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Resumen

Este trabajo combina la revisién conceptual sobre la evaluacion de
impacto con una reflexién sobre las potencialidades de aplicaciéon de ese tipo
de evaluacion para el estudio de las Misiones Sociales, conjunto programatico
prioritario para la actual gestion gubernamental. También se examinan otras
posibles alternativas de analisis, seguimiento y evaluacion de esas Misiones
gue contribuyen a visualizar los requerimientos que implica el desarrollo exitoso
de las evaluaciones de impacto. Se sostiene que, aunque pueden adelantarse
unas aproximaciones a los efectos de algunas de las Misiones, seran poco
concluyentes si existen bases de informacion endebles sobre esos programas
y sus caracteristicas. La consolidacion de esas bases informativas y la
realizacion de algunos tipos de seguimiento y evaluacion menos complejos
gue la evaluacion de impacto, pueden ser pasos razonables que precedan a la
ejecucion de ese modelo evaluativo.
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Abstract

IMPACT EVALUATION AND SOCIAL MISSIONS: A GENERAL
APPROACH

This paper focuses on the combination of two complementary perspec-
tives: one, on the impact assessment, and two on its possible application to
evaluate the social Missions, a priority for the current Venezuelan Administra-
tion. There are also other perspectives of analysis and monitoring the Missions
in order to improve the impact assessment itself. All the attempts to evaluate
such a social programs depend upon the availability and reliability of the data
bases that hold up the analysis. However, less complex approaches than im-
pact assessment could be a more convenient way to initiate a more accurate
evaluative model.

Key words: social policy, social programs, evaluation,
impact assessment, Venezuela

1. Introduccioén

Este articulo esta estructurado en dos partes. En la primera se
realiza una aproximacion conceptual a la evaluacion de impacto, para
aclarar el significado y caracteristicas basicas de ese tipo de evaluacion
antes de explorar las posibilidades y limitaciones que tiene su aplicacion
en el caso de las Misiones.

La segunda parte trata, de un modo genérico, el vinculo que puede
establecerse entre ese tipo de evaluacion y las Misiones Sociales,
conjunto programatico instrumentado por el gobierno venezolano desde
el 2003. La reflexion alrededor de algunas de esas Misiones (Barrio
Adentro 1; Robinson 1y 2; Ribas; Sucre; y Mercal) tiene, en el marco
de este informe, un propdsito exploratorio. Se pretende ofrecer una
primera idea sobre la pertinencia de evaluar el impacto de las Misiones;
los tipos de evaluacion de impacto que seria factible instrumentar; los
requerimientos previos y generales que tendria esa actividad evaluativa
para desarrollarse exitosamente; y, algunos indicadores que pueden
asociarse con el estudio del impacto de las Misiones, que en este caso
—por razones de espacio— centraremos en Barrio Adentro 1.7

En el estudio original se desarrollé un ejercicio de identificacién de indicadores que cubre también
a las otras Misiones antes mencionadas, que fueron seleccionadas como las prioritarias por el INE.

99



60

Evaluacion de impacto y misiones sociales: Una aproximacién general. Aponte Blank Carlos.
FERMENTUM Mérida - Venezuela - ISSN 0798-3069 - ANO 17 - N°48 - ENERO - ABRIL - 2007 - 58-95

La condicion exploratoria de esta aproximacion se explica tam-
bién porque el disefio de una evaluacion de impacto debe adecuarse a
las caracteristicas y posibilidades que brinde cada proyecto o progra-
ma social (en este caso cada Mision) cuyos efectos netos pretendan
examinarse, requisito que se subraya en este trabajo y que trasciende
los limites previstos.

2. Evaluacion de impacto:
una aproximacion conceptual

2.1. El impacto y su evaluacién: definiciones generales

En las pasadas décadas y sobre todo desde los afios noventa, se
ha hecho comun la preocupacion en circulos académicos, institucionales
y politicos acerca del impacto de las politicas y programas publicos,
sean estos econdémicos, ambientales, institucionales o sociales. En este
Gltimo caso, la problematizacién ha sido particularmente acentuada y
se hareferido, tanto al impacto social de politicas o programas publicos,
como al impacto de programas o politicas sociales. Es sobre estos tipos
de impacto, y en especial sobre el tltimo de los mencionados, en los
que se concentrara el abordaje conceptual que exponemos a
continuacion.

La definicion mas frecuente y aceptada de impacto social y/o de
impacto de los programas y politicas sociales, esta relacionada con los
efectos netos que tiene una intervencion social en una poblacion
determinada. En el caso de los proyectos y programas sociales
especificos (como las Misiones) se valora, especialmente, el efecto
neto que tienen en la poblacion beneficiaria, usuaria o participante
(véanse Cohen y Franco, 1988; Castro y Chaves, 1994; Cohen et al.,
1998; SIEMPRO, 1999; BM, 2000).

Con la determinacion de los efectos netos se pretende identificar
y «aislar» los cambios (favorables o no, esperados e inesperados,
directos e indirectos) en las condiciones de vida de una poblacién, que
son especificamente atribuibles a un programa o politica determinados.
Ello los distingue de los efectos «brutos» en esas condiciones de vida,
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producidos por una multiplicidad de factores, ademas y aparte del pro-
grama o politica social que se examina.

Por evaluacién de impacto se entiende —en sentido estricto— el
estudio exhaustivo, sistematico y riguroso de esos efectos netos. Esta
evaluacion, al determinar estos efectos propios de un programa o politica
permite saber, también, qué habria ocurrido en las condiciones de vida
de la poblacion en ausencia de dicho programa. Por ello se dice que
este tipo de evaluacion es un estudio eminentemente contrafactual (BM,
2000).

En medio de variaciones menores, distintas definiciones sobre la
evaluacién de impacto apuntan en el sentido antes indicado, como puede
verse en los ejemplos siguientes:

«(...) entendemos por evaluacion de impacto de un proyecto
social al proceso de identificacion, analisis y explicacion de los
cambios o0 modificaciones que, en funcién de un problema social,
se hayan producido en las condiciones sociales de la poblacion-
objetivo y en su contexto, como consecuencia de la aplicacion
del proyecto que se evalla» (Castro y Chaves, 1994:13).

«La evaluacion de impacto mide los cambios en el bienestar de
los individuos que pueden ser atribuidos a un programa o politica
especifica y sus objetivos son proveer informacién y ayudar a
mejorar su eficacia» (Sandoval y Paz, 2003:7).

«(...) la evaluacion del impacto tiene el objeto de determinar
(...) siel programa produjo los efectos deseados en las personas,
hogares e instituciones y si esos efectos son atribuibles a la
intervencion del programa. Las evaluaciones de impacto permiten
examinar las consecuencias no previstas en los beneficiarios,
ya sean positivas o negativas» (BM, 2000:1).

La relevancia que se atribuye a la evaluacion de impacto se debe
a que permite reflexionar sistematica y fundamentadamente acerca de
si un programa social estd cumpliendo con los propoésitos esenciales
para los que fue creado, propdsitos que normalmente estan referidos a
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determinadas mejoras en las condiciones de vida de la poblacion a la
gue esta destinado. Es por ello que algunos autores la consideran vital
para determinar —simplemente— si un programa social sirve o no
(Cohen et al., 2001).

La préactica de la evaluacion de impacto ha sido mucho menos
comun en los paises latinoamericanos y en Venezuela de lo que seria
de esperar de acuerdo a la elevada valoracion discursiva que se le
asigna. La complejidad técnica e informativa que la caracteriza, las
resistencias por parte de los programas a ser evaluados, y el tiempo y
recursos financieros que implica su realizacién, son parte de los factores
qgue han creado esa disociada combinacién entre, una frecuente
preocupacion por el impacto, y una escasa instrumentaciéon de
evaluaciones rigurosas para examinarlo.

2.2. La evaluacion de impacto, en sentido estricto:
caracteristicas basicas

Tradicionalmente, la evaluacion de impacto exhaustiva de
programas sociales, es decir, la evaluacion de impacto en sentido
estricto, ha sido realizada a través de tres modalidades basicas (sobre
lo expuesto véanse: SIEMPRO, 1999; Cohen y Franco, 1988 v,
complementariamente, BM, 2000):

« Experimental clasica.
e Cuasi-experimental.
* No experimental.

Existen algunas caracteristicas comunes entre estos 3 modelos:

« Para todos estos modelos la determinacién de los efec-
tos netos constituye el propoésito central de la evaluacion y
todos ellos la conciben como un proceso sumamente com-
plejo, si se pretende obtener resultados concluyentes.

« Todos esos modelos suponen la identificacion de una «li-
nea-base», que estéa referida a las principales caracteristi-
cas de la poblacion-objetivo «sin 0 antes» de instrumentarse
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el programa, en relacion con las variables e indicadores
del problema que el programa aspira cambiar. Esa linea
de base servira para la comparacion con la situacién de la
poblacién «con o después» de haberse instrumentado el

programa.

Pero, por otro lado, hay varias diferenciaciones fundamentales

entre esos 3 modelos (SIEMPRO, 1999:88-89; BM, 2000):

< El modelo experimental requiere contar con la informa-
cion de la linea-base antes de la ejecucion del programa.
El cuasi-experimental y el «no-experimental» pueden re-
construirla después de iniciada la implementacion. Esta
reconstruccion es técnicamente complicada, pero es fun-
damental si se quieren brindar resultados confiables acer-

ca del impacto del programa.

e Los modelos experimental y cuasi-experimental deben
contar con un grupo control para las comparaciones con el
grupo beneficiario/participante en el programa. Esa com-
paracion permite determinar los efectos propios atribuibles
al programa. En el caso del modelo experimental ese gru-
po se escoge «aleatoriamente» antes de iniciarse el pro-
grama, con miras a que la Unica diferencia —observable o
no observable— de los grupos a comparar, sea la de su
acceso al programa que se evalla, antes y después de su
ejecucion. En cuanto al «cuasi-experimental» se construye
un grupo de comparacién con las mayores similitudes posi-
bles con respecto a las caracteristicas observables de la po-
blacién beneficiaria, mediante complejas técnicas
metodoldgicas, estadisticas y/o econométricas. El modelo «no
experimental» puede trabajar solamente con la poblacion-
objetivo del programa, intentando reconstruir sus caracteris-
ticas antes de la ejecucion o a partir de determinado momen-
to de la instrumentacion del programa; pero la carencia del
grupo de contraste puede relativizar la consistencia de sus

hallazgos.
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* Los 2 primeros modelos brindan resultados mas conclu-
yentes acerca del impacto del programa, pero son menos
viables que el no experimental. Este Ultimo se presta a
distintos sesgos, como el «proyectivo», puesto que la con-
dicion de la poblacién se proyecta a partir de antecedentes
0 segun escenarios no facticos que son particularmente
debatibles ante la ausencia de un grupo de control para la
comparacion.

Existe una diversidad de caracteristicas complementarias y mas
puntuales que pueden plantearse acerca de estos modelos de evalua-
cion de impacto que son tratadas con detalle en una variada literatura,
como la que se incluye como fuente de informacion de este trabajo.

Pero las mismas pueden tener una relevancia menor al referirnos
a la posible evaluacion de impacto de las Misiones Sociales. De acuerdo
con la informacién a la que hemos accedido, en ninguna de ellas se
planted una evaluacion exante sobre su impacto por lo que, en funcién
de lo antes establecido, la posibilidad de desarrollar una evaluacion
exhaustiva se referiria, basicamente, a sus modalidades cuasi-
experimental y no experimentales.3Luego, las complejidades de la eva-
luacion cuasi-experimental y la probable escasez de recursos profesio-
nales y técnicos especializados en la instrumentacion de esta modali-
dad evaluativa, pueden dificultar su realizacion.” La pertinencia de ade-

3. . . . -

Existen programas de cobertura nacional, como podria ser el caso de Barrio Adentro 1, que dificultan
en extremo la aplicacién de un modelo experimental, puesto que por su alcance poblacional y velocidad
de implantacién, no podrian seleccionarse grupos de control de manera aleatoria.

4AI tratar sobre los disefios cuasi-experimentales el Banco Mundial (2000) destaca que, en este caso,
la construccién de los grupos de control comparativo implica «(...) el uso de metodologias econométricas
que incluyen métodos de pareo, métodos de doble diferencia, métodos de variantes instrumentales y
comparaciones reflexivas (...). Se deben aplicar controles estadisticos para abordar las diferencias
entre los grupos de tratamiento y de comparacién y emplear técnicas de pareo sofisticadas para crear
un grupo de comparacion que sea lo mas similar posible (...a la poblacién-objetivo del programa... n.
der.). Al generar un grupo de comparacion en lugar de asignarlo aleatoriamente, hay muchos factores
que pueden afectar la confiabilidad de los resultados. La complejidad estadistica requiere conocimientos
(...) considerables en el disefio de la evaluacién y el andlisis e interpretacion de resultados» (pp. 3-4).
Una seleccion o conformacion inadecuada de los grupos de comparacion puede dar lugar a sesgos
que invaliden la pertinencia de los resultados de la evaluacién (BM, 2000:4).
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lantar ese modelo o el «no experimental» dependerd, en todo caso, de
los disefios especificos que se prevean para la evaluacion de cada
programa o proyecto.

Al respecto es importante destacar la relevancia que tiene un buen
disefio de la evaluacion de impacto de cada programa, como
precondicidn para su rigurosidad y para su éxito, independientemente
de la modalidad de la que se trate. «(...) El disefio de cada evaluacion
de impacto sera Unico y dependera de factores como el tipo de datos
disponibles, la capacidad local y aspectos presupuestarios y de secuencia
cronolégica. (...)» —BM, 2000— estableciéndose la seleccion de
metodologias adecuadas para cada caso (Ibid.:9).

Por la complejidad que se le atribuye a la evaluacion estricta del
impacto, lo primero que se recomienda cuando se plantea la posibilidad
de emprenderla es que se sea muy selectivo y que se reflexione
sistematicamente acerca de si debe efectuarse (BM, 2000:17; BM, 2003).
Al respecto Sandoval y Paz (2003) plantean que: «Las evaluaciones de
impacto requieren una gran cantidad de informacion, tiempo y recur-
sos. Por esta razon, es importante seleccionar las acciones publicas
que se evaluaran» (p. 7). Pero también, ante la complejidad de las
evaluaciones exhaustivas, se han ido abriendo definiciones y alternati-
vas mas flexibles y variadas alrededor de la evaluacién de impacto de
los programas sociales, a las que aludiremos en el siguiente punto.5

2.3. La evaluacion de impacto como proceso y sus prerrequisitos

La dificultad de evaluar los efectos netos de un programa no sélo
ha conducido a plantear modelos aproximativos como el no-
experimental, también a llevado a considerar a la evaluacion exhaustiva
como una de las alternativas en el proceso de estudio sobre los efectos
de los programas, proceso que puede visualizarse como «incremental»
y «adaptativo.» Muchos programas nacen sin evaluaciéon exante (re-
quisito del modelo experimental) y sin informacion sobre la linea-base

5 ) . . ”
Entre las varias razones, para pensar en alternativas, debe considerarse que el costo de una evaluacion

exhaustiva de cada programa, en la experiencia reciente de Banco Mundial, promedia unos 466.000
délares que equivalen aproximadamente a Bs. 1.000 millones (BM, 2000:75).
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(lo que representa un problema auin para un modelo no experimental).
Ante este tipo de hechos, la evaluaciéon de impacto ha intentado conce-
birse con una mayor flexibilidad y amplitud para crear alternativas «va-
lidas» y mas viables, en el corto plazo:

 El BID (1997:74) abre un poco el panorama, al asociar el im-
pacto con el proposito y fin de un programa o politica, aunque
sigue destacando la complejidad de su evaluacion.

» Cohen, et al. (1998), asi como Castro y Chaves (1994), vincu-
lan la evaluacion de impacto con la identificacién de objetivos e
indicadores de impacto, planteando alternativas practicas para
su construccion o reconstruccion, que incluyen la participacion
de los «involucrados» y beneficiarios de los programas.

« En particular estos Ultimos autores y SIEMPRO (1999) proponen
herramientas practicas (como los arboles de problemas y los
modelos causa-efecto) como recursos para orientar la exploracion
de los impactos o de los «efectos razonadamente atribuibles» a
un programa (Aponte, 2000), alternativa que se aproxima a la
variante no experimental de evaluacion de impacto.

« EI Banco Mundial (2003) valora crecientemente las evaluaciones
de impacto «intermedias», durante la ejecucién, asociables
también con las variantes no experimentales y con la evaluacion
de aquellos resultados (cumplimiento de objetivos basicos) del
programa que inciden en su poblacién-objetivo (SIEMPRO,
1999).

Como adelantamos previamente, el Banco Mundial (2003) subra-
ya que no siempre la evaluacion de impacto es la mejor alternativa de
evaluacion de un programa o politica y que, en ocasiones, ella puede
concluir en fracasos si no se cumplen algunos prerrequisitos funda-
mentales.’ Por ello ese organismo enfatiza que, antes de adelantar una
evaluacion exhaustiva de impacto, se debe considerar:

6 Alrespecto (BM, 2000) ejemplifica estos fracasos con evaluaciones fallidas en Per(y en Venezuela.
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 Si el programa es viable y sostenible.

« El tiempo disponible, en funcién de la urgencia y del apoyo real
de los decisores hacia este tipo de evaluacion.

« Si existe capacidad institucional y técnica para desarrollarla,
dada la elevada experticia que supone.

. . . ., ;. . . 7
Si existe la informacion minima disponible para emprenderla.

« A ello puede agregarse (Aponte, 1999) que debe consi-
derarse: si el programa es homogéneo o heterogéneo en
sus prestaciones/productos (lo segundo es mas complejo,
por ejemplo, la Misidn Vuelvan Caras); si sus beneficiarios
son 0 no institucionalizados (lo segundo puede ser mas
complejo, por ejemplo, la Mision MERCAL); si la informa-
cion, la trayectoria de (sub-)planificacién, la cultura
institucional y el equipamiento tecnoldgico del programa
favorecen su evaluacion y la obtencién de informacion; si
los decisores estan efectivamente dispuestos a participar,
a asumir los costos financieros, y a esperar la maduracion
de resultados del programa que puede requerirse, en algu-
nos casos, para examinar validamente su impacto (dada
la primacia que cominmente se asigna al analisis «expost»
0, al menos, al cumplimiento de una trayectoria minima
de ejecucion para obtener evaluaciones de impacto con-
cluyentes).

! También el BM incluye la consideracién acerca de si los impactos son directos o indirectos (lo

segundo es méas complejo). Pero esto aplica mas a la evaluacion del impacto social de programas o
medidas no sociales, puesto que en el caso de los programas sociales los impactos pueden suponerse
generalmente como directos.
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En suma, no debe sobredimensionarse la «gravedad» de realizar
no una evaluacion de impacto porque ella «(...) es una tarea intensiva
en términos de datos y del tiempo, en relacién con otras formas de
evaluacion y a menudo solamente puede realizarse (...)» después de
que la politica 0 programa tengan una trayectoria de aplicacién (BM,
2003:37). La urgencia y exclusividad que a veces se le atribuye a ese
tipo de evaluacion puede ser, entonces, un inapropiado prejuicio.

El interés de las opiniones del Banco Mundial, debido a su prolon-
gada experiencia con las evaluaciones de impacto, merece que nos
detengamos en sus consideraciones con respecto a esa experiencia
(BM, 2003):

« Si el tiempo, disponibilidad de datos y «capacidad» institucional,
entre otras razones, escasean: «(...) es posible que el andlisis
deba utilizar instrumentos y métodos mas sencillos a corto plazo.
En estos casos, es necesario establecer un plan de accién que
solidifique los datos y la capacidad para que el analisis sea mas
robusto en el futuro» (p. 22).

* La evaluacion o andlisis de impacto es un «(...) proceso dinamico
para formular y ajustar la politica basado en un incremento de
los conocimientos. (...Por ello es...) importante establecer una
estrategia para reunir los datos necesarios que mejoren las bases
de analisis mas profundos y futuros (exante y expost) de la
pobreza y de los impactos de la politica» (p. 20).

» Se puede adaptar el enfoque del analisis «a los datos
disponibles», realizando un analisis «expeditivo», sobre todo si
la accién politica es urgente y el tiempo para completar datos es
muy limitado (p. 19)

» En fin, es fundamental considerar el tipo de analisis que es
viable ante determinadas limitaciones (p. 46), y es primordial
mantener la flexibilidad acerca de los instrumentos y métodos
gque puedan usarse.
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Uno de los requerimientos béasicos en este proceso de analisis
«abierto», es fortalecer las bases informativas sobre los programas. No
es malo «empezar por el comienzo», en relacién con asuntos tan fun-
damentales como: la cobertura; las caracteristicas de los
beneficiarios; y los registros sobre los productos entregados por los
programas que se quieren analizar. En Venezuela frecuentemente estas
bases informativas son endebles (Aponte, 1999).

La preocupacioén por el impacto —que es por demas una preocu-
pacion relevante y valida— no va a producir evaluaciones exhaustivas
por milagro. La vision de la evaluacion o del estudio de los efectos de
un programa como un proceso flexible, abierto y adaptativo, permite
concebir productos graduales que puedan generar, en el futuro, evalua-
ciones exhaustivas exitosas sobre el impacto de determinados progra-
mas.

Asumir esa visién no implica la inaccion sino que la accién se
oriente adecuadamente, fijando productos prioritarios por etapas. Existe
una rica gama de metodologias e indicadores cuantitativos y cualitativos
disponibles —por sectores— para esos estudios por etapas (BM, 2003;
SIEMPRO, 1999; BID, 1997), y también diversos tipos de estudio y
evaluacion que pueden irse adelantando con respecto a cada programa
y que pueden representar bases para un proceso de construccion gradual
de conocimientos que aproxime hacia la evaluacion de impacto en un
futuro que puede ser mas o menos proximo, segun el caso. Estos
avances pueden resultar, en si mismos, de sumo valor para mejorar el
desempefio y funcionamiento de esos programas sociales.

2.4. Metodologias cuantitativas y cualitativas
en la evaluacién de impacto

La importancia que le asigna la tradicion de la evaluacion de im-
pacto a las metodologias cuantitativas (cuyos instrumentos mas tipicos
son las encuestas y otros recursos estadisticos), puede haber generado
la idea de que esa evaluacion se contrapone al uso de metodologias
cualitativas.
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Sin duda, la relevancia que se atribuye a la posibilidad de estable-
cer un «calculox» sobre los efectos netos de los programas, hace que las
metodologias cuantitativas se consideren —generalmente— como un
componente necesario de las evaluaciones de impacto.

Pero, tal y como ha venido ocurriendo en el conjunto de las ciencias
sociales en los dltimos lustros (Corbetta, 2003; Martinez, 2004), la
combinacion de esas metodologias con las cualitativas y la consideracion
de sus resultados (no siempre compatibles) como parte de la evalua-
cion de impacto ha adquirido un uso y una legitimidad cada vez mayo-
res. Nuevamente en este caso las referencias que plantea el Banco
Mundial tienen mucho interés por la trayectoria de ese organismo con
respecto a este enfoque evaluativo. Esa organizacion plantea lo siguiente
(BM, 2000):

* «(...) Puesto que medir el escenario contrafactual (...lo que
habria ocurrido en la poblacién-objetivo sin el programa que se
examina... n. de r.) es esencial para las técnicas de andlisis de
efectos, los disefios cualitativos se han usado en conjunto con
otras técnicas de evaluaciéon» (p. 8) como las cuantitativas.

e La combinacion «(...) de las evaluaciones cuantitativas y
cualitativas con frecuencia puede ser el mejor vehiculo para
satisfacer las necesidades de un proyecto. Al combinar los dos
enfoques, los métodos cualitativos se pueden usar para informar
las preguntas clave sobre la evaluacion de impacto, examinar el
cuestionario o la estratificacion de la muestra cuantitativa y
analizar el marco social, econémico y politico dentro del cual se
lleva a cabo un proyecto» (p. 9).

» Los métodos y las técnicas cualitativas y participativas «(...)
con frecuencia proporcionan informacion decisiva sobre las
perspectivas de los beneficiarios, el valor que los programas
revisten para éstos, los procesos que pueden haber afectado los
resultados y una interpretacion mas profunda de los resultados
observados en el analisis cuantitativo» (p. 2)
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* «(...) Los métodos cualitativos y, en particular, la observacion
de los participantes, pueden proporcionar informacion decisiva
sobre las formas en que los hogares y las comunidades locales
perciben un proyecto y cémo se ven afectados por éste» (p. 8).

¢ «(...) Los informes de encuestas a menudo incluyen referencias
a aparentes incoherencias en los resultados o a diferencias
interesantes entre las comunidades o grupos que no se pueden
explicar con los datos. (...) La mayor flexibilidad de la
investigacion cualitativa significa que a menudo es posible
regresar al terreno a reunir datos adicionales» (pp. 9-10)
oportunidad que no brindan las encuestas con tanta facilidad.

Ese tipo de consideraciones hace que la evaluacion de impacto
use crecientemente, junto con las herramientas «cuantitativas» como
las encuestas y los registros y sistemas estadisticos tradicionales, las
herramientas «cualitativas» como las entrevistas semi-estructuradas o
abiertas, diversas modalidades de observacion participante, los registros
obtenidos de grupos focales y hasta variantes de las «historias de vida».
Este hecho, importante en si mismo, lo es también a la hora de apreciar
el tipo de indicadores que pueden valorarse como parte del sistema de
informacién de un programa que sea objeto de evaluaciones de impacto,
asunto al que nos referiremos en la segunda parte de este articulo.

3. La evaluacion de impacto
y las misiones sociales: una vision global

3.1. La evaluacion de las Misiones y su evaluacién de impacto
Las Misiones Sociales son susceptibles de evaluaciones de im-
pacto exploratorias o «intermedias» (durante la ejecucién) y hasta de
evaluaciones exhaustivas aunque, en principio, en funcion de las defi-
niciones antes expuestas, estas se corresponderian con sus variantes
«cuasi-experimentales» 0 «no experimentales», dependiendo del caso.
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Con la posible excepcion de la Misién Mercal’ y de la Misién Vuel-
van Carasg, en los casos de otras Misiones, como Barrio Adentro 1 o
como las Misiones Educativas (Robinson 1y 2, Ribas y Sucre), la deci-
sion de emprender evaluaciones de impacto para programas tan rele-
vantes como las Misiones es, a todas luces, una opcioén razonable.

Pero, es importante subrayar que se requiere de disefios particu-
lares para la evaluacién de cada uno de esos programas y que el tiem-
po de su instrumentacion es una de las materias que debe definirse
como parte de esos disefios. Y también debe reiterarse y destacarse
que existen requerimientos previos a una evaluacion de impacto que
es conveniente, cuando no imprescindible, cubrir antes de ejecutar ese
tipo de investigacion. Insistimos en 2.3., en que existen diversos me-
dios para ir generando analisis y evaluaciones que se aproximen a los
efectos razonadamente atribuibles a cada programa. También apunta-
mos que la evaluacion de impacto es sélo uno de los tipos evaluativos
que se pueden generar, tratdndose, de hecho, de una de las alternati-
vas mas exigentes, en informacion, recursos y tiempo.

Como sugerimos, la evaluacion de un programa puede ser vista
COMO un proceso que, en ausencia de su instrumentacion explicita des-
de la fase de planificaciéon (SIEMPRO, 1999) como ha ocurrido con las

8 Para el MERCAL (en su componente general, mas que en sus componentes de proteccion, asociados

con el PROAL) podrian plantearse alternativas evaluativas menos «exigentes», aunque parecidas a
las de impacto, que sean plenamente validas desde el punto de vista técnico, y que permitan identificar
su incidencia en la mejora del poder de compra de distintos estratos sociales, especialmente en cuanto
al acceso de estos a bienes alimentarios y otros de primera necesidad. La pertinencia de estas
alternativas depende, en buena medida, del modo en que se definan los objetivos del MERCAL y de
los alcances que se le atribuya a su evaluacion. Véase al respecto el punto 3.3. de este informe.

9 En el caso de Vuelvan Caras las redefiniciones que ha sufrido el programa durante su ejecucién y,
sobre todo, algunas de sus caracteristicas en materia de impacto, que dependen de la consolidacion
de los mecanismos cooperativos de produccién que se han iniciado recientemente, hacen que sea
prudente posponer la evaluacion del impacto para una fase de maduracién mayor de los resultados de
la Mision. Por las caracteristicas heterogéneas de sus prestaciones o productos esta Mision tendria,
ademas, algunas complejidades particularmente acentuadas para el estudio de impacto, que
posiblemente deberia ser un estudio mdltiple y diferenciado, segun las distintas actividades productivas
en las que intervenga.
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Misiones, puede ser —sin embargo— incorporada durante el proceso
de ejecucion para distintos propésitos, como los siguientes:

< Reexaminar y reconstruir conceptualmente la propia
planificacion de un programa.

* Instrumentar su seguimiento o monitoreo, creando las bases
de sus indicadores de desempefio.

« Proceder a evaluaciones diagndsticas, entendiéndolas como
aquellas que permiten detectar problemas relevantes en la gestion
de un programa.

» Generar evaluaciones desde la perspectiva de los beneficiarios
que permitan explorar la percepcién y potencialidades que estos
le atribuyen a determinado programa.

e Producir estudios de costo-efectividad o costo-impacto de
ciertos programas, en los casos en los que ello pueda estar
planteado y en los que una informacidon presupuestaria
consistente y confiable esté disponible.

« Y, como parte de ese conjunto de iniciativas, puede
contemplarse la evaluacion de impacto propiamente dicha, como
una de las alternativas de investigacion programatica.

La combinacién de esos tipos de seguimiento y evaluacion —que
destaca especialmente SIEMPRO (1999)— esta incluida entre los medios
que identifica el Banco Mundial (2003) al referirse a la evaluacion global de
programas y politicas, evaluacion que debe irse instrumentado gradualmente
en el caso de cada programa, de acuerdo con sus caracteristicas y con las
posibilidades que ofrezcan los avances de su estudio.

Generalmente, se espera que la evaluaciéon de impacto se nutra
con algunos de los productos de seguimiento y evaluacion antes iden-
tificados y que, frecuentemente, le preceden en el tiempo a menos que
su disefio se haya correspondido con el modelo experimental, o que no
ocurre con ninguna de las Misiones antes mencionadas. Y esa
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interrelacion de la evaluacion de impacto con esas otras alternativas de
estudio es comprensible por varias razones:

» Una evaluacion de impacto requiere para su propio disefio que
la caracterizacion e informacion sobre la ejecucion fisica de un
programa (en dimensiones tan basicas como la cobertura y los
productos brindados) sea satisfactoria, sin lo cual ese disefio
careceria de unos fundamentos que son primordiales. En varias de
las Misiones esta informacion parece presentar limitaciones.

« La propia revision de la planificacion —como la adelantada por la
FEGS (2005) con algunas Misiones— resulta un paso inicial de
sumo valor para poder orientarse en lo que son los principales
objetivos de impacto atribuibles a cada programa. Por la urgencia
con la que se instrumentaron varias de las Misiones es comprensible
gue hayan mostrado carencias en esa programacion.

* Si hay programas en los que se advierten problemas de
funcionamiento significativos y mas o menos evidentes, puede ser
mejor comenzar por evaluaciones diagndsticas que precisen las
caracteristicas de tales problemas y que sugieran medidas de
soluciénm, y/o por una combinacion de aquellas con evaluaciones
desde la perspectiva de los beneficiarios, antes que plantearse
evaluaciones de impacto cuyos resultados se verian necesariamente
afectados por esas posibles deficiencias.

Es importante insistir en esto Gltimo. El impacto de cualquier progra-
ma puede verse afectado, de manera mas o menos severa, por:

« Deficiencias en dimensiones de su disefio que, sin tener que po-
ner en cuestion su orientacion central o su razén de ser, si pueden
afectar su funcionamiento.

10 «La evaluacion diagndstica debe realizarse durante la ejecucion del programa cuando se detecten

problemas relacionados con la planificacion, la ejecucién y el logro de los resultados esperados»
(SIEMPRO, 1999:94). En algunas de las Misiones, por ejemplo en la Robinson, se han instrumentado
este tipo de evaluaciones diagnoésticas (MED, 2005a; Tomo |, p.75y ss., y p. 59y ss.).
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* Y/o por deficiencias organizacionales (en cuanto a recursos
gerenciales, humanos, técnicos, institucionales o en los procesos y
modalidades de gestion) que afectan el desempefio del programa.

Una evaluacion de impacto podria verse negativamente interferida por
ese tipo de carencias que, en principio, si son remediadas, podrian ofrecer
resultados mas concluyentes sobre el impacto potencial de dicho programa.
En suma, hay diversos tipos de acciones investigativas y estadisticas
preparatorias que podrian representar aportes fundamentales para una puesta
a punto de la informacion programética que permita disefiar evaluaciones
de impacto exhaustivas y exitosas para varias de las Misiones Sociales.

3.2. Los indicadores y la evaluacion de impacto de las Misiones

Lo primero que debemos apuntar cuando abordamos este punto, es
gue s6lo tendencialmente podemos identificar indicadores de impacto que
sean independientes de la evaluacion de impacto misma. Ello se debe a que
puede esperarse que, generalmente, los valores que adquieran los indicadores
gue se consideren estratégicos para estimar el impacto de un programa,
sean influidos por factores distintos a los proyectos/programas que se eva-
lban. Puede pre-estimarse, después de haberse realizado una primera
evaluacién de impacto, el grado en que un programa haya incidido en los
cambios del valor de un indicador que se asocie con sus efectos en un
momento determinado; pero, esa incidencia podria variar —de un modo
mas 0 menos sustancial— en circunstancias distintas. Es por ello que aun-
que por claridad expositiva hablaremos de indicadores «de impacto», en
sentido estricto se trata de indicadores estratégicos para estimar el impac-
to. Para identificar de modo preliminar ese tipo de indicador podemos,
acudiendo a Cohen et al. (1998) y a Castro y Chaves (1994), relacionar
el impacto principal de un programa con los mas importantes cambios
esperados en la situacion de su poblacién-objetivo como efecto de su
instrumentacion. Segun estos autores, la reflexién sistematica sobre el
problema central en que busca afrontar un programa, problema que
afecta a una poblacién determinada, y la construccién del arbol causal
que la produce, puede brindar buenas bases para la identificacién de su
objetivo central en términos de la modificacién de dicho problema, ob-
jetivo que, asi planteado, puede relacionarse con determinados
indicadores basicos en términos de impacto.
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No pretendemos trabajar esa perspectiva de manera exhaustiva
en este articulo, lo que desbordaria claramente sus alcances. Pero si
podemos plantearnos una aproximacion general y preliminar a lo que
podrian definirse como los objetivos centrales de impacto de algunas
de las Misiones y lo que podrian ser algunos indicadores estratégicos
para pre-estimar su impacto.

Amhirram 1 Crsarar

Cuadro No. 1
Las Misiones: objetivo central e indicadores de impacto
(Ejercicio preliminar)
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Varios de los indicadores, antes expuestos, cumplen el papel de
sefiales potenciales de logro o alerta sobre los rumbos de un programa
en materia de impacto, aunque su posibilidad de desempefiar efectiva-
mente ese papel dependera de las caracteristicas de la cobertura del
programay de las caracteristicas de la informacién disponible sobre el
indicador. Abordar algunos ejemplos puede ser de interés para com-
prender estas ideas.
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e La Misién Barrio Adentro es un programa al que puede asig-
narse un papel fundamental en la mejora de la Atencién Prima-
ria en Salud y, como parte de ello, en la promocién de mecanis-
mos comunitarios de prevencién en salud. Barrio Adentro se ha
propuesto cubrir, que de acuerdo con los Registros Administra-
tivos en buena medida lo ha hecho, la totalidad de las zonas en
las que habita la poblaciéon de recursos socioeconémicos mas
escasos que es, también, la poblacién con mayores afecciones
de salud por causas prevenibles. Dada esa cobertura es de es-
perar que un impacto central de la Mision sea la mejora de las
condiciones «primarias» de salud de esa poblacion y, en parti-
cular, la disminucion de la incidencia de enfermedades y muer-
tes por causas prevenibles, especialmente entre los nifios de
menos de 1 y/o de menos de 5 afios.

Las tasas de mortalidad y morbilidad de la poblacion, espe-
cialmente las infantiles, podrian dar entonces importantes indi-
cios sobre los efectos del programa. Si estas tasas no muestran
mejorias, especialmente a partir del 2005, podria estarse ante
una sefial de alerta sobre la posible ineficacia del programa para
lograr su impacto. Sin embargo, una diversidad de razones (como
por ejemplo, desastres naturales extendidos, la reactivacion de
la crisis econémica o desmejoras en medidas sanitarias, entre
otras) podrian tener una influencia mas o menos decisiva en
esa desmejora.

En contraste, si el valor de esas tasas se reduce, ello podria
ser una sefial potencial de los efectos positivos de la Mision. Sin
embargo, estos efectos también podrian responder, en mayor o
menor medida, a la incidencia favorable de otros factores extra-
programaticos, como las mejoras en el nivel educativo de las
madres o en los sistemas de saneamiento y acceso al agua
potable, a los que algunos investigadores le atribuyen tanta o
mas relevancia que a la propia mejora de los sistemas de aten-
cién en salud en la disminucion del valor de esas tasas.

Por ello, como deciamos al comienzo de este punto, ese
indicador potencial de impacto deberia ser objeto de estudios
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complementarios para poder determinar los efectos netos
atribuibles al programa.

« En el caso de la Misidon Robinson | es evidente que debe espe-
rarse, como uno de sus impactos basicos, la reduccion de la
tasa de analfabetismo. Pero esta tasa no es un indicador plena-
mente confiable en sus mediciones tradicionales, como las que
reporta la Encuesta de Hogares por Muestreo, puesto que se
basa en la simple consulta a la poblacion sobre su nivel educa-
tivo y sobre su condicion en materia de alfabetismo. Por distin-
tas razones las respuestas de los encuestados pueden estar
sesgadas.

La realizacion de pruebas de escritura, podia brindar una
informacién mas sistematica sobre el analfabetismo y sus va-
riantes. Pero, los hallazgos no resultaran concluyentes en mate-
ria de impacto si no logran determinarse o reconstruirse las ca-
racteristicas de la linea-base, antes de instrumentarse esta Mi-
sién que alcanz6 una cobertura poblacional significativa.

En todo caso, la Mision fue ajustando durante su proceso de
ejecucion, algunos de sus objetivos, algunas de sus metas y
evidencié las caracteristicas diferenciadas de la poblacion que
atendia. De la erradicacion total del analfabetismo pas6 a iden-
tificar su meta con el logro de una tasa de alfabetizacion de mas
del 96% de la poblacién venezolana, en consonancia con los
criterios técnicos de organismos internacionales como la
UNESCO a ese respecto, criterios que atienden especialmente
a las fuertes reticencias formativas de una parte de la poblacion
de mayor edad.

La incorporacién de una poblacion con carencias funcionales
en materia de alfabetismo, pero que no era plenamente analfa-
11 o e
beta” es una caracteristica de esta Mision que debe ser valo-

= Al respecto se han desarrollado otras clasificaciones de los participantes de la Misién, como la que
distingue entre iletrados puros; semi-iletrados e iletrados especiales (véase RBV:2005; 17).
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rada, especialmente si esta incorporacion permite avances en
otras dimensiones educativas o participativas y si incide en la
autoestima. Aunque posiblemente esta poblacién no se previo
como una parte tan significativa de la poblacion-objetivo de esta
Misién, el desarrollo de su ejecucién pudo tener un efecto ines-
perado que permite redefinir su objetivo central relacionandolo
con la poblacion educativamente excluida y no sélo con la anal-
fabeta «pura», tal y como se plantea en el Cuadro anterior.

* En el caso de MERCAL, consideramos especialmente util la
desagregacion de su objetivo central de impacto social.” Y,
ademas, intentamos diferenciar el tipo de evaluacion que puede
ser pertinente segun algunos de los diferenciados medios de
distribucién de bienes que instrumenta, segln subtipos de
poblacic’nn-objetivo.13 Para el Mercal general y para el Mercal-
Proteccion, el objetivo de impacto de la Misién podria definirse
en funcion de la mejora del poder de compra de la poblacién —
especialmente en materia alimentaria— que podria investigarse

12 Un trabajo mas detenido con los objetivos de impacto de la Misién Mercal debe intentar identificar

también los posibles impactos asociados con la generacion de empleos directos y sobre todo indirectos
que produzca, en especial los generados mediante el sistema de compras a productores nacionales y
regionales de distinto tipo: grandes, medianos, pequefios empresarios y cooperativas, sobre todo del
medio agricola (véase al respecto, para més detalle, FEGS:2004 y 2005). No obstante esto remite no
so6lo al impacto social sino también al impacto econémico de la Misién y a la estimacién combinada de
los empleos propiciados por la misién y de los empleos perdidos por efecto de la adquisicion y
distribucién subsidiada de productos importados. Es interesante apuntar que los objetivos de la Mision
Mercal han tendido a definirse mas en términos econémicos que en términos sociales: «Nuestro
objetivo fundamental (...) es la comercializacién y el mercadeo de productos alimenticios y otros de
primera necesidad para ser colocados al mayor o al detal, en centros de venta fijos o méviles, previa
captacion de puntos de comercio individuales, colectivos o familiares» (www.mercal.gov.ve).

13 Pueden distinguirse cuatro sub-programas basicos del Mercal: 1) el Mercal general, destinado al

conjunto de los compradores que acuden a los distintos puntos de venta de la Misién; 2) el Mercal-
Proteccién destinado a compradores de determinados alimentos basicos, pertenecientes a poblacién
en situacion de pobreza (de ingresos) extrema, que reciben un descuento-subsidio mayor al general
en esas compras, aunque sélo opera en los Médulos del Mercal tipo 1; 3) el Mercal-méaxima Proteccion
0 Suplemento Alimentario que se destina al suministro gratuito de determinados rubros alimentarios a
poblacion sin ingresos; y 4) las Casas de la Alimentacion destinadas a brindar gratuitamente almuerzo
y merienda durante 6 dias de la semana a poblacion socialmente excluida y particularmente vulne-
rable, como: adultos mayores; nifios de la calle; e indigentes; entre otros. Los tres Gltimos sub-programas
son ejecutados por el PROAL (FEGS, 2005).
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combinando una encuesta de consumo bien estructurada, con
un reprocesamiento de fuentes de informacion preexistentes
sobre el consumo de determinados bienes por estrato
socioecondmico. Esto podria brindar una muy buena
aproximacion a los efectos del programa y a lo que habria
ocurrido en ausencia de esa Mision. Sin recurrir a un estudio
factico exhaustivo, podria establecerse una aproximacion al
impacto nutricional, partiendo de estimaciones que relacionen ese
poder de compra con los aportes nutricionales potenciales
derivados.

Pero, podria discutirse si el aumento del poder de compra es
el impacto significativo que puede atribuirse a esta Mision o si,
en cambio, ese impacto debe asociarse con la mejora de la
condicién nutricional de la poblacion y verificarse mediante un
estudio directo de ella. Este estudio supondria complejos
procesos de reconstruccion de la linea-base y dificiles
estimaciones sobre el peso particular que podria asignarse al
Mercal en esa mejora, puesto que una gran diversidad de
factores (evolucion del empleo y del ingreso; aporte de otros
programas o Misiones, etc.) podria incidir en la evolucién de
esa condicién nutricional.

Tal vez si se pretendiera cubrir la evaluacion del Mercal no
s6lo en relacion con los efectos de la red general de
abastecimiento y venta (Superpercales, Moédulos tipo 1y 2,
Mercalitos y Mercalitos moviles) sino también con respecto a
sub-programas de entrega gratuita de alimentos, como el
Mercal-maxima Proteccion y, sobre todo, las Casas de Alimen-
tacion Comunitaria, deberia plantearse una evaluacién de dos
tipos: en cuanto a la compra de productos en Mercal, el impac-
to podria ser explorado en relacion con el poder de compra, en
tanto que con respecto al suministro gratuito de alimentos (co-
ordinado por el PROAL), muy probablemente se requeriria
de estudios nutricionales directos, aunque esto deberia ser muy
bien pensado antes de dar inicio a un tipo de evaluacion que
podria resultar muy compleja y ser, tal vez, poco concluyente.
En un caso como el del Mercal podria resultar de sumo interés
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la realizacion de un analisis de costo-impacto o costo-efectividad,
aungue tratandose de un programa comunicacional y politica-
mente exitoso, es posible que los decisores no tengan demasia-
do interés en examinar alternativas de intervencion que podrian
resultar de mas bajo costo aunque de similar o superior impac-
to. El sdlo interés técnico en ese analisis no seria una base
suficiente para adentrarse en este tipo de estudio desde un pun-
to de vista institucional.

« En el caso de varias de las Misiones que ejemplificamos (Barrio
Adentro 1, Robinson 1 y 2, y Ribas) incluimos unos indicadores
«poco tradicionales» como los referidos a dimensiones
participativas (los Comités de Salud) o los referidos a la autoestima
de los participantes en el programa. La inclusién de estos
indicadores es particularmente pertinente para aludir al papel de
los indicadores «cualitativos» y, también sirve para dejar en claro
gue los objetivos de impacto no se reducen al sélo objetivo central
de un programa sino que pueden estar vinculados con todos
aquellos objetivos a los que se pueda atribuir una incidencia
significativa en las condiciones de vida de la poblacién. Pero acerca
de este tipo de indicadores nos detendremos en el punto 3.4. del
escrito.

En suma, con base en ejemplos como los comentados, podemos decir
gue no deben precipitarse conclusiones sobre el impacto de las Misiones con
base en indicadores como los expuestos porque, mas alla de la importante re-
percusion positiva que muchas de ellas han tenido en los respaldos politicos
hacia la gestion gubernamental, los balances de impacto —sean estos favora-
bles 0 no— podrian ser poco concluyentes y poco creibles, desde el punto de
vista técnico. Como este punto de vista es vital cuando se plantea una evalua-
cion de impacto, es fundamental que exista la posibilidad de desarrollarla ade-
cuadamente, avanzando en la investigacion de las Misiones por etapas.
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3.3. Los indicadores «de impacto» y los indicadores de gestion
programatica

La relacion entre los indicadores de impacto y los demas indicadores de
gestion programatica, esta estrechamente asociada con la relacién que
puede establecerse entre la evaluacién de impacto y otros tipos de eva-
luacion de un programa, tal y como la planteamos en 3.1.

Dificilmente los indicadores de impacto de un programa puedan
aislarse con respecto a otros asociados con su gestién y desempefio.
La cobertura poblacional de un programa, el grado de correspondencia
de la poblacion efectivamente atendida con la poblacién-objetivo prevista
o el presupuesto efectivamente disponible, por sélo citar algunos de los
casos mas obvios, son parte de los registros de gestion programatica
gue necesariamente condicionan los alcances y caracteristicas del
impacto de un programa. Con respecto a esos indicadores de gestion
programatica existe una gran variedad de clasificaciones posibles, como
las que se exponen en el Cuadro 2.
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Cuadro No. 2
Clasificaciones de los indicadores

de gestion de programas sociales
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Los indicadores de gestion programatica pueden formar parte del
seguimiento regular de un programa y pueden generarse con una pe-
riodicidad variable (mensual, trimestral, semestral o anualmente). Los
indicadores estratégicos asociables con el impacto, tal y como los he-
mos definido antes, también pueden ser generados con una periodici-
dad variable, aunque generalmente tienden a producirse mas
espaciadamente (semestral o anualmente).

Pero, como hemos sefialado, su construccion como indicadores
de impacto del programa en sentido estricto, requiere de un trabajo de
diferenciacion de los factores que intervienen o interfieren en sus valores.
Ello puede plantear lapsos mas prolongados que los de otros indicadores
para el reexamen de sus datos. El importante papel de alerta que puede
atribuirse a los indicadores «de impacto» no implica resultados
concluyentes e inmediatos sino que puede apuntar a la necesidad de
estudios més exhaustivos.

Los indicadores «de impacto» pueden estar estrechamente
vinculados con indicadores de resultado de un programa y/o con
indicadores «contextuales» en los que el mismo pueda incidir, en lo
que se refiere a las modificaciones de la situacion de la poblacion. En la
medida en que esos indicadores contextuales (por ejemplo, en materia
de ingresos de la poblacién o de cambios en la morbimortalidad, etc.)
puedan referirse y acotarse, directa y especificamente, a la poblacion
participante en un programa pueden pasar a formar parte de un sistema
regular de indicadores propios de ese programa. Y una vez detectada
su relevancia en una evaluacion de impacto inicial puede contarse con
un medio para apreciar mejor la relacién potencial que guarda con la
evolucidn de la situacion de la poblacion participante en un programa.

Es fundamental en todo caso que subrayemos que cualquier
sistema de evaluacion que se estructure tendrd unos requerimientos
béasicos en lo que se refiere a los indicadores de cobertura y al registro
adecuado de los productos que brinda. Hay en ello un requisito casi
imprescindible para plantearse cualquier tipo de evaluaciéon programatica
con un minimo de rigor.
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Luego, la estimacion de la eficiencia de un programa reclama tam-
bién que se cuente con indicadores presupuestarios que permitan apre-
ciar la distribucién de los costos de un programa, la suficiencia de los
recursos financieros de los que dispone y el costo estimado por usuario
0 participante. Sin contar con esto la evaluacién puede implicar caren-
cias importantes en cuanto a las perspectivas de ampliacion y/o con
relacion a la sostenibilidad del programa en el futuro.

En ocasiones el analisis de costo-impacto puede resultar pertinente
para examinar programas que presenten problemas de funcionamiento
0 que puedan estimarse como excesivamente costosos. La exploracion
de otras alternativas de intervencion en areas determinadas seria una
posibilidad abierta para lograr mejores y mayores impactos de una
manera mas eficiente.

La construccién de los indicadores pertinentes para el seguimiento
y evaluacion de un programa determinado tienden a asociarse con su
planificacién y frecuentemente se relacionan con el cumplimiento de
determinados objetivos y metas programaticos. En ese sentido en
muchos casos se trata de indicadores complejos que combinan y
contrastan lo programado y lo ejecutado.

En el caso de este articulo, a modo de ejemplificacion,
registraremos en el Cuadro 3 un conjunto de indicadores de gestion
programatica con respecto a la Mision Barrio Adentro 1, en el que
privilegiaremos los indicadores simples referidos a la ejecucion
programatica. Este ejercicio tiene el proposito de ilustrar acerca de la
necesaria conexion entre estos indicadores y los de impacto, pero
también pretende advertir sobre la necesidad de priorizar la
normalizacién y el control de calidad de la informacion que proporcionan
las Misiones acerca de muchos de estos indicadores, que ya forman
parte de sus Registros Administrativos regulares. Esas son tareas
fundamentales en la fase inicial de disefio de un sistema coordinado de
seguimiento y evaluacién de las Misiones que pretenda producir una
informacion consistente y confiable.

En ocasiones estos controles de calidad pueden suponer la
activacion de mecanismos para contrastar la informacién que validen
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—de manera aproximativa— la informacion de esos registros (por
ejemplo, la relacionada con la cobertura de los programas) o que la
complementen (por ejemplo, en materia de caracterizacion
socioeconomica de los participantes/beneficiarios). En otros casos, como
los relativos a la valoracion subjetiva del programa por los
participantes/beneficiarios 0 a la estimacién del impacto de los
programas, las fuentes de informacion seran frecuentemente extra-
programaticas (encuestas o sistemas estadisticos externos). Es
fundamental que, para potenciar la confiabilidad de este tipo de
informacién, ésta cumpla requisitos técnicos rigurosos y que, en
principio, se instrumente bajo la coordinacion de organizaciones que
no estén directamente involucradas con la gestion de los programas
(véanse algunos complementos en la Nota del Cuadro 3).

Hemos seleccionado, de manera preliminar, algunos indicadores
de ejecucién programéatica que consideramos prioritarios para aquel
tipo de sistema interinstitucional y, especialmente, para la disemina-
cion de informacion hacia los maximos niveles de decision guberna-
mental (como el Gabinete Social y la Presidencia de la Republica).
Pero dicha seleccion preliminar, que esta sujeta a trabajos mucho mas
exhaustivos y graduales de jerarquizacion, s6lo apunta a identificar una
parte de los requerimientos que se plantearian hacia sistemas de se-
guimiento y evaluacién mucho mas desagregados que debe estructu-
rar cada Misién, de acuerdo con las diferenciadas necesidades de sus
distintos niveles de decisiéon organizacional.
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Cuadro No. 3
Mision Barrio Adentro 1: Indicadores basicos de ejecucion
programatica
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3.4. Uso de técnicas e indicadores de impacto cualitativos

Ya deciamos, en 2.4., que las evaluaciones de impacto incorporan
metodologias cualitativas de manera creciente. Debe entenderse que el
uso de estas metodologias no implica necesariamente su traduccion en
indicadores puesto que puede ser mas propio de los resultados de los
estudios cualitativos el que se presenten en un formato «narrativo.»

Pero, al igual que se plantea en el campo de las metodologias
para la evaluacion de impacto, no puede desconocerse la posibilidad
de integrar variables cualitativas en sistemas de indicadores regulares

14 Corbetta (2003, 56) dice, metaféricamente, que las metodologias cuantitativas tienden a traducir
sus resultados en «tablas» mientras que las cualitativas lo hacen en «narraciones».
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sobre un programa. Las variables cualitativas no son siempre faciles de
definir en abstracto, pero pueden identificarse por la combinacion de
algunas de las siguientes caracteristicas:

» Son dificiles de medir o son cuantificables so6lo en ciertas
dimensiones.

» Pueden ser menos precisas que las tipicamente cuantitativas.

» Pueden estar frecuentemente referidas a dimensiones y juicios
subjetivos sobre experiencias personales, juicios que pueden
resultar mas susceptibles a cambios que ciertas dimensiones
«objetivas.»

» Pueden tener una mayor carga subjetiva en su célculo o
estimacién que los indicadores cuantitativos.

* Su inclusién es «poco frecuente» en los sistemas de indicadores
programaticos tradicionales.

La posibilidad de convertir ciertas dimensiones cualitativas en
indicadores puede resolverse a menudo, aunque esta traduccién no
siempre permita dar cuenta de la totalidad de la experiencia que busca
conocerse y transmitirse al abordarlas.

En el caso de las Misiones hay algunas dimensiones poco tradi-
cionales que han sido planteadas particularmente como parte de las
innovaciones involucradas en su realizacion y entre las que destacan
las que referimos en 3.1.:

* Por un lado, se encuentra lo relativo al empoderamiento, al
desarrollo del capital social o al desarrollo de la capacidad
participativa de los involucrados en las Misiones. En este tipo de
campos hay diversos indicadores que se han ido generando en
aflos recientes, de acuerdo con conceptualizaciones
diferenciadas.
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 Otro aspecto importante es el relativo a la autoestima que pue-
den generar algunas de las Misiones en la poblacion, en térmi-
nos de una mayor confianza en sus capacidades de desarrollo
propio y en la percepcién de su estima como ciudadanos con
derechos sociales.

Caracteristicas como las mencionadas no han sido valoradas
tradicionalmente por parte de los sistemas de indicadores programaticos.
Suinclusién regular en ellos puede requerir de afinamientos progresivos
para evitar una saturacion inconveniente de esos sistemas. Pero también
resulta claro que ese tipo de fenédmenos pueden aludir a dimensiones
primordiales de los programas y de sus efectos propios, hayan sido o
no previstos en su planificacién inicial. Un impacto no siempre esta
expresado como objetivos del programa y, en muchos casos, puede
tener que ver con ese tipo de variables cualitativas.

Pero, una vez que hemos identificado ese tipo de variables y que
hemos destacado su importancia, se presenta uno de los problemas
mayores para su operacionalizacion en materia de impacto. ¢En qué
medida una mayor autoestima, una mayor capacidad organizativa o
participativa o una mayor conciencia de los derechos sociales por parte
de un grupo poblacional pueden vincularse exclusivamente con una
Mision determinada? ¢ Qué parte de esas vivencias y dimensiones puede
ser estimulada por varias de esas Misiones o por procesos distintos a
ese conjunto programatico? Es posible que la respuesta a este tipo de
interrogantes no pueda brindarse con precision, precision que es un
propoésito frecuente de los indicadores que se incorporan en los sistemas
de informacion programaticos. Reconocer esa dificultad no implica que
se omitan esas variables cualitativas en los andlisis y evaluaciones de
un programa, aunque si puede explicar que ellas impliqguen un trabajo
complementario para integrarlas adecuadamente en un sistema regular
de indicadores. Su valor e importancia, en todo caso, no tiene que
depender de esta inclusion.

Uno de los aportes que han activado méas usualmente las
«evaluaciones desde la perspectiva de los beneficiarios» ha sido la
indagacion sobre los niveles y motivos principales de satisfaccion de la
poblacion beneficiaria-usuaria o participante en los programas sociales.
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Esta puede ser una de las vetas mas provechosas para tratar sobre la
apreciacion de los participantes o usuarios de y acerca de los efectos
«subjetivos» de un programa. Ese tipo de indagacion «subjetiva-
cualitativa», que hemos incluido entre los indicadores del Cuadro 3,
puede tener potencialidades especiales para integrarse progresivamente
en un sistema de indicadores programatico regular.

Recurrir a ese tipo de recursos operacionales no resulta un medio
que sintetice toda la vivencia subjetiva de los participantes sobre un
programa. Pero es que en definitiva, como dijimos antes, un sistema
de indicadores no agota la caracterizacién ni la evaluacion de un
programa, aunque deba contener elementos estratégicos. Ese sistema
debe ser complementado, con frecuencia, por los aportes que surgen
de mecanismos cualitativos de evaluacién que pueden ser mas
narrativos y mas imprecisos, pero que pueden dar cuenta —a pesar de
ello— de dimensiones analiticas que no caben en mecanismos
estandarizados de informacion.

No solo los sistemas de indicadores sino también toda evaluacion
tienen limites y limitaciones, lo que no debe conducir a la relativizaciéon
extrema de los resultados de cualquier evaluacién. Hay balances
evaluativos que, incorporen o no la dimension cualitativa, pueden ser
suficientemente concluyentes para orientar sobre el tipo de mejoras
que pueden plantearse en un programay para apreciar el tipo de logros
e impactos que estan brindando.

4. Consideraciones finales

Es importante que abordemos en estas consideraciones finales lo
relativo a la relacién entre la evaluacion de impacto y los sistemas
estadisticos, como una reflexion que complementa y refuerza algunos
de los planteamientos que hemos realizado anteriormente, y que atafie,
ademas, a las perspectivas de construir unos mecanismos de
seguimiento y evaluacion de las Misiones Sociales.

Los procesos de planificacion de programas y politicas deben
fundarse en sistemas de informacion que tienen en sus componentes
estadisticos y en sus sistemas de indicadores unos nucleos regulares y



Evaluacion de impacto y misiones sociales: Una aprox[macién general. Aponte Blank Carlos.
FERMENTUM Mérida - Venezuela - ISSN 0798-3069 - ANO 17 - N°48 - ENERO - ABRIL - 2007 - 58-95

vitales. La evaluacion se mueve desde la planificacién hasta los
indicadores y a la inversa. Esto explica, graficamente, por qué ninguna
evaluacion se vierte plenamente en un sistema estadistico.

Los sistemas estadisticos y las evaluaciones de programas pueden
retroalimentarse pero tienen una naturaleza distinta: esos sistemas
brindan resultados eminentemente descriptivos y las evaluaciones
pretenden brindar resultados interpretativos, contando con el uso de
aquellas y de otras fuentes de informacién.

La evaluacion puede ser definida como un componente —mas o
menos permanente— de un sistema de informacion o de planificacion.
Por su lado, el componente estadistico asociado en particular con los
sistemas de indicadores puede nutrir la evaluacion, servir como alerta
sobre la necesidad de activarla y también puede ir procesando la
informacién que ésta genere para mejorar o complementar sus
indicadores regulares.

Una evaluacion (sea o no de impacto) podria ser activada directa-
mente por un sistema de informacion o planificacion y/o podria depen-
der fundamentalmente de otros decisores. La definicion con respecto a
esa activacion corresponderd al tipo de disefio que se haga con respec-
to a esos sistemas y a las competencias que se le atribuyan a sus
componentes, entre los que pueden plantearse muy variados grados
de autonomia y distintos tipos de interrelacion.

En todo caso, como hemos visto en este informe, existe un con-
junto de requerimientos que se plantean para el desarrollo de unas eva-
luaciones de impacto exitosas. Pueden adelantarse en relacion con las
Misiones un conjunto de aproximaciones a los efectos de esos progra-
mas, pero las mismas seran poco concluyentes si existen bases de
informacion endebles sobre los programas y sus caracteristicas. Para
aproximarse a las evaluaciones exhaustivas de impacto de las Misio-
nes, hay entonces un trabajo previo que debe adelantarse
sisteméticamente.
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