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Articulo 5

RETOS DE LA POLjTICA SOCIAL
EN AMERICA LATINA

Ernesto Cohen*

|NTRODUCC|C’)N En la primera parte, el trabajo analiza algunas caracteristicas de las

sociedades latinoamericanas: la situacién del empleo, de la pobre-
za, de la desigualdad y del gasto publico social.

La segunda parte se centra en las restricciones que existen en el
combate a la pobreza, distinguiendo las que son de naturaleza
estructural de aquellas otras que afectan al disefio y gestion de las
politicas sociales.

Lo anterior permite que en la tercera parte se plantee la necesi-
dad de llevar a cabo un giro copernicano en materia de gestién
de las politicas sociales. Se postula, asimismo, la evaluaciéon centra-
da en el andlisis comparativo de los proyectos, lo que se relaciona
basicamente con el seguimiento v la evaluacion de impacto.

La recomendacién es que, si bien debe reconocerse que las poli-
ticas sociales no pueden asumir por si solas, al margen del creci-
miento econdmico y de las caracteristicas del modelo de desarro-
llo que se esté aplicando, la responsabilidad de la superacién de la
pobreza y de la exclusidn, debe reconocerse: a) que ellas cumplen
un papel fundamental, incluso como prerrequisito del crecimiento
econdmico en una época en que el conocimiento es un factor
fundamental para poder mejorar la productividad e insertarse en
el modelo globalizado; b) que la forma en que se las lleva a cabo

en la actualidad adolece de limitaciones importantes, tanto en
*  Profesor investigador de FLACSO, . . - o,
Sede Chile. cuanto a la eficiencia en la utilizacién de los recursos, como en el
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LA POBREZAY
SU CONTEXTO
EN AMERICA
LATINA

impacto de los programas. Este trabajo busca enfatizar, justamen-
te, aquellos aspectos que no pueden dejar de considerarse para
permitir que las politicas sociales alcancen realmente los objetivos
para los cuales estan disefiadas.

* Situacion del empleo

El mercado laboral latinoamericano muestra varias peculiaridades.
Por un lado, sigue siendo notable su heterogeneidad. Hay un
aumento de la ocupacién informal, que pasa del 30% en 1980 al
47% en 2003 (OIT, 2004). También se ha incrementado el desem-
pleo, que crecié de 6,9% a principios de los afios noventa a 10,5%
en 2004 (OIT, 2004).

En segundo lugar, conviene destacar el sorprendente aumento de
la ocupacion en los paises latinoamericanos, que ha sido de alre-
dedor de 3% anual durante la década de los afios noventa. Sin
embargo, el producto por persona empleada practicamente no ha
crecido, como resultado de la dicotomia que muestra, por un lado,
un sector moderno donde se crean pocos empleos con un eleva-
do producto por persona empleada y que paga salarios elevados
y otorga proteccién adecuada y, por otro, un sector informal, con
bajo producto por persona y bajo salario, la Unica alternativa dis-
ponible para una importante proporcion de quienes intentan
ingresar al mercado laboral.

Vale la pena relievar que la antigua interpretacion de que existe
una relacién positiva entre crecimiento econdmico y crecimiento
del empleo formal, que llevarfa a la desaparicién en el largo plazo
del sector informal, no encuentra sustento empirico. Aunque exis-
te crecimiento econdmico, éste no parece bastar para disminuir la
informalidad.

El producto por persona empleada crece mucho en el sector
moderno de la economia, pero se mantiene estable para el con-
junto, al mismo tiempo que crece poco el desempleo abierto. Por
lo mismo, cabrfa concluir que el producto por persona empleada
disminuyd en el sector informal.



Ha habido, asimismo, un fuerte incremento del empleo femenino
en las Ultimas dos décadas. Independientemente de la fase del
ciclo econdmico, ha crecido, en general, a un ritmo de alrededor
de 4% anual. Esto constituye un cambio cultural importante, toda-
via matizado por problemas, como por ejemplo las menores
remuneraciones que se pagan a las mujeres. Estas, por otro lado,
contribuyen con alrededor de 30% de los ingresos que obtienen
aquellos hogares donde ambos cdnyuges trabajan, lo que en
muchos casos resulta clave para salir de la pobreza. Respecto a la
ocupacion conviene hacer varias precisiones. Este tema de la den-
sidad ocupacional, esto es, la cantidad de ocupados en relacion al
total de miembros del hogar, es un factor clave para entender las
caracteristicas que presenta la distribucién del ingreso, sobre lo
que se vuelve mds adelante.

También aumentan crecientemente los hogares con jefatura feme-
nina. Otro elemento que se debe destacar es la carencia de pro-
teccidn social que afecta a un sector importante de la fuerza labo-
ral latinoamericana.

* Evolucion de la pobreza

En América Latina, la pobreza se incrementd rdpidamente duran-
te la década de los ochenta, luego experimentd una reduccidn
gradual con la recuperacién del crecimiento econdmico entre
1990 y 1997, pero este avance se interrumpié nuevamente en el
quinguenio que siguid a la crisis asidtica, durante el cual los niveles
relativos de pobreza segufan estando por encima de los de 980.

Sin embargo, en el Ultimo trienio hubo un cambio de tendencia.
En 2002 eran pobres e indigentes el 44,0 y el 19,4% de la pobla-
cién, respectivamente. Pero el crecimiento de 2004 ha hecho
que, a fines de 2005, los afectados por la pobreza representen el
40,6% de la poblacién latinoamericana y los indigentes sean el
16,8% (gréfico ). Estas cifras son las mds bajas desde inicios de la
década de los ochenta. El nimero de pobres e indigentes llegaria
a 213 millones y 88 millones de personas, respectivamente (grafi-
co 2), esto es,mds o menos los existentes en 2001 (CEPAL, 2005).
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Fuente:

CEPAL, sobre la
base de
tabulaciones
especiales de

las encuestas de
hogares de los
respectivos
paises.

GRAFICO I.

AMERICA LATINA? EVOLUCION DE LA POBREZA

by LA

INDIGENCIA, 1990-2005¢ (porcentaje de personas)
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a) Estimacién correspondiente a 19 paises de la regién.

b) Corresponde a la suma de indigentes mds pobres no indigentes.

c) Las cifras de 2005 son una proyeccién para todos los paises y las de 2003 y 2004 son
estimaciones preliminares para algunos y proyecciones para otros.

Otro indicador de la mejora de la situacidn de pobreza se tiene
con la reduccién generalizada de las necesidades bdsicas insatisfe-
chas. La comparacién de las cifras registradas en torno al afio
2002 y las de comienzos de la década de 1990 muestra una dis-
minucién del porcentaje de personas con carencias criticas en
todas las dimensiones analizadas, tanto en las dreas urbanas como
en las rurales.
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GRAFICO 2.
AMERICA LATINA?®: EVOLUCION DE LA POBREZAY LA
INDIGENCIA,© 1990-2005° (porcentaje de personas)
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a) Estimacién correspondiente a 19 pafses de la region.

b) Corresponde a la suma de indigentes m4s pobres no indigentes.

c) Las cifras de 2005 son una proyeccién para todos los paises y las de 2003 y 2004 son
estimaciones preliminares para algunos y proyecciones para otros.

* El papel de la desigualdad

Suele repetirse que América Latina es la regién mds desigual del
mundo: el 10% mds rico capta, en la mayoria de los paises, mds del
35% del ingreso total y, en general, lo que percibe ese estrato es
20 veces superior a lo que recibe el 40% mas pobre. Sin duda,
existe gran heterogeneidad entre paises de la regién y es proba-
ble que esas diferencias expliquen, por lo menos en parte, la dis-
par elasticidad que se vio anteriormente entre el crecimiento eco-
ndémico y la reduccién de la pobreza.

“Actualmente, ninglin pais latinoamericano tiene niveles de des-
igualdad inferiores a los de hace tres décadas v, en muchos, estos
niveles son superiores” (Ocampo, 2004: 39).

Hoy el tema de la distribucidn del ingreso ha vuelto a ganar espa-
cio como objetivo de la politica publica, y se lo relaciona tanto con
el crecimiento como con la pobreza. Se afirma que una distribu-
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cidn del ingreso mds igualitaria promueve el crecimiento econdmi-
co: “cuanto mas desigual sea un pafs, menos efectivo serd el creci-
miento para reducir la pobreza” (Lustig et al, 2001). Otros sostie-
nen que no es posible para América Latina superar tasas de cre-
cimiento de 3 o 4%, justamente porque la mitad de su poblacidn
no participa en el esfuerzo de crecimiento debido a su escasa par-
ticipacién en el ingreso nacional y a su pobreza (Birdsall, N., R.
David y R. Sabor; 1995).

También se ha argumentado que existirfa una pobreza “innecesa-
ria" en América Latina (Berry, 1997), ya que de haberse manteni-
do la [ya concentrada] distribucion del ingreso de comienzos de
los afios ochenta, el aumento del nimero de pobres derivado de
la crisis habrfa sido un 50% inferior (Londofio y Szekely, 1997).
También se ha recordado que “...si América Latina tuviera la dis-
tribucion del ingreso que corresponde a su nivel de desarrollo de
acuerdo con los patrones internacionales, la incidencia de la
pobreza serfa la mitad de lo que es realmente” (BID, 1998).

A partir de esos argumentos suele haber consenso en postular
que debe modificarse la distribucién de la renta. Pocos estardn en
desacuerdo con ello, por cuanto parece evidente que si la renta
estuviera mejor distribuida, la pobreza serfa menor. Especialmente
en los pafses de gran tamafio, mejorarfan las condiciones de de-
sarrollo econédmico porque aumentarfa la demanda interna.

* El gasto publico social

El gasto social regional ha tenido en los Ultimos afios una evolu-
cién peculiarmente favorable. Como se recuerda, luego de su
reduccion en muchos de los paises durante la crisis de la década
precedente, la regidn ha destinado los mayores recursos de su his-
toria a lo social, tanto si se los mide por su participacién en el PIB
como por la cantidad de ddlares per cépita asignados para tal
efecto. El gasto social por habitante (gréfico 3) aumentd en 50%
durante los afios noventa y pasé de 360 a 540 ddlares per cdpita
en el promedio regional, y solo en dos paises se registré una dis-
minucién en términos reales. Su aumento fue superior al del pro-
ducto por habitante. Por ello, a lo largo del decenio de 1990 se
incrementd la importancia relativa de lo destinado a lo social: de
104 a 13,1% del PIB. Es evidente que existen significativas varia-
ciones nacionales en la magnitud del gasto, segin los paises.
Mientras que en Argentina y Uruguay (hasta la crisis iniciada a fines
de 2001) superaba los 1.500 ddlares por habitante, en El Salvador,
Honduras y Nicaragua no alcanza a los 100 ddlares.
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GRAFICO 3.
AMERICA LATINA (17 PAISES): GASTO PUBLICO SOCIAL POR
HABITANTE, 1990 - 1991Y 1998 -1999 (en délares de 1997)
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a/ La cifra inicial corresponde al promedio 1994-1995.
b/ Promedio simple de los paises, excluidos Bolivia y El Salvador.

RESTRICCIONES Cuando se analiza la manera de enfrentar la exclusién que afecta

a importantes grupos de latinoamericanos, conviene tener presen-

HDU RAS” DE LAS te que existen dos tipos de restricciones que limitan las acciones
PO |_|,T|CAS que se lleven a cabo.

SOCIALES Unas son “duras” o de tipo estructural, vale decir, que no puede
esperarse que tengan resultados inmediatos, sino en el largo plazo.
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Esto, empero, no serfa razén suficiente para postergar la puesta en
prdctica de las acciones pertinentes, ya que el largo plazo es la
suma de los cortos plazos y, si no se comienza ya, no se obtendrdn
los resultados buscados en el momento en que ellos hubiesen
podido alcanzarse.

Las otras restricciones son “blandas”, vale decir, que pueden lograr-
se resultados inmediatos o en plazos breves. Estas restricciones tie-
nen que ver con el disefio y la gestidn de las politicas sociales.

Dado que son mas facilmente implementables, parece convenien-
te prestar especial atencion a las restricciones que afectan su dise-
fio y gestidn, y recomendar formas de superar tales limitaciones
para contribuir asf al logro de sus objetivos.

Tal como se menciond, al tratar sobre el comportamiento que ha
tenido la desigualdad en los paises de América Latina, bastarfa inci-
dir sobre ella para generar un ciclo virtuoso que redundarfa en la
disminucién de la pobreza. Pero esa hipotética situacién favorable
no es facil de lograr en la practica. No se puede cambiar la distri-
bucidn de la renta de un momento para otro. Hay factores deter-
minantes —de naturaleza patrimonial, demogréfica, educacional,
ocupacional y de brecha de remuneraciones— que resultan dificil-
mente modificables en plazos cortos.

Un factor determinante de la concentracidon que muestra la distri-
bucién del ingreso latinoamericana tiene que ver con que la distri-
bucién del patrimonio es todavia mds concentrada.

En segundo lugar, hay que mencionar un factor demogréfico.
Existen muy fuertes diferencias de tamafio entre los hogares
pobres y no pobres. La reproduccién de la base poblacional de
estos paises ha quedado en manos de los hogares con menor
renta, que tienen el mayor ndmero de miembros. Los que estdn
por debajo de la linea de pobreza tienen cinco o mds miembros.

La tendencia a la desigualdad no es exclusiva —por lo menos hoy—
de América Latina. Se estd dando también en el mundo desarro-
llado, aunque a partir de otros niveles de concentracion. En los
Estados Unidos, por ejemplo, varios analistas han hecho notar que
las tecnologfas de la informacién incrementan las oportunidades
de empleo e ingresos para los “analistas simbdlicos”, como se
designa a aquellos trabajadores altamente calificados dedicados a
producir bienes inmateriales intensivos en conocimiento (Reich,
1993). A la inversa, los obreros de la linea de montaje son afecta-
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"BLANDAS™Y
LAS FORMAS DE
ENFRENTARLAS

Como contraargumento puede
mencionarse que una edicién reciente
de la revista alemana Der Spiegel
titulaba en su portada: “Bien formados,
exitosos y cesantes”, haciendo
referencia a la situacién de muchos
jévenes ejecutivos frente al proceso de
fusiones entre grandes conglomerados.
En un mundo lleno de incertidumbre y
volatilidad, ni siquiera los analistas
simbélicos pueden sentirse seguros.

dos por la creciente exigencia de tener calificaciones informaticas,
y por el traslado de los procesos rutinarios de produccién a otros
pafses con mano de obra mds barata e impuestos menos pesados
(Thurow, 1992). Asimismo, en la Comunidad Europea se han per-
cibido notables diferencias entre “las retribuciones de los sectores
acomodados de la poblacién [que] estan aumentando de manera
significativa” v las posibilidades de ocuparse, las caracteristicas del
tipo de empleo que consiguen, y las remuneraciones que obtienen
las personas del 40% inferior (Dahrendorf, 1996). Por ello, ha sur-
gido la discusion sobre la desigualdad “tolerable” en esas socieda-
des y las alternativas viables para desarrollar (o mantener) la pro-
teccién de los vulnerables (Giddens, 1998).

* El proceso de la gestion social

Todo programa social se implementa para alcanzar sus objetivos
de impacto, y para ello se lleva a cabo una serie de procesos en
los que se utilizan los insumos, esto es, recursos de todo tipo
(humanos, materiales, equipos y servicios) medidos en unidades
fisicas (cantidad y calificacién del personal, metros cuadrados y
calidad de la infraestructura, y otros) que posteriormente son tra-
ducidos en valores monetarios (costos del proyecto).

Los procesos organizan los insumos por medio de actividades,
incluyendo procedimientos, normas y reglas que regulan y viabili-
zan su realizacién para alcanzar un fin determinado. Las actividades
son articuladas entre s a través de los procesos y permiten, de
manera directa o indirecta, transformar los insumos en productos.
Son, por lo tanto, una produccion intermedia, dado que constitu-
yen una condicidn para la generacion de los productos finales.

La relacién insumo-producto es la combinacién de cantidades y
calidades de insumos que se requieren para obtener un determi-
nado producto. Dicha relacidn refleja la tecnologfa de produccién
utilizada por el proceso de gestién. Los productos son los bienes
y servicios finales que se entregan a la poblacion destinataria.

El impacto son los cambios atribuibles al proyecto registrados en
su poblacidn objetivo, o que alteran otros aspectos de la realidad,
no previstos en el disefio del proyecto. Cuando la caracteristica
del producto entregado requiere de un cambio de conducta en la
poblacidn, es necesario considerar los efectos que corresponden
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al grado de uso de los productos y a las conductas que éstos
generan en los usuarios que influyen en el impacto del proyecto.

La relacidn entre productos e impacto es una estimacién que
debe ser explicitada en la evaluacién ex ante y verificada durante
la evaluacion ex post.

La gestion debe asegurar que estos productos, efectos e impactos
sean coherentes con los objetivos del programa y que todos sus
componentes, asi como la conducta de los actores v las organiza-
ciones externas vinculadas —que estdn participando en actividades
de produccién o distribucidn, o en ambas— se orienten y contri-
buyan a dicha misidn. En la gréfica siguiente se presenta el proce-
so productivo de la gestion social y su relacién con el impacto.

EL PROCESO PRODUCTIVO DE LA GESTION SOCIAL

Insumos + actividades / procesos = Productos —_— Impactos

\ Efectos /

Los modelos de organizacion
y gestion de las politicas sociales

Tradicionalmente se suele asumir una relacién deterministica entre
productos e impacto. Por ello, sus preocupaciones centrales son la
cobertura y los costos del programa, y no prestan la atencién que
corresponde al impacto sobre sus destinatarios. Suponen que éste
serd satisfactorio en la medida en que se cumplan las metas de
ejecucion presupuestal, los objetivos de produccidn vy la entrega
de bienes o servicios a los niveles de cobertura prefijados. Esta
concepcion hace que el andlisis de la gestidn se centre en la efica-
cia y en la eficiencia de la generacién de los productos (bienes o
servicios) y no en el impacto.
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Lo anterior se plasma en dos pautas recurrentes: la adopcién de
un modelo monolitico de organizacién y gestion para los progra-
mas sociales y la utilizacidn como criterio para monitorear y eva-
luar el rendimiento al medir a cudnta gente se sirve, con qué velo-
cidad, qué porcentaje de solicitudes se llenan en un periodo de
tiempo y cudnto cuesta cada unidad de producto.

EL “ESQUEMA TRADICIONAL” SIGUE LA SIGUIENTE LOGICA:

Modelo de Modelo de Modelo de

o > - > o — Productos
organizacion gestion actividades

Esta estructura secuencial destaca que los programas y proyectos
se insertan en un marco institucional —generalmente un ministerio
social— que tiene previamente definidos sus modelos de organiza-
cion y gestion. En este marco se configuran los procesos y activi-
dades destinados a transformar los recursos en bienes o servicios
(productos) que se entregardn a la poblacién destinataria, asu-
miendo que producirdn el impacto propuesto.

Pero en la préctica no sucede asi. Las evaluaciones efectuadas
sobre programas sociales en América Latina muestran que es un
error suponer que habrd impacto. Para saber si realmente lo hubo,
hay que efectuar un andlisis especfifico utilizando los modelos ela-
borados para tal finalidad (experimentales, cuasi experimentales y
otros).

* Un giro copernicano
en la gestidn social

Tal como se vio, la mera entrega de productos nunca garantiza el
logro del impacto perseguido.A continuacidn se presenta un enfo-
que mas complejo de la gestidn social, a la que se interpreta como
la funcién de produccién global del programa, que procura trans-
formar los insumos de la organizacion en productos, con arreglo
a criterios de eficiencia interna e impacto externo sobre la pobla-
cion destinataria. Gréficamente, tal “esquema innovador” implica
una inversién copernicana con respecto al tradicional:
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Impacto

—

Productos

EL “ESQUEMA INNOVADOR ” SIGUE LA SIGUIENTE LOGICA:

Procesos Modgl/o
> actividades = de gestion y
organizacion

El punto de partida es el impacto. Este determina la cantidad y la
calidad de los productos que se requieren para lograrlo. Se exige
una rigurosa justificacién de la conexidn causal postulada entre
productos e impactos.

La necesidad de monitorear y evaluar

Los proyectos sociales persiguen, por definicion, el logro de dos
tipos de objetivos: de producto y de impacto. Los objetivos de
producto son los bienes y servicios que se entregan a la poblacidn
destinataria. Por consiguiente, podria calificarselos de objetivos
intermedios. El impacto es, por el contrario, el objetivo final que
persiguen los proyectos.

Ahora bien, el impacto solo puede ser detectado mediante la uti-
lizacion de los modelos disponibles para tales efectos. Sus resulta-
dos principales son, en primer lugar, determinar el grado en que se
ha alcanzado el propdsito perseguido en un periodo de tiempo
dado. Esto es, cudles son los resultados finales buscados.

Pero, al mismo tiempo, existen resultados no buscados que pue-
den ser positivos, tales como el incremento de la participacién
comunitaria como consecuencia de la implementacién de un
programa de alimentacidn escolar, o negativos, como que se
incremente la malnutricion (obesidad) como resultado del
mismo programa.

La evaluacidn de impacto permite entonces saber cudl es el grado
de éxito relativo del programa y, al mismo tiempo, reformularlo,
internalizando los resultados no buscados y positivos y tratando
de minimizar aquellos que sean negativos.

La caracterfstica central del andlisis de impacto es que permite
determinar no solo resultados sino, sobre todo, las estructuras



causales que los producen. De esta manera se constituye en el
resorte mds importante para la reprogramacién.

Por otro lado, el seguimiento considera indicadores tales como la
cobertura, la focalizacidn, la eficacia, la eficiencia, etc., entregando,
en el modelo tradicional, la relacién existente entre lo programa-
do vy lo logrado. En definitiva, el seguimiento solo describe y no
explica.

Asf, puede decirse que seguimiento y evaluacion son las dos caras
de una moneda que permiten aprender de la experiencia y discer-
nir entre lo que constituyen buenas y malas practicas en los pro-
gramas sociales.

Aun cuando la evaluacién ex post y el seguimiento se realizan
durante la operacion del proyecto, debe recordarse que el segun-
do se preocupa del andlisis de los distintos componentes de la
gestion interna (terminando en los productos), mientras que la
evaluacién atiende a la relacién entre los productos vy los objeti-
vos. En el seguimiento, el centro del andlisis estd en la eficacia, la
eficiencia y la focalizacién (lo interno a la gestion del proyecto), en
la evaluacion ex post se incorporan los efectos y el impacto (lo
externo, que es la poblacién objetivo).

Los sistemas de evaluacién orientados al impacto tienen como
finalidad analizar la magnitud de los cambios, previstos o no, en las
poblaciones destinatarias, y que son atribuibles al programa.

Algunas evaluaciones de impacto se han orientado principalmen-
te a establecer los cambios a nivel micro en las condiciones de
vida de las poblaciones beneficiarias. En cambio, otras han tratado
de determinar modificaciones macro, en las tasas nacionales de
desnutricidn, o en indicadores de desempefio global del sistema
educacional (matricula, asistencia, rendimiento escolar). Para el pri-
mer tipo de evaluaciones, habitualmente se han utilizado datos pri-
marios, mientras que en el segundo se recurrié a fuentes de datos
secundarias, como las encuestas de hogares, los Sistemas de
Vigilancia epidemioldgica de los servicios de salud, los censos de
poblacién y las mediciones nacionales de los resultados del siste-
ma escolar, entre otras.

a) Qué hacer con el seguimiento
Siguiendo las tradiciones vigentes, el seguimiento se restringe a
la comparacién entre lo programado y lo efectivamente logra-
do, utilizando indicadores especificos para esta funcién (cober-
tura, eficacia, eficiencia, etc.).
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2 Ver Anexo Los Indicadores de
Seguimiento.

Si bien este enfoque estd ampliamente difundido, existen pro-
blemas que cuestionan fuertemente la conveniencia de su uti-
lizacién. En la formulacién de los proyectos se pueden come-
ter errores de programacion de dos tipos: sobreestimacion de
las metas (de cobertura, eficiencia, impacto, etc.), o subestima-
cién de las mismas. Como consecuencia del error de tipo |
puede resultar que existan programas muy bien disefiados y
mejor implementados en que se hayan establecido metas
excesivamente ambiciosas para los tiempos de operacién pre-
vistos. Si el seguimiento se restringe a la comparacion entre lo
programado y lo logrado, ese tipo de proyectos serfan consig-
nados como fracasos. En el caso de error de tipo Il bastarfa
que las personas que tienen a su cargo la programacién fue-
ran lo suficientemente cautas en el establecimiento de metas
de productos, y tiempos, como para que éstas —independien-
temente del desempeiio del proyecto— siempre sean alcanza-
das. En esta situacidn, los resultados de la aplicacion de la valo-
racidn anterior serfan siempre positivos, aunque no se corres-
ponderfan con la realidad.

De ahi que el problema central del método convencional de
seguimiento es que se acepta como norma la programacion
realizada, independientemente de que ella haya sido el resulta-
do de un riguroso andlisis o de los buenos deseos del progra-
mador. Por lo mismo, su grado de validez es discutible.

Se propone que el seguimiento permita la comparacién de los
resultados que en los indicadores relevantes’ tienen los dife-
rentes proyectos que integran un programa. De esta manera
la programacion realizada se convierte en un elemento de jui-
cio adicional, y no la base Unica para juzgar el desempefio del
proyecto. Una forma en la que esto podria graficarse es la que
sigue a continuacién:



Fuente:

CEPAL, sobre la
base de
tabulaciones
especiales de

las encuestas de
hogares de los
respectivos
paises.

GRAFICO 4.

DISTRIBUCION DE FRECUENCIAS
VARIABLE: COSTO POR UNIDAD DE PRODUCTO (CUP)

Cantidad de proyectos

-2.99 -128 0.42 2.14

Desviacién estandar

El ejemplo presentado muestra una funcidon normal que sirve
para ver la forma en que se distribuyen los proyectos que
hacen parte de un programa, en relacién al indicador que se
analiza. Se requiere elaborar un histograma con la frecuencia
de los resultados de los diferentes proyectos y ajustar una dis-
tribucién de probabilidad.

Los resuftados obtenidos se pueden clasificar en tres grupos:
a) éxito, implica que se han obtenido resultados significativa-
mente mejores que el promedio, por lo tanto se trata de bue-
nas précticas de las que se debe aprender y difundir entre los
demds; b) fracaso, cuando los resultados alcanzados son
mucho peores que el promedio, lo que exige identificar las
causas de los errores para efectuar las correcciones pertinen-
tes o, en Ultima instancia, abandonar el proyecto; ¢) promedio,
donde se agrupan los proyectos cuyos resultados se encuen-
tran en torno a la media, respecto a los cuales hay que utilizar
las buenas y evitar las malas prdcticas de los demds, para mejo-
rar su desempefio.
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b)

Cuando se analizan variables cuyo éptimo es la minimizacién
(como ocurre con los costos), el éxito se ubica en el extremo
izquierdo de la curva, y el fracaso en el derecho. Cuando el
éptimo consiste en la maximizacién (como es el impacto), la
ubicacién del éxito o el fracaso se invierte.

Es altamente recomendable la elaboracién de un sistema flexi-
ble de seguimiento que proporcione informacién precisa
sobre los diferentes capftulos que lo deben integrar, asi como
sobre su contenido sustantivo. De esta manera se lograrfa
comparar no solo entre diferentes proyectos de un programa,
sino entre diferentes programas que constituyen una politica, o
que son financiados por una misma institucion.

Para ello se requerira adicionalmente la estandarizacién del
uso de los indicadores prioritarios. El seguimiento es fundamen-
tal para conformar un sistema de alerta (cuanto mds tempra-
no, mejor), pero no proporciona per se el conocimiento nece-
sario para introducir las modificaciones correctivas, dado que tal
tarea es inherente, por definicidn, al andlisis de impacto.

Qué hacer con la evaluacion de impacto

Algunos paises han establecido normas legales que han hecho
obligatoria la presentacién de evaluaciones de los programas
de proteccién social como requisito para aprobar sus
presupuestos.

Ante todo, debe recordarse que bajo el tftulo de evaluacién
de impacto, en algunos casos, se incluyen procesos muy varia-
dos. Algunos tienen un marco metodoldgico riguroso, mientras
que otros estdn basados solamente en la opinién que perso-
nas calificadas, denominadas jueces, tienen sobre el éxito o fra-
caso del respectivo proyecto.

En segundo lugar la Iégica subyacente a esta norma legal, inde-
pendientemente de la metodologfa que se utilice, es mejorar
solo el proyecto que ha sido evaluado. Esto es legftimo, pero
al mismo tiempo resulta insuficiente. La evaluacién de impacto
tiene frutos potenciales que solo pueden cosecharse en la
medida en que se uniformen las metodologias y unidades de
andlisis a utilizar por tipos de programas, de forma tal que sea
posible la comparacién entre los resultados —previsiblemente
diferentes— de cada uno de ellos. Esto todavia estd ausente en
la practica de la evaluacién en América Latina y el Caribe.



No necesariamente es necesario recurrir a modelos sofistica-
dos de seguimiento y evaluacién. Hay limitaciones de recursos
financieros que impiden en muchos casos aplicar esos mode-
los, que son caros. Y, sobre todo, esos modelos tienen requisi-
tos de informacién que impiden su aplicacién en muchos paf-
ses de la regidn. Esa informacion existe en los paises con
mayor desarrollo relativo, pero estd ausente en aquellos otros
que mds necesidad tienen de utilizar adecuadamente sus
recursos escasos en programas alimentarios. Por ello, lo que se
necesita es encontrar un punto de equilibrio que cumpla con
los requisitos intrinsecos a los modelos de evaluacion de
impacto a un costo que sea razonable y afrontable para los
pafses. Es bdsico que se tenga una metodologia comun y uni-
dades de andlisis también comunes.
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