75.3
Honduras 37 45.0
México 43 17.8
Nicaragua 37 18.3
Panama 28 10.9
Paraguay 33 4.0
Peri 38 115
Uruguay 25 4.4
Venezuela 45 16.0
* Las tasas de victimizaciéon son de Gaviria y Pagés. Las tasas de homicidios
han sido tomadas de las fuentes mas recientes y confiables posibles,
especialmente en el caso de los paises de Centroamérica.
Fuentes: Gaviria 'y Pagés (1999); Buvinic et al. (1999); De Mesquita Neto
(2002); CIEN (2002); PNUD (2001); Krug et al. (2002).

Nota: Cuadro tomado de Cruz (2003: 28)
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1.3. ;/Para Qué se Evaluan Programas de Intervencioén Social?

Segun Rossi y Freeman (1993), siendo la evaluacion de programas la
aplicaciéon de métodos de investigacion social al analisis de intervenciones
sociales, es también una actividad politica y gerencial. Ello porque la
evaluaciéon de programas genera informacion relevante a los estamentos
politicos desde los que emergen decisiones de politica publica y
destinacion de recursos para la planificacion, disefio, implementacion y
continuidad de programas orientados a mejorar las condiciones de vida

de las personas.

a) Razones para implementar la evaluaciéon de programas

Las evaluaciones de programas son ejecutadas por una variedad de

razones:

e Para juzgar el valor de programas en ejecucion y estimar la utilidad
de los intentos por mejorarlos. Verifica la efectividad de la estrategia
de intervencion, el grado de cumplimiento de los objetivos y las

razones de éxito y/o fracaso del progama.

e Para evaluar y sopesar la utiidad de nuevos programas e iniciativas.

Asi aumenta la calidad de los disefios de intervencion.

e Para incrementar la efectividad de la administracién de programas.
Permite retroalimentar a autoridades y administradores sobre el
funcionamiento de los programas y, de esa manera, aumenta la

calidad de las decisiones gerenciales sobre el programa.
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e Para la rendicion de cuentas ante los patrocinadores del programa:
autoridades de gobierno, lideres politicos, agencias donantes,

ciudadanos.

b) Utilidad de la evaluacién de programas

Aunque la variedad de usos que pueda tener la informaciéon que
provee la evaluacion de programas es amplia, desde un punto de vista de
su utilidad para los procesos de toma de decisiones sus usos pueden ser los

siguientes (Rossi y Freeman, 1993).

e Decisiones de Autoridades Publicas

Los resultados de una evaluacion de programas es informacion
valiosa para autoridades de gobierno que tienen la autoridad vy
responsabilidad de destinar recursos y dar forma a los programas sociales.
Por ejemplo, una evaluacion sobre la implementacion del Plan
Cuadrantel, los resultados, el impacto, el beneficio neto o efectividad
alcanzados por esta intervencion arrojara informacion relevante al mando
de Carabineros y a las autoridades gubernamentales a cargo de la
seguridad ciudadana. Ello les permitira tomar decisiones, basadas en
informacion cierta, acerca de si se debe mantener tal como fue

concebido el programa, introducirle rectificaciones o descontinuarlo.

! El Plan Cuadrante es un plan de vigilancia policial por cuadrantes territoriales

implementado por Carabineros de Chile, con la finalidad de incrementar los niveles de
seguridad ciudadana en el pais. Mayor informacién sobre este Plan puede encontrase
en el siguiente sitio web http://www.carabineros.cl/cuadrante/cuadrante.htm
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e Aprobar/apoyar o rechazar/oponerse al programa

Muchas decisiones politicas son de este tipo. Una variedad de
actores influencian la manera en que programas sociales son disefiados e
implementados. Para ellos los resultados de una evaluacion de programas
les dara informacion valiosa para fijar su posicion en el debate de politica
publica que se dara en torno al programa o como votaran, si la decisién se
toma en una votacién en el Congreso Nacional, en el Concejo Comunal u

otro organismo colegiado de decision.

Por ejemplo, una evaluacion ex — ante del proyecto “Camaras de
Vigilancia para el Centro de San Andrés” permitira al Concejo Municipal y
a las autoridades a cargo del Fondo Nacional de Seguridad poder estimar
si, de acuerdo al conocimiento disponible y a las lecciones que han
dejado experiencias similares, es posible esperar — razonablemente - una
disminucioén del temor y victimizacion en el centro de San Andrés y cual es
el beneficio neto que generaria, dado el monto de la inversion social. Es
decir, en primer término, la evaluacion del proyecto permitira estimar si el
disefio del proyecto podra - razonablemente - disminuir la incidencia
delictual en el area en que se aplicara. Por otro lado, la evaluacion ex —
ante permitira establecer cual es el beneficio neto esperado del proyecto
y si hay otros proyectos que arrojen beneficios netos similares o mayores a

costos menores o similares que las camaras de vigilancia.

Los antecedentes que aporte la evaluacion del proyecto sobre
“Camaras de Vigilancia para el Centro de San Andrés” permitira, tanto al
Concejo Municipal como a los responsables del Fondo Nacional de

Seguridad, tomar una posicion respecto de si deben o no otorgar
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financiamiento a ese proyecto. Del mismo modo, la evaluacion que se
haga de la propuesta permitira fundamentar la decisibn que se adopte

respecto de la aprobacion o rechazo de los fondos para esta iniciativa.

e Uso directo de la evaluacion

Dado que las evaluaciones entregan documentadamente sus
hallazgos y, a menudo, identifican las causas de los problemas que
estarian afectando el rendimiento de los programas, los resultados de los
estudios de evaluacién son usados por los formuladores de politica publica
para introducir rectificaciones o reformas en los programas. Por ejemplo,
evaluaciones sobre proyectos similares a las “Céamaras de Vigilancia para
el Centro de San Andrés"— y que ya se hubieran implementado -
permitiran establecer si este tipo de intervenciones es efectiva en la
reduccion de la percepcion de temor y la victimizaciobn y que
rectificaciones serian recomendables para incrementar sus grados de

efectividad.

e Legitimacion y Rendicion de Cuentas

La informacion provista por la evaluacion de programas permitira a
las autoridades, ciudadanos y representantes poder conocer como han
sido implementadas las intervenciones, si llegan a su poblacion objetivo, su
impacto, sus resultados, beneficios y efectividad alcanzados. De este
modo, las autoridades y administradores de programas podran informar a
los ciudadanos acerca de los logros alcanzados con las intervenciones
implementadas, el destino y utilizacidn de los recursos publicos. De este

modo, por un lado, se favorece la participacion de los ciudadanos en los

Documento de Apoyo Docente — N° 17 — Mayo - 2007 19



asuntos publicos, se expande el debate, lo que - a su vez — permite un
mayor flujo de ideas, perspectivas y traer a la vista aspectos que
inicialmente podrian no haber sido previstos. Con ello, el programa y su

implementacidén ganan en legitimidad técnica, politica y ciudadana.

c) Variables que afectan la utilizacion de la evaluaciéon de programas

Relevancia del programa evaluado

e Comunicacion entre investigadores y quienes usan los resultados

e Procesamiento de la informacioén por quienes la usaran

e Aplicabilidad de los resultados de la investigacion

¢ Involucramiento de los usuarios de los resultados de la investigacion.

d) ¢ Como mejorar el aprovechamiento de la evaluacion de programas?

e Los evaluadores deben entender el marco cognitivo de los
formuladores de politicas publicas. Los reportes deben ser
apropiados para una audiencia de politicos. Si son muy sofisticados

probablemente no seran consumidos.

e Los resultados de la evaluacion deben ser oportunos y accesible.

Deben estar disponibles cuando la oportunidad lo requiere.
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La evaluacion debe respetar la diversidad de intereses que hay
sobre el programa. El evaluador debe explicar las diferencias en
valores y perspectivas entre los usuarios de los servicios y el
evaluador. Es particularmente importante cuando una investigacion

es desarrollada por un equipo especifico.

Los planes de utilizacion y evaluacion de los resultados deben ser
parte del disefio de evaluacion. Deben incluir potenciales usos en
ensefilanza, comunicacion de los resultados a formuladores de
politicas publicas y a la comunidad de especialistas tematicos y

evaluadores.

La evaluacion debe incluir una evaluacion de la utilizacion. El disefio
de evaluacion debe incluir el establecimiento de criterios que
permitan verificar si ha habido una exitosa utilizacion de los

resultados de la investigacion.

1.4. Tipos de Evaluacion

Los esfuerzos de evaluacion pueden ser clasificados segun la etapa

del proyecto en que se implementan, la finalidad perseguida en el estudio

de evaluacion, los instrumentos utilizados y la ubicacién del evaluador.

a) Sequn la etapa del proyecto

Evaluacion ex — ante. Corresponde a las evaluaciones y analisis
efectuados antes del inicio de la intervencidn. Luego de

identificado, conceptualizado y dimensionado el problema, este tipo
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de evaluacion tiene por finalidad identificar la consistencia entre el
problema identificado y el disefio de la intervencion, por un lado, vy,
por otro, seleccionar aquella alternativa de intervencion (programa
0 proyecto) que mas eficientemente permita resolver o aminorar el
problema que se abordarad. En el primer caso se hara una
evaluacion del disefio del proyecto o programa y, en el segundo
caso, se podra implementar una evaluacidon costo - beneficio o

evaluacion costo — efectividad.

Evaluacion intermedia. Hace referencia a las evaluaciones
efectuadas durante la implementacion de la intervencién, con la
finalidad de constatar el estado de avance, identificar areas y
situaciones criticas, corregir problemas vy, si fuera el caso, enmendar
rumbos. Este tipo de evaluacion entrega valiosa informacioén a las
autoridades y gerentes de programas sobre la marcha de la
intervencion, lo que le permite tomar decisiones orientadas a
implementar rectificaciones oportunas y necesarias. Elemplo de este
tipo de evaluacion son las evaluaciones intermedias de resultados y

monitoreo (o seguimiento).

Evaluacion ex — post. Aluden a las evaluaciones que se hacen luego
de concluida la fase de implementacion de la intervencion. Su
proposito es determinar si los objetivos establecidos a la intervencion
se han cumplido - o0 no -y los cambios que se pueden verificar en la
realidad intervenida como consecuencia del proyecto o programa.
La finalidad ultima de este tipo de evaluacidn es poder identificar
lecciones y aprendizajes que se deducen del proyecto o programa

gue se ha puesto en practica. Ejemplo de evaluaciones ex — post son
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las evaluaciones de resultados y las evaluaciones de impacto. Con
frecuencia también se hacen evaluaciones costo — beneficio y/o
costo - efectividad ex — post con la finalidad de estimar la relacion
entre los resultados alcanzados por una intervencion y los recursos
invertidos en ella. En todo caso, para poder capturar
adecuadamente los resultados e impactos que ha provocado la
intervencion es necesario que medie un tiempo entre la finalizacion
de la intervencion y el inicio del estudio de evaluacion. Este plazo
variara dependiendo del periodo de maduracion del proyecto o

programa en cuestion.

b) Seqgun la finalidad de |la evaluacién

Evaluacion de disefio. Corresponde al juicio que se hace sobre la
coherencia entre el problema identificado, el contexto en que se
darad la intervencion y la organizacion interna del proyecto o
programa. Entre estos Ultimos elementos se cuentan el marco
conceptual, los objetivos, meétodos, cronogramas de trabajo,
recursos asignados, acciones emprendidas o a emprender, y
jerarquia, secuencia y vinculacion entre esas actividades. La
evaluacion del disefio busca responder la pregunta de si hay razones
para pensar que el programa, tal como ha sido disefiado, podra

razonablemente resolver el problema, o al menos aminorarlo.

Evaluacion de eficiencia. Este tipo de evaluacion se orienta a
establecer la relaciéon entre los resultados alcanzados o previstos y los
recursos invertidos en el programa. Los ejemplos de este tipo de

evaluacion son las evaluaciones costo — beneficio y evaluacion
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costo - efectividad. Cuando estas evaluaciones son realizadas ex —
ante su finalidad es poder identificar la alternativa de intervencion,
entre todas las disponibles, la que maximiza los resultados
minimizando los costos. Cuando se realizan ex — post su finalidad es
identificar la relaciéon de costos y resultados y si ella diverge de las
expectativas iniciales que se tenian, cuando se decidi6 Ila

intervencion.

Seguimiento o Monitoreo. Cohen y Franco (2000) hacen sinbnimo
seguimiento y monitoreo. La definen como una actividad gerencial
interna, que se lleva a cabo durante el periodo de ejecucion del
proyecto o programa, y que tiene por finalidad que los procesos de
trabajo que se han implementado permitan entregar los productos
comprometidos y alcanzar los objetivos establecidos, de acuerdo al

plan trazado.

Evaluacion de resultados. Busca identificar el grado de cumplimiento
de los objetivos que se le establecieron al proyecto o programa. A su
vez, el grado de cumplimiento de los objetivos se expresa en los
indicadores que presenta la ejecucion del proyecto. Asi, la
evaluacion de resultados busca comparar las metas, expresada en
los indicadores que se esperaba que el proyecto o programa
alcanzara, con los indicadores que expresan el grado de
cumplimiento efectivo o resultados realmente alcanzados por la

intervencion.

Evaluacion de impacto. Se orienta a identificar los cambios

producidos que puedan ser razonablemente asociados a la
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intervencion. Los impactos que identifica este tipo de evaluacion
pueden ser impactos previstos e impactos no previstos, deseados o
no deseados. Alternativamente, la evaluaciéon de impacto también
responde a la pregunta acerca de qué hubiera ocurrido si no se
hubiera implementado el proyecto o programa. Los métodos
normalmente usados en la evaluacidon de impacto son los disefios
experimentales y cuasi — experimentales. En las evaluaciones de
impacto de programas de cobertura completa se usan métodos

basados en los llamados controles genéricos y controles sombras.

C) Sequn los instrumentos utilizados

El Centro de Estudios en Seguridad Ciudadana (CESC) de la

Universidad de Chile (2005) distingue a los siguientes tipos de evaluacion de

acuerdo al tipo de instrumentos utilizados:

Evaluacion cuantitativa. Consiste en evaluaciones que utilizan
metodologias cuantitativas de recoleccion de informacion. Los
instrumentos, tales como, la encuesta o cualquier otro sistema de
registro, tipifican la informacion en términos numéricos o de
frecuencia vy, luego, las bases de datos generadas son analizadas
estadisticamente. Entre las encuestas mas utilizadas en seguridad
ciudadana se encuentran las de victimizacion y, entre los sistemas de
registros, aquellos, tales como, estadisticas de denuncias, sentencias,

juicios, entre otros.

Evaluacion cualitativa. Consiste en evaluaciones que utilizan

metodologias cualitativas de recoleccion de informaciéon. Los
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instrumentos de recoleccion de informacion cualitativa permiten
acceder a significados, opiniones, actitudes y vivencias, a través del
registro escrito de discursos que luego son analizados de acuerdo a
diversos modelos. Los instrumentos mas utilizados son las entrevistas
(tanto individuales como grupales), el analisis de prensa y la

observacion participante.

Evaluacion mixta. Consiste en evaluaciones que utilizan de manera
complementaria metodologias cuantitativas y cualitativas de

recoleccién de informacion.

d) Seqgun la ubicacién del evaluador

Desde el punto de vista de quien realiza la evaluacion, Cohen y

Franco (2000) distinguen los siguientes tipos de evaluacion.

Evaluacion interna. Es una evaluacion que se lleva a cabo dentro de
la unidad o equipo a cargo de la gestion del programa. Aunque la
evaluacion efectuada por los mismos equipos que implementan el
proyecto tiene la ventaja que los evaluadores conocen los aspectos
sustantivos del problema y del programa, y con ella se reducen las
resistencias a la evaluacion, la gran dificultad que presenta es que es
muy dificil superar el conflicto que se produce entre el interés de
hacer una evaluacidn objetiva y el interés de los responsables del

programa de mostrarse efectivos en su gestion.

Evaluacion externa. Es implementada por evaluadores ajenos a la

unidad o equipo humano encargado de implementar el programa y
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gue han sido contratados especificamente para ese fin. Estos
evaluadores son personas con reconocimientos en las areas que
evaluarany, en ello, aplican métodos estandarizados de evaluacion.
Aunque la ventaja con la que se presenta la evaluacion externa es
su mayor objetividad, dado que el evaluador no estda comprometido
con el disefio o gestibn del programa, también es necesario
reconocer que frecuentemente se producen desacuerdos entre los
expertos respecto de la interpretacion de los hechos sociales, que no
existe un método unico e infalible para realizar evaluaciones y que
los expertos cargan con sus propios prejuicios a la hora de analizar

los hechos.

Evaluacion conjunta. Busca combinar los esfuerzos de equipos
externos e internos en un proceso de evaluacion de programas, de

modo de aprovechar las ventajas de ambos tipos de evaluaciones.

Evaluacion participativa. Tiene por finalidad acercar a evaluadores y
poblacion beneficiaria del programa. Ello permite capturar
informacion relevante sobre la satisfaccion de los usuarios, aspectos
sustantivos de la distribucion de los productos, de la cobertura,
resaltar las dimensiones del programa que resultan mas relevantes
para los usuarios e informacion del contexto en que se desenvuelven

los usuarios y que resulta relevante para la gestion del programa.

1.5. Instrumentos de Recoleccion de Informacion

Uso de indicadores sociales. Permiten recoger informaciéon para

estimar la evolucion que ha tenido el problema sobre el que se esta
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implementando la intervencion que se evaluara y responder
preliminarmente a las siguientes preguntas: ¢estd creciendo el
problema?, ¢esta disminuyendo? o ¢esta estancado? El analisis de
indicadores sociales también permite estimar el tamafio, localizacion
y distribuciéon de la poblacion afectada por el problema. El uso de
indicadores también nos permitird hacer una primera estimacion del

efecto de programas sociales actualmente en operacion.

Andlisis de registros de agencias y/o servicios. Puede ser util si los
servicios /agencias mantienen excelentes registros de sus usuarios y
actividades, pero usualmente las situaciones sociales que llegan a la
categoria de problema son aquellas que han escapado al control

de la agencia a cargo.

Encuestas y Censos. Estos instrumentos proveen valiosa informacion
cuantitativa que nos permite responder a la pregunta de ¢Cuan
grande es el problema? Aunque estos instrumentos son
técnicamente complejos y de alto costo proveen informacion que
permiten estimar, de mejor manera, la incidencia de un problema

social y su evolucion.

Instrumentos cualitativos, como grupos Focales, estudios etnograficos
(antropoldgicos), entrevistas en  profundidad, observacion
participante permiten entregar valiosa informacion sobre las
caracteristicas basicas de un hecho o problema social. Este tipo de
instrumento permite responder a la siguiente pregunta: ¢de qué se

trata el problema?
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1.6. Problemas a Considerar en la Evaluacion

a) Problemas politicos y organizacionales

Un tema central es el poder que ejercen las agencias que desarrollan
evaluaciones o los evaluadores sobre el destino del programa, sobre los
recursos que se le asignaran o sobre la evolucién y continuidad de él. Asi,
estas agencias son percibidas como poderosas fuerzas o centros de poder
gue necesitan ser controlados. Por ejemplo, ¢ cual es el poder de DIPRES

del Ministerio de Hacienda?

Asimismo, es conveniente hacer notar que recurrentemente algunas
evaluaciones son conducidas por organizaciones no gubernamentales,
financiados por donantes que tienen un interés particular en evaluar ciertos

aspectos de los programas.

El tipo de informacidon que las evaluaciones de programas requieren es,
con cierta frecuencia, sensible y puede generar situaciones politicamente
delicadas y crear complejidades organizacionales, en cuanto a que
puede ser informacion que no esta rutinariamente disponible (hay que
prepararla). El modo como la informacion que arroja la evaluacion es

diseminada y usada también puede plantear problemas politicos.

b) Problemas de direccidn de la evaluaciéon

A menudo muchos esfuerzos de programas no identifican
claramente los usuarios del estudio. Eso lleva a que los consumidores del

estudio sientan que no se les da la informacién que ellos requieren, o que
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la informacion se presenta de una forma que no se entiende faciimente o
que llega tarde. Por ejemplo, una evaluaciéon de impacto de programas
del FOSIS hecha en 1993 por el Departamento de Economia de la
Universidad de Chile, que incluia profusa informacién estadistica y
sofisticada metodologia, fue vista como un excelente trabajo, aunque muy
académico y no entendida por personas a cargo de programas, lo que
derivd en “falta de recomendaciones concretas para mejorar O

reformular” las intervenciones(ver: FOSIS 1995).

A menudo los gerentes de programas se resisten a la evaluacion
porque ven que ella puede debilitar la justificacion del programa, restarle
recursos y muy raramente podrian esperar beneficios - como incremento
de recursos o similares — de una evaluacion. Por otro lado, la obtenciéon de
una aprobaciéon es un largo proceso burocratico y desarrollar la

evaluacion y presentar sus resultados requiere también mucho tiempo.

c) Problema con la focalizaciéon del estudio

Usualmente los reportes que se presentan como evaluacion de un
programa mas bien presentan reportes administrativos de actividad
(actividades por unidad de tiempo, gasto del programa, recursos invertidos
y similares), pero pocos estudios abordan los temas acerca de coémo ellos
operan, si llegan a la poblacion definida como beneficiaria, cOmo se
sostienen, si logran los resultados previstos o si son capaces de producir los
impactos que se esperan. De este modo, poco se sabe si grandes
programas sociales logran sus objetivos y producen los cambios o efectos
para los que fueron disefiados. Por ejemplo, evaluaciones sistematicas de

los programas en seguridad ciudadana - como Comuna Segura, Plan
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Cuadrante y similares — o programas de intervencion social - como los
Programas Puente, Chile Solidario, Chile Barrio, entre otros — permitirian
arrojar informacion valiosa sobre su efectividad, eficiencia, resultados e

impacto.

d) Problemas metodolégicos

Normalmente se producen agudos reclamos acerca del rigor
metodolégico de estudios que se presentan como evaluacion de
programas. Los principales temas apuntan a la calidad de los datos, a lo
adecuado del disefio de evaluacidon y al sesgo que pudiera haber en

diferentes opciones metodoldgicas.

1.7. Los Destinatarios de la Evaluacion

En el disefio de una evaluacion es esencial considerar quienes seran
los principales “consumidores” de la investigacion de evaluacion de

impacto.

Los consumidores o destinatarios de estudio de investigacion es un
grupo multiple. También debe considerarse que en el desarrollo de su
trabajo los evaluadores se ubican en el centro de una red en que diversos
intereses se confrontan. Habra personas o grupos que se sienten
“propietarios” de la idea que originé el programa o del programa mismo.
Habra otros que tienen expectativas sobre la evaluacion, bien porque la
propusieron, impulsaron, defendieron, aprobaron o se opusieron. Puede
gue estos grupos sean incluso contendores. Los intereses de estos grupos y

de otros como los funcionarios que trabajan en el programa, los
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beneficiarios o los que aspiran a ser beneficiarios, los rechazados por el
programa, las autoridades y sus detractores, los cientificos sociales que se
dedican a la evaluacibn de programas se encontrardn entre los

“consumidores” del estudio de evaluacion.

Los evaluadores deben tener claro que hay una multiplicidad de
“consumidores” de los estudios de evaluacion. Segun Rossi y Freeman

(1993) esto genera dificultades de tres principales maneras:

() Los evaluadores a menudo estan inseguros acerca de qué perspectiva
tomar: ¢la de la sociedad como un todo?, ¢(la del servicio publico
involucrado?, ¢la de los funcionarios del programa?, ¢los beneficiarios?, ¢la

de los “criticos” del programa?, ¢cual?

(i) Debe tenerse presente también que el hecho que exista una
multiplicidad de “consumidores” generara dificultades al desarrollo de la

evaluacion y a los resultados que ella produzca.

(i) Debe tenerse claro también que quienes impulsan la evaluacion de un
cierto programa, usualmente plantean la necesidad de una evaluacion
cuando perciben que los resultados del programa pueden estar

contradiciendo el tipo de politicas e intervenciones que ellos promueven.
En este ambiente, el evaluador debe tener presente que hay una

variedad de intereses sobre los resultados del estudio de evaluacion y que

esos intereses pueden estar en conflicto.
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Conducir una evaluacion es aportar informacion que puede ser
usada para sostener un juicio, opinidbn o decision. Esta precision es clara y
atil en abstracto, pero es a menudo dificil de establecer en la practica.
Suele ocurrir que los “consumidores” de las evaluaciones estan mas
orientados a percibir los resultados de una evaluacibn como juicios criticos
al programa en cuestidon y en consecuencia a reaccionar defensivamente,
cuando son apoyadores del programa, o a usar la evaluaciéon para

intensificar las criticas al programa, cuando son opositores.

¢Quiénes son los “tipicos consumidores” de un estudio de
evaluacion? Quienes tienen algun interés o estan involucrados en el

programa o los resultados de la evaluacion tipicamente son:

e Autoridades publicas y altos funcionarios publicos. Estos son personas
gue estan en posicion de decidir si un programa sera implementado,

seguira, se descontinuara, se expandira o reducira.

e Patrocinadores del programa o de la evaluacion del programa. Estos
pueden ser lideres politicos o sociales que apoyaron o que emitieron
opiniones durante el debate que se dio previo a la decisién sobre la
implementacion del programa, organizaciones nacionales o
internacionales que promueven y/o financian el programa o su

evaluacion.
e Poblacion beneficiada. Personas, hogares, organizaciones en otras

unidades que participan en el programa o reciben los beneficios o

servicios de la intervencion que esta en evaluacion.
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e Gerentes del programa. El grupo responsable por supervisar y

coordinar la intervencidén que esta siendo evaluada.

e Personal del programa. Funcionarios responsable por la aplicacion

de la intervenciéon o programa

e Evaluadores. Personas encargadas de disefiar y conducir la

evaluacion.

e Competidores del programa. Organizaciones o individuos que
compiten con el programa por capturar los recursos que el

programa capturd, o por otros recursos disponibles.

e Consumidores en el contexto. Organizaciones, grupos o individuos y
otras unidades ubicadas en el contexto inmediato del programa. Por
ejemplo: autoridades municipales, regionales, parlamentarios o
personas con influencia politica que se ubican en el espacio o cerca

del espacio en que se implementa el programa.

e Comunidad de evaluadores. Otros evaluadores que leen el estudio y

comentan sobre la calidad técnica de la evaluacion.

Aunque estos grupos no son todos los que en cierto momento pueden
estar interesados en el programa o en su evaluacion, son éstos los que mas
a menudo ponen atencidn al desarrollo de un programa y los resultados de

una evaluacion sobre él.
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1.8. El Contexto de la Evaluacion

Los evaluadores no realizan su trabajo en el vacio. Hay un contexto
en el que ellos trabajan sobre el que tendran una mutua influencia. El valor
del trabajo de los evaluadores depende de su utilizacion, por lo que es

necesario entender el contexto en el cual ellos desarrollan su trabajo.

La evaluacion esta en el centro de diversos intereses, necesidades,
visiones contrapuestas y enfoques diversos. Los evaluadores deben
determinar la perspectiva con la que abordaran una evaluacion,
reconocer la existencia de otras perspectivas, estar preparados para
criticas, incluso de los patrocinadores, y estar atentos a mantener una
flulda comunicacion con las diversas partes que tienen interés en la

evaluacion.

Las evaluaciones son investigaciones llevadas a cabo para afectar
el desarrollo de politicas publicas, para influir y dar forma al disefio e
implementacion de intervenciones sociales y para mejorar la

administracion de los programas sociales.

La evaluacion es un ingrediente dentro del proceso politico. La
evaluaciéon puede aportar informacion muy atil acerca de un programa en
operacién, pero eso no significa que automaticamente sus
recomendaciones seran entendidas, aceptadas y utilizadas. En cualquier
sistema politico hay una cierta sensibiidad a ponderar, evaluar y
balancear demandas que pueden ser, incluso, contradictorias. En este
contexto, el rol del evaluador es el de un testigo experto que testifica

acerca del grado de efectividad de un programa. Quienes toman la
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decision (autoridades, patrocinadores) pueden darle al testimonio del
evaluador gran relevancia, pero son ellos, y no el evaluador, quienes
finalmente decidiran. Los resultados de la evaluacidon es una entre varias

consideraciones que se tomaran en cuenta para la decision final.
Si no fuera de esta manera, el evaluador tendria poder de veto en el

proceso de decisiones politicas, lo que significaria que son los evaluadores,

y no las autoridades, los llamados a decidir.
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2. EVALUACION EX - ANTE

2.1. Concepto de Evaluacion Ex — Ante

Las evaluaciones ex — ante son evaluaciones que se llevan a cabo
antes del inicio de la implementacién y puesta en practica de una

intervencion. Este tipo de evaluaciones cumplen con dos finalidades:

e Poder anticipar dificultades que podrian aparecer en la ejecucion
del proyecto o programa y generar las correcciones necesarias con

anterioridad a la puesta en practica de la iniciativa,

e Poder establecer si la intervencidon generara un beneficio cierto
(neto) en la realidad en que se implementara. Para ello es necesario
identificar tanto los beneficios que reportara, como los costos en que
se incurrira. También permite identificar, entre varias, aquella
iniciativa o alternativa que reporta los mayores beneficios netos, con
lo que se transforma en una herramienta valiosa para la toma de
decisiones sobre seleccion de programas y proyectos que pasaran a

la etapa de implementacion

Dos son los tipos de evaluacion ex — ante que recurrentemente se
ejecutan: evaluaciéon de disefio y evaluacion de eficiencia. Esta ultima, a
su vez, puede implementarse a través de evaluaciones costo — beneficio

y/0 evaluaciones costo - efectividad.
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2.2. Evaluacion de Disefro

La evaluacion de disefio es una valiosa herramienta, crecientemente
usada por gobiernos y organismos internacionales, para estimar la utilidad
de iniciativas a implementar. Por ejemplo, el FMI ha usado esta
herramienta para conceder asistencia financiera a diversos paises en sus
procesos de superacion de la pobreza y mejoramiento de las condiciones

sociales de la poblacioén (ver FMI, 2006).

La evaluacion del disefio, cuando es ex — ante, tiene como propasito
estimar, a priori, si un proyecto o programa podra abordar el problema
social al que esta dirigido con una razonable probabilidad de éxito. Ello

implica analizar la consistencia entre:

e La identificacion del problema, que surge de los diagndsticos que se
efectian acerca de la realidad social que se intervendra, los
objetivos de la intervencidn, el marco conceptual de la intervencion

y las hipotesis de intervencion.

e Los objetivos establecidos al proyecto o programa, las actividades

consideradas y la organizacion de esas actividades.

e Las actividades consideradas, los tiempos establecidos y los recursos

asignados.

Las preguntas que normalmente aborda la evaluacion de disefio

incluyen a las siguientes: ¢ estan objetivos y metas del proyecto o programa
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articulados?, ¢estan expresados con claridad?, ¢estan articuladas las
actividades consideradas en la intervencion?, ¢;esta el equipo de trabajo
que implementara la intervencidn en conocimientos de las actividades
que se implementaran y lo que se espera de ellos?, ¢hay algun plan de
contingencia?, ¢esta considerado desarrollar un monitoreo o seguimiento

de la implementacion de la iniciativa?

Cuando la evaluaciéon del disefio se realiza con posterioridad a la
implementacion de la intervencidn tiene como propdsito identificar cuales
fueron las fortalezas o debilidades en el disefio de la intervencion que
llevaron a los resultados obtenidos. En este caso, la finalidad de una
evaluacion de disefio ex — post es identificar las lecciones aprendidas, para
efectuar las correcciones en el mismo programa - si aun es posible — o para

tenerlas en consideracion para el disefio de futuras intervenciones.

Las evaluaciones de disefio podran hacerse de manera interna,
externa o ambas modalidades conjuntamente, con las ventajas y
desventajas que cada una de estas opciones tiene y que han sido

seflaladas en la seccion precedente de este documento.

2.3. Evaluacioén de Eficiencia de los Programas

El analisis costo — beneficio y costo - efectividad provee importante
informacion a los gerentes de los programas, autoridades y partes
interesadas sobre la relacidn de costos y beneficios alcanzados por una

intervencion.
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Tanto el analisis costo-beneficio como el de costo - efectividad son
medios para juzgar la eficiencia de un programa. A su vez, la evaluacion
de eficiencia provee un marco de referencia para relacionar los costos a
los resultados alcanzados por un programa. Al proporcionar un elemento
de juicio con el cual se indica la aceptabilidad de programas, es posible
estar en condiciones de relacionarlo con otros para establecer prioridades

y jerarquias (Cohen y Franco, 2000).

El andlisis costo — beneficio y costo — efectividad tiene su equivalente
en el area de la administracibn de negocios, donde costos son
comparados con ingresos. Asimismo, el andlisis de eficiencia es
normalmente efectuado en el area de negocios privados. En el ambito de
los programas sociales los analisis de eficiencia han ganado creciente
aceptacion. Aun asi, los métodos empleados para valorar costos y
beneficios no han dejado de tener controversia, tanto desde un punto de
vista de los tipos de beneficios y costos que deben ser incluidos, la certeza
de las estimaciones producidas, las técnicas empleadas para cuantificarlos
y dimensiones éticas que surgen en aquellas intervenciones que hacen
referencia a valoraciones sobre la vida humana, por ejemplo, ¢cuanto

vale la vida humana?.

La diferencia entre el analisis costo - beneficio y el de costo —
efectividad esta en la manera en que los resultados del analisis son
expresados. En el andlisis costo — beneficio los resultados del programa son
expresados en términos monetarios. En el andlisis costo — efectividad los
resultados se expresan en términos sustantivos: cuanto producto por
unidad de costo. Mientras en el andlisis costo — beneficio reduciremos a

dinero costos y beneficios, en el analisis costo — efectividad establecemos
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una relacion entre los productos expresados en unidades sustantivas con

los costos monetarios (Cohen y Franco, 2000: 199).

El andlisis costo - efectividad permite comparar el grado de
eficiencia relativa que tienen proyectos alternativos para obtener los
mismos productos. Asi, entre distintas opciones podemos identificar cual es
la que maximiza los resultados con los mismos costos o cual es la que

minimiza costos para similares resultados.

En el analisis costo — beneficio identificamos el beneficio neto (o
costo neto) que distintas alternativas presentan. Este beneficio o costo neto
es la diferencia entre beneficios y costos valorados en términos monetarios.
De este modo el analisis costo beneficio aporta un antecedente racional

para jerarquizar programas segun el beneficio neto que presenten.

2.4. Conceptos basicos

e Beneficios: Son los resultados o productos del programa. Los
beneficios pueden incluir los efectos directos o indirectos. En el
analisis costo beneficio son expresados en términos monetarios. En el

analisis costo efectividad son expresados en términos sustantivos.
e Costos: son los recursos, directos o indirectos, requeridos para
producir una intervencion. Normalmente son expresados en términos

monetarios.

e Beneficios Netos: El total de los beneficios menos el total de costos,

ambos valores actualizados (incluyen una tasa de descuento).
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e Tasa de beneficios a costo: Beneficios totales actualizados, divididos

por costos totales actualizados.

e Beneficios y Costos Directos: Se refieren a la valoracion de productos
— bienes y servicios — entregados a los ciudadanos y a los insumos

requeridos para generar estos bienes y servicios.

e Beneficios y Costos Indirectos o secundarios: Serie de consecuencias
y efectos — negativos o positivos — generados por un programa fuera

del ambito de implementacién o que afectan a terceros.

e Precio de cuenta, social o sombra: Son aquellos valores que son
corregidos de las imperfecciones de mercado - informacion
incompleta, control de precios y cambios, monopolios, monopsonios
— a una situacion de competencia perfecta, mediante la cual se
refleja la verdadera escasez del resultado del programa y otorga

una medida real de evaluacion.

2.5. El Andlisis Costo — Beneficio

El andlisis costo — beneficio requiere identificar la totalidad de
beneficios que reporta o reportara el proyecto o programa, sean éstos
directos o indirectos, tangibles o intangibles. Del mismo modo, debe
hacerse una identificacion completa de los costos en que incurre la
intervencion. A su vez, costos y beneficios deben traducirse en una unidad

de medida comun, que es normalmente el dinero.
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a) Perspectivas en costos y beneficios

El modo de estimar los costos y beneficios no estd exento de
controversia, sobre todo en programas sociales. El primer tema que debe
resolverse es qué perspectiva tomar para el andlisis. ¢Desde qué
perspectiva estimamos costos y beneficios?, es decir ¢costos y beneficios

para quién?.

Este punto es critico, pues el andlisis debe tener una sola perspectiva.
Mezclar puntos de vista puede llevar a contabilizar dos 0 mas veces costos

y beneficios.

Los andlisis costo — beneficio son efectuados normalmente desde tres

tipos de puntos de vista.

e Beneficiarios individuales o agregados (poblacién objetivo)

e Patrocinadores del programa

¢ Comunidad

Los analisis efectuados desde la perspectiva del beneficiario estiman
costos y beneficios que asumen las unidades que reciben la intervencion.
Segun Rossi y Freeman (1993), este enfoque normalmente produce
estimaciones de beneficios mas altas. La razén seria que si el patrocinador
del programa (el Estado) o la sociedad asumen los costos (o0 buena
cantidad de ellos) o subsidios, entonces para los beneficiarios del

programa hay mayores beneficios netos.
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Los analisis basados en la perspectiva del patrocinador toman la
perspectiva de quién financia la intervencion. Desde este punto de vista,
los costos en que incurre este patrocinador seran costos relevantes para el
programa. Esta perspectiva se usa normalmente cuando hay programas
alternativos que pueden ser implementados y solo hay disponibilidades

para uno de ellos.

Los analisis basados en la perspectiva de la comunidad toman el
punto de vista de la sociedad o grupo de referencia como un todo. Esta es
la perspectiva mas comprehensiva, pero también es la mas dificil de
aplicar. Tomar esta perspectiva implica hacer esfuerzos adicionales por
incorporar los efectos indirectos y externalidades producidos por el

programa.

b) La medicién de costos y beneficios

La medicion de costos y beneficios enfrenta tres desafios, a saber:

e Identificar y medir todos los costos y beneficios de un programa.

e Expresar todos los costos y beneficios en un denominador comun,
normalmente unidades monetarias. En el analisis costo - efectividad
los beneficios se expresan en unidades sustantivas.

e Expresar costos y beneficios en unidades de medida - normalmente

monetarias — equivalentes. Ello implica considerar el valor tiempo del

dinero y expresarlos - normalmente - en valor presente, lo que
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implica aplicar una tasa de descuento para traer beneficios y costos,

desde el pasado o futuro, a valor presente.

El primer desafio esta relacionado con la disponibilidad de fuentes
de informacidén que permitan al analista apreciar tipos de costos y tipos de
beneficios. En los analisis ex-ante puede haber cierta identificacidn previa,
una idea de cuales serian, pero eso puede ser controversial. Aqui la
controversia se centrara en discutir porque se identificaron los costos y
beneficios estimados en el estudio y no otros. En los andlisis ex-post la
dificultad radica en poder identificar la totalidad de costos que se incurrié

y beneficios que se obtuvieron en los hechos.

Respecto del segundo desafio, la cuestion es cOmo medir y en qué

unidad de medida especifican costos y beneficios del programa.

Respecto al tercer desafio la cuestion es como hacer comparables
los costos y beneficios, especialmente cuando ellos surgen en momentos
distintos. La identificacion de una tasa de descuento permite llevar — o
traer — valores que surgen en tiempos distintos a un mismo momento y

hacerlos comparables?2.

En este punto surgen diversas controversias, sobre todo cuando es
necesario estimar costos y beneficios en unidades monetarias. Por ejemplo,
¢cual es el valor monetario de una vida?, ¢ cual es el valor monetario de los

dafos psicolégicos producidos por una agresion? En analisis de programas

2 Para mayor detalle acerca de la comparaciéon temporal de flujos de un proyecto y la
tasa de descuento ver Jansson (1994) y Budnick (1993).
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medicos o evaluaciones orientadas hacia intervenciones en seguridad

ciudadana estas son preguntas recurrentes y que no tienen facil respuesta.

Diversos métodos existen para valorar costos y beneficios. Entre los

mas usados:

e Contabilizacién

- Datos del presupuesto, gasto

- Costo de oportunidad

e Valorizacion contingente

e Precios heddnicos

e Precios sombra

2.6. El Andlisis Costo - Efectividad

El analisis costo efectividad es utilizado cuando los beneficios de
programas sociales no son susceptibles de ser transformados a unidades
monetarias. Rossi, Freeman y Wright (1979; citados en Cohen y Franco,
2000) definen al analisis costo beneficio como una “técnica analitica que
compara los costos de un programa con los beneficios resultantes, no
expresados en la misma medida”. Asi, los costos son llevados a medidas
monetarias y relacionados con beneficios resultantes. Por ejemplo, en un
programa de rehabilitacion de jovenes delincuentes, la medida podria ser

numero de rehabilitados por unidad de costo.
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a) Utilidad del analisis costo — efectividad

El andlisis costo - efectividad permite avaluar alternativas de
decision, comparando los resultados, medidos en unidades no monetarias,
con los costos incurridos, medidos en unidades monetarias. Esta relacion
costo efectividad jerarquiza las opciones segun la magnitud de recursos
disponibles tomando en cuenta soélo resultados o fines udltimos del

programa.

Teniendo en cuenta lo anterior, la utilidad del analisis costo -
efectividad esta en que permite obtener informacidn sobre si el programa
se encuentra en el 6ptimo de resultados/productos con un monto limitado
de recursos o si el programa minimiza el costo con resultados
predeterminados. La consecuencia de aquello es que el analisis de costo
efectividad puede jerarquizar alternativas de programas, lo cual constituye
une herramienta para la toma de decisiones efectiva sobre las prioridades

de quién asume dicho rol.

La forma en la cual se establecen las prioridades teniendo un
conjunto de alternativas esta en la comparacion del grado de eficiencia
relativa que tienen programas distintos para los mismos productos y la
misma poblacion objetivo. Asi, entre un conjunto de alternativas puede
descubrirse la 0ptima, minimizando los costos para cierto nivel de logros, o
bien, maximizado el alcance de Ilos fines para un nivel total

predeterminado de costos.

Cohen y Franco (2000) afirman que la principal orientacion de la

evaluacion costo - efectividad es prospectiva, es decir, que se evalla las
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capacidades del programa antes de su implementacion. Por tanto, el
problema de la evaluacion en el analisis costo efectividad se reduce a
encontrar la opcidn mas eficiente para obtener los productos —-bienes y

servicios- que el programa va a generar.

Hemos dicho que para realizar el analisis costo — efectividad se deben
comparar los resultados en términos sustantivos por unidad de costo. Pero
¢qué debe incluir la estimacion de costos? Se establece que deben
incluirse todos los costos que el programa demanda en su vida util. Para
determinarlos es necesario identificar, primero, los costos de inversion —
construccion de inmobiliario, compra de bienes raices, entre otros —
prorrateados en los afios de duracidn del programa con el fin de
contabilizarlos anualmente; segundo, los costos operacionales derivados
del funcionamiento a lo largo del desarrollo del programa, como también
otros costos menores y, tercero, actualizarlos o ponerlos en el mismo
momento del tiempo, para los cual se aplicara una tasa de descuento.
También es necesario determinar la demanda que va a satisfacer el
programa, quiénes y cuantos son los beneficiarios y qué beneficios se
utilizaran para satisfacer dicha demanda con el objeto de establecer el
valor sustantivo que se relacionara con la unidad de costo. En ese sentido,
sOlo si se determinan los costos y se relacionan con la unidad de producto
resultante es posible escoger la alternativa optima. Asi, el analisis costo -

efectividad permite realizar una eleccion racional.
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b) Etapas especificas del analisis costo — efectividad en la evaluacion ex

ante.

De acuerdo a Cohen y Franco (2000) existen dos opciones de evaluar un

programa de forma prospectiva. Una es la metodologia de llevar los

valores futuros de rentabilidad socioecondmica a valores presentes

lamada Valor Actual Neto (VAN) y Tasa Interna de Retorno (TIR). Sin

embargo, esta metodologia se encuentra con la dificultad de transformar

los beneficios a unidades monetarias en proyectos o programas sociales.

La segunda metodologia es la del analisis de costo efectividad cuyas

etapas son, a saber:

Definicibn del problema: consiste en la comparacion entre la
situacion vigente y el estandar politicamente deseable. Esta etapa
responde a qué necesidades y qué servicios va a otorgar el
programa; quiénes integran la poblacion objetivo; donde estan
localizados; cuantos recursos se disponen para satisfacer sus

necesidades y cOmo seran provistos dichos recursos.

El diagndstico de la situacion: consiste en describir la oferta del
servicio y la demanda que va a satisfacer, ademas de indicar la
cobertura del programa; explicar las causas del problema que se va
a intervenir; y predecir la proyeccion de la situacion con programay

sin programa.
Planteamientos de alternativas de solucidn: consiste en la

profundizacién de aquellas alternativas consideradas en las etapas

anteriores para analizar caminos viables, implementacion y recursos
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necesarios con el objeto de alcanzar el nivel de atencidon
establecido en cada una de ellas. La relacidn costo eficiencia se
establece conociendo los costos de puesta en marcha e
implementaciéon de cada opciéon del programa, lo cual permite

escoger la que tiene el minimo costo.

La seleccién de la mejor alternativa es lograda cuando se comparan
todas aquellas que son planteadas. Si el resultado de todas las
opciones es homogéneo, esto es, si prestan el mismo servicio con
igual calidad, se escoge el que represente el minimo costo. Cuando
se relacionan costos con producto se obtiene el costo unitario con lo
cual se realiza el analisis costo — eficiencia; pero cuando se incluye
los resultados que genera la intervencion, pasamos al analisis costo —
efectividad que permite seleccionar la mejor opcidon que minimiza

los costos por unidad de impacto.

En la etapa de la elaboracion del proyecto definitivo, Cohen y
Franco (2000) establecen que ésta se realiza cuando el programa
social implica la construccion de obra fisica. Si no fuera tal el caso,

debe obviarse este paso y pasar directo a la implementacion.

La incertidumbre y el analisis de sensibilidad estan asociadas primero
al analisis del riesgo — de fracaso — del programa, y segundo a todas
aquellas variables criticas para el éxito — que ejercen un efecto
significativo en la aceptabilidad del programa - que pueden variar

durante el desarrollo de la implementacion.
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En el analisis de la evaluacion ex ante es necesario mirar de una forma
prospectiva las alternativas que tiene el programa social, es decir,
establecer una proyeccion hacia el futuro, con el objeto de establecer a

priori los efectos sobre la poblacién objetivo.

c) Analisis costo — efectividad en la evaluacion ex post.

Segun Cohen y Franco (2000), este tipo de evaluacion esta mas
desarrollada metodolégicamente y es la que ha tenido mayor aplicacion.
De acuerdo a estos autores, ella puede ser de procesos o de impacto.
Ambas se distinguen en su finalidad. La primera tiene como objetivo
mejorar la eficiencia operacional, mientras que la segunda su fin radica en
determinar los cambios que son generados en la poblacion objetivo

después de la implementacion de un programa.

Asi como en la evaluacién ex ante, este tipo de evaluacion en el analisis

costo efectividad consta de diversas etapas, a saber:

e Identificar con precision los objetivos del programa. Aqui se
consideran so6lo los objetivos que son traducidos en actividades, es
decir, que implican la asignacion de recursos y que reflejan el

verdadero fin del programa.
e Traducir los objetivos en dimensiones operacionales e indicadores. Es

atil transformar los objetivos cualitativos en metas para poder

cuantificarlos y asi construir indicadores.
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e Especificar las alternativas que seran evaluadas y medir los recursos
afectados en valores monetarios. Las alternativas surgen de la
ejecucion del programa o de la comparacion con un modelo de
optimizacibn que supere las restricciones identificadas en la
evaluacion. Es necesario que las alternativas sean medidas
homogeneizando las unidades de producto para que sean

comparables.

e Valorar comparativamente las alternativas. En esta etapa deben
identificarse tanto los efectos buscados y previstos como aquellos no
buscados que generalmente son costos o beneficios secundarios o
indirectos, no susceptibles de ser medidos. Con esto se podra

determinar el saldo neto de un proyecto (Cohen y Franco, 2000).

Ahora bien, las dificultades del analisis costo efectividad dicen relacion
con que no pueden hacerse generalizaciones de los resultados y no
permite comparar proyectos con objetivos distintos, ya que no contienen
el denominador comun esencial para hacerlos comparables. Entonces, la
eleccion entre dos programas con distintos resultados u objetivos
esperados debe hacerse priorizando la satisfaccion de necesidades. En

ello, la satisfaccion de necesidades basicas se ubica en primer lugar.
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3. EVALUACION INTERMEDIA

3.1. La Evaluacion Intermedia

La evaluacion intermedia ocurre durante la ejecucion del programa
0 proyecto. Su proposito es poder identificar si hay circunstancias que
estén impidiendo que la intervencion marche como se preveia o cumpla
las metas que se habian presupuestado para los distintos momentos de la

ejecucion.

Puede ser que hayan habido cambios en la realidad que no estaban
previstos, lo que hace que el disefio de la intervencion pueda haber
guedado desfasado del problema que aborda y, en ese caso, la
evaluacion intermedia podra identificar esos cambios y generar la
informacion necesaria a los tomadores de decisiones para las correcciones
que haya lugar. Puede ocurrir también que los usuarios del programa se
comporten de manera distinta a como lo preveia el disefio de la
intervencioén, ya sean porque estén haciendo un sobre consumo, sub-
consumo del servicio o utilizando el servicio para otras finalidades, distintas
de aquellas por las cuales se establecié. Por ejemplo, el 1.000.000 de
llamadas “bromistas” que recibe el nimero 133, de emergencias policiales,
muestra gque los usuarios no se comportan con la racionalidad que
esperaban los disefiadores del servicio, a la vez que generan una seria
dificultad para la efectividad de este servicio, por cuanto, la sobre carga
de llamadas hace que quienes estan en una real emergencia policial

tengan serias dificultades para recibir la protecciéon policial, si es que la
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reciben. Adicionalmente, puede ocurrir que la ejecucion no respete el
disefio que se tenia del programa y esa ser la causa de los incumplimientos

de metas que se observan.

En cualquiera de estos casos, la evaluacion intermedia podra
identificar la causa de los problemas que estd afectando a la
implementacion del programa, informar a los responsables de la gestidn,
para que éstos implementen las acciones correctivas. Estas pueden
apuntar a correcciones del disefio o correcciones en la gestion del

programa.

Asi, la evaluacion intermedia se conduce a través de estudios de
monitoreo o seguimiento y es una actividad esencial en la gestion misma
del programa. El monitoreo puede ser visto como una actividad orientada
a ajustar la implementacion del programa con su disefio. Cuando las
evaluaciones de resultados e impacto revelan que ellos no se lograron, se
lograron soélo parcialmente o que hubo escaso o ningun impacto es
necesario averiguar por qué. Sin un adecuado monitoreo o seguimiento es
imposible saber si la intervencion se esta encaminando a los resultados que

Se esperan.

La literatura sobre evaluacion es marcadamente prolifica en
terminologia. Es comun encontrar referencias a tipos de evaluaciones que
en otros textos son cubiertos con otras denominaciones. Uno de esos casos
es la llamada evaluacion de procesos. Cohen y Franco (2000: 110) sefialan
que ella “determina la medida en que los componentes de un proyecto
contribuyen o son disfuncionales a los fines perseguidos, (que) se realiza

durante la implementacion y, por tanto, afecta a la organizacion y las
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operaciones, (que) busca detectar las dificultades que se dan en la
programacion, administracion, control, para corregirlas oportunamente,
disminuyendo los costos derivados de la ineficiencia, y (que) no es un
balance final, sino una evaluacion peridédica”. Asi definida, la primera
parte de la definicibn de Cohen y Franco se aproxima bastante al
concepto entregado en la seccion anterior sobre evaluaciéon de disefio. El
resto de la definicibn que nos ofrecen los autores citados se aproxima al
concepto de monitoreo — cuestiéon central en esta unidad. Este, como se
vera en esta unidad, concentra su analisis en la cobertura del programa (si
lega a la poblacién especificada), en la entrega o distribucion de los
bienes y servicios y avances logrados en la ejecuciéon. El monitoreo, por
tanto, centra su analisis en la programacion, administracion y control de las
actividades establecidas para entregar el bien o servicio a la poblaciéon
especificada en el disefio. Asi, en este documento entenderemos que el
concepto de monitoreo también cubre a aquel tipo de analisis que en otra
iteratura es sefialada como evaluacion de procesos. El andlisis de la
cobertura y la distribuciéon es, en dltimo término, el analisis de los procesos
gue permiten distribuir el servicio (o bien) y llegar con él a la poblacion
especificada en el disefio. Este tipo de monitoreo es presentado en la

seccion 3.5 de esta Unidad.

Asimismo, la evaluacion intermedia supone la existencia de un plan,
gue establezca metas e indicadores con el cual comparar la ejecucion. En
este contexto, una herramienta util para los procesos de planificacion y

evaluaciéon que ha alcanzado gran difusion es el llamado “marco l6gico”.

El método del marco logico fue elaborado inicialmente por la

Agencia de Cooperacion de Estados Unidos (USAID) hacia fines de la
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década de 1960. Buscaba incrementar la efectividad de la ejecucion de
proyectos por la via de definir con precision los objetivos, establecer con
claridad la responsabilidad de los ejecutores y tener una base cierta y
nitida con la que comparar la ejecucioén y sus resultados y, a partir de eso,
identificar y explicar las desviaciones. Las ventajas que ofrece Ila
metodologia del marco légico son que aporta una terminologia uniforme
gue sirve para eliminar ambigliedades, lleva a generar una estructura
|6gica de las actividades y permite establecer criterios de verificacion del

cumplimiento de metas y logros.

3.2. Sequimiento y Monitoreo

El monitoreo ha sido siempre una actividad esencial de evaluacion.
Cuando las evaluaciones de resultados revelan que hubo escaso o ningun
impacto es necesario estimar por qué. Sin un adecuado monitoreo es
imposible determinar si la intervencion ha sido eficaz. El monitoreo puede
ser visto como una actividad orientada a ajustar la implementacion del

programa con su disefio.
El monitoreo de programas con propositos de evaluacion es la

evaluacion sistematica de la cobertura e implementacion de los

programas.

a) Conceptos
Valadez y Bamberger (1994) definen al monitoreo como una

actividad gerencial interna y continua cuyo propoésito es asegurar que el

programa alcance sus objetivos, en el tiempo previamente establecido y
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conforme al presupuesto asignado. De este modo, el monitoreo involucra
la provision de informacion de retroalimentacion sobre los avances y
problemas detectados durante la implementacién. Las actividades en las
qgue se centra el monitoreo, para estos autores, son el analisis de la
obtencion y asignacién de recursos, produccion y entrega del servicio, y el

registro de los costos.

Cohen y Franco (2000) hacen sinbnimo evaluacion y seguimiento.
Asi, el monitoreo o seguimiento seria el examen continuo o periédico que
efectia la administracion, en todos sus niveles jerarquicos, acerca de la
manera en que se esta ejecutando una actividad. Agregan — basados en
los manuales de la ONU - que en ello se busca asegurar que la entrega de
insumos, los calendarios de trabajo, los productos esperados se conformen
a metas establecidas y que otras acciones que son necesarias progresen

de acuerdo con el plan trazado.

Para Rossi y Freeman (1993) el monitoreo es el examen sistematico de
la cobertura del programa y su implementacion, distribucion y entrega. La
evaluacion de la cobertura consiste en estimar en qué medida el
programa llega a su poblacion objetivo. El analisis de la implementacion
consiste en la determinacion de la congruencia entre lo establecido en el
plan respecto del otorgamiento de los servicios del programa y la que

realmente se esta entregando.

El andlisis de estas conceptualizaciones muestra que Valadez y
Bamberger y Cohen y Franco centran su atencidn en las cuestiones mas
operativas del monitoreo mientras que Rossi y Freeman se centran, mas

bien, en lo sustantivo del programa.
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(Estan ambas visiones aludiendo a instrumentos distintos? No.
Mientras los primeros puntualizan el tipo de actividades que se llevan a
cabo en el monitoreo, Rossi y Freeman se centran en los resultados de la
aplicacibn del programa y, desde esa perspectiva, analizan las
desviaciones de la ejecucién con respecto al plan. Segun Rossi y Freeman
el monitoreo provee la informacidn necesaria que permite responder la
pregunta de ¢por qué un determinado programa no alcanzé el impacto

esperado?

b) Perspectivas en el Monitoreo

Aunque el tipo de informacion requerida y los procedimientos de
recoleccion de datos usados son generalmente los mismos, O se
superponen considerablemente, para Rossi y Freeman (1993) el monitoreo
tiene diferentes propdsitos cuando es implementado desde la perspectiva
de una evaluacion, de la efectividad y responsabiidad publica

(accountability), y de la gestion del programa.

e Desde la perspectiva del evaluador

Muy a menudo el impacto de un programa es bajo o inexistente, ya
sea porque el tratamiento apropiado no es aplicado o no se aplica
completamente, porque la intervencidon no es aplicada a la poblaciéon
objetivo sefalada en el disefio, porque hay variaciones sustantivas en el
modo en que se aplica la intervencion en diversos &mbitos, localidades o
grupos poblacionales, o porque pueden darse todas estas situaciones

problematicas conjuntamente.
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Los estudios de monitoreo son esenciales para entender e interpretar
los resultados de la evaluacion de impacto. Saber que ocurrié es necesario
para explicar o hipotetizar por qué un programa funcioné o no funcioné
(logré o no sus resultados e impacto). Para el evaluador el monitoreo es
esencial para comprender por qué un programa no alcanzoé sus objetivos o
impacto deseado. De esta manera, el monitoreo entregara informacion

valiosa y complementaria a la evaluacion de impacto.

Los evaluadores necesitan informacion sobre la medida o formas en
gue los elementos individuales de cada programa son implementados
para establecer la utiidad de aspectos particulares de la intervencién o de

la frecuencia y duracion del tratamiento requerido.

Adicionalmente, el monitoreo provee informacidon necesaria para la
difusidbn del programa. Las caracteristicas esenciales de una intervencion
pueden ser reproducidas solo si el programa puede ser descrito en sus

detalles operacionales.

e Desde una perspectiva del Control, Efectividad y Responsabilidad

Publica

La informacidén que provee el monitoreo es también critica para los
formuladores del programa y, también, para las autoridades que lo han
respaldado politicamente y financiado, para los politicos que lo han

apoyado y para los grupos que tienen intereses en €l (a favor o en contra).
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Aunque parte de esta informacion es rutinariamente provista por los
gerentes o administradores de los programas, informacion de monitoreo
provista por fuentes independientes es altamente valorada y necesaria
para dar juicios no comprometidos con intereses particulares. Por eso, muy
a menudo las autoridades, grupos de interés, patrocinadores y financistas
de los programas perciben a los evaluadores que hacen monitoreo como
sus “ojos y oidos” y como una segunda linea de informacién
independiente. Asi se podra saber si el programa debe mantenerse,

expandirse, reducirse o descontinuarse.

Monitoreo es diferente de la auditoria. Mientras ésta es una actividad
normativa que compara “lo que es” con “lo que deberia ser”; el monitoreo
es el analisis de lo que ha ocurrido realmente en los hechos y por qué esta
pasando. Asi, el monitoreo se centra en la identificacion empirica y

medicidon de lo que realmente ha ocurrido o esta ocurriendo.

e Desde la perspectiva del Administrador

El monitoreo con una orientacion gerencial a menudo plantea los
mismos temas que los estudios de evaluacion de resultados, impacto o de
efectividad; la diferencia radica en el propdsito para el cual la informacion
gue arroja el monitoreo es utilizada. El monitoreo con orientacion gerencial
esta menos orientado a hacer juicios y mas inclinado a incorporar medidas
correctivas como parte regular de las operaciones del programa.
Utilizando la misma informacién, el monitoreo se centra en cuales deben
ser las medidas correctivas que deben introducirse durante la operacion

del programa.
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Consecuentemente, ésta debe ser una actividad regular de la
Gerencia de Programas Publicos. EI monitoreo desde la perspectiva
gerencial es particularmente importante durante la etapa piloto y la fase

de implementacion de nuevos programas.

c) Objeto del monitoreo

El monitoreo busca responder tres preguntas claves:

e En qué medida un determinado programa esta llegando a su

poblacioén objetivo,

e Si la implementacion de los servicios es consistente con las

especificaciones establecidas en el disefio del programa, y

¢ Silas acciones implementadas y/o los recursos consumidos por el

programa son los previstos.

3.3. Monitoreo de la cobertura

¢Esta llegando el programa a la poblacidon objetivo?, ¢qué
cobertura ha alcanzado el programa?, ¢hay sesgos en la incorporacion de
beneficiarios del programa? Estas son preguntas que abordan uno de los

objetivos del monitoreo: el andlisis de la cobertura.

Es, por tanto, esencial definir la poblacion objetivo a la que se

orientard el programa. Ello es determinante para las etapas de

Documento de Apoyo Docente — N° 17 — Mayo - 2007 61



planificacion, disefio e implementacion de los programas y, por cierto,

para el monitoreo.

a) Focalizacién y Cobertura

Cualquier intervencion social puede encontrar dificultades para
atraer a su poblacion objetivo. Por ello es necesario verificar si el programa
estd llegando a la poblacion identificada como beneficiaria en el

programa.

La idea de verificar la efectividad de la cobertura del programa se
asocia con el concepto de focalizacion. Segun Margaret Grosh (1994), la
focalizacion se refiere especificamente a la identificacion de aquellas
personas que seran o no seran beneficiarias de un programa social. La
practica de la focalizacidon se asocia con la idea que algunas personas
deben ser excluidas de recibir los beneficios de un determinado programa
social. La focalizacion supone superar el esqguema homogéneo, propio de
los programas universales, donde los servicios son ofrecidos a toda la

poblacion sin considerar sus diferencias y peculiaridades.

El objetivo de la Focalizacion es concentrar recursos en quienes mas
lo necesitan. La idea basica es concentrar los recursos de un determinado
programa en un cierto grupo de personas que necesitan recibir los
beneficios de ese programa, con la finalidad de aumentar el impacto
(resultados esperados) del programa. Luego de identificar el grupo al que
esta dirigido el programa se produce la aplicacién del programa, lo que es

conceptualmente distinto.
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Por ello, es necesario verificar si el programa ha logrado la cobertura

esperada y si hay posibles sesgos en la cobertura del programa.

e Cobertura: es el grado (tasa o proporcién) en que la poblacion

objetivo es usuaria del programa.

e Sesgo: ocurre cuando un grupo es cubierto mas densamente que
otro. Por ejemplo, mas mujeres que hombres que reciban los
beneficios de un programa indicaria que hay un sesgo a favor de las
mujeres. Los sesgos pueden darse también por autoseleccion, es
decir, voluntariamente unos participan o usan mas que otros los

servicios (o bienes) que entrega el programa.

Por ejemplo, la Junta de Vecinos América, con fondos aportados por
el Fondo de Prevencion del Consumo de Drogas, implementd el proyecto
“Prevencion la Mejor Inversion frente a la Drogadicciéon”. El proyecto puso
en practica talleres de desarrollo personal, de prevencion de drogas,
deportivos y recreativos para jovenes. Se esperaba que asistieran, al
menos, 30 jovenes del barrio que presentaban diversos grados de consumo
de drogas. En realidad asistieron, en promedio, 17 jovenes, la mayoria de
ellos hijos de socios de la organizacion. Aunque fueron invitados, jovenes
gue se juntan en las esquinas — y que muestran involucramiento en drogas

- no participaron de los talleres.

Aunque los dirigentes perciben que el proyecto ha sido positivo para la
comunidad, porque se cumplieron las actividades programadas y las
cuentas estan en orden, el monitoreo de la cobertura nos podria dar luces

sobre aquellas aspectos en los que deberia haber mayor atencion.
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Quienes participaron en el taller fueron los hijos de los dirigentes, es decir,
aquellas personas mas motivadas por prevenir el consumo de drogas en la
poblacién joven, por lo que, presumiblemente, sus hijos presentan un bajo
0 inexistente consumo de drogas. Aunque los talleres puedan haber
afianzado la conciencia acerca del dafio que causa el consumo de
drogas en este grupo, ellos — dada la formacion del hogar otorgada por sus
padres - ya habian desarrollado esa conciencia. Sin embargo, el otro
grupo, el que presenta el problema, estuvo ausente de los talleres. Dado
gue el grupo consumidor de drogas no recibi6 el tratamiento, es probable
gue su consumo de drogas no se altere. Asi, los beneficios, resultados e

impactos en la comunidad agregada probablemente seran bajos.
El ejemplo permite mostrar cOmo problemas en la cobertura pueden
hacer que el programa o proyecto no logre las finalidades para las que fue

disenado.

b) Problemas de cobertura

Otras dos situaciones que pueden ocurrir es que el programa

presente sub o sobre cobertura.

e La sub-cobertura se da cuando el programa no logra alcanzar la
cobertura prevista. Esto puede ocurrir por sesgos en la manera en
que los beneficiarios son seleccionados o porque una parte de la
poblacién objetivo no se interesa en los servicios (0 bienes) que
provee el programa. La sub-cobertura es medida por la proporcion
de la poblaciéon objetivo de un programa que realmente es usuaria

de él.
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La proporcidon de la poblacién objetivo que usa el programa se

expresa del siguiente modo:

POP = 100*(M) ; donde
POB

POP : Proporcién de Poblacion Objetivo que Usa el Programa
PUN : Poblacion Usuaria que Necesita el Programa

POB : Poblaciéon Objetivo (del Programa)

La proporcion de la poblacion objetivo que no usa el programa se

expresaré como:

PONU =100 - POP ; donde

PONU : Proporciéon de Poblacion Objetivo No Usuaria

POP : Proporciéon de Poblacion Objetivo que Usa el Programa

e La sobre-cobertura ocurre cuando hay personas que son usuarias del

programa, pero que no cumplen con la definicion del perfil de
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poblacion objetivo. En este caso, el costo del programa es superior a

lo que se seria si se concentra en la poblacién objetivo.

La sobre-cobertura se expresa como el niumero de participantes
usuarios del programa, pero que no cumplen con el perfil de la
poblacién objetivo, comparado con el numero total de
participantes en el programa (Rossi y Freeman 1993). Se expresa de

la siguiente forma.

PUNO = 100*(E) ; donde
PUP

PUNO : Proporcidon de Poblacion Usuaria que no corresponde a
Poblacion Objetivo
PFP : Poblacion (usuaria) Fuera del Perfil de la Poblacion Objetivo

PUP : Poblacion Usuaria del Programa

b) Eficiencia de la cobertura

En general, lo que se busca es hacer un uso eficiente de los recursos.

Ello significa maximizar el nUmero de beneficiarios que realmente necesitan

el servicio (o bien) que entrega el programa y minimizar el nUmero de

beneficiarios que podrian no necesitarlo u obtenerlo por sus propios

medios.

La eficiencia en la cobertura se expresa como:
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. Numero de
Numero de usuarios no
{ usuarios necesitados
Eficiencia
de Cobertura =100 * \ -
N° total N° total
poblacién usuarios

objetivo

Valores que van de -100 a +100 indican el grado de eficiencia de la
cobertura. El valor +100 indicara que el programa cubre a la totalidad de
la poblacién que necesita el servicio y a nadie que no lo necesite, o lo
pueda obtener por sus propios medios. EL valor -100 indica que solo
personas fuera del perfii de la poblacion objetivo son usuarias del

programa.
Las fuentes de informacion para desarrollar el monitoreo de la
cobertura pueden ser: archivos del servicio, encuestas a los beneficiarios

del programa y encuestas a la comunidad.

Cc) Sesgos de la cobertura

El andalisis de los sesgos en la cobertura del programa puede hacerse
a través del examen de las diferencias existentes entre los beneficiarios del
programa, de aquellos que lo abandonan y de aquellos que siendo
elegibles no se inscriben. Estas dos Ultimas situaciones pueden ser signos de

insatisfaccion con el programa. También pueden estar indicando la
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existencia de barreras a la incorporacion al programa de personas que

cumplen con el perfil de la poblacion objetivo.

El andlisis de los sesgos de la cobertura ser& esencial para estimar la
efectividad de los esfuerzos de focalizacion y gestion del programa vy, en
caso de ser necesario, reorientarlo hacia quienes cumplen el perfil de la
poblacién objetivo, de modo de mejorar los resultados e impacto del

programa.

3.4. Monitoreo de la Implementacién del Programa

El monitoreo de la implementacidon busca establecer si en la
ejecucion real del programa han habido desviaciones respecto de las
especificaciones establecidas en el disefio que estén teniendo incidencia
en los resultados y/o impactos observados. Este tipo de monitoreo es
importante para tomar decisiones acerca de si es adecuado mantener,

expandir, reducir o terminar un cierto programa.

La informacion que provee el monitoreo de la implementacion
permite a los gerentes de los programas poder identificar problemas que
ya se estén presentando o situaciones que, de no atenderse
oportunamente, pueden devenir en serios problemas que comprometan la
viabilidad del programa. Los informes que provee este tipo de monitoreo
pueden permitir identificar problemas como retrasos en la entrega de los
beneficios del programa, gastos por sobre lo estimado, insatisfaccion de los

usuarios, entre otros (Valadez y Bamberger 1994).
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Segun Rossi y Freeman (1993) hay tres tipos de problemas que se
presentan en la implementacién y que inciden en que un determinado
programa pueda no estar alcanzando los resultados esperados o

produciendo el impacto deseado.

1) Otorgamiento Incompleto de los Beneficios

Ocurre cuando, en el hecho, los beneficios no llegan a la poblaciéon
objetivo o el modo de implementaciéon del programa diluye de tal modo
los beneficios que sélo un pequeia parte de ellos llega a los beneficiarios.
Puede ocurrir que la falta de entendimiento o compromiso de los
funcionarios operativos haga que los usuarios reciban servicios o bienes por
debajo del nivel sefalado en el disefio del programa. Por ejemplo, es
frecuente escuchar reclamos respecto del trato de los funcionarios a
quienes acuden a solicitar atencion de salud en los consultorios o de
personas pobres que acuden a solicitar beneficios en las Municipalidades.
Dado ello, un buen numero de potenciales beneficiarios se abstiene de
solicitar nuevamente los beneficios. Otros, aparentemente, estarian
recibiendo los beneficios por debajo de lo definido. Estos podrian ser casos

de “tratamiento incompleto”.

2) Implementacion Erronea

Puede ocurrir de dos maneras. En el primer caso, puede ocurrir que las
actividades emprendidas no tengan relacion con el disefio del programa 'y
que, por tanto, los beneficios que el programa establecia para la
poblaciéon objetivo identificada no esté llegando a esta. En este caso, el

modo en que se implementa el programa, en el hecho, lo anula. La otra
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manera en que se puede dar este problema es que se requieran
procedimientos de implementacion tan sofisticados que el personal de
gue se dispone no es capaz de implementarlo y, finalmente, ejecutan el
programa segun como ellos lo entendieron. Es decir, puede ocurrir que los
resultados de la implementaciéon de la fase piloto fueron adecuados, pero
gue se hicieron con un personal altamente capacitado y motivado, y que
no sera aquel que trabaje en la etapa de implementacion normal del

programa.

3) Implementacion No Estandarizada

Ocurre cuando la implementaciéon deja mucha discrecion a los
ejecutores, lo que puede resultar en que el modo como se ejecute el
programa y los resultados que se obtengan varien muy sensiblemente de

un lugar a otro.

3.5. Monitoreo de los Avances del Programa

La seccion 3.2 de esta Unidad ha sefialado que una de las preguntas
qgue busca abordar la practica del Monitoreo es si las actividades
emprendidas en nombre de la intervenciéon y los recursos que se han
consumido en su implementacion corresponden a lo que se planed. Por
extension, también busca estimar los progresos en la ejecucion del
programa o proyecto y si éste logra cumplir las metas previstas para las

etapas de implementacioén transcurridas.

Este tipo de monitoreo también es denominado en variada literatura

como “evaluacion de procesos”, porque su finalidad es estimar si el
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programa esta siendo implementado conforme al plan y porque puede
hacerse una o varias veces durante la vida del programa o proyecto
(Frechtling, 2002). Otra literatura se refiere a esta modalidad como
“monitoreo insumo - producto” o “monitoreo del rendimiento” (ver:

Valadez y Bamberger 1994: 121).

Este tipo de monitoreo busca comparar el disefio del programa, que
incluye su plan de implementacion, con la ejecucion real. Esta
comparacion se centra en establecer si las metas alcanzadas por la
ejecucidon real corresponden a las previstas para la etapa de
implementacion en anadlisis; si las actividades desarrolladas son aquellas

previstas en el disefio y si los recursos consumidos son los que se preveian.

Las fuentes de informacion para desarrollar un monitoreo de este tipo
provienen de los documentos que describen el disefio del programa y su
plan de implementacion, los reportes de implementacion del programa y
los flujos de fondos (presupuestados y ejecutados). La comparacion de
esta informacion permitira establecer si se estan cumpliendo las metas
previstas y, en caso de haber desviaciones, si éstas corresponden a
problemas o aciertos en la implementacion, en el disefio y/o en el uso de

los recursos.

La informacion que provee este tipo de monitoreo permitira a los
administradores del programa efectuar las acciones correctivas
necesarias, en las areas sefialadas, para poder lograr las metas asignadas

al programa.
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Por ejemplo, el proyecto “Construccion de Multicanchas en la Villa

Los Copihues” establecia aportes monetarios del Ministerio del Interior y de

mano de obra por parte de la comunidad, representada por la Junta de

Vecinos. A cinco meses de iniciado el proyecto, los avances son escasos. El

monitoreo de los avances del proyecto permitiria, en este caso, establecer

si el cronograma del proyecto se ha cumplido, cual seria la causa de

retraso de las obras y que acciones correctivas seria necesario

implementar para cumplir las metas comprometidas.

3.6. Datos para el Monitoreo

Pueden recolectarse de las siguientes fuentes

Observacion directa. Permite apreciar como esta implementandose
efectivamente el programa, cual es su funcionamiento real. Este
modo de recoleccion de datos es posible cuando no es intrusiva, no
es distractiva para el personal o no crea efectos adversos en la

gestion del programa.

Registros y archivos de la institucion que implementa el programa.
Entre otros aspectos, el andlisis de esta documentacidon permite
apreciar las caracteristicas de los usuarios reales y compararlos con
la definicibn de poblacion objetivo sefialada en el disefio; las
decisiones rutinarias que se han ido tomando en la ejecucion del
programa; la distribucion de funciones, competencias Yy
responsabilidades entre el personal del programa; el consumo de los
recursos asignados y costo en que se ha ido incurriendo en cada

una de las actividades.
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Personal del Programa. La informacion recolectada del personal del
programa puede hacerse a través de entrevistas en profundidad,
reportes acerca de las actividades que ellos han emprendido en la
ejecucion del programa, encuestas basadas en cuestionarios
estructurados o semi - estructurados. El personal aportara
informacion acerca de cémo ellos entienden que el programa debe

implementarse y como lo estan ejecutando en la practica.

Usuarios del programa. La recoleccion de informacién de los usuarios
puede tomar formas similares a como se obtiene la informacién del
personal. Los usuarios aportaran informacion acerca de la
satisfaccidn que les genera el programa, los servicios (o bienes) que
reciben, su periodicidad, su percepcion del programa, entre otros

aspectos.
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4. EVALUACION EX - POST

4.1. Concepto de Evaluacion Ex — Post

Como se ha sefalado en la Unidad 1 de este modulo, las
evaluaciones ex - post son aquellas que se implementan una vez
concluida la fase de implementacién del programa o, al menos, concluida
una etapa del programa. Las evaluaciones ex — post son las mas
desarrolladas (Cohen y Franco 2000: 218) y sofisticadas, desde un punto de
vista metodoldgico, y son también las que han ido concitando el mayor

interés en desde la década de 1990.

El atractivo de las evaluaciones ex — post es que permiten identificar
los resultados, impactos, efectividad y beneficios netos alcanzados. Con
ello, este tipo de evaluaciones permiten lograr un conocimiento relevante
para el analisis social, toda vez que identifican los tipos de programas y
modos de intervenir que mas probablemente generaran los resultados e
impactos deseados, y que tipo de intervenciones o en que contextos ellas

no seran efectivas en lograr los efectos, beneficios y resultados previstos.

En el mismo sentido, al lograr generar conocimiento relevante, este
tipo de evaluaciones orienta el disefio de nuevos programas, que
presumiblemente podran tener mejores resultados, mayores beneficios
netos e impacto — que si no existiera este conocimiento —, dado que estan

basados en similares experiencias anteriores.
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El conocimiento producidos por estas evaluaciones ex - post,
asimismo, podra apoyar la toma de decisiones sobre programas y
proyectos de interés publico, con informacion cierta obtenida de la

aplicacion de rigurosos métodos de investigacion de ciencias sociales.

4.2. Tipos de Evaluacion Ex — Post

El siguiente esquema presenta una sistematizacion de tipos de

evaluacioén ex — post.

e FEvaluacion de Eficiencia
0 Analisis Costo — Beneficio

o Analisis Costo - Efectividad

e FEvaluacion de Resultados

e Evaluacion de Impacto
o Programas de Cobertura Parcial
v' Disefio Experimental

v' Disefio Cuasi — Experimental

0o Programas de Cobertura Total
v' Controles Reflexivos

v' Controles Sombras
Los analisis Costo - Beneficio y Costo - Efectividad fueron

presentados en la seccidn 2, sobre evaluaciones ex - ante, como

evaluaciones que se efectuan con anterioridad a la implementacion del
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programa. En ese caso, este tipo de evaluaciones provee antecedentes e
informacion valiosa que permite decidir si el programa serad puesto en
practica o seleccionar la alternativa de intervencién que a - priori se

presenta como mas eficiente.

Adicionalmente, las evaluaciones de eficiencia también pueden
hacerse una vez concluido el programa. En ese caso, entregaran
informacion acerca de los beneficios (0 costos) netos que el programa

realmente produjo.

Dado que la evaluacion de eficiencia ha sido presentada en la
seccion 2 de este documento, las siguientes secciones de esta unidad se
concentraran en la descripcion de las evaluaciones de resultados e

impacto.

4.3. Evaluacion de Resultados

El Sistema Nacional de Inversiones (SNI) del MIDEPLAN (2007) sefnala

gue “el objetivo de la evaluacion de resultados es determinar la
pertinencia y el grado de logro de los objetivos planteados originalmente”

al programa.
Conforme a ello, este es un tipo de evaluaciéon que se implementa
una vez concluido el proyecto o programa o, al menos, cuando ha

terminado la implementacion de una etapa significativa.

La evaluacion de resultados necesita que el programa que esta

siendo evaluado haya sido formalizado, tanto en su disefio, su cronograma
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de implementacion, como también en las metas que debia lograr. Los
resultados que alcance la implementaciéon seran comparados a lo
expresado en el disefio, cronograma y metas previstas del programa para
“determinar la pertinencia y el logro de los objetivos planteados

originalmente”.

a) Objetivos de la Evaluacién de Resultados

Basado en las formulaciones del Sistema Nacional de Inversiones
(SIN) del MIDEPLAN (2007), la evaluacion de resultados se orienta a los

siguientes objetivos:

Determinar el grado de cumplimiento de los objetivos
establecidos a las iniciativas de inversidn (proyectos y programas)

y la validez de las proyecciones ex — ante;

e Generar informacion para retroalimentar el disefio de nuevos

programas;

e Identificar correcciones y rectificaciones necesarias para mejorar
e incrementar los resultados que logren los programas vy

proyectos;
e |dentificar mejoras que deben introducirse en los métodos y

criterios de preparacion, formulacion y evaluacion ex — ante de

programas.
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b) Informacion para la Evaluacion de Resultados

La indicacion basica acerca de qué informacidn recoger para
preparar el informe de evaluacion de resultados estd dada en el propio
documento que formaliza el programa (ver, Unidad 2 de este Médulo). En
él se identifican los objetivos buscados, los recursos asignados (dinero,
instalaciones, equipos, personal, tiempo), las actividades consideradas y su
cronograma de implementacion. A su vez, los objetivos seran

descompuestos en metas y éstas, en indicadores.

Asi, la informacion que se debera recoger de la ejecucioén real sera
aquella relativa a las actividades desarrolladas, al consumo de recursos y a
los indicadores de logro alcanzados. La comparacion entre lo logrado y lo

planeado sera la esencia de la evaluacion de resultados.
La evaluacion de resultados, ademas, debera identificar las
lecciones y aprendizajes que deja la experiencia. Para ello, es necesario

recoger las impresiones de usuarios, comunidad y personal del programa.

c) El Informe de |la Evaluacion de Resultados

La CEPAL (2007) sugiere la siguiente estructura para un informe de

evaluacion de resultados.

e Resumen del proyecto o programa
e Objetivos del proyecto o programa
e Resultados

e Lecciones aprendidas
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e Recomendaciones para futuras experiencias

e Comentarios adicionales

4.4. Evaluacion de Impacto

a) Finalidad de la Evaluacién de Impacto

La evaluacién de impacto busca identificar efectos — deseados y no
deseados — que se producen como consecuencia de la implementacion
de un programa o proyecto. Asi, la pregunta que una evaluacion de
impacto intenta responder es ¢;qué cambios ocurridos en la realidad
pueden ser razonablemente atribuidos a la intervencion analizada

(programa o proyecto)?.

El objetivo basico de una evaluacion de impacto es producir una
estimacion de los efectos netos de una intervencion; esto es, una
estimacion del impacto de la intervencion que no esté contaminado por la
influencia de otros procesos y eventos que también pueden haber
afectado la conducta o condiciones en las cuales la intervencion

(programa o proyecto) que esta siendo evaluada es implementada.

Los efectos netos de la intervencidn son aquellos cambios en la
realidad que pueden - razonablemente - ser identificados como
consecuencias de la intervencidn analizada. Ello implica poder separar el
efecto que produce el programa o proyecto en andlisis de los efectos
producidos por otras intervenciones, estimulos o variables que estan
presentes en la misma realidad en que actua la intervencion (programa o

proyecto) cuyo impacto esta siendo evaluado.
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El mayor desafio de la evaluacion de impacto es separar el efecto
neto de un programa del efecto bruto observado. El efecto o resultado
bruto consiste en el cambio total o medida final que se obtiene. En otras
palabras, es la diferencia total que se obtiene de la comparacién de los
cambios observados en dos grupos en un cierto espacio de tiempo, o de
la comparacion antes — después. Los resultados netos son aquellos que
pueden razonablemente atribuirse a la intervencion, descontados los

efectos de otras causas que pudieran haber estado influyendo.

Desde el punto de vista de la evaluacion de impacto la comprension
de este tema es de vital importancia, pues lo que se observa a simple vista
en la realidad es el resultado bruto, es decir, la totalidad de cambios que
ocurren en la realidad en un cierto periodo. Estos incorporan las
variaciones producidas por la intervencion y aquellas producidas por otros
factores. Asi, siendo el resultado bruto los cambios totales que es posible
observar en la realidad analizada, la evaluaciéon de impacto apunta a
poder identificar aquella parte de los resultados brutos que pueden ser,
razonablemente, atribuidos a la intervencion en analisis. El siguiente
esquema presenta la relacion entre resultado bruto y efecto neto del

programa en evaluacion.
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Efecto de Efectos
Resultados — Efectos otros _del
Netos de la N procesos > + { Disefio >
Brutos Intervencion — (factores N
extrafos)
\ _/ \ _/ \ _/

Fuente: Rossi y Freeman (1993)

La evaluacion de impacto apunta primariamente a la determinacion

del efecto neto.

b) Consideraciones para la Evaluacion de Impacto

El disefio de una evaluacion de impacto debe tomar en cuenta dos

tipos de presiones competitivas:

e |as evaluaciones deben ser implementadas con suficientes rigor para

gue puedan obtenerse conclusiones relativamente firmes.

e Deben tenerse en cuenta consideraciones practicas de tiempo,
costo, cooperacion y proteccion de la persona humana. Ellas limitan
las opciones de disefio y metodologia que pueden ser

implementadas.
Todas las evaluaciones de impacto se hacen a través de estudios

comparativos. Determinar el impacto de un programa requiere comparat,

con el mayor rigor, las condiciones de aquellos que experimentaron la
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intervencion con aquellos grupos “equivalentes” que experimentaron un

tratamiento alternativo o simplemente no recibieron tratamiento alguno.

La identificacion del grupo de comparacion es una cuestion critica
en la practica de la evaluacion de impacto, pues permite responder a la
pregunta de “que podria haber ocurrido en la realidad en ausencia de la

intervencion en analisis”. A esto se le llama el “contrafactual”.

La identificacion de grupos que recibieron la intervencion (grupo de
tratamiento) y de grupos que no la recibieron o recibieron alguna
intervencion alternativa, indica que una cuestion metodoldégica basica
para efectuar la evaluacion de impacto de una intervencidn es que ésta
tenga cobertura parcial. Siendo el programa o proyecto de cobertura
parcial, habra un segmento significativo de la poblacion que presenta
similares caracteristicas relevantes para los propositos de la intervencion,
gue no ha recibido los efectos de la intervencion y desde el cual se podra

obtener suficientes casos para construir el grupo de comparacion.

Aunque conclusiones mas firmes de las evaluaciones de impacto es
posible obtenerlas de evaluaciones de programas de cobertura parcial,
también es posible evaluar el impacto de programas de cobertura total. En
este caso, habra que estar atento a identificar - y documentar — que otras
variables pudieran estar influyendo en la realidad observada, aparte de la
intervencion que esta siendo evaluada, como también identificar sesgos y
problemas que pudiera presentar el método elegido. Las secciones

siguientes de estas notas abordan este tema.
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Los evaluadores evaluan el resultado de programas sociales a traves
de:

e |la comparacion de informacidn acerca de participantes y no

participantes en el programa.

e Hacer mediciones sobre los participantes a través del tiempo. La
practica mas comun en estas mediciones es comparar la situacion

antes y después de la intervencion.
e Otros métodos que pueden producir resultados equivalentes a esas
comparaciones. Esta consideracion es especialmente cuando se

quiere evaluar el impacto de programas de cobertura total.

c) Tipologia de los Estudios de Evaluacién de Impacto

A continuacion se presenta una clasificacion de los estudios de
evaluacion de impacto basada tanto en la cobertura del programa en
evaluacion, como en los métodos empleados. Las siguientes secciones de
esta unidad abordaran en mayor detalle la descripcion de cada uno de

estos tipos de evaluacion.

e Programas de Cobertura Parcial

o Diseno Experimental

o Disefo Cuasi — Expermimental
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e Programas de Cobertura Total

0 Controles Reflexivos

o Controles Sombras
v' Panel de Expertos

v' Evaluaciéon de Administradores del Programa

v" Evaluacioén de Usuarios

4.5. Evaluacion de Impacto basada en un Disefio Experimental

El modelo experimental es el mas robusto disefio de investigacion

para evaluar el impacto neto de una intervencion. La I6gica del disefio
experimental es la base para el disefio de todos los tipos de evaluacion de

impacto.

Un disefio experimental de evaluacion de impacto solo puede ser

empleado para evaluar el impacto de programas de cobertura parcial.

Los programas de cobertura parcial son aquellos que llegan sOlo a una
parte de las personas que conforman el grupo objetivo al que esta
orientado el programa. La evaluacion de impacto basada en un disefio
experimental no es aplicable, en consecuencia, a programas que

alcanzan cobertura total de la poblacion.

a) Conceptos

El disefio experimental se basa en una comparacion entre dos

grupos de poblacidn objetivo: uno que recibe el tratamiento y otro que no
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lo recibe. La asignacion de las personas a uno y otro grupo se hace al azar.
Segun Baker (2000: 2) “al distribuir aleatoriamente la intervencion entre los
beneficiarios calificados, el proceso de asignacidn mismo crea grupos de
tratamiento y de comparacion comparables que son estadisticamente
equivalentes entre si, a condicion de que las muestras sean de tamafio
adecuado”. De este modo, el resultado neto de una intervencion puede
ser entendido como la diferencia entre personas que han participado en el

programa y personas comparables que no han recibido el tratamiento.

La expresion tratamiento hace referencia al servicio o bien que es
distribuido por el programa que esta siendo evaluado. De este modo,
quienes reciben ese servicio 0 bien son considerados en este método,
como el grupo de tratamiento. Por el contrario, quienes no reciben ese
“tratamiento” se constituyen en el grupo de comparacion. Asi, asignando
a personas que provienen de la poblacion objetivo a que se orienta el
programa a alguno de los dos grupos — de tratamiento y de comparacion
- es posible hacer apropiadas comparaciones entre quienes recibieron las

intervenciones y personas comparables que no lo recibieron.

Si se obtiene perfecta comparabilidad, los mismos eventos o
situaciones que pueden tener incidencia en los resultados observados se
encontraran presentes en ambos grupos. Siendo ambos grupos
comparables, la uUnica diferencia entre ellos estara causada por la

intervencion y por los efectos del disefio de investigacion.
De este modo, los efectos netos de una intervencion, derivados de la

aplicacion de un disefio experimental, se pueden presentar

esquematicamente como sigue:
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Fuente: Rossi y Freeman (1993)

En términos ideales, comparabilidad significa que ambos grupos son
idénticos y que su Unica diferencia radica en el hecho de haber
participado o no participado en el programa de evaluacion. De este
modo, al haber comparabilidad es posible establecer causalidad, es decir,

gue los efectos identificados pueden ser atribuidos a la intervencion.

La principal ventaja del modelo experimental es que sus resultados se
pueden interpretar facilimente, “puesto que el efecto del programa sobre
el resultado que se evalua se puede medir a través de la diferencia entre
las medias de las muestras del grupo de tratamiento y del grupo de

comparacion” (Baker, 2000: 2).

Para que dos grupos sean comparables se requiere:

e Idéntica composicidn: los grupos de tratamiento y de comparacion

contengan la misma mezcla de personas y caracteristicas;
e |dénticas experiencias: Durante el tiempo de observacion, ambos

grupos — de tratamiento y de comparacion - experimentan los

mismos procesos. Por ejemplo: ambos son afectados por las mismas
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variables econdmicas, la composicion etaria se mantiene
equivalente en los dos grupos, o procesos similares que afecten a los
dos grupos igualmente. La uUnica diferencia es que el grupo de
tratamiento recibe la intervencion y el grupo de comparacion no la

recibe;

e Idéntica predisposiciobn: ambos grupos - de tratamiento y de
comparacion — estan igualmente predispuesto hacia el programa. Es
decir, las tendencias de autoseleccion deben ser idénticas en

ambos grupos.

La comparabilidad entre ambos grupos es muy importante para
poder obtener conclusiones firmes acerca del impacto neto de un
programa en evaluacion. El mejor modo de lograr esta comparabilidad es
asighar al azar miembros de la poblaciéon objetivo al grupo de tratamiento

y al grupo de comparacion.

Asignar al azar — a personas comparables — a ambos grupos requiere
de asegurarse que todas las personas de la poblacion objetivo tienen la
misma oportunidad de ser seleccionados para alguno de los dos grupos
(de tratamiento y de comparacion) sobre los cuales se basa la evaluacion

de impacto.

b) Estimacién del Impacto

La estimacion del impacto normalmente se obtiene de efectuar
comparaciones, entre el grupo de tratamiento y el grupo de comparacion,

en los momentos antes y después de la intervencion. A este tipo de
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comparacion se le conoce como el método de la doble diferencia.

Algebraicamente se presenta de la siguiente forma:
Impacto = (GTy — GTyw) — (GCi1 — GCyo) ; donde
GT es el grupo de tratamiento,
GC es el grupo de comparacion,
tl representa al momento después de la intervencion, y

t0 representa al momento antes de la intervencion.

Cc) Limitaciones del Disefio Experimental

Inicialmente el disefio experimental se construyd para uso en
laboratorios y luego su uso se ha extendido en evaluacion de programas
sociales, aunque hay limitaciones en su aplicacion en este ultimo campo.
Entre las dificultades que encuentra la aplicacion del disefio experimental

en las areas sociales se encuentran:

+ Problemas Practicos

e Consideraciones éticas. Hay argumentos que sefialan que no seria
ético dar un tratamiento, que implicaria un beneficio, a un grupo y

no darselo a otro grupo que esta en las mismas condiciones.

El contrargumento de ello es que sin la de evaluacion de impacto no
se sabe si, efectivamente, el programa ser& un beneficio o no, por lo
que nadie estaria siendo excluido a priori de algo que no es un

beneficio cierto. Si como consecuencia de la evaluacion de
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impacto se concluye que el programa es beneficioso se podra

extender su impacto a toda la poblacién objetivo.

Tiempo y costos. El diseflo experimental consume tiempo y dinero. Un
disefio experimental no debe implementarse cuando se requiere
informacion del impacto del programa con cierta premura.
Adicionalmente, los requerimientos técnicos y precisiones hacen que

el disefio experimental no sea barato de implementar.

<+ Problemas de Validez Interna

Stock y Watson (2007) identifican las siguientes situaciones que podrian

generar problemas de validez interna a los disefios experimentales.

Fallas en establecer una distribuciéon aleatoria en los grupos de
tratamiento y comparacion. Dado que el disefio experimental exige
una distribuciéon al azar de la muestra entre los grupos de tratamiento
y de comparacion, sus resultados presentaran problemas de validez
interna si es que esa distribucidon entre ambos grupos no es aleatoria.
Las fallas en aplicar un procedimiento de estas caracteristicas hara
gue ambos grupos no sean idénticos, producto de lo cual los

resultados del analisis estaran sesgados y, por tanto, seran invalidos.

Fallas en la aplicacion del tratamiento. El disefio experimental exige
mucho control sobre la aplicaciéon del tratamiento, por lo que si el
personal a cargo no lo aplica correctamente o si los beneficiarios no
usan el bien o servicio, 0 muestran un cumplimiento parcial del

protocolo de implementacién del tratamiento, habra un problema
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de validez interna, lo que implica que los resultados del experimento

estaran sesgados.

Abandono o deterioro de la muestra (Atricidn). Durante el periodo
de evaluacién personas incorporadas a la muestra pueden tener
cambios en las caracteristicas que las hicieron formar parte de este
grupo o0 abandonar el experimento (por ejemplo: casarse,
enfermarse gravemente, cambiar de residencia, morir y similares), lo
gue podria contaminar o sesgar los resultados del estudio, si este

hecho no es advertido.

Efectos del experimento. Puede ocurrir que el solo hecho de formar
parte de la implementacion de un experimento genere un estimulo o
motivacion que haga cambiar la conducta de las personas
involucradas (sin siquiera recibir el tratamiento o mostrar una
sobrerreaccion), lo que puede llegar a afectar los resultados del
experimento e invalidarlo. En este caso, las personas se comportan
de manera diferente a como lo harian normalmente, por lo que los
resultados que arroja el experimento no logran capturar

efectivamente el efecto de la intervencion.
Muestra pequefia o de tamano insuficiente. En este caso la muestra

no presenta el numero minimo de casos que permiten interpretar

“validamente” el experimento.
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< Problemas de Validez Externa

Los problemas de validez externa hacen referencia a las dificultades que

enfrenta el experimento para que sus conclusiones sean generalizables al

universo desde el cual se dedujo la muestra. Rossi y Freeman (1993)

denominan a esta situacion como problema de generalizacion, en tanto

gue Cohen y Franco lo denominan como problema de validez externa. En

este ambito, las dificultades que enfrenta un disefio experimental son las

siguientes:

Muestra no representativa. Hace referencia a que la muestra con la
gue se trabaja no recoge las caracteristicas del universo de
referencia o a la imposibiidad de generalizar las conclusiones del
experimento hacia poblaciones que presentan caracteristicas
disimiles de la muestra a la que se ha aplicado el experimento. Por
ejemplo, las conclusiones de la evaluacion de impacto de un
programa destinado al control de la delincuencia, aplicado en
comunas con bajos indices delictuales, seran dificimente
generalizables a comunas con altos indicadores de delitos — y

normalmente con diferentes realidades sociales.

Diferencias entre el experimento y el tratamiento real. El tratamiento
en condiciones experimentales puede ser diferente de las
condiciones que el programa enfrente cuando se implemente en
realidad. Los programas piloto normalmente disponen de recursos
suficientes, instalaciones adecuadas, personal especialmente
capacitado y motivado, cuestiones que dificimente se tendran en la

etapa de implementacioéon del programa. Las diferencias que se dan
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entre el experimento — prueba piloto - y las condiciones reales de
implementacidon que encontrard luego el programa plantean
problemas a la generalizacion de los resultados de una evaluacion

de impacto.

4.6. Evaluacion de Impacto basada en un Disefio Cuasi — Experimental

Al igual que el diseiio experimental, el disefio cuasi-experimental
puede ser usado en la evaluacion de programas con cobertura parcial. Es
decir, cuando hay poblacion objetivo que no ha sido expuesta a la

intervencion.
Idealmente, cuasi — experimentos deben ser disefiados previo a la
implementacion del programa, aunque disefios cuasi — experimentales ex -

post también son comunes.

a) Fundamentos

El término cuasi- experimento hace referencia a los disefios de
evaluacion en que la conformacion de los grupos de tratamiento y
comparacion no es hecha al azar. Puede ocurrir que el evaluador no
tenga incidencia en el desarrollo de la intervencion, que la conformacion
de un grupo de comparaciéon no pueda hacerse al azar, ya sea por
razones éticas, politicas o de otra indole, o porque la decisién de evaluar el
impacto del programa se haya tomado cuando éste ya se esta
implementando, por ejemplo. En estos casos la evaluacion basada en un

modelo cuasi — experimental es una alternativa aconsejable.
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Ocurre con frecuencia que el propio disefio del programa identifica
a los usuarios que recibiran el tratamiento. Para poder realizar una
evaluacion de impacto es necesario construir un grupo de comparacion
que se asemeje lo mas posible al grupo que recibe el tratamiento. La
cuestion es que el grupo de comparacion se asemeje lo mas posible al

grupo de tratamiento en aquellas caracteristicas que son relevantes para

los resultados de la intervencidn.

El diseio cuasi — experimental es un disefio robusto y muy
frecuentemente aplicado. EI punto de cuidado es si el grupo de
comparacion que se ha elegido es suficientemente comparable al grupo
gue ha recibido el tratamiento en todas las caracteristicas y experiencias
relevantes para el resultado del programa o proyecto que esta siendo

evaluado.

Los efectos netos de una intervencion, derivados de la aplicacion de

un diseflo cuasi — experimental, se pueden presentar esquematicamente

como sigue:
~ s I ) ( N
Resultado Resulta- Diferen-
Bruto del do Bruto cias no Efectos
Efectos _ Grupo de . del . contro- del
= Trata- ) < Grupo de + ladas *+< Disefio
Netos? miento Compara- ) entre GT ~ -
cion y GC
< _/ \ _/ \ _J

Fuente: Rossi y Freeman (1993)

3 GTindica Grupo de Tratamiento y GC hace referencia al Grupo de Comparacion.
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La diferencia critica entre el disefio experimental y el cuasi -

experimento es que en el segundo hay que tener especial cuidado en la

identificacion de las diferencias entre ambos grupos de analisis — que

pueden ser muy dificiles de observar y con el sesgo de seleccion. Ambos

problemas son abordado mas adelante en esta seccion.

b) Tipos de Cuasi — Experimento

Ex — ante. En esta modalidad el disefio de evaluacion se establece
antes que el programa se implemente, de modo similar a como
ocurre en el disefio experimental. Ello permite a los evaluadores
mayores y mejores oportunidades de planificar la recoleccion de
datos acerca de la poblacion objetivo y construir un grupo de
comparacion que replique las caracteristicas — relevantes para los

efectos de la evaluacion - del grupo de tratamiento.

Ex - post. Por las razones anotadas al inicio de la seccidon
precedente, ocurre, con frecuencia, que el disefio de evaluacion
debe hacerse luego que la etapa de implementacion del programa
se ha iniciado o, también, una vez que ésta ha concluido. Dada esta
limitacion, el tema critico en los cuasi — experimentos ex — post es la
construccion de un grupo de comparacion gue se asemeje — lo mas
posible — al grupo de tratamiento en todas aquellas caracteristicas

relevantes para la evaluacion.
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c) Alternativas de Construccion del Grupo de Comparacion

El disefio cuasi — experimental es posible aplicarlo en programas de

cobertura parcial. De este modo, es posible construir un grupo de

comparacion de aquel segmento de la poblaciéon objetivo del programa

que no ha recibido el servicio o bienes distribuido por el programa. Rossi y

Freeman (1993) identifican las siguientes opciones de construccion de

grupos de comparacion.

Pareo (Matching). La idea central de esta opcidn es constituir un
grupo equivalente y paralelo, que se asemeja al grupo de
tratamiento en aquellas caracteristicas relevantes para la
evaluacion, pero que no ha sido expuesto al tratamiento. El grupo
de tratamiento se identifica primero y luego se establece el par

equivalente, es decir, el grupo de comparacion.

La construccion del grupo de comparacion, en esta opcion, puede

darse a través de un pareo individual o mediante un pareo grupal.

o Pareo Individual. Aqui el evaluador busca un par para cada uno
de los miembros del grupo que recibira la intervencion. Este par
debe tener las mismas caracteristicas relevantes que el
respectivo miembro del grupo de tratamiento. La ventaja que
ofrece el pareo individual es la posibiidad de disponer de un
“gemelo” de cada uno de los miembros del grupo de
tratamiento, lo que permite generar conclusiones firmes y
robustas, dada la alta semejanza que adquieren los grupos de

tratamiento y de comparacion. Sin embargo, las dificultades
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para encontrar un “gemelo” de cada miembro del grupo de
tratamiento hace, con frecuencia, que se pierdan casos
(miembros del grupo de tratamiento), lo que hace que se
reduzca la muestra y con ello se pueda afectar la validez de los
resultados de la evaluacidn. Esto se constituye en una

importante desventaja del pareo individual.

o Pareo Grupal. En este caso el evaluador construye un grupo de
comparacion cuidando que haya correspondencia en la
composicion, o distribucidon general, de ambos grupos. Es decir,
la composicidn del grupo de comparacion debe ser equivalente
a las caracteristicas - relevantes para la evaluacion - que

presenta el grupo de tratamiento.

Controles estadisticos. En este caso, una vez establecido el grupo de
tratamiento, el grupo de comparacion es construido a partir de la
poblacion no expuesta a la intervencion y que cumpla los criterios
de elegibiidad del programa. A partr de ello, los controles
estadisticos permiten identificar como difieren los grupos de
tratamiento y comparacion, de acuerdo a caracteristicas

seleccionadas, y, de esa manera, estimar el impacto.

Esta opcidn es algo superior al pareo, dado que pone una fuerte
atencion en identificar caracteristicas que podrian estar
correlacionadas con los resultados y efectos observados. Ello es
importante, pues participantes y no participantes en el programa se

diferencian en una serie de caracteristicas que no logramos observar
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a priori, las que, de no ponérsele atencion, pueden influir en generar

resultados sesgados de la evaluacion.

Controles genéricos. La logica detras de esta modalidad de
comparacion es que indicadores de — o derivados de - la poblaciéon
general son usados como si fueran el grupo de comparacion. Asi los
indicadores que se obtienen de haber aplicado el programa a la
poblacién usuaria son comparados con los mismos indicadores que
se disponen de la poblacién general. Por ejemplo, una estimacion
del impacto producido por una intervencion orientada a generar
mayor seguridad ciudadana basada en una comparacion que se
hiciera sobre la variacion, en un cierto afo, de los indices de
denuncia de delitos que se registran en una comuna respecto de los
registrados en la regidbn o pais, seria una evaluacion basada en

controles genéricos.

Esta manera de estimar el impacto de un programa, aunque simple y
facil de realizar, produce, sin embargo, resultados de baja
confiabilidad, pues la impresion que genera es que los cambios
observados en la realidad se habrian producido a consecuencia de
la intervencion. Dado que otros estimulos podrian haber estado
infuyendo en los resultados observados, pero que no son
identificados por el método de comparacion, no es posible entregar
conclusiones firmes cuando se compara por controles genéricos. Por
ello, este tipo de analisis debe emplearse s6lo cuando no es posible
emplear otras alternativas de evaluacion de impacto. Aun asi, es
necesario identificar qué otras variables, estimulos o condiciones

ambientales estaban presentes al momento de la intervencién y que
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- de acuerdo al conocimiento que se disponga sobre el fendmeno

en analisis — pudieran haber influido en los cambios observados.

La evaluacion del “Programa de formacion laboral para mujeres en
situaciéon de riesgo social”, implementado por la Fundacién de
Promocidén Familiar, puede ser visto como un caso de aplicacion de
controles genéricos. El programa otorga capacitacion laboral en
“corte y confeccidn” y apoyo psicosocial a mujeres recién
egresadas de la carcel y a su entorno familiar mas inmediato,
especialmente hijos. Aunque hubo una desercién importante4, pues
partieron 25 y terminaron 15 mujeres, el programa es visto como
exitoso porque so6lo dos mujeres reincidieron en conductas
delictuales. El porcentaje de reincidencia de las participantes en el
programa es 13%, si se considera al grupo que recibid el tratamiento
completo, u 8%, si se considera al grupo con el que se inicio el
programa. Ambas cifras son vistas como muy positivas por los
impulsores del programa, pues la comparan con el hecho que el 87%

de las mujeres que estan en la carcel son reincidentes.

Mas alld de si este es el indicador adecuado con el que se debe
comparar los resultados alcanzados por el programa, este analisis
ilustra un caso de aplicacion de controles genéricos en la evaluacion

de un programa.

4 La desercion estuvo motivada por enfermedad y problemas econdmicos de las inscritas.
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d) Limitaciones del Disefio Cuasi — Experimental

Al igual que el disefio experimental, un cuasi — experimento también
enfrenta problemas practicos y problemas metodoldégicos que pueden
afectar su validez interna y/o externa. El debate ético que puede afectar
al disefio experimental también se aplica al cuasi — experimento. Del mismo
modo, las dificultades de tiempo y costo (sefialadas en la seccién 4.5)
también afectan a las evaluaciones de impacto basadas en disefios cuasi
— experimentales. Las situaciones que afectan la validez interna de un cuasi
— experimento son similares a las que afectan a un experimento y que han
sido tratadas en la seccion 4.5 de este documento. Asi, el disefio cuasi —
experimental también enfrenta las amenazas de los problemas originados
por fallas en la aplicacion del tratamiento, por atricibn o abandono o
deterioro de la muestra, por efectos del experimento y por una muestra de
tamanfno insuficiente. Aparte de los sefialados, el cuasi — experimento

también enfrenta los siguientes problemas de validez interna:

«+ Otros Problemas de Validez Interna

e Problemas de comparabilidad entre los grupos de tratamiento y
control. Siempre existe la posibiidad que una o mas diferencias
existan entre los miembros de los grupos de tratamiento y de
comparacion, y que estas diferencias — no la intervencion - sean la
causa de todo o parte de los impactos estimados. Por ejemplo, un
programa de reinsercidon social de jovenes en conflicto con la ley
puede llegar a mostrar que la intervencién tuvo un alto impacto. Un
analisis mas detallado de quienes son los usuarios del programa

puede llegar a identificar que en este grupo hay un alto nimero de
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personas que son casados y que tienen hijos — respecto al grupo de
comparaciéon - y que este puede ser el factor que explique la
reinsercion social observada — motivada por los deseos de estar junto

a la familia - y no la intervencién misma.

Sesgo de seleccidén. Este ocurre cuando los procedimientos de
seleccidn de usuarios del programa incorporan - inadvertidamente -
a personas cuyas caracteristicas personales, capacidades
individuales o condiciones pre - existentes se relacionan mas
favorablemente con resultados e impactos positivos. De este modo,
el impacto observado puede estar relacionado con esas
capacidades, caracteristicas o condiciones y no con la intervencion
misma. Por ejemplo, un programa de capacitacion y habilitacidon
laboral que incorpora a jovenes deseosos de incorporarse al
mercado laboral puede mostrar mejores resultados e impactos — en
términos de egresados del programa que han encontrado trabajo -
gue una intervencion enfocada en jovenes en riesgo social. En este
caso, puede ser, justamente, el deseo de los jovenes de trabajar lo
qgue explique el efecto observado y no la implementacion del
programa. La autoseleccion también es una variante de este tipo de
sesgos, que se da normalmente en programas a los que hay que
postular. Puede ser que la motivacion por recibir los beneficios del
programa sean la explicacion de los resultados y efectos observados
y no el programa mismo. En este caso la pregunta que surge es ¢sin
la predisposicidon positiva hacia el programa que muestran los
usuarios habria tenido la intervencion los mismos resultados e

impactos?.
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X/

<+ Problemas de Validez Externa en el Cuasi — Experimento

De acuerdo a Stock y Watson (2007) los siguientes son los principales

problemas de validez externa que enfrenta un disefio cuasi — experimental.

o Diferencias poblacionales. Las diferencias en las caracteristicas de
los grupos estudiados y de la poblacién de interés o referencia — a la
gue se le quisiera aplicar el tratamiento si se verifica un impacto
positivo - hace que las conclusiones que arroja el cuasi -
experimento no sean aplicables a la poblaciobn de interés o

referencia.

e Diferencias en los contextos del grupo estudiado respecto de la
poblacion de interés o referencia. Aun cuando los grupos estudiados
y de referencia puedan ser comparables, las diferencias
contextuales que enfrentan unos y otros pueden hacer que las
conclusiones del cuasi — experimento no sean generalizables a la

poblacion de interés o referencia.

4.7. Evaluacion de Programas de Cobertura Total

Las secciones precedentes de esta Unidad han mostrado modos
alternativos para evaluar el impacto de programas con cobertura parcial.
En los métodos resefiados el impacto se estima a partir de la comparacion
de quienes reciben la intervencidn, con quienes no la reciben. Este dltimo
grupo es obtenido de la poblacién objetivo que no ha sido expuesta al

programa. La cuestidon entonces es como evaluar programas cuando hay
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insuficiente poblacion objetivo sin recibir el tratamiento. Este es el caso de

programas que alcanzan cobertura total.
Siguiendo a Rossi y Freeman (1993) los tipos de evaluacibn mas
comunes para este tipo de programas son las evaluaciones basadas en

controles reflexivos y/o controles sombras.

a) Controles Reflexivos

Reciben esta denominacién aquellas evaluaciones de impacto en
gue la poblacién objetivo sirve como su propia comparacion. Lo que se
compara es la situacion de la poblacion usuaria del programa, antes de
recibir la intervenciéon y después de haberla recibido. También puede
darse a través de mediciones antes del inicio del programa y sucesivas
mediciones durante la ejecucion y luego del término del programa. A esta
practica se le llama comparaciones simples antes/después, en el primer
caso, 0 analisis de series de tiempo - cuando los datos de las distintas
mediciones provienen de grupos con distinta composicion - o panel de
datos — cuando los datos provienen de mediciones tomadas de las mismas
personas, en distintos momentos -, en el segundo caso. El impacto se
deduce de comparar los dos conjuntos de mediciones: las mediciones que
se toman después — 0 sucesivas mediciones durante la ejecucion - de la
intervencion son comparadas a las mediciones que se tomaron antes del
inicio del programa. La diferencia entre ambos tipos de mediciones

identificara el impacto del programa.

El supuesto detras de los controles reflexivos es que no hay eventos

contaminantes, estimulos o cambios en la poblacion objetivo, aparte de
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aquellos producidos por la intervencion, que hayan ocurrido entre las
observaciones en analisis. Asi, se asume que cualquier cambio que ha

ocurrido a través del tiempo es efecto neto de la intervencion.

El problema con este tipo de comparaciones es que, cuando el
tiempo trascurrido entre los dos tipos de mediciones es apreciable, es mas
probable que algunos procesos que ocurren en el periodo de tratamiento
-y que no estan relacionados con la intervencion — puedan influir en sus
resultados, bien ampliandolos o reduciéndolos. En general, las
evaluaciones basadas en disefios antes/después entregan resultados que
tienen un bajo nivel de credibiidad porque, en contraste a los disefios
experimentales y cuasi — experimentales, no es posible tomar en cuenta los
efectos de otras variables o situaciones que pueden estar presentes o
coexistiendo con la intervencion. Los andlisis de series de tiempo pueden
lograr mayor confiabiidad, dado que sucesivas mediciones son
efectuadas a través del tiempo, con lo que se logra trazar la tendencia de
cambios que la poblaciéon usuaria del programa ha ido mostrando a lo

largo de la implementacion.

La evaluacion de impacto basada en controles reflexivos se presenta

esquematicamente de la siguiente forma:
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4 Resultado\ )
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Impacto partici- Resultado Efectos
< pante{s > - de los de otros > < Efecto >
- después participan procesos s del
- del tes antes durante Disefio
trata- del trata- el trata-
Neto miento miento miento L )

Fuente: Rossi y Freeman (1993)

En general, el uso de controles reflexivos no es recomendado en
circunstancias en las cuales disefios cuasi — experimentales son posibles de
Controles reflexivos utiles en evaluaciones de

aplicar. pueden ser

programas como un primer paso simple, rapido y de bajo costo,
especialmente si no hay indicios que permitan suponer que los resultados
de la poblacion objetivo hubieran cambiado sin la intervencion. Asimismo,
los simples disefios antes/después serian apropiados principalmente para

evaluaciones de impacto de corto plazo de programas de cobertura total.

b) Controles Sombras

Los disefios de evaluacion basados en controles sombras se basan
en la opinidn de expertos, administradores del programa o de la poblacién
objetivo misma para estimar si el programa produce los efectos deseados.
El término controles sombras apunta a mostrar que este tipo de
evaluaciones normalmente se basa en opiniones y no en evidencia

sustantiva (Rossi y Freeman 1993).
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Aunque estas evaluaciones son comunes, dada su simplicidad,

rapidez y bajo costo, ellas no son recomendables dado que es imposible

estimar el efecto neto en ellas. Los disefios basados en controles sombras

pueden ser usados en programas pequefos, de importancia menor y solo

cuando hay una buena posibiidad de asumir que la evaluacion podra

identificar cambios relevantes que se hayan producido a consecuencia de

la implementacién del programa. En este caso, el supuesto es que, al

menos, este tipo de evaluacion podra estimar los efectos brutos — aunque

muy dificiimente podréa identificar los efectos netos.

Evaluacion de expertos. Normalmente uno o mas prestigiados
expertos en un campo del conocimiento o area de actividad
profesional son contratados para analizar un programa y emitir un
juicio fundado sobre los resultados alcanzados, su efectividad y/o
impacto. El trabajo de los expertos consiste en analizar el desarrollo
del programa, examinar los registros y archivos, recoger informacion
de diversa fuente — por ejemplo, entrevistas a usuarios, funcionarios o
entorno del programa - formarse un juicio acerca de la intervencion

y evacuar un informe de evaluacion.

Este tipo de evaluaciones puede presentar sesgos que, en algunos
casos, pueden llegar a ser considerables. Es normal que entre los
expertos haya desacuerdos sobre los temas de su dominio, por
diversidad de enfoques conceptuales, aproximaciones
metodoldgicas, conclusiones de sus propios estudios anteriores, entre
otros aspectos. Asi, los expertos cargan con sus propios sesgos y ellos

influyen en el modo en que perciben el programa, en el juicio que se
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forman acerca de su funcionamiento y en el informe de evaluacion

que presentan.

A pesar de sus debilidades, hay ocasiones y circunstancias en que
este es el Unico tipo de evaluaciéon posible, dada la premura con
gue se requiere disponer de una “opinidbn” acerca del programa, la
baja disponibiidad de presupuesto para la evaluaciobn u otras
restricciones. En estos casos la evaluacion de expertos aparece
como una opcion de evaluacidbn recomendable, aunque es

necesario tener presente sus limitaciones.

Informes de Administradores de Programas. Rutinariamente los
administradores de programas reportan sobre la marcha de sus
programas y el cumplimiento de metas. En ocasiones las autoridades
politicas pueden basar sus decisiones — acerca de expansion o
reforma del programa, por ejemplo — en este tipo de informes. Sin
embargo, las conclusiones de estos reportes no son altamente
confiables, como instrumentos de evaluacion. Es altamente
improbable que un administrador de programas informe a sus
superiores que el programa no ha logrado resultados o no ha tenido
impactos significativos, dado que ello podria poner en riesgo su
propia posicion. Pero esta es la hipotesis normal de trabajo de toda

evaluacion adecuadamente desarrollada.

Asi, los informes de Administradores de Programas deben ser vistos
como reportes de gestidon y no como resultados de una evaluacion
del programa. Esto llama, otra vez, la atencion sobre la necesidad

de disponer de evaluaciones independientes.
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Percepcion de Usuarios. Aunque recabar antecedentes acerca de
la opinibn que tienen los usuarios sobre el funcionamiento del
programa es muy Util para efectuar ajustes que se orienten a lograr
mayor satisfaccion de los beneficiarios, ello no puede ser entendido
como una evaluacion rigurosa que identifica los cambios que han

ocurrido en la realidad producto de la intervencion.

Por otro lado, es preciso indicar que los usuarios pueden desarrollar
conductas estratégicas en sus respuestas. Si perciben que de sus
respuestas se pueden derivar incrementos de beneficios, o evitar que
éstos se reduzcan o eliminen, sus respuestas estaran en consonancia

con sus intereses.
Adicionalmente, la pregunta clave para identificar el impacto no

puede ser respondida, con objetividad, por los usuarios: ¢cémo

estarian en la actualidad si no hubieran participado en el programa?
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5. IDEAS CENTRALES DEL TEXTO

Al

finalizar esta “exposicion - revision” de los métodos mas

comunmente utilizados para evaluar programas sociales, es necesario

retener tres ideas, por parte de quienes se estan introduciendo a este

apasionante campo.

1. Que la evaluacion de programas es una actividad u oficio en la que se

aplican métodos, procedimientos y técnicas de recoleccion de datos

e informacién y de analisis, aceptados en las Ciencias Sociales, al

estudio de una intervencién, programa o proyecto gue se implementa

en una determinada realidad social.

2. Ello requiere que, en su trabajo, el evaluador se empefie en:

a)

b)

Desarrollar la evaluacion con rigor cientifico, para evitar sesgos
conciente. Ello también requiere que el evaluador documente
y describa con precisibn como ha llevado la evaluacion. Ello
permitira a los destinatarios primarios y directos del informe, a los
interesados en el programa y a la comunidad de evaluadores y
analistas de politica publica advertir la fortaleza metodologica

y la validez de las conclusiones del reporte de la evaluacion.

Atender cuestiones practicas, como las referidas al debate
ético que se puede dar en torno a la implementacién de un
programa piloto - ya reseiado en el documento - o las

referidas a la duracién de la evaluacion y costos que involucra
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realizar una evaluacion que cumpla los estandares requeridos

en una investigacion en Ciencias Sociales.

3. El evaluador debe comprender que esta en el centro de una red de
intereses, que el resultado de su trabajo es esperado con ansias por
actores con intereses distintos y — con frecuencia — contrapuestos, y por
la comunidad de evaluadores. Asi, el rol del evaluador es el de un
testigo experto que expone, ante la comunidad, los resultados de una

evaluacién conducida con rigor y basada en evidencia comprobable.

La finalidad de la evaluaciobn de programas es verificar la utilidad,
beneficio y contribucion de cualquier intervencion. En dltimo término, las
evaluaciones se hacen para verificar si un determinado programa o
proyecto produjo, produce o producira un mayor bienestar para los

ciudadanos.
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GLOSARIO

Andlisis costo - beneficio: es un método de evaluacion que busca
identificar los beneficios que reporta o reportara un proyecto o programa,
los costos en que se incurrird para producir esos beneficios y la cuantia de
la diferencia entre ambos, ambos expresados normalmente en dinero, con
la finalidad de poder efectuar comparaciones entre distintas alternativas
de la misma intervencidon o programas distintos. Ello permitira identificar
cual es el programa que genera mayores beneficios, descontados sus

costos.

Andlisis costo — efectividad: es un método de evaluacion de programas
qgue permite comparar los costos de un programa con los beneficios

resultantes, no expresados en la misma medida.

Cobertura: identifica la proporcidn en que la poblacion seleccionada para
recibir los beneficios de un programa realmente es atendida por el

programa.

Disefio cuasi — experimental: hace referencia a aquel disefio de evaluacion
en que la conformacién de los grupos de tratamiento y comparacion no es

hecha al azar.
Disefio experimental: es aquel tipo de disefio de investigacion de

evaluacion de impacto que distribuye la muestra, entre un grupo de

tratamiento y otro de comparacion, al azar.

Documento de Apoyo Docente - N° 17 — Mayo - 2007 110



Evaluacion de disefio: es aquella que tiene como propdsito estimar, a
priori, si un proyecto o programa podra abordar el problema social al que

esta dirigido con una razonable probabilidad de éxito.

Evaluacion de eficiencia: provee una estimacidon acerca de la relacion
entre costos y beneficios o costos y resultados que un programa pretende
alcanzar. Ello permite efectuar comparaciones entre diversos programas

acerca de la eficiencia relativa de ellos.

Evaluacion de impacto: es el tipo de evaluacion que busca identificar
efectos — deseados y no deseados — que se producen como consecuencia

de la implementacion de un programa o proyecto.

Evaluacion de programas: es la aplicacion sistematica de metodologias de
investigacion social para juzgar, analizar, y mejorar las formas en que
programas y politicas sociales son conducidos, desde las etapas mas
tempranas de definicion y disefio, hasta las etapas de desarrollo,

implementacion y obtencion de resultados e impactos.

Evaluacion de resultados: este tipo de evaluacion se orienta a determinar si
los logros que exhibe el programa son pertinentes y consistentes con los

objetivos que se plantearon en la etapa de disefio de la intervencion.
Evaluacion ex — ante: es aquella evaluacidn que se lleva a cabo antes del

inicio de la implementacién y puesta en practica de un programa o

proyecto.
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Evaluacion ex — post: es aquel tipo de evaluacidn que se implementa una
vez concluida la fase de implementaciéon del programa o, al menos,

concluida una etapa del programa.

Evaluacion intermedia: es un tipo de evaluacién que se desarrolla durante
la ejecucion del programa o proyecto y que se orienta a identificar si hay
circunstancias que estén impidiendo que la intervenciéon marche como se
preveia o cumpla las metas que se habian presupuestado para los distintos

momentos de la ejecucion.

Focalizacion: se refiere a la identificacion de aquellas personas que seran o

no seran beneficiarias de un programa social.

Indicadores: es una unidad de medida que expresa normalmente una
relacion entre dos dimensiones y que representa la expresidon cuantitativa
de un cierto fendbmeno o realidad que busca ser influido por la accion del
proyecto o programa. Ello permite comparar el estado de la realidad
identificada por el indicador en distintos momentos del tiempo, o con

realidades proximas.

Monitoreo de la cobertura: busca determinar si el programa esta llegando

a su poblacion objetivo.

Monitoreo de la implementacion: busca establecer si en la ejecucion real
del programa han habido desviaciones respecto de las especificaciones
establecidas en el disefio que estén teniendo incidencia en los logros del

programa.
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Problemas a considerar en la evaluacion: se refiere a las circunstancias
qgue, potencialmente, pueden generar sesgos en el desarrollo de los

trabajos de evaluaciéon de programas y en los resultados que éstos arrojen.

Tipos de Evaluacion: los trabajos de evaluacion de programas pueden ser
clasificados segun la etapa de implementacion del programa en que la
evaluacion se lleva a cabo, la finalidad para la cual se hacen los trabajos
de evaluacion y la ubicacién del evaluador respecto del programa que
evalla. Asi, segun la etapa del programa en que se hace la evaluaciéon
habran evaluaciones ex — ante, evaluacion intermedia y evaluacion ex -
post. Segun la finalidad perseguida por la evaluaciéon de programas se
distinguen evaluacion de disefio, evaluacion de eficiencia, seguimiento o
monitoreo, evaluacion de resultados y evaluacion de impacto. Si el énfasis
esta puesto en los instrumentos de evaluacion se distinguen evaluaciones
cuantitativas, evaluaciones cualitativas y evaluaciones mixtas. Y si la
clasificacion se hace considerando la perspectiva o ubicacion del
evaluador, los tipos de evaluaciones que se distinguen son las evaluaciones

internas, externas, conjuntas y participativas.

Seguimiento y monitoreo: es un tipo de evaluacion que se desarrolla
durante la ejecucion del proyecto o programa y que tiene por finalidad
proveer informacion de retroalimentacion sobre los avances y problemas

detectados durante la implementacion.
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