LAS BASES HISTORICAS DE LA EVALUACION
DE PROGRAMAS Y PROYECTOS SOCIALES

FERNANDO SALAMANCA OSORIO*

No es novedoso afirmar que la planificacién social tiene evidentes bases histdricas,
especialmente en el &mbito de los movimientos sociales y en general acciones reivindi-
cativas que han marcado la historia social del este siglo.

Menos frecuente es la reflexién sobre las bases histéricas de las herramientas
operacionales de la planificacién social, y en particular la evaluacién de programas y
proyectos sociales.

La evaluacién de programas es un componente de la planeacion que ha experimen-
tado un proceso de institucionalizacién, que ya lo hace formar parte de la operatoria
normal del Estado, siendo una exigencia bdsica para la optimizacién de la inversién social
(MIDEPLAN, 1992). A pesar de su cardcter de herramienta técnica, existen significativas
condicionantes sociales e histéricas que delimitan su origen y aplicacién. El conocimien-
to y andlisis de tales determinantes son esenciales para los profesionales de las ciencias
sociales que trabajan en el drea de los programas y proyectos sociales.

El desarrollo de la evaluacién de programas se puede graficar en dos secuencias
paralelas, que solo recientemente experimentan una ligazén mds estrecha; es conveniente
entonces diferenciar el desarrollo de la evaluacién ex ante de proyectos de la evaluacion
de resultados o impacto.

LA EVALUACION EX ANTE DE PROYECTOS

La biograffa intelectual de la evaluacién ex ante de proyectos proviene del campo de las
obras piblicas y de la ingenieria de proyectos (Prest, 1965). Sus atisbos de formalizacion
se sitdian a comienzos de siglo, con la progresiva necesidad del capitalismo de Estado de
aumentar la magnitud de sus gastos, y por lo tanto justificar el incremento de la carga
tributaria. Para limitar las presiones politicas de los contribuyentes, el Estado (especial-
mente en EE.UU.), desarrolla una metodologfa para evaluar la rentabilidad de las
inversiones publicas, incluso con la expectativa de recuperar parte de la plusvalia
territorial generada por tales inversiones en los propietarios de tierras o medios de
produccién (Prest, op. cit.).

El New Deal en EE.UU., naturalmente incremento y diversificé las inversiones
publicas, con lo que el instrumental evaluativo adopto una mayor sofisticacidn, aunque
sigui6 siendo aplicado a la rentabilidad de las obras publicas.

Sélo después de la IT Guerra Mundial, la evaluacién de proyectos experimenta un
avance substancial, al incorporarsele el bagaje teérico de la economia del bienestar, de
corte neocldsico. Esta formalizacién conceptual le abrié la posibilidad de ampliar su
aplicacién a practicamente todas las dreas en que el Estado orientaba sus inversiones.
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De manera especial, se concentrd la aplicacion de conceptos de la economia del
bienestar en el disefio de técnicas evaluativas costo-beneficio, y orientando su aplicacién
en los sectores sociales. Un punto central en esta reorientacién se deriva de la evidencia
empirica que las inversiones en capital humano (via educacién, salud y nutricién princi-
palmente) tienen un definido impacto en el incremento de la productividad de la mano de
obra. (Routlinger y Selowsky, 1975)

La mecanica de operacién de la técnica costo-beneficio se popularizé con rapidez en
los 4mbitos de los planificadores y tomadores de decisiones. Se produce una répida
institucionalizacidn, extendiéndose su aplicacidén a los paises de Europa. Resulta notable
el uso de la técnica costo-beneficio en los paises europeos, donde el sistema politico
favorecia la expansion del gasto publico. Tal es el caso de Inglaterra, durante la adminis-
tracién laborista (Self, 1975).

La evaluacién costo-beneficio es incorporada a manuales de proyectos de Naciones
Unidas y agencias de la cooperacién internacional, y utilizada como instrumento de
asignacion de inversiones por organismos multilaterales como el Banco Mundial y el
Banco Interamericano de Desarrollo (Payer, 1982).

La misma proliferacién de la evaluacién costo-beneficio, evidencid sus limitaciones,
producto del irrealismo de los supuestos de la economia del bienestar, de hecho inexis-
tentes, incluso en las mas avanzadas economias de mercado. Los propugnadores de esta
técnica se bifurcaron en dos modalidades de correccién de su formulacién original. Una,
que se podria calificar como la corriente mds ortodoxa, que intenta generalizar los
supuestos tedricos de la economia del bienestar, basados en la competencia perfecta al
conjunto de la sociedad. En la préctica, la pretension de estos evaluadores es colocar a la
estructura econdémica en consonancia con los dictados de comportamiento econémico
supuestos por la técnica. Se advierte que esta opcidn es la asociada a los experimentos
neoliberales como estilo de desarrollo; se trata de redefinir las caracteristicas del capita-
lismo de Estado a los prerrequisitos de la economia neoclasica.

La otra vertiente derivé en una posicion mds pragmatica, en relacion a flexibilizar la
técnica, ajustandola a las peculiaridades de la estructura capitalista real, en especial la que
prima en paises del Tercer Mundo. Se agregan ademds, en el célculo de costos y
beneficios, factores de equidad social y redistribucién, especialmente en programas que
involucren beneficiarios de menores ingresos (Silva, 1983).

La evolucién anteriormente esbozada, permite visualizar una aproximacion metodo-
légica centrada en el cdlculo econémico, o mds precisamente de indole contable y
financiera. Se advierte su asociacién con el desarrollo del capitalismo de Estado. La
mayor funcionalidad de la técnica reside en la correcta asignacion de recursos estatales
en la formacién de capital fijo e infraestructura. El mismo desarrollo capitalista la
reorienta después a la racionalizacién de la accién estatal en la reproduccion de la fuerza
de trabajo (salud, educacidn, vivienda, etc.), aunque de hecho mantenga componentes de
la evaluacién de la infraestructura social, especialmente en la variante de evaluacion
costo-efectividad.

El periodo expansivo del gasto social en las economias de mercado, desde hace algtn
tiempo se ha estabilizado, y consecuentemente ha sido acompafiado por la busqueda de
metodologias evaluativas lo mds precisas posibles, para optimizar los ya criticos marge-
nes del gasto publico social. La técnica costo-beneficio aparentemente cubrié durante un
tiempo esta necesidad, pero su propio formalismo y axiomdtica ahistérica le impide ser
un instrumento eficaz y valido de asignacién de inversiones sociales. La superacion de la
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crisis se intenta por las vias ya mencionadas, ya sea por la hipertrofia ortodoxa y
neoliberal, o una adecuacién pragmdtica a las economias de mercado propias de los
paises pobres. Sobre el éxito de algunas de estas aproximaciones serfa atin prematuro
emitir un juicio.

EL DESARROLLO DE LA EVALUACION DE RESULTADOS
O IMPACTO

La otra vertiente en la evaluacién de programas se asocia a una dimension psicosocial, y
se la conoce usualmente como evaluacion de resultados. También su génesis, al igual que
la evaluacidn costo-beneficio, hay que rastrearla en el perfodo posterior a la I Guerra
Mundial, con las exigencias de mayor precision de los programas sociales. En este caso,
es mmportante la creciente importancia de la Psicologia social aplicada, mediante el
desarrollo de disefios experimentales y cuasiexperimentales en la modificacidn de la
conducta.

La evaluacidn de resultados también se vio reforzada por la constatacidén empirica de
la accion grupal en la conducta individual, especialmente en lo referente al cambio de
actitudes.

Posteriormente a la II Guerra Mundial en EE.UU., proliferan los programas de
desarrollo urbano, capacitacién ocupacional y atencién preventiva en salud, dreas aptas
para el desarrollo de la Psicologia y Sociologfa aplicada, y que permitieron un nuevo
impulso a la evaluacién de resultados en los programas sociales (Rossi, 1989).

Mas tarde, se generalizan los programas de evaluacién en gran escala, en la preven-
cién de la delincuencia, rehabilitacidn penal y tratamientos psicoterapéuticos. Se advierte
que la evaluacién de resultados se concentra en proyectos muy especificos, al interior de
sectores sociales; tales proyectos se implementan en contextos cerrados y con grupos de
manipulacién experimental mds sencilla. De hecho, algunos sociélogos presentan la
evaluacién como una forma concreta de investigacién social, con todas las fases de
disefio investigativo implicado en ello. En este periodo —aproximadamente la década del
60— se caracteriza por la institucionalizacién cientifica y profesional de la evaluacién de
resultados. Debe destacarse que es un periodo en EE.UU., y secundariamente en Europa,
marcado por el incremento de los movimientos sociales que demandan mayor cobertura
y diversificacién de los programas antipobreza. La respuesta estatal, expresada en
miultiples proyectos sirvié como campo de aplicacién de la evaluacién de resultados.

La discutible eficacia de los programas erradicatorios de la pobreza en los paises
desarrollados, ha redundado que la evaluacién de resultados derive en una postura mds
orientada a las actividades politicas y administrativas, en otros términos, es una actividad
cientifica que colabora en la toma racional de decisiones. De este modo, se valora el fin
politico de la evaluaciéon. Hay una transicion de una perspectiva cientificista a una
politica; obviamente esto influye en una pérdida de rigidez de los canones metodologicos
de la evaluacién, en funcién de su adaptacion al tiempo y a la 16gica de la negociacion
politica (Wolf, 1975)
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LA SITUACION ACTUAL EN LA EVALUACION

En sintesis, tanto la evaluacién costo-beneficio como la de resultados, a pesar de sus
desarrollos paralelos, provienen de un mismo contexto intelectual, que en ultima instan-
cia se localiza en las corrientes empiricistas y utilitarias de Inglaterra del siglo xviry xvir
(Stone, 1978). Es explicable luego que en estas técnicas su confianza en la medicion y
objetivacién del comportamiento externo, la creencia en la manipulacion y perfecciona-
miento de la conducta humana, en especial al logro del maximo bienestar individual. Més
tarde, una de ellas (costo-beneficio) se asociaria con la versién econémica del utilitarismo
inglés; y la otra (de resultados) con el empirismo conductual.

Actualmente, el esfuerzo de aunar ambas perspectivas obedece a la necesidad de
articular un instrumento estandarizado para la amplia variedad de programas sociales, en
especial en un marco de optimizacion y focalizacién de programas sociales en sectores
de extrema pobreza.

La evaluacién ha asumido el rango de una herramienta de decisién politica, aunque
de su utilizacién en este plano caben lecturas alternativas, que se pueden esbozar en
cuatro estilos:

a) La evaluacidn utilizable como relaciones publicas, en tanto estas técnicas se asurmen
como forma de publicitar resultados favorables para una administracién o institucion. Tal
promocién puede darse en medios de difusion de masas, o en forma mds sutil, via el
impacto en publicos especializados como planificadores sociales o la comunidad cienti-
fica.

A su vez, tales relaciones publicas pueden tener como interlocutor auditorios estra-
tégicos como entes financistas (oficinas de presupuestos, fundaciones, agencias de la
cooperacién internacional) oficinas sectoriales o centrales de planeacién, grupos de
presion profesionales, usuarios de los programas. Segtin las circunstancias, estos distintos
referentes resultan apoyos cruciales para la mantencién o expansion de un programa.

Debe destacarse el rol inhibidor o critico de la comunidad cientifica para el evaluador
en tanto relacionador puiblico, tendiendo més bien una creciente formalizacién del status
del evaluador y su insercién en sociedades cientificas o publicaciones especializadas.

b) La actitud cinica, que serfa una deformacién de la actitud orientada a las relaciones
publicas. En este caso, la credibilidad interna de la eficacia de la evaluacién es minima;
se la considera un ejercicio artificioso de marcos conceptuales o estadisticos, que ilustran
con ribetes cientificos conclusiones de sentido comiin sobre la bondad de programas
sociales.

A su vez, se reconoce que la sociedad considera a la evaluacién como un recurso
prestigioso para la toma de decisiones. La actitud cinica —aunque no se explicita en
forma tan cruda— ha adquirido cierta importancia en el dltimo tiempo en los paises mas
desarrollados, por el fracaso relativo de las estrategias evaluativas en las décadas pasadas,
y por la consiguiente anarquia de las técnicas en uso en la actualidad.

Se considera que los planificadores gratifican —social como econdmicamente— el
ejercicio evaluativo, a conciencia de las limitaciones de las técnicas utilizadas, en
consideracién de la burocratizacién de los servicios estatales sociales, y los intereses
creados asociados a tal tecnoestructura. Mientras esté vigente esta situacion, el evaluador
mantendrd su actividad, aunque sin la conviccion personal de su utilidad o eficacia.
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¢) La orientacién racional, justamente lo contrario de las dos anteriores, postula una
amplia confianza en las técnicas evaluativas y en su 6ptima utilizacién por los tomadores
de decisiones. Su actitud racionalista se basa en la superioridad del discurso tecnocratico
y su aceptacién universal. Eventualmente, cuando se constatan barreras precientificas,
éstas serian progresivamente superadas por las técnicas de programacion social. A su vez
supone que el aparato administrativo e institucional acoge positivamente Jos resultados
entregados por la evaluacién y se retroalimenta en funcién de ésta. También se facilita
dentro del aparato estatal, la incorporacién de las técnicas evaluativas en instituciones
sociales, inicialmente refractarias a la aplicacién de esta metodologia.

De hecho, no se cree que existan diferencias substanciales en las estrategias evalua-
doras entre los distintos sectores sociales. Toda conducta modificada por un programa
social, cualquiera sea su indole, puede ser evaluada, y este criterio puede ser —o deberfa
ser— asumido por toda entidad adscrita a la planificacién social.

d) La visién de la evaluacién como ayuda a la toma de decisiones, que seria una
adaptacién realista de la opcién racional. Se acepta que hay diferencias de magnitud entre
el discurso del cientifico, el del planificador y el del tomador de decisiones. Estos
responden a légicas diferentes, no siendo posible establecer un rango de superioridad o
jerarquia entre ellos.

Se considera que la racionalidad que prima en la esfera de la planificacion social es
limitada, y sujeta a restricciones de tiempo y sentido de oportunidad de la decision. A su
vez, la definicién del rol del evaluador estd dada por su insercién en la tecnoestructura,
lo que introduce un mayor sentido de realismo y pragmatismo frente a la operatoria del
sistema politico.

LA SITUACION DE LA EVALUACION EN CHILE

En nuestro pais se constata que la formulacién definida de programas sociales tiene una
larga trayectoria, origindndose a comienzos de siglo, e institucionalizdndose posterior-
mente en programas sectorializados que no diferfan mayormente de la oferta de servicios
en otros paises del mundo; sin embargo la incorporacién de la evaluacion como elemento
importante dentro de la formulacién y desarrollo de programas sociales es de reciente
data.

En el marco de la modernizacién del Estado, adquiere especial relevancia la insercion
de 1a inversién social dentro del ciclo de inversién publica, dentro del cual se establece
como norma la evaluacién ex ante de proyectos, ademds de otros mecanismos de
incentivo a la eficiencia en la gestién de politicas sociales. Sin embargo, las rafces de la
evaluacién provienen de la aplicacién dentro de practicamente todas las esferas guberna-
mentales, de los postulados de la economia neoliberal. Se ha insistido que la evaluacion
costo-beneficio es una derivacién de la economfa neocldsica. Los programas sociales,
luego, deberfan legitimarse como actividades publicas, sélo a través del discurso formal
de la economia del bienestar.

Inicialmente, esta redefinicién de la justificacion de la programacién social, se limit6
a un debate intelectual iniciado por M. Friedman, y en Chile, sobre todo desde 1975 por
A. Harberger en circulos académicos y politicos proclives al enfoque neoliberal.
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Sélo a fines de la década del 70, con la hegemonia politica efectiva del discurso
neoliberal en la asignacion de recursos, comienzan los primeros atisbos de aplicacién de
evaluacion de proyectos a sectores sociales. No obstante, serfa la crisis econémica que se
generaliza a partir de 1982, que permite un uso efectivo de la evaluacion, via técnica
costo-beneficio. En este periodo la expansién del gasto social llega a su limite, encontran-
dose éste en alrededor de la mitad del gasto publico.

La misma profundidad de la crisis, harfa practicamente imposible expandir atin mds
el gasto publico, salvo asumiendo decisiones de politica lesivas a la satisfaccién minima
de necesidades bésicas.

Se mmpone entonces una preocupacion por la eficacia y sobre todo por la eficiencia
de los programas sociales, enfatizando en primer término, la focalizacién los programas
sociales, limitando al maximo la oferta universal de subsidios, reorientdndolos como
redes sociales circunscritas a los sectores en extrema pobreza, incluso estableciendo
subestratos al interior de ésta.

De este modo la evaluacion costo-beneficio (en especial la de tipo ex ante) adquiere
una importancia central, representando una de las varias formas de legitimacién de la
tecnocracia gubernamental, y siendo ademads uno de los mejores ejemplos de la eficacia
operativa de la economia de bienestar.

La racionalizacion del gasto ptiblico social orienta las estrategias evaluativas a los
programas sociales que incorporan mayor volimenes de recursos (educacién, salud,
alimentacidn, etc.). Naturalmente, esta orientacidn significé ademas un cambio radical en
la formulacién de los programas en estos sectores, lo que trajo aparejada una deslegiti-
macién en la burocracia tradicional de la evaluacién costo-beneficio y costo-efectividad,
sin una alternativa de igual rigor conceptual, agravando la situacién el contexto autorita-
rio en que se implementan estas modalidades evaluativas.

Debe destacarse que la burocracia estatizante de fines de la década del 70, carecia de
la ideologia de centro o izquierda que tradicionalmente en Chile respaldaba la accién del
Estado, de allf su debilidad estructural para definir un proyecto estatal propio, aparte del
de la economia neoclasica. El desplazamiento de estos atomizados grupos fue préctica-
mente inevitable. Esta marginacién, sutilmente evidente en ODEPLAN, Ministerio de
Educacidn, Salud, etc., no estuvo exenta de dificultades, y en ciertos casos la negociacidn
interna distorciond la finalidad original de la propuesta neoliberal, generando desde el
enfoque de la economia del bienestar hibridos programéticos que hasta la fecha subsisten.

El copamiento interno del Estado, por parte de la tecnocracia neoliberal, implicé el
uso de la evaluacién como instrumento politico, criticando la eficacia —en relacidn a
cdnones técnicos— de las politicas tradicionales, presionando por la modificacion drés-
tica de éstas.

El marco interpretativo de esta presion por la focalizacién y evaluacién ex ante y
cuantitativa de programas sociales es ejemplificado por el proceso de modernizaciones a
partir de 1980. La crisis recesiva posterior acelera este proceso, siendo indudable que
persiste hasta nuestros dias, como lo ilustra la diversas metodologias de formulacién y
evaluacion de proyectos vigentes en el Estado. Sin embargo, dentro del propio aparato de
gobierno la legitimidad técnica de estas estrategias evaluativas despierta criticas por su
limitada capacidad para discriminar la opcién neoliberal.
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EVALUACION Y ANTAGONISMO SOCIAL

El proceso evaluativo de programas en el modelo neoliberal ha tenido escaso impacto
publico, marginando otros actores que no sean los propios impulsores técnicos de la
evaluacion. El concepto de sociedad evaluativa es ain muy lejano.

Un caso aislado, pero interesante, son los procesos sociales y debates técnicos
suscitados por el intento de modificacién del Programa Nacional de Alimentacién
Complementaria (PNAC) introduciendo variaciones en la oferta de leche por sopa, puré u
otros tipos de complemento alimentario. Tal modificacién del tipo de entrega de una
institucién del Estado era ya objeto de investigacién empirica desde 1975 por diferentes
organismos tanto extranjeros como nacionales. En este sentido, la evaluacién del PNAC
sigui6 en el plano investigativo, rematando en evaluaciones costo-beneficio, que sugerian
]a modificacién de los programas usuales a la fecha (Torche, 1980) . En este proceso se
pueden esbozar los siguientes pasos:

— evaluacién del impacto e la ingesta de leche en la variacién positiva de una variable
de calidad de vida como la mortalidad infantil;

— una vez comprobada estadfsticamente la magnitud de tal impacto, se determina la
relacién costo-eficiencia de las distintas formas de intervencion nutricional;

__ finalmente se determina la tasa de retorno por grupos de edad, para establecer el
rango de edad en que la intervencion es mas eficaz.

De este modo, sucesivas evaluaciones permitieron establecer la posibilidad técnica de
optimizar el gasto en este programa, focalizandolo en los grupos de mayor riesgo, y
reemplazando el tipo de intervencién en los grupos objetivos que serfan marginados del
nuevo disefio de programa. El paso siguiente en la tecnoestructura era la modificacién
real del programa.

Lo sucedido posteriormente es relativamente conocido, se expresé en la reaccion
masiva de rechazo de los sectores afectados; también se evidencié la repulsa en la
comunidad cientifica y profesional (Serra, 1984, Scherman,1988). Tal reaccién define
una debilidad substancial de la evaluacién costo-eficiencia y costo-beneficio en el actual
esquema, cual es la marginacién de los miiltiples actores relacionados con este proceso,
aparte del planificador y evaluador social.

La reaccidn popular se concentré, mas que en una impugnacion metodolégica de la
técnica en uso, en la indignacién por la pérdida de un beneficio del Estado, de cobertura
generalizada en sectores pobres. Efectivamente, los estudios de cobertura de programas
subsidiarios estatales muestran que en el PNAC el acceso al programa es casi total, no asi
en otros programas erradicatorios. La hipersensibilidad popular era correlativa al deterio-
ro generalizado de sus necesidades bdsicas en el actual periodo.

La movilizacién, tuvo como detonante la implementacién autoritaria de una evalua-
cién tecnocrética aislada del contexto politico social nacional, que ya se encontraba en un
periodo de radicalizacién, especialmente en el marco poblacional, que es donde se
localizan los lugares de otorgamiento de servicios (postas y policlinicos). La visibilidad
de la instancia que limitaba sus servicios sociales facilit6 la expresion de rechazo.

De este modo, la alternativa programética carecid de una correcta caracterizacién del
contexto social que iba a ser impactado por la evaluacion.

Aparte del caso mencionado del PNAc, se han realizado otras evaluaciones dentro del
aparato del Estado, que han afectado programas de menor cobertura, en estos casos los
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usuarios han sido receptores pasivos de la modificacién programatica. Tal es el caso de
las modificaciones a las modalidades de atencién preescolar, con la creacién de los
Centros de aprendizaje y desarrollo del lenguaje (CADEL, posteriormente Jardines Fami-
liares). Los beneficiarios no han sido coparticipes del proceso evaluativo desde su
gestacion interna, ni tampoco como referentes externos. Las caracteristicas de los progra-
mas hacen dificil la concertacién de actores, a lo que se agrega su gran dispersién
territorial.

LA OPCION PARTICIPATIVA EN LA EVALUACION

El destino de la evaluacién en Chile, hasta ahora esta regido atin por patrones teérico y
metodoldgicos neoliberales. Atin mds solo recientemente se esta utilizando la vertiente
evaluativa de resultados, a pesar que comparte con la evaluacién costo-beneficio una
misma tradicién empiricista.

Resultarfa excesivamente simplista pretender que esta opcién evaluativa es una mera
deduccion operacional de un estilo de desarrollo neoliberal. Ella se aplica con modifica-
ciones significativas en pafses con economias mixtas y socialistas. Un componente
central del discurso planificador es el uso de criterios cientificos de seleccién y evalua-
cién de proyectos, en tanto son exigencias de asignacién, control y retroalimentacién de
todo programa o proyecto de inversion social, y en especial en paises en desarrollo en
situaciones de escasez del excedente social.

La insistencia en focalizar al maximo los beneficios del Estado es razonable, mds atin
cuando cumple la doble funcién de comprometer eficientemente los recursos del Estado
y lograr el médximo bienestar individual y familiar en los sectores mas deprivados de la
poblacién.

Las fallas del enfoque aplicado en Chile en el plano estatal, no se encuentran en las
modalidades evaluativas predominantes en sectores alternativos a los programas oficia-
les. En estos casos prima la evaluacién conocida como iluminativa, orientada a dimen-
siones profundas del comportamiento (ideologia, creencias, etc.), utilizando instrumental
metodoldgico de corte cualitativo que registran mds védlidamente los procesos cotidianos
de transformacion del sujeto (Richards, 1985).

Elinterlocutor vélido de la evaluacién, mds que el tomador de decisiones es la propia
comunidad receptora (y a menudo actora) del programa o proyecto.

La evaluacién es de indole grupal y basada en criterios de autovaloracién, siendo
secundaria la proveniente del grupo técnico. Para los evaluadores de programas de
instituciones alternativas, la base de su estilo evaluativo es una opcién basicamente
fenomenoldgica, ajena a la concepcién empiricista propia de la evaluacién de resultados
con base a disefios cuasiexperimentales. La opcién iluminativa obviamente es radical-
mente distinta a la economia del bienestar que subyace en la técnica costo-beneficio.

Mis alla de los indudables méritos de la evaluacién iluminativa utilizada en institu-
ciones alternativas, subyace la interrogante sobre la factibilidad de una estrategia de este
tipo en el ciclo gubernamental de inversién publica, que utiliza primodialmente la
evaluacion ex ante ya sea costo-beneficio o costo-efectividad. Se plantean al Estado
desafios que obligan a la modificacién de estructuras institucionales, por ejemplo, la
existencia de politicas sectoriales nacionales de cardcter homogéneo, con una estructura
administrativa central. En este patrén, deberia adaptarse una metodologia evaluativa de
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tipo estandarizado en que primaria el registro de datos conductuales, principalmente
relacionados a variables contextuales. La informacién de fndole psicosocial seria de
dificil obtenciodn, sorteando la dificultad con escalas e indices de ponderacién variable.

Al parecer, por las deficiencias de la conformacién tradicional del Estado, la tenden-
cia en América Latina es a incentivar una reforma radical en la forma de planificar,
acentuando una gestion estatal descentralizada, disminuyendo los limites entre el Estado
formal y la sociedad civil, al menos en los niveles locales de la accién publica; en estas
circunstancias serfa factible aplicar un criterio pragmatico en evaluacién de programas y
proyectos. El pragmatismo deberia orientarse a seleccionar la combinacién éptima de
técnicas, dadas las siguientes situaciones:

— la escala de los programas sociales, que van del rango nacional al intracomunal y
vecinal;

— la heterogeneidad de los grupos objetivos, diferenciables por edad, sexo, regién,
sector, etnia, etcétera;

— la duracién de los programas y la extension de sus efectos en el tiempo;

— la mayor o menor incorporacién de tecnologia o conocimientos especializados;

— la existencia y calidad de la estructura administrativa para aplicar las estrategias
evaluativas.

Estos criterios, y otros mas no categorizados, obligan al disefio de un continuo de
estrategias evaluativas que irfan desde las evaluaciones de monitoreo continuo de progra-
mas con indicadores cuantitativos de insumos, proceso, resultado e impacto derivados de
Censos o Encuestas de Hogares, hasta las de corte psicosocial y antropolégico basadas
en pequefias muestras o estudios de casos. Unas deberian reforzar o complementar a las
otras, evitando la aplicacién de instrumentos Uinicos de evaluacién.

La participacién de la poblacién en el proceso evaluativo esta determinada por la
ingerencia directa del grupo de beneficiarios en el programa, tanto en la fase de formula-
cién e implementacion, como de evaluacién. Otra via de participacion es de tipo repre-
sentativo en las instancias locales, regionales y nacionales de toma de decisiones (Con-
cejales municipales o consejeros regionales, Parlamento). Esta tltima adquiere cada vez
mayor importancia por la delegacién de atribuciones en la decision de proyectos de
inversién, que por las caracteristicas del Estado en el perfodo post recesivo son de hecho
inversiones sociales

Resulta previsible la tendencia de las estrategias evaluativas a nivel estatal por
técnicas de evaluacion costo-beneficio por su relativa o engafiosa sencillez, acompanada
por el manejo de datos cuantitativos. Como también es razonable suponer que las
estrategias de evaluacién de programas gubernamentales menores o de organizaciones no
gubernamentales se limiten a técnicas iluminativas, al margen de factores de costo o
eficiencia de su impacto.

Para que una estrategia combinada, de eficiencia (costo-beneficio y costo-efectivi-
dad) como de impacto (cualitativas o iluminativas) tenga cierto grado viabilidad, es
necesario que la administracién del Estado este efectivamente descentralizada y descon-
centrada, transfiriendo poder decisorio a los organismos sociales, en especial a nivel
local. Es central que esta autonomia incluya una adaptabilidad de los criterios nacionales
de formulacién y evaluacién de proyectos de inversién, sorteando la dificultad actual de
aplicacién nacional de criterios de evaluacidn (especialmente en la fase ex ante) por
encima de las peculiaridades de las necesidades basicas en cada regién y localidad.
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También es necesario una socializacién en la poblacién de su rol vital como ente
evaluador activo, al respecto se hace necesario una educacién para la evaluacién social,
como una mayor incorporacién del cientifico social en la programacién participativa.

Es crucial romper la barrera entre el conocimiento técnico administrado por el
evaluador, y los datos que pasivamente son extraidos del grupo de beneficiarios. La
bisqueda de un lenguaje comiin, implica de cualquier modo la remocidn de las maltiples
barreras que actualmente alejan la programacién y la evaluacion social de la base social.

Por tiltimo resulta importante la experiencia de los fondos de inversién que mediante
sistemas mas flexibles de disefio, evaluacién y supervision de proyectos esta demostran-
do que es posible estructurar evaluaciones multicriterio sin perder de vista la 6ptima
asignacion de la inversién social (Salamanca, 1993). El sistema evaluativo de fondos de
inversion, ilustrado en Chile con el Fondo de Solidaridad e Inversién Social (FOsIs) aun
limitado por imperfecciones derivadas de la confiabilidad y validez de sus instrumentos
de evaluacién, representa un avance en relaciéon a un uso rigido de las tradicionales
evaluaciones costo-impacto.

Las metodologias costo-impacto ex ante han demostrado una pobre capacidad pre-
dictiva para estimar la sustentabilidad a mediano y largo plazo de proyectos, tanto
sociales como productivos. Una posible interpretacién es su tendencia a sobreestimar
retornos econdémicos de la inversién (Pohl, 1992), descuidando factores de experiencia
organizacional, y en especial la nula consideracién que hacen de los beneficiarios en las
diferentes fases de la formulacidn, implementacién y evaluacién de proyectos (World
Bank, 1992)
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