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Capitulo 3 - Seguimiento y evaluacion

3.1 Introduccion

El presente capitulo tiene por objeto contribuir al desarrollo de un sistema que permita efectuar un
seguimiento de una estrategia de lucha contra la pobreza, asi como evaluar en qué medida es eficaz.
¢COmo sabemos que una estrategia de lucha contra la pobreza es eficaz?

En primer lugar, es necesario un sistema de seguimiento de la pobreza para observar la evolucién de
los parametros béasicos en el tiempo y en el espacio, y para determinar si cambian o no como resultado de
la estrategia. Por tanto, la seccion 3.2 de este capitulo estd dedicada a la estructuracién de un sistema de
seguimiento de la pobreza: cémo definir los pardmetros béasicos, seguirlos en el transcurso del tiempo y
determinar qué cambios se han producido. Muchos paises ya han implementado sistemas de seguimiento
de la pobreza, por lo que la tarea consiste en evaluar su idoneidad y reforzarlos en la medida en que sea
necesario. La experiencia demuestra que existen elementos —como la observacion del gasto publico y sus
resultados, y un rdpido seguimiento del bienestar de las unidades familiares— que requieren atencién
especial. Los métodos de recogida de datos de participacion y la informacién cualitativa proporcionan
diferentes perspectivas y no deben pasarse por alto.

En segundo lugar, deben efectuarse evaluaciones rigurosas de manera selectiva para evaluar el
impacto en la pobreza de las intervenciones que son componentes fundamentales de la estrategia. La
seccién 3.3 esta dedicada a la decisién de efectuar una rigurosa evaluacién de impacto, y explica su
disefio e implementacidn (incluidos los datos necesarios para las distintas metodologias).

También pueden resultar Gtiles otros tipos de evaluaciones, como por ejemplo las evaluaciones del
proceso de formulacion de una estrategia de lucha contra la pobreza. La seccion 3.4 trata sucintamente
este tema, ya que por el momento b experiencia acumulada es limitada. Dicha seccion también trata
brevemente otra cuestion dificil: la evaluacion del impacto general de las estrategias de lucha contra la
pobreza, en comparacion con el impacto de componentes especificos de tales estrategias, como pueden
ser determinados programas o politicas aisladas. El argumento central es que un sistema de seguimiento
solido podra proporcionar los datos basicos necesarios para la realizacion de dichas evaluaciones, en caso
de que en el futuro surgiera dicha necesidad.

Para que sean utiles en el disefio e implementacién de una estrategia de lucha contra la pobreza,
tanto las actividades de seguimiento como las de evaluacién deben estar a cargo de instituciones
competentes y estrechamente vinculadas a los principales encargados de tomar decisiones. La mayor
parte de las actividades de seguimiento y evaluacién se realizan sin el adecuado desarrollo de la
capacidad interna del pais y sin solidos vinculos con los principales procesos de toma de decisiones. De
este modo, se pierden preciosas oportunidades (y, en ocasiones, también fondos) de saber qué funciona y
gué no. La seccion 3.5 ofrece orientacion sobre la generacion de capacidades, en especial del refuerzo de
los procesos que proporcionan a los responsables del establecimiento de politicas (y a otros estamentos)
informacidn acerca del impacto de las politicas y de los programas. Uno de los mensajes basicos de esta
seccion es que la divulgacion de los resultados es fundamental para que se puedan utilizar. Los
resultados que no se divulguen ampliamente, a través de mecanismos adaptados a la medida de los
diversos grupos de la sociedad civil, no se utilizardn, con el consiguiente derroche de los recursos
aplicados a la obtencion de dichos resultados.

Las organizaciones no gubernamentales —instituciones de investigacion, organismos de la sociedad
civil, grupos de intereses especiales, etc.— tienen un importante papel que desempefiar en el disefio del
sistema de seguimiento y evaluacién, en la puesta en practica de las actividades de seguimiento y
evaluacion, y en el uso de los resultados. La seccidn 3.6 analiza el papel de dichos protagonistas.

La Guia de recursos en Internet que aparece al final del capitulo contiene referencias a informacion que
puede obtenerse en la Red y en otras fuentes. Las notas técnicas y los casos préacticos presentan informacién
maés detallada sobre determinados temas, asi como ejemplos de diversos paises.
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3.2 Estructuracion de un sistema de seguimiento de la pobreza

Para saber si una estrategia de lucha contra la pobreza es eficaz en su cometido, reducir la pobreza, es
necesario implementar un sistema que vigile sus progresos. Esta seccidn analiza las caracteristicas de un
sistema de este tipo y aborda los problemas que suelen producirse durante la implementacion.

3.2.1 Definicidén de objetivos, parametros y metas

Antes de poder estructurar un sistema de seguimiento capaz de evaluar si una estrategia de lucha contra
la pobreza es o no eficaz en su cometido de reducir la pobreza, es necesario convenir cuales son los
objetivos de reduccion de la pobreza que dicha estrategia pretende cumplir, seleccionar los parametros
basicos y definir las metas en cuanto a los mismos.

Tal vez existan muchas posibles definiciones de dichos términos, pero en este libro se utilizan las
siguientes:

Los objetivos son los fines que un pais 0 una sociedad desea alcanzar; normalmente se expresan en
términos no técnicos y cualitativos, como por ejemplo “erradicar el hambre” o “reducir la pobreza”.

Los parametros son las variables utilizadas para medir los progresos en pos de los objetivos. Por
ejemplo, los progresos en cuanto a la erradicacion del hambre pueden medirse contabilizando el nimero
de familias que dicen que no pueden tomar tres comidas diarias en los 12 meses del afio.

Las metas son los niveles cuantificados de los parametros que un pais o sociedad desea alcanzar en
un momento determinado. Por ejemplo, una meta puede ser que todas las familias puedan tomar tres
comidas diarias los 12 meses del afio en 2015.

Ejemplo: Los Objetivos de desarrollo del milenio

Los Objetivos de desarrollo del milenio (ODM) proporcionan un ejemplo de los tipos de objetivos,
pardmetros y metas que se pueden utilizar para efectuar un seguimiento de los progresos. Tras varias
conferencias internacionales celebradas en la década de 1990 y como consecuencia del trabajo en los
Objetivos Internacionales de Desarrollo, mas de 150 Jefes de Estado y de Gobierno se reunieron en
septiembre de 2000 en la Conferencia del Milenio, celebrada en Nueva York, para convenir una serie de
objetivos tendentes a evaluar los progresos en la reduccidn de la pobreza (cuadro 3.1).

3.2.2 Seleccion de parametros

Una vez convenido un conjunto de pardmetros a través de procesos participativos, el siguiente paso
consistira en identificar los parametros —igualmente de manera participativa— para medir los progresos
en pos de la consecucion de los objetivos.!

Como puede verse en la figura 3.1, los parametros pueden clasificarse grosso modo en dos categorias:
intermedios y finales. Si un pardmetro mide el efecto de una intervencion en el bienestar de los
individuos, lo denominamos “final”. Por ejemplo, la alfabetizacién puede considerarse una de las
dimensiones del bienestar, por lo que un parametro que la mida (por ejemplo, la proporcion de personas
de determinada edad capaces de leer un texto sencillo y de escribir su propio nombre), seria un
parametro final. En ocasiones, los parametros finales se dividen en parametros “de resultados” y “de
impacto”. Los pardmetros de impacto miden las dimensiones esenciales del bienestar, como la ausencia
de hambre, la alfabetizacién, la buena salud, la desmarginalizacion y la seguridad. Los parametros de
resultados miden el acceso, uso y satisfaccién con los servicios publicos, como el uso de los dispensarios
(ambulatorios) y la satisfaccién con los servicios recibidos; el acceso al crédito; la representacion en las
instituciones politicas; etc. No son per se dimensiones del bienestar, aunque estan estrechamente
relacionadas.
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Figura 3.1. Tipos de parametros

OBJETIVO: alcanzar la educacién primaria universal

Efectos en las dimensiones del bienestar:
Alfabetizacion

l_ IMPACTO
Parametros
finales

I— RESULTADOS

Acceso a, uso de y nivel de satisfaccion con los servicios:
Escolarizacion, repeticion, indices de desercion;
porcentaje de escuelas que cuentan con organizaciones
de padres activas

pyy

Bienes y servicios generados:
NUmero de escuelas construidas, libros de texto, etc.

l_ PRODUCTOS
Parametros
intermedios

l— FACTORES CAUSALES

Indicadores financieros y fisicos de los recursos
proporcionados:
Gasto en educacién primaria
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Cuadro 3.1. Objetivos, parametros y metas de desarrollo del milenio

Objetivo 1: Erradicacién de la pobreza extremay del hambre
Objetivos y metas Parametros*
Meta 1: Entre 1990 y 2015, reducir a la mitad la 1. Proporcion de la poblacion que gana menos de 1 $ USA

proporcion de personas cuyas rentas sean diario

inferiores a un délar diario Relacion de la brecha de la pobreza (incidencia x

profundidad de la pobreza)

Participacion del quintil mas pobre en el cons umo nacional

Meta 2: Entre 1990 y 2015, reducir a la mitad el Predominancia de nifios (menores de 5 afios) con peso
porcentaje de personas que sufren hambre inferior al normal

PO N

5. Proporcion de la poblacién por debajo del nivel minimo de
ingesta de energia alimentaria
Objetivo 2: Educacion primaria universal
Meta 3: Garantizar que, en 2015, los nifios de todo 6. Coeficiente neto de escolarizacion en la educacion primaria
el mundo sin distincion de sexo puedan 7. Proporcién de alumnos que inician 1° grado que llegan a 5°
terminar un curso completo de grado
escolarizacion primaria 8. Indice de alfabetizacion de personas entre 15 y 24 afios de
edad
Objetivo 3: Promocion de laigualdad de género y de la desmarginalizacion de la mujer
Meta 4: Eliminar la desigualdad de género en la 9. Relacion entre nifias y nifios en la educacion primaria,
educacion primaria y secundaria secundaria y terciaria
preferiblemente en 2005 y, a mas tardar en 10. Relacion entre mujeres y hombres alfabetizados de 15 a 24
2015, en todos los niveles de educacion afios de edad

11. Participacion de la mujer en el trabajo remunerado en el
sector no agricola

12. Proporcion de escafios ocupados por mujeres en los
parlamentos nacionales

Objetivo 4: Reduccién de la mortalidad infantil

Entre 1990 y 2015, reducir en dos terceras 13. Tasa de mortalidad de menores de 5 afios
partes la tasa de mortalidad de menoresde  14. Tasa de mortalidad infantil
5 afios 15. Proporcién de nifios de 1 afio vacunados contra el sarampion
Objetivo 5: Mejora de la salud materna
Meta 6: Entre 1990 y 2015, reducir en tres cuartas 16. Tasa de mortalidad materna

partes la tasa de mortalidad materna 17. Proporcién de partos asistidos por personal sanitario

cualificado

Objetivo 6: Lucha contra el VIH/SIDA, la malariay otras enfermedades

En 2015, haber frenado y comenzado a . Incidencia de VIH en mujeres embarazadas entre 15y 24
invertir el contagio de VIH/SIDA arios de edad

19. Indice de predominancia de anticonceptivos

20. Numero de nifios huérfanos por VIH/SIDA

Meta 8: En 2015, haber frenado y comenzado a 21. Incidencia e indices de mortalidad asociados a la malaria
invertir la incidencia de la malariay de otras  22. Proporcion de la poblacion residente en areas de riesgo de
enfermedades graves malaria que utilizan medidas de prevencion y tratamiento

eficaces de esta enfermedad

23. Incidencia e indices de mortalidad asociados a la
tuberculosis

24. Proporcién de casos de tuberculosis detectados y curados
con el tratamiento breve bajo observacién directa

Objetivo 7: Garantia de la sostenibilidad medioambiental
Meta 9: Integrar los principios del desarrollo 25. Cambios en territorios cubiertos por bosques
sostenible en las politicas y programas 26. Superficies protegidas para el mantenimiento de la
nacionales, e invertir la pérdida de recursos diversidad biologica
medioambientales 27. PIB por unidad de uso de energia (como variable

representativa de la eficiencia energética)

28. Emisiones de diéxido de carbono (per capita)
[Mas dos indicadores de la contaminacion atmosférica
global: reduccion de la capa de ozono y acumulacion en la
atmosfera de gases que provocan el calentamiento del

planeta]
Meta 10:  En 2015, haber reducido a la mitad la 29. Proporcién de la poblacion con acceso sostenible a fuentes
proporcién de personas sin acceso de agua potable

sostenible al agua potable

Monitoring_je_4.doc 6 5/29/02



Capitulo 3 - Seguimiento y evaluacion

Meta 11:  En 2020, haber mejorado significativamente ~ 30. Proporcion de la poblacién con acceso a servicios sanitarios

las vidas de al menos 100 millones de mejorados

residentes en viviendas insalubres 31. Proporcién de la poblacion con acceso a régimen de
propiedad seguro
[El desglose entre poblacion urbana y rural de varios de los
pardmetros mencionados puede ser relevante para el
seguimiento de las mejoras en la vida de los residentes en
viviendas insalubres]

* Algunos parametros, en especial los correspondientes al Objetivo 7, siguen en proceso de discusion. Es posible
que en el futuro se produzcan adiciones o revisiones.

Cuando un parametro mide un factor que determina un resultado o contribuye al proceso de
alcanzarlo, lo denominamos pardmetro “de factor causal” o “de producto”, en funcion de la fase del
proceso de que se trate; en sintesis, un parametro “intermedio”. Por ejemplo, para reducir el nivel de
analfabetismo puede que se requieran varios elementos: mas escuelas y maestros, mejores libros de texto,
etc. El gasto publico en aulas y en personal docente seria un pardmetro de factor causal, mientras que el
namero de aulas construidas y el nUmero de personal docente capacitado serian pardmetros de producto.
Lo que es importante destacar es que los factores causales y los productos no son objetivos en si mismo,
sino que mas bien ayudan a alcanzar los objetivos seleccionados.

Los productos son diferentes de los resultados por el hecho de que estan totalmente bajo el control
del organismo que los proporciona; por ejemplo, el nimero de escuelas construidas es un producto, ya
gue esta directamente bajo el control de las autoridades educativas u otras autoridades publicas, mientras
gue el nUmero de nifios que asisten a dichas escuelas es un resultado, porque depende de la conducta de
los nifios y de sus familias. La tabla 3.1 presenta ejemplos de los objetivos y de algunos de sus pardmetros
intermedios y finales respectivos.

Aunque el principal objeto del sistema de seguimiento es observar los progresos en los resultados y
los impactos sobre la pobreza, es necesario vigilar tanto los parametros finales (de resultados y de
impacto) como los intermedios (de factores causales y de producto).2 El seguimiento de los parametros
finales ayuda a juzgar si se han hecho o no progresos hacia los objetivos definidos. No obstante, los
pardmetros finales son el resultado de diversos factores, muchos de los cuales estan fuera del control de
los responsables del establecimiento de politicas y de los administradores de programas. Por su parte, los
pardmetros intermedios suelen cambiar como consecuencia de la intervencion de las autoridades y de
otros organismos. Es mas, los pardmetros finales suelen cambiar lentamente en el transcurso del tiempo,
mientras que los parametros intermedios tienden a cambiar con mayor rapidez, indicando, si no lo que
ocurre con el bienestar, al menos lo que ocurre con alguno de sus determinantes. Esto puede permitir la
adopcidén de acciones correctivas durante la implementacion de los programas. Por ultimo, suele ser mas
facil recoger informacion sobre los parametros intermedios (ya volveremos a abordar este tema mas
adelante, cuando tratemos las fuentes de datos).
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Tabla 3.1. Ejemplos de parametros finales e intermedios

Objetivo

Parametro intermedio
(factor causal y producto)

Parametro final
(resultados e impacto)

Reduccion de la pobreza extrema y
ampliacion de las oportunidades
econdmicas para los pobres

Mejora de las capacidades de los
pobres (hombres y mujeres)

Reduccion de la vulnerabilidad de los
pobres.

Inversion en infraestructuras

Inversiones en programas de
capacitacion laboral y numero de
beneficiarios

Porcentaje de carreteras en estado
bueno y aceptable

Inversion en educacion primaria
como porcentaje de la renta nacional
Inversion en atencion sanitaria
primaria como porcentaje de la renta
nacional

Porcentaje de escuelas en buenas
condiciones fisicas
Numero de alumnos por profesor

Numero de médicos por cada
100.000 habitantes

Gasto en programas de proteccion
social

Porcentaje de unidades
familiares/individuos pobres que
reciben transferencias del Estado

Incidencia de la pobreza extrema:
porcentaje de la poblacién cuyo
consumo esta por debajo de la linea
de pobreza

Relacion de la brecha de la pobreza

Renta/gasto del 20% més pobre de la
poblacién como porcentaje de la
renta/gasto del total de la poblacién

Tasa de desempleo/subempleo

Porcentaje de pobres con acceso a
programas de microcréditos

indices de alfabetizacion
Aprovechamiento de la ensefianza
indices de desercion y repeticion
Escolarizacion neta en la educacion
primaria

Porcentaje de la poblacién por
debajo de la linea de pobreza con

acceso a las instalaciones de
atencién sanitaria

indice de mortalidad de bebés, nifios
y menores de 5 afios

indice de mortalidad materna

indice de desnutricién

Variabilidad del consumo de las
unidades familiares

Porcentaje de huérfanos de SIDA
protegidos

Los parametros intermedios mas Gtiles son aquéllos que se refieren a los determinantes esenciales de

un impacto o de un resultado, y que varian en funcion de las areas, de los grupos o del tiempo. Por
ejemplo, en un pais en el que todas las escuelas tienen mas o menos el mismo nuamero de alumnos por
profesor, este indice no seria un parametro intermedio Gtil para realizar un seguimiento de las diferencias
de la calidad de la educacién entre las regiones (aunque, no obstante, podria ser Uutil para el seguimiento
de los cambios en el transcurso del tiempo).

Los parametros finales e intermedios deben complementarse con otros parametros seleccionados
para medir el desempefio general del pais y tener en cuenta el contexto en que se esté implementando la
estrategia de lucha contra la pobreza. Por ejemplo, en el sistema de seguimiento deben incluirse
parametros que midan los factores exégenos susceptibles de afectar negativamente a los parametros de
resultados, como por ejemplo la pluviometria o la demanda externa de los productos de un pais.

Por lo general, los buenos parametros comparten una serie de caracteristicas. El cuadro 3.2 resume
algunas de ellas.

Obviamente, la eleccién de parametros depende de los tipos de datos disponibles en un pais, asi
como de lo que sea posible observar considerando las limitaciones de recursos y de capacidad. De hecho,
el proceso de seleccion de pardmetros debe partir de un analisis de lo disponible y de lo viable, y los
parametros que por el momento no estén disponibles deben incluirse en el sistema de seguimiento sélo si
es razonable estructurar un mecanismo para recoger y analizar datos relativos a dichos parametros.

Si desea informacion acerca de los parametros intermedios y finales que se han seleccionado en la
practica, consulte los casos practicos 1y 2, en los que se presentan ejemplos de los parametros empleados
para realizar un seguimiento de la eficacia de la estrategia de lucha contra la pobreza en Uganda y en
Tanzania.
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3.2.3 Desglose de los parametros

La decision sobre el nivel de desglose de los pardmetros es tan importante como la seleccién de los
propios parametros. En cierto sentido, se trata de “decisiones conjuntas” que normalmente se consideran
en las primeras fases, sobre la base de las fuentes de datos existentes y de los objetivos que pretende
alcanzar una estrategia. Los pardmetros pueden desglosarse sobre la base de diversas dimensiones, como
por ejemplo lugar, género, nivel de renta y grupo social (basdndose en etnia, religion, tribu, casta, etc.).
Los parametros nacionales globales son Gtiles porque proporcionan un panorama general de la situacion
en que se encuentra un pais en comparacién con otros. Sin embargo, los parametros globales tienden a
ocultar diferencias importantes entre regiones, sexos 0 grupos sociales, y es dificil disefiar politicas y
programas adecuados para reducir la pobreza si no se dispone de un cuadro desglosado que refleje
dichas diferencias.

El tipo y el nivel de desglose adecuados dependera de las condiciones de cada pais y del propio
pardmetro. A continuacién se presentan algunos ejemplos.

Un tipo basico de desglose es por areas geograficas, o que incluye las areas urbanas y rurales, las
unidades administrativas y las zonas geoclimaticas. Calcular los pardmetros urbanos y rurales desglosados
es muy comun, y esencial, aunque no siempre suficiente. Por ejemplo, en lo que se refiere a la
importancia de la agricultura como medio de vida, las ciudades méas pequefas tienden a asemejarse mas
a las areas rurales que a las megaldpolis. Por ello puede ser Gtil efectuar un segundo desglose entre areas
urbanas por namero de habitantes, o al menos diferenciar a las megalépolis del resto de nucleos urbanos.
De igual modo, las capitales de los paises tienden a presentar caracteristicas diferenciadoras: mayor renta
media, mejor acceso a los servicios, mayor porcentaje de empleo en el sector servicios, etc. Por ello, seria
util elaborar parametros independientes para las capitales.

Cuadro 3.2. Caracteristicas de los buenos parametros
Un buen parametro
mide los progresos de manera directa e inequivoca; cuanto mas (o menos), es indefectiblemente mejor;
es relevante; mide los factores que reflejan los objetivos;

varia en funcion del tiempo, de las regiones y de los grupos, y es sensible alos cambios en politicas, programas e
instituciones;

no se desvia facilmente como consecuencia de evoluciones no relacionadas y no es facil de manipular para
mostrar logros cuando no existen;y

es susceptible de seguimiento (mejor si se trata de un parametro ya disponible), esta disponible frecuentemente y
su seguimiento no es demasiado costoso.

La mayoria de los paises estan divididos en unidades administrativas —estados, regiones, provincias,
distritos, municipios, aldeas, etc.— que se pueden utilizar como base para el desglose. Lo ideal seria que
existiesen parametros para cada nivel administrativo con capacidad de toma de decisiones sobre el uso o
asignacion de recursos. No obstante, en la préactica, sera la disponibilidad de datos y las limitaciones de
recursos los que determinen el nivel de desglose minimo viable.

Un tercer tipo de desglose geogréafico es por zonas geoclimaticas. La mayoria de los paises tienen una
serie de zonas geograficas que se caracterizan por una diversidad de suelos, pluviometria, topografia y,
por consiguiente, diferentes métodos agricolas, modelos de asentamiento, facilidad de acceso, etc.

Otro tipo basico de desglose es por género. Los parametros de género adecuados miden factores que
varian por sexo y tienen en cuenta el impacto de las diferencias bioldgicas. Por ejemplo, la esperanza de
vida de las mujeres tiende a ser mayor, por lo que una menor esperanza de vida para mujeres que para
hombres suele ser un indicio de que las mujeres sufren graves riesgos contra la salud en el parto. Véase
mas informacién en el capitulo 10, “Género”.

Monitoring_je_4.doc 9 5/29/02



Volumen 1 - Técnicas basicas y problemas interrelacionados

El desglose por nivel de renta, consumo o propiedad de bienes es un método habitual para observar
como varian los parametros en la poblaciéon. Normalmente es preferible a un sencillo desglose entre
pobres y no pobres, ya que refleja el hecho de que las caracteristicas de muchas unidades familiares e
individuos varian en un continuo. Suele haber significativas diferencias entre los clasificados como
pobres, y quienes apenas estan por debajo de la linea de pobreza tienen generalmente caracteristicas muy
similares a quienes apenas estan por encima de la misma. Por ello, es deseable dividir a la poblacién en
grupos de igual tamafio, en lugar de hacerlo simplemente entre pobres y no pobres. Algunas de las
agrupaciones basadas en niveles de renta y de consumo que se utilizan con mayor frecuencia son las
siguientes:

Nombre NuUmero de grupos Porcentaje de la poblacién
Deciles 10 10

Quintiles 5 20

Cuartiles 4 25

n percentiles n 100/n

El desglose de parametros por quintiles, por ejemplo, es importante para efectuar un seguimiento de
si las mejoras llegan tanto a quienes estan peor como a quienes estan mejor. Las metas medias nacionales,
como las de los Objetivos de desarrollo del milenio, suelen poder alcanzarse con distintos grados de
mejora para diferentes grupos3 Si mejorar el bienestar de los mas pobres es importante, es esencial
disponer de pardmetros de seguimiento desglosados por quintiles.

En muchos paises existen diferencias significativas entre grupos socialmente definidos, que pueden
estar basados en lineas étnicas, tribales, religiosas o de otra indole. La definicion de los grupos relevantes
variara, naturalmente, en cada pais.

Por ultimo, es necesario reconocer que el desglose de los pardmetros por regiones, grupos, etc. tiene
normalmente consecuencias politicas, por lo que debera hacerse con la maxima prudencia. Ademas, el
seguimiento de los parametros desglosados por areas aministrativas requiere casi siempre esfuerzos
complementarios para generar la capacidad adecuada para el seguimiento y el analisis en las unidades
administrativas descentralizadas, tema que se destaca en el caso préactico C.1 sobre Uganda.

3.24 Definicién de metas

Una vez seleccionados los pardmetros, resulta util evaluar los valores de referencia y definir metas
cuantitativas para, al menos, algunos de ellos. Los valores de referencia se pueden obtener a partir de los
datos existentes, si su calidad es razonable y no son demasiado antiguos4 En los casos en que aln no
existan datos sobre un pardmetro podra utilizarse como referencia la primera estimacién disponible (si se
obtiene dentro de un plazo de tiempo prudencial) o una estimacién preliminar susceptible de ser
revisada.

La definicion de metas es una tarea compleja. Aqui presentamos una serie de directrices generales.
Se encontraran instrucciones adicionales sobre los aspectos técnicos de la definicion de metas para
diferentes parametros en el capitulo 4, “Metas y costos del desarrollo”.

En primer lugar, las metas deben seleccionarse sobre la base de la situacion actual y de lo que se
puede lograr en un pais determinado y en un determinado momento. Incluso si un pais escoge objetivos
compatibles con los Objetivos de desarrollo del milenio (véase el cuadro 3. 1), es posible que los
pardmetros y metas seleccionados no sean los mismos. Obviamente, la meta de lograr la escolarizacion
primaria universal no es relevante en un pais donde ya se ha alcanzado.

En segundo lugar, las metas pueden definirse en diferentes niveles de desglose. Ademas de las
metas a nivel nacional, se pueden definir metas especificas para determinadas regiones o grupos. Por
ejemplo, en la mayoria de los paises, las metas educativas no son muy utiles si no estan diferenciadas por
géneros. En paises de gran superficie, como Brasil e India, resulta sensato definir metas geograficas.
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En tercer lugar, es importante la inclusion de factores cualitativos y subjetivos a la hora de definir
objetivos. Muchos factores que afectan a la calidad de vida no pueden cuantificarse facilmente, pero no
por ello son menos importantes. Cuando es factible, se pueden agregar pardmetros cualitativos y
subjetivos, como por ejemplo si la gente se percibe o0 no a si misma como pobre. En cuarto lugar, por
norma general, suele ser mas dificil alcanzar mejoras a medida que se elevan los niveles. Por ejemplo,
suele ser més dificil reducir la tasa de indigencia del 10% al 0% que del 40% al 30%, ya que, por lo
general, las metas del grupo beneficiario resultan més dificiles de cumplir.

En quinto lugar, si un pardmetro concreto ha empeorado continuamente en el pasado reciente, es
posible que no sea realista definir una meta que indique una mejora sustancial a corto plazo. Lo maés
probable es que dicho pardmetro tarde algn tiempo en estabilizarse y comenzar a presentar mejoras.

Por altimo, es esencial considerar las implicaciones y la viabilidad de las metas seleccionadas en
cuanto a recursos. Es posible que tengan que desviarse recursos desde algunos sectores y programas
hacia actividades que estén en linea con las metas seleccionadas. Véase en el capitulo 4, “Metas y costos
del desarrollo”, una descripcidon mas detallada del calculo del costo de las metas.

La figura 3.2 resume los pasos necesarios para la seleccion de parametros y la definicién de metas, y
hace referencia a documentacion en la que se puede consultar informacién sobre cada paso.

3.25 Determinacion de los requisitos de datos

Tal y como se ha mencionado, debe realizarse un seguimiento tanto de los pardmetros intermedios como
de los finales. Por ello, un buen sistema de seguimiento de la pobreza debe incluir datos sobre ambas
categorias de pardmetros. Estos datos deben recogerse a través de una serie de distintos instrumentos y
por diferentes organismos. Esta Gltima cuestion es importante: el hecho de que un buen sistema de
seguimiento de la pobreza requiera datos sobre diferentes parametros no significa que deba haber un
organismo encargado de la recogida de todos los datos, lo cual no seria ni deseable ni eficiente.

Los datos sobre los parametros intermedios suelen ser recogidos por el Ministerio de Economia
(Finanzas) y los ministerios sectoriales, a nivel central y local, a través de los sistemas de informacién
financiera y administrativa. Estos sistemas recogen datos sobre el gasto publico en diversos sectores, asi
como de las actividades y productos de dicho gasto. Por ejemplo, el Ministerio de Economia (Finanzas)
recogera datos sobre el gasto en educacidn, mientras que el Ministerio de Educacién dispondra de datos
sobre nimero de escuelas construidas, libros de texto adquiridos, becas otorgadas, actividades de
capacitacion desarrolladas, etc. Normalmente, en todos los paises hay datos procedentes de los registros
administrativos, aunque su exactitud, oportunidad y exhaustividad pueden ser problematicas. Los datos
sobre el personal empleado en los sectores esenciales procede de los ministerios sectoriales o del
ministerio encargado de la administracion publica.

La informacién sobre los parametros de resultados e impacto debe obtenerse hormalmente de los
beneficiarios, a través de encuestas a unidades familiares o individuales y de métodos participativos.
Debido a la necesidad de recoger informacién directamente de individuos y unidades familiares, los
datos sobre resultados e impacto son méas caros de obtener y requieren méas tiempo. Debe prestarse
especial atencidon a la necesidad de obtener informacién fiable de mujeres y, posiblemente, de otros
grupos (nifios, ancianos 0 minorias excluidas). En estos casos, puede que no sea facil llegar a dichas
personas y también ocurrir que éstas no se sientan cdmodas ante los encuestadores.

Monitoring_je_4.doc 11 5/29/02



Volumen 1 - Técnicas basicas y problemas interrelacionados

Figura 3.2. Seleccion de pardmetros y definicién de metas

¢ Existen pardmetros y metas acordados para la estrategia de lucha contra la pobreza?

si | No |

] I

¢ Existen pardmetros acordados a corto y largo plazo?

- Parametros de impacto a largo plazo (frecuencia: de 3 a 5 afios)

- Parametros de resultados a medio y corto plazo (frecuencia: anual o superior)

- Pardmetros de factores causales y de productos para el seguimiento de las iniciativas
publicas (frecuencia: trimestral o superior)

- Parametros en el nivel adecuado de desglose geogréfico y social

- Parametros sensibles al género

Si | NO | mm=)> Debatir parametros en un foro nacional

] Obtener soporte técnico de los donantes
Recursos: el presente capitulo y el capitulo 7,
“Participacion”
Recursos: DELP y DELP-P preparados en otros
paises,
http://www.worldbank.org/poverty/spanish/strategies/in
i / dex.htm

Recursos: Objetivos de desarrollo del milenio,
http://www.undp.org/spanish/mdgsp/index.html

¢ Existe consenso sobre las
metas?
- Las metas deben ser ambiciosas pero viables

Si NO | m==)> Consultar la experiencia internacional
Estudiar la evolucién histérica de los parametros
Recursos: capitulo 4, “Metas y costos del desarrollo”;
bases de datos internacionales; Parametros del
Desarrollo Mundial

NS

SIGUIENTE PASO: Sistema de seguimiento
de la pobreza

¢Por qué es necesario recoger datos sobre el acceso a los servicios, y el uso de los mismos, en las unidades
familiares ademas de utilizar los datos procedentes de los registros administrativos? ¢;Por qué, por
ejemplo, se requieren encuestas a unidades familiares para determinar cuantos nifios asisten a la escuela?
¢Por qué no son suficientes los datos de escolarizacidn procedentes de los sistemas de informacién para la
gestién de los Ministerios de Educacién? En primer lugar, los datos obtenidos en las unidades familiares
son mas fiables: las unidades familiares tienen menos incentivos para proporcionar datos incorrectos de
la asistencia a clase que los administradores de programas y los funcionarios locales, cuyas asignaciones
presupuestarias e incentivos pueden depender del cumplimiento de metas de escolarizacion. En segundo
lugar, las encuestas a unidades familiares y los estudios participativos suelen recoger otras informaciones
de las unidades familiares, como la renta y el consumo, el nivel de educacién y la situacion laboral de los
padres, o los motivos de la no escolarizacidn. Esta informacion adicional permite analizar las causas de
las tendencias de los indices de escolarizacion. Con esto no queremos decir que los datos de los sistemas
de informacion para la gestion sobre el uso de servicios no sean Utiles, sino sélo que deben verificarse y
complementarse con informacién obtenida directamente en las unidades familiares.
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Un buen sistema de seguimiento debe incluir también datos sobre los factores externos que pueden
influir en la eficacia de las estrategias de lucha contra la pobreza, como la climatologia o el mercado
exterior. La tabla 3.2 resume los instrumentos de recogida de datos, los organismos responsables de la
misma Yy el nivel de desglose de los diversos parametros.

En el capitulo 1, “Medicién y analisis de la pobreza”, y en el capitulo 5, “Fortalecimiento de los
sistemas estadisticos”, se abordan con mayor detalle los diversos instrumentos para la recogida de datos.

Debe tenerse en cuenta que los datos procedentes de estas fuentes diversas son complementarios,
pero no sustitutivos. EI hecho de disponer de muy buenos datos sobre el consumo y la renta de las
unidades familiares no sera suficiente para comprender las tendencias en los resultados de la pobreza. Se
requieren también datos exactos y actualizados sobre el gasto y los servicios publicos. La mayor atencién
gue las estrategias de lucha contra la pobreza prestan a los parametros finales no debe reducir la atencion
hacia los parametros intermedios, ni motivar el desvio de recursos para efectuar un seguimiento de los

mismos.
Tabla 3.2. Datos para el seguimiento y fuentes
Tipo Parametro Instrumento Organismo Nivel
Factor Datos de finanzas Documentos del Ministerios de Finanzas Nacional y diversos
causal publicas:ingresos 'y  presupuesto; datos reales (Economia), Planificacion y niveles
gastos por categoria  del gasto Administracion Publica; administrativos
Recursos humanos  Encuestas de seguimiento ministerios sectoriales; subnacionales
del gasto cuentas publicas y agencias
Datos salariales de auditoria
Producto Productos del gasto Sistemas de datos Ministerios sectoriales; Nacional y diversos
publico: administrativos y de unidades de implementaciéon  niveles
infraestructura, informacién para la gestién de proyectos; administrativos
prestacion de Encuestas comunitarias administraciones locales y subnacionales;
servicios prestadores de servicios a instalaciones
nivel local (escuelas,
dispensarios, etc.)
Resultado  Acceso, uso y nivel Encuestas de prioridad y de  Agencia central de Unidades familiares
de satisfaccion con seguimiento rapido; estadisticas; prestadores de e individuos;
los servicios encuestas generales a servicios locales; otros instalaciones
unidades familiares; (escuelas,
estudios cualitativos dispensarios, etc.);
comunidades
Resultado Consumo?/ renta de  Encuestas de Agencia central de Unidades familiares
/impacto unidades familiares; presupuesto/gastos/renta de  estadisticas e individuos;
condiciones de vida;  unidades familiares; comunidades
indicadores encuestas monotematicas
sociales; prioridades  (por ejemplo, encuestas de
de unidades fuerza de trabajo);
familiares; encuestas generales a
percepciones del unidades familiares (como
bienestar Encuestas Nacionales sobre
Medicién de Niveles de Vida
y encuestas demograficas y
sanitarias); estudios
cualitativos
Otros Cuentas nacionales:  Sistema de cuentas Agencia central de Nacional (en
PIB, consumo, nacionales, estadisticas del estadisticas; banco central algunos casos, los
inversion, comercio exterior niveles
exportaciones, subnacionales mas
importaciones, etc. importantes)
Precios al
consumidor y al
productor
Otros Datos Medicién directa Instituto meteorolégico El méas detallado
climatolégicos: nacional; otros gue sea posible
temperatura,
pluviometria,

recursos hidricos,
etc.
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3.2.6

La decision sobre la frecuencia con que debera efectuarse el seguimiento de determinado pardmetro
dependera de una cuidadosa evaluacién del compromiso entre la necesidad de poseer datos recientes y el
costo de la recogida de los mismos, semejante a las decisiones sobre qué parametros deben ser objeto de
seguimiento y a qué nivel de desglose. Los datos sobre parametros de factores causales, como el gasto
publico, deben ser objeto de un seguimiento anual como minimo y, en la mayoria de los casos, con mayor
frecuencia (mensual o trimestral) como parte de los mecanismos de seguimiento del presupuesto. La
disponibilidad de datos de producto suele ser anual, aunque es muy recomendable disponer de
informacidn sobre los mas importantes al promediar el ejercicio presupuestario con el objeto de aportar
datos para las correcciones sobre la marcha y las decisiones para las asignaciones presupuestarias del
siguiente ejercicio. Los datos sobre algunos indicadores de resultados también deben ser anuales. Por otra
parte, los datos sobre los impactos no suelen estar disponibles anualmente, tanto porque resulta muy
costoso recoger y analizar la informaciéon procedente de encuestas a unidades familiares y de procesos
participativos como porque los pardmetros de impacto normalmente no varian rapidamente.

Determinacion de la frecuencia del seguimiento

La tabla 3.3 indica la frecuencia deseable de recogida de los diversos parametros relacionados en la
tabla precedente.5

3.2.7 Elementos de los sistemas de seguimiento de la pobreza que suelen

requerir atencién

La mayoria de los paises ya dispone de sistemas capaces de efectuar un seguimiento de la mayoria, por
no decir todos, los parametros necesarios para evaluar la eficacia de las estrategias de lucha contra la
pobreza. Entonces, ;qué otras cosas es necesario hacer? La experiencia reciente adquirida en los paises
que estan desarrollando e implementando estrategias de lucha contra la pobreza apunta a la necesidad de
dedicar atencidn en las primeras fases a algunos elementos esenciales del sistema.

Tabla 3.3. Frecuencia de recogida de datos

Tipo Pardmetro Instrumento Frecuencia
Factor Datos de finanzas publicas: Documentos del presupuesto; Mensual o trimestral en la medida
causal ingresos y gastos por categoria datos reales del gasto de lo posible; anual como minimo
Recursos humanos Encuestas de seguimiento del
gasto
Datos salariales
Producto Productos del gasto publico: Sistemas de datos Semestral en la medida de lo
infraestructura, prestacion de administrativos y de y posible; anual como minimo
servicios informacion para la gestion
Encuestas comunitarias
Resultado ~ Acceso, uso y nivelde Encuestas de prioridad y de Anual, en la medida de lo posible
satisfaccion con los servicios seguimiento rapido; encuestas
generales a unidades
familiares; estudios cualitativos
Resultado/  Consumo y renta de unidades Encuestas a unidades Cada 3 a 5 afios
impacto familiares; condiciones de vida; familiares de
indicadores sociales; prioridades  presupuesto/gasto/renta;
de unidades familiares; encuestas generalesa
percepciones del bienestar unidades familiares; estudios
cualitativos
Otros Cuentas nacionales: PIB, Sistema de cuentas. Mensual o trimestral en la medida
consumo, inversion, ) nacionales, estadisticas del de lo posible (por ejemplo, las
exportaciones, importaciones, comercio exterior estadisticas del comercio exterior);
etc. anual como minimo
Precios al consumidor vy al Indice de precios mensual o
productor trimestral; cesta de indice de
precios al consumidor actualizada
al menos cada 5 afios
Otros Datos climatologicos: Medicion directa Diaria, en la medida de lo posible

temperatura, pluviometria,
recursos hidricos, etc.

Los problemas mas frecuentes para el seguimiento de los parametros intermedios son los siguientes:

Monitoring_je_4.doc

14

5/29/02



Capitulo 3 - Seguimiento y evaluacion

Los datos reales del gasto no estan actualizados. En muchos paises, los datos reales del gasto
aparecen s6lo tras un importante retraso. Esto es menos problematico en el caso del gasto
ordinario (especialmente el salarial, pero también el no salarial), ya que el gasto real suele
aproximarse bastante al presupuestado, pero puede limitar seriamente la capacidad de un pais de
realizar un seguimiento de las inversiones de capital que, por lo general, difieren bastante de los
importes presupuestados. Los programas orientados a mejorar el seguimiento del gasto a nivel
central y descentralizado —por ejemplo, a través del establecimiento de formatos de informes bien
disefiados y de la informatizacion— pueden mejorar la actualidad de estos datos.®

Los datos de los factores causales (gasto y recursos humanos) no pueden vincularse facilmente a
los productos, por lo que resulta dificil estimar el costo de la prestacién de servicios. Por ejemplo,
un importante porcentaje del gasto en educacién se dedica a la “administracién general”, y no
gueda claro qué parte del mismo se dedica a la educacion primaria, diferenciada de la secundaria
o terciaria. Asi, por ejemplo, no es posible calcular con precisién el costo de proporcionar un afio
de escolarizacion a un alumno de primaria. Para resolver este problema se requiere una iniciativa
tendente a un calculo de costos basado en actividades, en el que todos los gastos se contabilizan en
concepto de actividades y productos especificos. Esto se efectia exhaustivamente sélo en un
pequefio nimero de paises, pero en la mayoria existe la intencién de adoptar este método.”

No se dispone de datos desglosados del gasto, o bien son inexactos. Si no se desglosan los datos a
nivel de las instalaciones u organismos que prestan los servicios, es dificil evaluar si los fondos
publicos llegan o no a las instalaciones. Donde no existe informacion sobre las cuentas publicas
locales (0 donde la existente es de baja calidad) se pueden realizar encuestas de seguimiento del
gasto. En Uganda, los datos del gasto del periodo 1991-95 obtenidos a través de un muestreo
aleatorio de las escuelas publicas revelaron que menos del 30% de los fondos destinados al gasto
publico no salarial llegaba realmente a las escuelas, ya que las administraciones de distrito se
guardaban y utilizaban el resto. Este hallazgo llevé a adoptar la decisiéon de hacer publica la
informacién sobre las asignaciones y a implementar cambios en los procedimientos del gasto. Los
instrumentos y metodologias de encuesta utilizados estan disponibles y pueden utilizarse en otras
partes.8

En el seguimiento de los resultados e impactos han surgido otros problemas:

Se tarda mucho tiempo en procesar los datos de las encuestas a unidades familiares para
emplearlos en andlisis. La introduccién, criba y organizacién de los datos suele llevar afios. No
deberia ser asi: existen métodos para acortar considerablemente los procesos. Por ejemplo, la
introduccion de datos puede realizarse sobre el trreno o en oficinas de campo descentralizadas
simultaneamente con la recogida de datos; incluso existen experimentos para eliminar
completamente los cuestionarios sobre papel e introducir los datos directamente en discos. La
criba de los datos puede agilizarse considerablemente utilizando cuestionarios precodificados y
programas de introduccién de datos capaces de identificar errores de introduccion e incoherencias
entre las variables (por ejemplo, una madre que es mas joven que uno de sus hijos). Ademas,
cuando la introduccidn de datos se realiza sobre el terreno, los errores pueden corregirse tras una
nueva visita o entrevista.®

Existe la necesidad de implantar herramientas de seguimiento rapido para recoger
informacion de las unidades familiares anualmente (o con mayor frecuencia). Incluso si los
datos procedentes de las encuestas a unidades familiares se procesan y utilizan en un corto
lapso de tiempo, dichas encuestas tardan tiempo en realizarse (en especial si los datos se
recogen en el transcurso de un afio para que reflejen las variaciones estacionales) y puede
resultar muy oneroso efectuarlas anualmente. ;C6mo se puede realizar un seguimiento mas
frecuente de los indicadores de bienestar de las unidades familiares y de los individuos? Hoy
existen herramientas de seguimiento rapido que se han ensayado en diferentes paises y que
pueden aplicarse con bastante facilidad. Un buen ejemplo de ello es el Cuestionario sobre
Parametros Bésicos del Bienestar, o CWIQ (véase el cuadro 3.3). Otros ejemplos son las
encuestas de satisfaccion aplicadas en Bangalore, India (véase el caso practico C.3) y las
encuestas de usuarios de Uganda que complementaron las encuestas de seguimiento del gasto
antes citadas.10
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3.3 Disefo de las evaluaciones de impacto

El sequimiento de la pobreza proporciona informacion fundamental para evaluar el progreso general en
la consecucién de los objetivos de la lucha contra la pobreza, asi como para comprender los cambios en el
tiempo y en el espacio. Sin embargo, se requieren herramientas complementarias, como las evaluaciones
de impacto, para proporcionar a los responsables del establecimiento de politicas y al publico
informacidn sobre cuales de las iniciativas publicas han sido eficaces y cuales no han tenido tanto éxito en
la reduccién de la pobreza. Una evaluacion de impacto valora los cambios en el bienestar que pueden
atribuirse a determinado programa o politica La informacion generada a partir de las evaluaciones de
impacto se utiliza como base para las decisiones sobre la ampliacién, modificacion o eliminacion de
determinada politica o programa, asi como en la priorizacidn de las intervenciones publicas. Se trata de
una herramienta para la toma de decisiones destinada a los responsables del establecimiento de politicas
que, ademas, promueve el analisis publico de los programas.

Existen otros tipos de evaluaciones, como las evaluaciones de procesos y las evaluaciones basadas en
teorias, que también son importantes para mejorar el desempefio de la gestién y que deben realizarse en
funcion del tema de evaluacion de que se trate (véase la nota técnica C.1). No obstante, es importante
destacar que dichas evaluaciones no pueden estimar la magnitud de los efectos ni atribuir causalidad.
Dicho analisis de causalidad es esencial para comprender la eficacia de las intervenciones programaticas
alternativas en la reduccién de la pobreza y, por consiguiente, para disefiar estrategias adecuadas de
lucha contra la pobreza.

Algunas de las cuestiones que abordan las evaluaciones de impacto son las siguientes:

Las politicas o programas esenciales de la estrategia de lucha contra la pobreza, ¢alcanzan el
objetivo previsto?

Los cambios en los resultados de la pobreza, ;se pueden explicar por la existencia de dichos
programas o son el resultado de otros factores intervinientes que se producen simultdneamente?

El impacto de los programas esenciales, ¢varia entre los distintos grupos de beneficiarios previstos
(hombres, mujeres, pueblos indigenas), regiones y en el transcurso del tiempo? De ser asi, ¢cudles
son los factores culturales, econémicos y politicos que limitan la plena participacion de la mujer o
de otros grupos vulnerables en los beneficios del programa?

(EXisten efectos no previstos, ya sean positivos o negativos?

¢(En qué medida son eficaces los programas esenciales en comparacion con intervenciones
alternativas?

Los programas esenciales, ¢valen los recursos que requieren?

El primer paso consiste en decidir qué politicas y programas deben evaluarse. A continuacion, el
disefio de una evaluacion de impacto implicara definir los resultados esperados y su calendario,
seleccionando un disefio de evaluaciéon y obteniendo los datos necesarios. Al igual que ocurre con el
sistema de seguimiento, las evaluaciones de impacto requieren también un mecanismo de sondeo de
opiniones probado y comprobado para ayudar al disefio de politicas, asi como un marco institucional
claramente establecido. Estos temas se trataran en la seccion 3.5.
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Cuadro 3.3. El Cuestionario sobre Parametros Basicos del Bienestar (CWIQ)

Una serie de paises de Africa (por ejemplo, Ghana y Tanzania) han comenzado a utilizar una nueva herramienta de
encuestas, el CWIQ (acronimo en inglés de Cuestionario sobre Parametros Basicos del Bienestar) para realizar un
seguimiento de los productos y resultados en el contexto de las estrategias de lucha contra la pobreza. El CWIQ es
una encuesta a unidades familiares disefiada para obtener opiniones muy rédpidamente mediante el seguimiento de
los parametros mas importantes. Puede mostrar quién se estdbeneficiando, y quién no, de los programas y politicas
implementados. Esta centrado en parametros sencillos de uso, acceso y satisfaccion.

El CWIQ es un médulo de encuesta listo para usar que las agencias nacionales de estadisticas pueden implementar
anualmente y complementar, en caso necesario, con mddulos especiales. Tiene por objeto complementar otras
encuestas. Esta disefiado para ser administrado a muestras grandes de unidades familiares, de manera que sus
resultados se puedan desglosar a niveles relativamente bajos, y para ser repetido anualmente. De este modo, es
posible ir acumulando rédpidamente series temporales (historicas). Las tablas y graficos normalizados de producto
presentan los indicadores de acceso, uso y satisfaccion desglosados por gruposgeograficos y socioeconémicos.

El CWIQ no recoge informaciéon acerca del consumo o la renta (ya que ello no puede hacerse con exactitud
empleando un cuestionario tan corto), pero si informacion sobre pardmetros relacionados con el bienestar
econdmico, como por ejemplo el consumo de determinados productos o la propiedad de bienes. Por lo general se
utiliza una encuesta general o presupuestaria reciente para identificar los pardmetros basicos que son féaciles de
controlar y de correlacionar con el consumo o la renta. Si no se dispone de una encuesta de este tipo, se puede
emplear la informacion procedente de una evaluacidon de la pobreza participativa, como ocurrié en la primera
aplicacion piloto del CWIQ en Ghana. EI CWIQ puede incluir hasta 10 de dichos parametros, que se pueden utilizar
como parémetros representativos para efectuar un seguimiento de los cambios en el consumo/renta y en la
indigencia.

3.3.1 Decision de cuando se ha de efectuar una evaluacion de impacto

Las evaluaciones de impacto deben realizarse s6lo para un conjunto seleccionado de intervenciones (la
seccion 3.4 incluye una breve explicacion de la evaluacion de las estrategias globales de lucha contra la
pobreza). Las evaluaciones de impacto pueden resultar actividades arduas en lo que respecta a capacidad
analitica y recursos. Por consiguiente, es de suma importancia realizarlas sélo cuando las caracteristicas
de la intervencion justifiguen una evaluacion de impacto. Existen otras metodologias de evaluacion
Mmenos rigurosas y que exigen menos capacidad que pueden considerarse a la hora de medir la magnitud
de los efectos de un programa, y en los casos en los que determinar la causalidad no sea una primera
prioridad. La seleccion de los programas y de las politicas cuya evaluacién de impacto vaya a realizarse
debe hacerse de modo que permita obtener la maxima informacién sobre las iniciativas de lucha contra la
pobreza en curso para fundamentar las opciones de cada programa y cada politica. Dado que
normalmente los donantes estan interesados en apoyar las evaluaciones de impacto, los paises deben
analizar cuidadosamente la posibilidad de obtener apoyo técnico y financiero, y de coordinarlo. Hay tres
interrogantes cuya respuesta puede ayudar a orientar la decisién sobre el momento de realizar una
evaluacion de impacto.

En primer lugar: ;estd considerado el programa o politica como estratégicamente relevante para la
reduccién de la pobreza? Pueden evaluarse las politicas y los programas de los que se espera que tengan
el mayor impacto en la pobreza para asegurarse de que la estrategia de lucha contra la pobreza esté
marchando por la senda correcta, y para permitir aplicar las medidas correctivas necesarias. Por ejemplo,
en una economia agraria pobre, la expansion de la tecnologia agricola y las mejoras en la produccion de
cereales pueden ser esenciales, tanto para la seguridad familiar y alimentaria como para la reduccion de
la pobreza. Por consiguiente, una evaluacion de las politicas o programas destinados a incrementar la
produccion y productividad alimentaria es una tarea de alta prioridad. Del mismo modo, una evaluacion
de los programas para el mercado de trabajo y de obras publicas en curso puede ser fundamental para un
pais con una alta tasa de desempleo que esté saliendo de una crisis financiera grave.

En segundo lugar, ;contribuira la evaluacion de determinada politica o programa a solventar las
lagunas de conocimientos sobre qué estad funcionando, y qué no, en la estrategia de lucha contra la
pobreza? Si existen lagunas de conocimientos sobre qué es lo oOptimo para reducir la pobreza, una
evaluacion de impacto esta perfectamente justificada. Por ejemplo, a pesar de la difundida opinién acerca
de la importancia de las carreteras rurales para mitigar la pobreza, existen muy pocas pruebas
fundamentadas sobre la naturaleza y magnitud de su impacto. Esta laguna de conocimientos ha
motivado que el Banco Mundial financie la evaluacion de un proyecto de transportes para el sector rural
de Vietnam.
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En tercer lugar, la politica o el programa ¢esta ensayando algun método innovador para la reduccién
de la pobreza? Las evaluaciones de impacto pueden ayudar a probar métodos innovadores y a decidir si
deben o no desarrollarse y aplicarse a mayor escala. De este modo, el caracter innovador de las politicas o
de los programas justifica también con creces la evaluacién. Por ejemplo, Marruecos esta evaluando el
impacto de un programa de educacién no formal innovador para estudiar si las escuelas no formales son
alternativas adecuadas a otros servicios educativos basicos. Sin embargo, una importante limitacion es
gue una evaluacién fructifera requiere programas suficientemente maduros. Aunque los programas
puedan estar ensayando métodos innovadores, deben tener objetivos claramente definidos y actividades
perfectamente delineadas, asi como un marco institucional estable para su implementacion.

3.3.2 Medicion de los impactos de politicas y programas

Para evaluar un programa o una politica, en primer término es necesario comprender la naturaleza de las
ventajas que, a nivel de bienestar, se pretende que generen. Obviamente, esto depende del tipo de
intervenciodn y de sus objetivos. Algunas intervenciones pueden haber definido muchos objetivos. En este
caso, lo mejor es centrar la evaluacidon en unos pocos objetivos fundamentales. Igualmente importante es
la necesidad de la maxima claridad acerca del plazo dentro del cual puede esperarse que se produzcan
cambios en el bienestar. Algunas politicas o programas s6lo concretan la totalidad de sus efectos en el
largo plazo. En esos casos puede que sean necesarios parametros de resultados a mas corto plazo que
permitan formarse una opinién acerca de la direccion y la rapidez de cumplimiento del objetivo de la
intervencion. Por ejemplo, pueden pasar muchos afios hasta que se observen cambios en el desarrollo
cognitivo de los alumnos como resultado de programas de desarrollo de la primera infancia. Por ello, a
corto plazo, la evaluacién debe centrarse en medir los efectos del programa en las practicas de educacion
infantil de los educadores, mas que en el desarrollo cognitivo. A continuaciéon presentamos ejemplos
adicionales de intervenciones:

Resultados a

Intervencion Impactos Plazo corto plazo

Programa de obras Incremento del consumo Inmediato -

publicas

Intervencion Mejora de la situacion Medio plazo Aumento de la

nutricional nutricional de los nifios (relacién ingesta caldrica
peso-edad)

Desarrollo de la Mejora de la salud, nutricion y Medio y largo Mejora de las

primerainfancia desarrollo cognitivo de los mas plazo précticas de
pequefios educacién

infantil

Seleccidn de un disefio de evaluacién adecuado

La evaluaciéon del impacto de una politica 0 programa gira en torno a formular la pregunta adecuada:
jcual seria la situacion si la intervencion no hubiese tenido lugar? Aunque obviamente una situacion de
este tipo no se puede observar, es posible realizar una aproximacion estructurando un modelo
contrafactual. Es decir, una situacidn hipotética que intenta describir los niveles de bienestar que tendrian
los individuos en ausencia de dicha politica o programa. El modo de estructurar o de visualizar el modelo
contrafactual depende de una serie de factores, entre ellos la cobertura del programa.
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En los programas de cobertura parcial, los modelos contrafactuales se simulan comparando a los
participantes del programa (el grupo de tratamiento) con un grupo de control o comparacién. El grupo de
control o comparacién esta conformado por personas (u otra unidad de analisis, como unidades
familiares, escuelas, organizaciones) que tienen las mismas caracteristicas que los beneficiarios del
programa, en especial en lo que respecta a las caracteristicas relevantes para la participacion en el
programay para los resultados del mismo, pero que no participan en el programa que se esta evaluando.

El problema fundamental a la hora de evaluar el impacto de los programas de cobertura parcial
consiste en el modo de seleccionar o identificar a los no participantes. El grupo puede seleccionarse
aleatoriamente mediante un proceso similar a un sorteo, o crearse utilizando técnicas estadisticas
especiales. El grupo de no participantes se denomina grupo de control si sus integrantes se seleccionan
aleatoriamente; de lo contrario, se denomina grupo de comparacion. La selecciéon del método para
identificar al grupo de no participantes determina el disefio de la evaluacion, que puede clasificarse grosso
modo en tres categorias: experimental, cuasi experimental y no experimental. Estos disefios de evaluacién
varian en viabilidad, costo y grado de claridad y validez de los resultados. En la nota técnica C.2 se
describen con mayor detalle y se abordan sus ventajas y limitaciones.

En algunas situaciones no es posible disponer de un grupo de individuos a quienes la intervencion no
afecte. Por ejemplo, no puede haber grupos de control o de comparacién en un programa nacional de
almuerzo escolar. A este tipo de intervenciones (de cobertura total) se aplica el mismo interrogante de la
evaluacion (¢cudl seria la situacion si la politica o el programa no existiese?), pero la metodologia para
obtener la respuesta es diferente.

Las evaluaciones de las intervenciones de cobertura total se basan principalmente en comparar la
situacion del grupo de poblacion pertinente antes y después del programa. Se trata de una metodologia
cuasi experimental denominada comparacion reflexiva (véase la nota técnica C.2). Entre otros métodos para
evaluar las intervenciones de cobertura total merecen mencionarse las simulaciones que utilizan modelos de
equilibrio general calculable (CGE, por sus siglas en inglés), comparaciones de paises que aplican y no
aplican el programa, y controles estadisticos. Estos métodos se describen con mayor detalle en la nota
técnica C.3.

3.3.3 Determinacion de los requisitos de datos

Los datos de unidades familiares son, probablemente, la evaluacién de impacto méas difundida. En
algunos casos, es conveniente disponer de datos a otros niveles de desglose. Para evaluar el impacto que
ha tenido una intervencion en determinados miembros de la unidad familiar (mujeres y nifios, por
ejemplo), es necesario recoger datos a nivel individual.

Lo ideal seria que los datos para la evaluacién de impacto se recogiesen del mismo grupo de
unidades familiares al menos dos veces: antes y después de la intervencién.ll No obstante, es
importante diferenciar entre lo deseable y lo viable. La base de informacidn existente, asi como las
limitaciones de tiempo y de recursos, son factores fundamentales que deben considerarse a la hora de
decidir qué fuentes de datos se deben utilizar. Si s6lo se dispone de datos posteriores a la intervencion,
ello no es Gbice para realizar una evaluacion adecuada mediante la seleccion de un disefio adecuado.
La nota técnica C.4 describe diferentes tipos de fuentes de datos para la evaluacion de impacto, y
explica sus ventajas y desventajas.
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Métodos cuantitativos y cualitativos para la recogida de datos

La validez de los resultados de una evaluacion depende en gran medida de que los datos sean adecuados
y fiables. Por consiguiente, es importante utilizar diferentes fuentes de datos recogidos tanto con métodos
cuantitativos como cualitativos. En general, los métodos cuantitativos estdn orientados a estudiar a fondo
temas, casos 0 eventos seleccionados mediante la recogida de informacion acerca de las actitudes,
preferencias y percepciones de los encuestados. La recogida de datos no esté limitada por formatos o
categorias de analisis normalizados y predeterminados. En contraposicién, los métodos cuantitativos se
basan normalmente en muestreos aleatorios y en instrumentos estructurados para la recogida de datos
gue adaptan diversas experiencias a categorias de respuestas predeterminadas (por ejemplo, los modelos
del tipo de las Encuestas Nacionales sobre Medicion de Niveles de Vida, ENNIV). Aunque ambos
conceptos difieren sustancialmente en sus objetivos y aracteristicas (véase la tabla 3.4), son altamente
complementarios. Los métodos cuantitativos generan resultados faciles de resumir, comparar y
generalizar, en tanto que los cualitativos proporcionan datos precisos y detallados que pueden ser Utiles
para comprender los procesos existentes detrds de los resultados observados, asi como para evaluar los
cambios en la percepcion que la gente tiene de su propio bienestar. En el caso practico C.6 se presentan
ejemplos de evaluaciones en las que se ha empleado unmétodo cuantitativo y cualitativo combinado.

El analisis de género es una de las &reas en que serd precisa frecuentemente una combinacién de los
métodos cuantitativo y cualitativo. En muchas culturas es mas dificil obtener informacién fiable de (o
acerca de) las mujeres empleando métodos de encuesta cuantitativos convencionales, y con frecuencia
sera necesario emplear métodos cualitativos de recogida de datos, como por ejemplo grupos ad hoc,
observacién de participantes, uso de graficos o de imégenes para describir en qué emplean su tiempo las
mujeres, etc. En el capitulo 10, “Género”, se presenta una explicacion detallada de los métodos
cualitativos y se explica el modo de aplicarlos a los analisis de género.

Tabla 3.4. Comparacién de los métodos cuantitativo y cualitativo para la evaluacion

Aspecto Método cuantitativo Método cualitativo

Objetivos - Evaluar la causalidad y llegar a - Comprender los procesos, conductas y

Instrumento para la
recogida de datos

Muestreo

Metodologia para el
analisis

conclusiones susceptibles de ser
generalizadas

- Cuestionarios estructurados, formales y

disefiados previamente

- Muestreo de probabilidades

- Analisis predominantemente estadistico

condiciones tal y como los perciben los
grupos o individuos estudiados

Entrevistas abiertas y en profundidad

- Observacion directa

Documentacion escrita (por ejemplo,
preguntas abiertas en los cuestionarios,
diarios personales, registros de
programas)

Muestreo deliberado

- Triangulacién (uso simultaneo de

diversas fuentes de datos y de métodos
para la recogida de informacién)

- Analisis sistematico de contenidos
- Suma gradual de datos basados en

tematicas seleccionadas

Fuente: Adaptacion de Carvalho y White (1997), y de Baker (2000).
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Tabla 3.5. Métodos de evaluacién y requisitos de datos

Datos necesarios

Disefio de la
evaluacioén

Minimos

Ideales

Uso del método
cualitativo

Experimental

Cuasi experimental

Comparacion
emparejada

Comparacion
reflexiva

No experimental

Datos de una sola encuesta
transversal del grupo de
tratamiento y del grupo de
control

Encuesta transversal nacional
(censo, presupuesto nacional o
encuesta tipo ENNIV) y
sobremuestreo de los
participantes en el programa

Datos de referencia y de
seguimiento sobre los
participantes en el programa

Datos transversales
representativos de toda la
poblacién con las variables
instrumentales correspondientes

Datos de muestreo del grupo de
tratamiento y del grupo de
control

Encuesta nacional y encuesta a
unidades familiares basada en
un proyecto mas pequefio,
ambas en dos momentos
distintos

Estudios de series temporales o
de muestreos que recojan datos
de varios afios, anteriores y
posteriores a la implementacion
del programa

Datos transversales y de series

temporales representativos tanto
de los beneficiarios como de los
no beneficiarios con los

Facilitar informacién
para el disefio del
instrumento de
encuesta, muestreo

Identificar pardmetros

Recogida y registro
de informacién
utilizando datos
textuales, entrevistas
informales o
semiestructuradas,
grupos ad hoc o
reuniones
comunitarias,
observacién directa,
métodos
participativos,
fotografias

Triangulacion

- Andlisis de los datos

instrumentos pertinentes

Fuente: Adaptacion de Baker 2000.

Vinculacién de los requisitos de datos con los métodos de evaluacion

Las necesidades de datos dependen tanto de los tipos de resultados que vayan a medirse como del tipo
de disefio de la evaluacion que vaya a implementarse. Dado que los programas seleccionados para
evaluacién intentaran observar una serie de parametros y requeriran distintos disefios de evaluacion, los
requisitos de datos también seran diferentes.

De una parte, las necesidades de datos dependen del disefio de la evaluacion (véase la tabla 3.5). De la
otra, la seleccién de la metodologia de evaluacién esta determinada por el tipo de intervencion que vaya a
evaluarse (cobertura total o parcial), por el nivel deseado de fiabilidad de los datos, por las limitaciones de
tiempo y de recursos, y por la disponibilidad de datos.

La realizacién de una evaluaciéon de impacto puede parecer una tarea improba considerando los
requisitos informativos y analiticos. Sin embargo, es importante hacer hincapié en el hecho de que la
seleccion del disefio de evaluacion puede adaptarse a las limitaciones de tiempo y de recursos, y que la
estrategia de evaluacién debe ajustarse a la capacidad de cada pais. Si la capacidad de un pais es limitada,
el nimero y la frecuencia de las evaluaciones puede incrementarse gradualmente a medida que las
limitaciones de capacidad se vayan aliviando.

3.34 Obtencion de los datos

La recogida de datos puede consumir mucho tiempo y dinero. Por ello, el principal desafio consiste en
saber cdmo aprovechar las fuentes de datos existentes y como planificar recogidas adicionales de datos
para maximizar su uso, tanto para las evaluaciones de impacto como para el seguimiento de resultados.

Las evaluaciones de impacto pueden elaborarse a partir de diversas fuentes de datos, como por
ejemplo encuestas, registros administrativos y sistemas de informacién para la gestion (véanse el cuadro
3.4 y los capitulos 1, “Medicién y anélisis de la pobreza”, y 5, “Fortalecimiento de los sistemas
estadisticos™). Por ello, una de las primeras fases del disefio de una estrategia de evaluacion consiste en
inventariar los diferentes tipos de datos disponibles y su calidad. Es bastante probable que algunos de los
datos utilizados para el seguimiento y el analisis de la pobreza puedan utilizarse para la evaluacién de
impacto.
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Si los datos existentes son insuficientes, el paso siguiente es averiguar si existe alguna iniciativa de
recogida de datos prevista 0 en curso. Las encuestas u otros instrumentos para la recogida de datos que
se encuentren en fase de planificacion o en sus primeras etapas de implementacién pueden adaptarse de
modo que proporcionen informacién para la evaluacion mediante el sobremuestreo de las areas del
programa, o bien introduciendo médulos adicionales relacionados con los aspectos que la evaluacion
pretende observar. El sobremuestreo implica aumentar la muestra de la poblacién encuestada para incluir
suficientes individuos (u otra unidad de analisis) con una caracteristica determinada, como por ejemplo
ser participante de un programa. Por ejemplo, la evaluacion del programa argentino Trabajar pudo
montarse sobre una encuesta nacional en curso realizando un sobremuestreo de participantes en el
programa (véase el caso practico C.4). No obstante, la utilizacion de esta alternativa puede estar limitada
por el momento en que se realiza la recogida de datos existentes y por el grado de flexibilidad en el
disefio del instrumento para la recogida de datos.

Cuadro 3.4. Ejemplos de fuentes de datos para una evaluacién
Encuestas de rentay gasto a unidades familiares
Encuestas Nacionales sobre Medicion de Niveles de Vida (ENNIV)
Encuestas demogréficas y sanitarias
Censos nacionales
Encuestas del mercado de trabajo
Registros de cooperativas, cajas de ahorro y otras instituciones financieras

Registros administrativos (por ejemplo, registros escolares sobre absentismo, repeticion, notas de examenes; o
registros sanitarios publicos sobre laincidencia de enfermedades infecciosas, el nimero de mujeres que solicitan
asesoramiento sobre métodos anticonceptivos, etc.)

Encuestas especializadas realizadas por universidades, organizaciones no gubernamentales (ONG) o grupos de
consultoria

Datos de seguimiento de los administradores del programa
Proyectos de casos practicos

Fuente: Adaptacion de Baker 2000.

Algunas evaluaciones requeriran la recogida de nuevos datos. En ese caso, es importante estar
informado sobre la capacidad institucional adicional y otros recursos que requiera la tarea de recogida de
datos. En las situaciones en que las necesidades de datos sean imprescindibles y la capacidad
institucional sea débil, es importante coordinar esfuerzos entre instituciones (tanto publicas como
privadas) para disefiar instrumentos capaces de recoger informacién que resulte de utilidad para tantas
finalidades como sea posible. Un ejemplo de ello es la iniciativa de datos de muestreo de Africa (véase el
cuadro 3.5). En la seccion 3.5 se aborda con mayor detalle la cuestién de la capacidad institucional para la
evaluacion.

Por altimo, la figura 3.3 resume los pasos a seguir para el disefio de un sistema de evaluacion.

3.4 Mas alla del seguimiento y la evaluacion

34.1 Evaluacion del proceso de formulacion e implementacion de
estrategias de lucha contra la pobreza

El principal objeto de una estrategia de lucha contra la pobreza es reducir la pobreza, por lo que el
presente capitulo se ha centrado en el seguimiento de los progresos en pos de los objetivos de reduccion
de la pobreza y en la evaluacién del impacto en la pobreza de las intervenciones que forman parte de
dicha estrategia. Sin embargo, el proceso de formulacién e implementaciéon de una etrategia de lucha
contra la pobreza también pretende alcanzar diversos objetivos: incrementar el control nacional;
promover, mediante una participacion mas comprometida, la colaboracién entre las autoridades y la
sociedad civil por una parte, y entre las autoridades y los donantes por otra; adoptar un enfoque
exhaustivo y a largo plazo para la reduccion de la pobreza. Seria importante realizar un seguimiento de
estos objetivos y evaluar si se cumplen o no.
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Los pasos descritos en la seccidén 3.2 para estructurar un sistema de seguimiento de la pobreza se
aplican igualmente a la estructuracion de un sistema que pueda realizar un seguimiento de los progresos
hacia los objetivos del proceso. Es necesario un consenso sobre los objetivos a alcanzar y sobre los
parametros a utilizar. Los objetivos y los pardmetros deben seleccionarse de un modo participativo. Los
parametros pueden hacer referencia a los factores causales y a los productos del proceso, asi como a los
resultados. Por ejemplo, se han sugerido los siguientes parametros para realizar un seguimiento de la
participacion en la preparacién de un Documento de Estrategia de Lucha contra la Pobreza (DELP):12

Factores causales. Recursos publicos utilizados para mejorar la calidad y el &mbito de la
participacion.

Cuadro 3.5. Evaluacidn del impacto en laregion africana: unainiciativa intersectorial

La iniciativa de datos de muestreo tiene por objeto mejorar el proceso de recogida y analisis de datos en varios
paises africanos mediante el establecimiento de acuerdos de colaboracion estables con centros de investigacion
africanos y el refuerzo de las capacidades, asi como a través del consenso sobre la importancia de la evaluacién de
programas. Considerando que es deseable disponer de datos de muestreo para la evaluacion de impacto, esta
iniciativa utilizard4 las encuestas cualitativas a unidades familiares ya existentes como punto de referencia y
desarrollara conjuntos de datos de muestreo que estaran a disposicion de los investigadores.

Los datos obtenidos gracias a esta iniciativa se emplearan para evaluar el impacto de los cambios politicos (ajustes
estructurales y politicas sectoriales) y de los programas de inversiones (nacionales, regionales y comunitarios), asi
como de las sacudidas exdgenas (sequia, SIDA, disturbios civiles y ciclos de precios de las materias primas), en el
bienestar de las unidades familiares. En particular, esta iniciativa proporcionara informacién sobre variables tales
como la situacién nutricional, los niveles de renta y la productividad. Los datos de las encuestas cuantitativas se
complementaran con datos cualitativos de un subconjunto de muestras.

Productos. Miden en qué medida han estado abiertos los escenarios participativos significativos
(que incluyen a todos los que deseen participar activamente) en un pais para debatir el disefio, la
implementacion, el seguimiento y la evaluacion del DELP.

Resultados. Miden en qué medida el DELP toma en consideracion las necesidades y prioridades
de los principales participantes, incluyendo los pobres; la sociedad civil y las autoridades tienen
una mayor capacidad de decisién sobre la estrategia nacional de lucha contra la pobreza y mas
oportunidades para negociarla con donantes y acreedores.

Si procede, los parametros deben desglosarse por género, area geografica, grupo social, etc. (por
ejemplo, el nimero de reuniones participativas puede desglosarse por area; el seguimiento de la
participacion de las mujeres puede realizarse por separado). Y, en la medida de lo posible, deben
especificarse con total precision.
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Figura 3.3. Refuerzo de las evaluaciones de impacto

¢, Se ha implementado una estrategia de evaluacion (qué programas y politicas se han de evaluar:
cuando, como, por quién, etc.)?

Sl NO

¢ Se han identificado las politicas y programas fundamentales cuyo impacto se desea
evaluar?

si NO Identifique las principales politicas y programas para la
reduccion de la pobreza.
Determine las lagunas de conocimientos relacionadas con la

eficacia de dichas politicas y programas

Alcance un consenso acerca del conjunto de politicas y
programas que deben evaluarse.

Analice la viabilidad de evaluar los programas seleccionados.

Los datos recogidos para el sistema de seguimiento, ¢se pueden utilizar para evaluar las
politicas y programas seleccionados?

¢ Existen iniciativas de recogidas de datos, previstas o en curso, que puedan aportar
informacién util para la evaluacion?

¢ Existen datos administrativos de calidad que puedan utilizarse para la evaluacion?

si NO H Prepare un plan para la recogida de datos que describa los
datos necesarios, las posibles fuentes de datos, los costos y

la capacidad institucional que se requiere.

Estudie la posibilidad de sinergias adicionales con las
iniciativas de recogida de datos para el sistema de

seguimiento.
¢Hay capacidad y recursos necesarios para una recogida y andlisis adicional de datos (si
procede)?
si NO +_> Planifique la asistencia técnica, la capacitacion y demas
actividades tendentes a la generacion de capacidades

Busque recursos (financiacién de programas/proyectos,
becas de investigacion, etc.).

Los resultados de la evaluacion, ¢se utilizan conjuntamente con los resultados del seguimiento para
influir en el futuro disefio e implementacién de las politicas/programas?

Las evaluaciones, ¢ proporcionan de manera econdmica informacién oportuna para el proceso de
toma de decisiones?

Si NO H Estudie los mecanismos de divulgacion.

Refuerce los vinculos entre los productores y los usuarios de los
resultados de la evaluacion

Examine de nuevo la estrategia de evaluacién para identificar posibles
problemas y atascos

Fuente: Los autores.

En los casos en que existen datos de los pardmetros que pueden cuantificarse, puede ser util
identificar los valores iniciales (de referencia) y definir las metas. Por ejemplo, los valores de referencia de
los parametros de participacion pueden reflejar la situacion existente antes del inicio del proceso del
DELP. Si dichos datos no existen, como probablemente ocurrird en la mayoria de los casos con los
parametros del proceso, debe estructurarse un sistema capaz de recoger y analizar los datos necesarios.
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En cuanto a los pardmetros en general, debe recordarse que lo deseable puede no ser viable o econdémico,
por lo que la decision final sobre en qué elementos realizar el seguimiento, con qué instrumentos y con
qgué frecuencia, estara influida por los recursos disponibles. Es mas: en muchos casos, los pardmetros del
proceso son de naturaleza cualitativa y no cuantificables.

El proceso de seleccion de pardmetros y de seguimiento del proceso de formulacion de una
estrategia de lucha contra la pobreza ofrece una oportunidad real para promover la colaboracion entre las
autoridades, las organizaciones de la sociedad civil y los donantes. Es, ademas, una oportunidad de
aprendizaje, ya que, hasta el momento, la mayor parte de la experiencia acumulada en la evaluacion de
los objetivos del proceso se ha obtenido més a nivel microeconémico (proyectos y programas) que
macroeconomico (estrategias).

3.4.2 Evaluacién del impacto global en la pobreza de las estrategias de lucha
contralapobreza

Tras varios afios de implementacion de una estrategia de lucha contra la pobreza, puede surgir la
pregunta de si la estrategia en general (mas que las intervenciones especificas que la componen) ha
sido o no eficaz en su cometido de reducir la pobreza. La evaluacion del impacto en la pobreza de la
estrategia completa supone un tremendo desafio, ya que requiere un marco de evaluaciéon que tome en
consideracion un gran numero de cambios econémicos e institucionales que se producen
simultaneamente y que pueden clasificar las relaciones de causalidad entre las acciones. Una
posibilidad seria utilizar metodologias similares a las empleadas para evaluar el impacto en la pobreza
de las intervenciones a nivel nacional, o de cobertura integral: comparar la situacién antes y después de
la implementacion de la estrategia utilizando series temporales (véase la comparacion reflexiva de la
nota técnica C.2); simular la situacién sin la estrategia utilizando modelos CGE; y comparar paises con
diferentes estrategias empleando analisis de regresién y otros métodos (véase la nota técnica C.3). En
cuanto a los parametros de la pobreza que reflejan las dimensiones de des marginalizacion y seguridad,
e€s mas conveniente recurrir a métodos participativos. La experiencia es limitada y queda mucho por
aprender.

Debido a la complejidad de dichas actividades globales de evaluacion y a las capacidades y recursos
gue requieren, no se espera que los paises las realicen. Es mas: considerando que es posible que los
impactos en la pobreza de una estrategia puedan observarse s6lo una vez transcurridos varios afios desde
el inicio de la implementacién (como se ha dicho, las politicas y los programas tardan un tiempo en
influir sobre el bienestar), no se recomienda evaluar el impacto general en la pobreza de una estrategia de
lucha contra la misma dentro de los tres primeros afios de implementacién del DELP. En este lapso de
tiempo es posible evaluar el proceso de formulaciéon e implementacién de la estrategia (tema que se ha
abordado en la seccidn precedente), realizar un seguimiento de los resultados y realizar otros tipos de
evaluacion, incluidas las evaluaciones cualitativas y participativas que analizan los vinculos entre los
factores causales y los procesos de la estrategia con cualquier resultado observable dentro del plazo de
tres afios (véase la nota técnica C.1). Lo mas importante a corto y medio plazo es estructurar un sistema
de seguimiento sélido: si no se recoge la informacién basica a través del sistema de seguimiento, no
puede realizarse ninguna evaluacion.

Monitoring_je_4.doc 25 May 29, 2002



Volumen 1 - Técnicas basicas y problemas interrelacionados

3.5 Refuerzo de la capacidad de seguimiento y evaluacion y de
los mecanismos de sondeo de opiniones

351 Refuerzo de la capacidad

Las actividades de seguimiento de la pobreza y de evaluacion del impacto implican la participacion de
diversos agentes, tanto gubernamentales como extragubernamentales, cada cual en su papel. Dentro del
gobierno, los ministerios centrales (como el de Finanzas/Economia y de Planificacion) suelen desarrollar
un papel importante en la estrategia global de seguimiento y evaluacion, en el control de su
implementacion y en el uso de los resultados, asi como en la funcién de facilitar datos fundamentales
sobre el gasto y las inversiones. Los ministerios sectoriales aportan normalmente datos sobre productos,
mientras que las agencias centrales de estadisticas son normalmente responsables de la recogida de datos
de las wunidades familiares y de los individuos. Asimismo, los organismos e instituciones
extragubernamentales, como por ejemplo los centros de investigacién, las universidades y las ONG,
suelen recoger y analizar informacion. Los donantes pueden proporcionar asistencia técnica para reforzar
las capacidades. En el cuadro 3.6 se resumen estos papeles.

Por lo general, la principal condicidon previa para el desarrollo de un sistema nacional de
seguimiento y evaluacion es la existencia en el pais de una fuerte demanda en todos los niveles. Lo
habitual es que se genere una capacidad sostenible si las autoridades y la sociedad civil han asumido
realmente el compromiso de medir los resultados y el impacto de las iniciativas publicas, y de utilizar
esta informacién para obtener resultados mejores. Asi, los procesos participativos seguidos en el disefio
de las estrategias de lucha contra la pobreza pueden ser imprescindibles para crear una sélida demanda
de seguimiento y evaluacion.

Los donantes pueden contribuir en la creacion de demanda de actividades de seguimiento y
evaluacién a través de las condiciones de asistencia. Por ejemplo, el Fondo Monetario Internacional (FMI)
y el Banco Mundial, en el marco del DELP, exigen como condicién asociada a la prestacion de ayuda en
condiciones favorables y de alivio de la deuda que los gobiernos preparen un informe anual de los
progresos en la implementacion de la estrategia de lucha contra la pobreza. Este informe anual debe
explicar las medidas adoptadas y reflejar los cambios producidos en los parametros de seguimiento
anual; si se definieron metas anuales, el informe debe exponer si se han alcanzado y los motivos (si
procede) del desfase entre los valores reales y las metas.13 Aunque dichas condiciones de los donantes
crean una demanda de seguimiento y evaluacidn, s6lo podra conseguirse una capacidad sostenible si la
demanda interna es fuerte.

Una vez que exista una fuerte demanda interna de seguimiento y evaluacidn, las opciones viables
para la generacion de capacidades pueden variar segun el pais en funcidn de las circunstancias y
oportunidades locales, de los protagonistas, del marco institucional y de la distribucion de la capacidad
existente entre las agencias!4 Un importante elemento a tomar en consideracion es que puede ser
adecuado ampliar gradualmente las actividades de seguimiento y evaluacién. La experiencia sugiere que
es preferible estructurar unos pocos mecanismos que puedan implementarse inmediatamente que
comenzar con el disefio y el desarrollo de una estructura exhaustiva o demasiado compleja. Un primer
paso puede ser inventariar las capacidades y actividades existentes de seguimiento y evaluacion en los
ministerios centrales y sectoriales, las administraciones locales, las agencias nacionales de estadisticas y
otros organismos como universidades y ONG. Sobre la base de esta evaluacion pueden implementarse
diversas alternativas para aliviar las limitaciones de capacidad y desarrollar aptitudes locales, como por
ejemplo:

Establecimiento de alianzas para la recogida y analisis de datos, asi como para ofrecer
capacitacion en las especializaciones necesarias para el seguimiento y la evaluacion. Entre los
posibles aliados se cuentan las universidades, los institutos de investigacion, las ONG, las
empresas de consultoria y las agencias para el desarrollo. La colaboracién con estas instituciones
puede adoptar varias formas, como por ejemplo la realizacion de evaluaciones conjuntas, la
concesion de becas para el desarrollo profesional de los especialistas en seguimiento y evaluacién,
y la subcontratacion de la implementacién de encuestas.
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Divulgaciéon de la experiencia nacional e internacional adquirida en las actividades de
seguimiento y evaluacion. Ello requiere identificar ejemplos de métodos adecuados dentro del
pais y en paises similares, y la creacion de una base de datos. Los casos seleccionados en esta base
de datos pueden presentarse en seminarios organizados para funcionarios publicos de las
administraciones locales y central.

Creacion de una red para facilitar el intercambio entre profesionales, académicos y funcionarios a
cargo de las actividades de seguimiento y evaluacion. Las actividades de esta red pueden incluir
la difusién de conocimientos y cursos de capacitacion. A nivel internacional, la Asociacién
Internacional para la Evaluacion del Desarrollo ofrece un foro para el intercambio de informacién
sobre practicas y metodologias adecuadas.

Cuadro 3.6. El papel de los diversos organismos en el seguimiento y la evaluacion

Los ministerios centrales (Planificacion, Economia/Finanzas) suelen estar en una buena posicion para coordinar el
disefio y el control de las actividades de S+E, asi como para apoyarlas. Ademas, el Ministerio de Finanzas aporta
datos fundamentales sobre el gasto publico.

Los ministerios sectoriales suelen encargarse de la coordinacion y supervision de los programas en sus respectivas
areas. De este modo, desempefian una importante funcién en la supervision de laimplementacion de las actividades
de S+E a nivel sectorial, y constituyen la principal fuente de registros y datos administrativos procedentes de los
sistemas de informacion parala gestion.

Las agencias de implementacion de proyectos se encargan de la gestion de los proyectos y de los programas. Son
responsables de laimplementacion oportunay adecuada del seguimiento y de la evaluacién de los programas.

Las agencias centrales de estadisticasson las principales aportadoras de datos, asi como de conocimientos en las
actividades de recogiday analisis de los mismos.

Las universidades, los centros de investigacion y las firmas de consultoria son posibles proveedores de aptitudes de
analisis y evaluacidn, y también pueden ofrecer capacitacién en una serie de campos.

Las agencias de asistencia al desarrollo pueden ayudar a desarrollar la capacidad de S+E proporcionando asistencia
técnica.

A medida que en un pais se van descentralizando las funciones administrativas y la prestacion de
servicios, es importante generar capacidades de seguimiento y evaluacién a nivel subnacional. Las
administraciones regionales y provinciales, asi como los ciudadanos, deben evaluar la eficacia de la
estrategia aplicada a nivel local. En ocasiones, las agencias centrales de estadisticas se muestran reacias a
estructurar capacidades descentralizadas, pero esta renuencia puede superarse si los sistemas de S+E
central y locales son vistos como complementarios. Las agencias nacionales pueden continuar siendo
responsables de las actividades de recogida y andlisis de datos a nivel nacional, mientras que las agencias
locales pueden desarrollar la capacidad de analizar subconjuntos de los datos nacionales y, ademas,
recoger y analizar datos para evaluar el impacto de las politicas y programas locales.

En el capitulo 5, “Fortalecimiento de los sistemas estadisticos”, se abordan con mayor detalle los
temas de evaluacién de la capacidad y de desarrollo de planes a corto y largo plazo para reforzar la
capacidad de recogida de datos cualitativos. En la seccién 3.6 se analiza el papel de los participantes no
gubernamentales.15

3.5.2 Refuerzo de los mecanismos de sondeo de opiniones

El seguimiento y la evaluacion de impacto no deben ser actividades aisladas y meramente técnicas.
Deben estar estrechamente vinculadas a los procesos de toma de decisiones, en todos los niveles, y
aportar opiniones a los encargados de proyectos, responsables del establecimiento de politicas y sociedad
civil acerca de, entre otras cosas, el desempefio de las politicas y programas existentes. Por consiguiente,
un elemento fundamental del sistema de S+E es la existencia de un proceso de sondeo de opiniones.

Este proceso es un mecanismo mediante el cual los resultados del seguimiento y de la evaluacion se
divulgan y utilizan para decidir sobre las futuras medidas a adoptar. Los resultados deben divulgarse
ampliamente. Los sistemas de S+E que proporcionan resultados a s6lo un grupo selecto de usuarios (los
ministerios centrales, por ejemplo) corren el riesgo de ser infrautilizados y de perder apoyo financiero y
politico. La amplia difusion de los resultados refuerza el sistema al promover una cultura basada en los
resultados.
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La estrategia de divulgacion debe adaptar la diversidad de necesidades de informacion de los
distintos grupos, incluidos los responsables del disefio de politicas, los encargados y los beneficiarios de
los programas, el publico en general, los medios de comunicacién y el mundo académico. Por ejemplo, se
pueden distribuir informes que presenten los principales resultados y hagan hincapié en sus
implicaciones para el disefio de politicas y programas a los funcionarios gubernamentales de los
ministerios centrales y sectoriales, asi como de las administraciones locales. También se pueden elaborar
informes detallados destinados a los administradores de programas y a los investigadores. Para llegar a
los medios de comunicacién, lo mas conveniente son los comunicados de prensa. Ademas, se pueden
organizar simposios y seminarios para divulgar los resultados al publico en general y a las
organizaciones civiles. Si es viable, la exposicidon de la informacién en Internet facilita su consulta por
parte de los interesados de dentro y fuera del pais.

Es importante que los concejos comunitarios, las organizaciones femeninas locales y los grupos
étnicos, religiosos, ecologistas y de otra indole (que representan a las comunidades a quienes van
dirigidos los programas) tengan acceso a dichos resultados y recomendaciones. Debe tenerse en cuenta
gue la mayoria de estos grupos pueden no tener acceso a las tecnologias de la informaciéon y a los
mecanismos de difusion tradicionales. En tales casos, puede que sean necesarios métodos alternativos,
como reuniones, panfletos, poster, etc. También puede ser necesario preparar los materiales de
divulgacion en méas de un idioma y celebrar reuniones por separado con diferentes grupos (por ejemplo,
hombres y mujeres). La participacion activa de las ONG y de otras organizaciones locales puede ser
fundamental para garantizar que se llegue a todos los sectores de la comunidad.

Ademas de los resultados, también deben ponerse a disposicion del publico los datos reales y una
cuidada documentacién de los métodos de analisis. La renuencia a publicar datos a nivel de registro
unitario puede despertar suspicacias, mientras que el acceso y discusion abiertos de los datos, métodos y
resultados promueve la transparencia y la amplia aceptacion de los hallazgos. El libre acceso a los datos a
nivel de registro unitario también permite a las ONG realizar andlisis independientes e incrementa la
demanda de datos, lo que a su vez garantizara la sustentabilidad del sistema de S+E. En algunos paises
existen barreras legales que impiden la divulgacion de los datos en bruto a efectos de proteger la
confidencialidad. Estas barreras pueden superarse con soluciones técnicas que dificulten en extremo la
identificacion de los encuestados y con modificaciones del marco legal. Actualmente, muchos paises
permiten el libre acceso a los datos y se han aprendido muchas lecciones gracias a su experiencia.

Maés alla de una amplia difusion, es imprescindible un proceso bien estructurado para comunicar los
resultados del S+E a los responsables del establecimiento de politicas para que los utilicen en su trabajo.
Dado que las decisiones politicas basicas se adoptan en el momento de la preparacion del presupuesto,
los resultados mas relevantes deben estar disponibles para entonces. Esto implica especialmente que los
datos del primer semestre del ejercicio fiscal deben estar disponibles, y no sélo los relativos al gasto, sino
también a los productos. Ademas, en el momento de la preparacién del presupuesto tienen que estar a
mano todos los datos sobre los demas parametros intermedios y finales de seguimiento anual.

En algunos paises se han creado unidades de seguimiento de la pobreza con la finalidad explicita de
proporcionar a los responsables del establecimiento de politicas la informaciéon necesaria para
fundamentar sus decisiones. Estas unidades han sido especialmente Utiles cuando han estado préximas a
los centros de toma de decisiones (por ejemplo, la Oficina Presidencial) y cuando han adquirido la
capacidad adecuada para proporcionar informacién atil y oportuna. En otros casos se han creado
agencias independientes, como por ejemplo los observatorios en algunos paises de Africa Occidental.
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3.6 Promocién de la participacion en el seguimiento y la
evaluacion

Los protagonistas no gubernamentales, desde los investigadores y organizaciones comunitarias hasta los
grupos representativos de los pobres, pueden y deben desempefiar un papel importante en el
seguimiento y la evaluacion: pueden aportar sus conocimientos y especializacion al disefio del sistema de
S+E, encargarse directamente de las actividades afines y utilizar los resultados para asegurar la honradez
de las autoridades.

Durante el disefio del sistema de S+E es importante mantener un amplio proceso de consultas para
alcanzar un consenso sobre qué se debe controlar y qué se debe evaluar —la seleccién de parametros y
metas— y generar un sentido de control entre los diferentes grupos de la sociedad, asi como aumentar la
aceptacién y el uso de los resultados. Las consultas ayudan a identificar los parametros adecuados de la
percepcion del bienestar de la gente y a aportar al proceso los conocimientos de las ONG.

Ademas de presentar sus puntos de vista, aptitudes y conocimientos durante el disefio del sistema,
las organizaciones de la sociedad civil pueden contribuir directamente a implementar las actividades de
S+E, ya sea de manera independiente o bien en el marco de contratos del sector publico. Normalmente,
los institutos de investigacion y las universidades cuentan con la capacidad y los conocimientos
necesarios para realizar encuestas y trabajos participativos, asi como para analizar los resultados. Por su
parte, los grupos comunitarios y de intereses pueden aprovechar el facil acceso a sus integrantes para
recabar sus puntos de vista y opiniones. Ademas, en ocasiones, las organizaciones de la sociedad civil
tienen mas experiencia que los organismos oficiales en el uso de los métodos participativos de recogida y
analisis de datos.

Por altimo, las organizaciones de la sociedad civil desempefian un papel importante como usuarios
de los resultados de S+E. La amplia divulgacion de los resultados fomenta la participacion. Al acceder a
los resultados de S+E, las organizaciones de la sociedad civil pueden generar un proceso de revisiéon
participativo de las iniciativas de reduccion de la pobreza, susceptible de garantizar el buen uso y la
transparencia de las iniciativas y recursos publicos. El capitulo 7, “Participacién”, presenta una vision
mas detallada de estos temas y aborda estrategias alternativas para promover la participacién en funcién
de las circunstancias de cada pais. En el capitulo 10, “Género”, se presenta informacion detallada acerca
de la promocién de la participacion femenina.

Guiaderecursos en Internet

Baker, Judy. 2000. “Evaluacién del impacto de los proyectos de desarrollo en la pobreza: Manual para
profesionales”. Directivas de desarrollo. Banco Mundial, Washington, D.C. Este manual intenta
proporcionar a los responsables de proyectos y a los analistas de politicas las herramientas necesarias
para evaluar el impacto de las intervenciones. Incluye un analisis de las metodologias de evaluacién y de
los problemas de implementacion, y presenta varios casos préacticos, algunos de ellos incluidos también
en el presente capitulo.

Disponible en http://www.worldbank.org/poverty/library/impact.htm.

MacKay, Keith. 1999. “Fortalecimiento de la capacidad de evaluaciéon: Guia para el diagnostico y marco
para la accion”. Documento n° 6 de la Serie de documentos de trabajo sobre fortalecimiento de la
capacidad de evaluaciéon. Banco Mundial, Departamento de Evaluacion de Operaciones, Washington,
D.C. Este manual presenta una lista detallada de los temas que se han de considerar a la tora de
desarrollar la capacidad de evaluacion de un pais.

Disponible en http://www.worldbank.org/html/oed/evaluation/html/ecd_doc.html.
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Banco Mundial. 1999. “CWIQ (Cuestionario sobre Indicadores Béasicos del Bienestar)”, manual y CD-
ROM. Africa Operational Quality and Knowledge Services. Banco Mundial, Washington, D.C. Este
manual explica el uso e implementacion de las encuestas CWIQ.

Disponible en http://www4.worldbank.org/afr/stats/cwig.cfm.

Sitios Web

Desarrollo de la capacidad de seguimiento y evaluacion (http://www.worldbank.org/evaluation/me/).
Contiene herramientas de evaluacion y experiencias acumuladas durante la estructuracion de la
capacidad institucional para el seguimiento y la evaluacion.

PovertyNet http://www.worldbank.org/Zpoverty/). Incluye una serie de recursos para el seguimiento
de la pobreza, asi como vinculos a la base de datos de seguimiento de la pobreza y a diversos sitios Web
afines.

Documentos de Estrategia de Lucha contra la Pobreza
(http://www.worldbank.org/poverty/spanish/strategies/index.htm). Incluye los DELP y DELP
provisionales preparados por los paises.

Notas

1. En este capitulo, los objetivos se consideran dados. En el capitulo 7, “Participacion”, se aborda la
cuestion del proceso participativo de definicidn de objetivos.

2. Sobre este particular, un sistema de seguimiento de la pobreza combina el seguimiento de la
implementacion con el seguimiento del desempefio (o0 de los resultados). En ocasiones, también se
utiliza el concepto “sistema de seguimiento de la pobreza” para hacer referencia sélo a un
seguimiento de resultados/impactos.

3. Puede verse una explicacion del modo de alcanzar distintas metas sanitarias con diferentes grados de
mejora para los mas pobres y los més ricos en Gwatkin 2000a, 2000b.

4. Por ejemplo, puede ocurrir que los datos de las encuestas a unidades familiares existentes sean
demasiado antiguos, o que la metodologia de muestreo no garantice una representatividad adecuada.

5. Puede encontrar informacion sobre la frecuencia de la recogida de los parametros basados en género
en el capitulo 10, “Género”.

6. En el capitulo 6, “Gasto publico”, se abordan con mayor detalle los sistemas para mejorar el
seguimiento del gasto publico. Véase también la evaluacion de los sistemas de seguimiento del gasto
realizada por el Banco Mundial en el marco de la iniciativa para los PPME (Paises Pobres Muy
Endeudados): http://www.worldbank.org/hipc/tracking.pdf.

7. Si desea informacién mas detallada acerca del calculo de los costos de los programas, consulte el
capitulo 4, “Metas y costos del desarrollo”.

8. Encontrara informacidon mas detallada sobre la metodologia y los hallazgos en Abdo y Reinikka
(1998), y en Republic of Uganda (1998). Los instrumentos para encuestas pueden encontrarse en
http://www.worldbank.org/research/projects/publicspending/tools/tools.htm.

9. Para obtener mas informacion acerca de los métodos para mejorar la actualidad de los datos de las
encuestas a unidades familiares, véase Grosh y Mufioz, 1996.

10. Para obtener informacion més detallada acerca del Cuestionario sobre Indicadores Béasicos del
Bienestar, véase www4.worldbank.org/afr/stats/cwiqg.cfm. Desde este sitio se pueden descargar el
folleto, el cuestionario y el manual del CWIQ, asi como otros documentos acerca de dicha
herramienta. Si desea mas informacién acerca de las encuestas a usuarios de Uganda, visite el sitio
Web http://www.worldbank.org/research/projects/publicspending/tools/tools.htm.

11. En los casos en que la inmigracién constituya un elemento importante, se puede incorporar a la
muestra un nuevo grupo de unidades familiares de inmigrantes en diferentes momentos.

12. Adaptacién de una presentacion de Rosemary McGee y John Gaventa, del Institute for Development
Studies.

13. El informe anual de progresos también debe explicar cualquier modificacién en la estrategia, 0 en su
implementacion, que pueda ser necesaria considerando la informacién obtenida mediante las
actividades de seguimiento y evaluacion. Véase FMI y Banco Mundial [Diciembre] 1999, “Aspectos
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operativos de los documentos de estrategia de lucha contra la pobreza”, FMI y Banco Mundial,
Washington, D.C.

14. Por ejemplo, véase en Blank y Grosh (1999) una explicacién de cémo utilizar las encuestas a unidades
familiares para generar capacidad analitica.

15. Véase también, en el sitio Web
http://www.worldbank.org/html/oed/evaluation/html/monitoring_and_evaluation_capa.  html,
informacion adicional acerca de las herramientas de evaluacion y de las lecciones aprendidas en la
generacion de capacidad institucional para las actividades de seguimiento y evaluacion.
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