CRITERIOSMETODOLOGICOS PARA LAEVALUACION
DE PROGRAMAS SOCIALES DE HABITAT POPULAR"

por Sergio Raul llari**

Introduccién

Usual es caracterizar a ciertas administraciones estatales como exitosas
sin llegar a delimitar, en primer término, qué se considera por “éxito” y,asu
vez, sin efectuar una evaluacion seria de sus procesos y resultados. También
se suele determinar que algunos programas son eficaces, eficientes o efectivos,
sin ni siquiera llegar a dejar explicito los limites de cada uno de estos criterios
de evaluacién.

José Sulbrand, al examinar 38 evaluaciones de programas sociales
implementados en América Latina, sefiala que “estas evaluaciones han sido
ejercicios bastante alejados de la concepcién normal de una investigacion
basada en procedimientos sistematicos que garantizan pretension de
imparcialidad u “objetividad” respecto del programa o politica” (1989, pag.
154).

A fines de los '90 puede afirmarse que, a nivel académico, se acuerda
el alcance de los conceptos de eficiencia y eficacia, pero la situacién se
complejiza al tratar la cuestion de la efectividad y la del éxito alcanzado, donde
los autores que analizan la cuestién de la evaluacién de programas y del
desempefio de las organizaciones no llegan a consensuar ni siquiera, una
definicion basica de los conceptos.

- Ahora bien, ¢para qué destinar parte de los escasos recursos existentes
a la evalucién de los programas sociales? Desde una perspectiva gerencial, la
evaluacién constituye un mecanismo que suministra nueva informacion
sistematizada para la toma de decisiones. Con él se podrian obtener respuestas
sobre los impactos directos e indirectos que el programa produce o ha
producido a nivel social, “sobre el nivel de racionalidad de su organizaciéon
interna, sobre el grado de predictibilidad de la actuacién del personal

*  Universidad Nacional de Lujin. Universidad Nacional de Quilmes. CONICET.

** Profesor de la Universidad Nacional de Lujan y Nacional de Quilmes. Investigador
del CONICET / Universidad Nacional de Quilmes.

POSTDa¢a 3-4, Agosto/98 (pags.117-129)



Sergio Raul llari

implicado, sobre las pautas de direccion seguidas y la claridad en los niveles
de responsabilidad, sobre el nivel de respuesta o de reaccion que la aplicacion
de la politica genera en la misma organizacion, o sobre la adecuacion de los
recursos destinados a esta politica con los objetivos planteados” (Subirats,
pag.147).

Pero, ademas, debe considerarse la perspectiva social. Constituye un
derecho de la ciudadania llegar a conocer los resultados que se alcanzan con
los programas sociales, su grado de articulacién con el resto de los programas
y los recursos que se destinan para cada uno de ellos.

En este articulo se presenta de manera sintética una propuesta de
cardcter metodologico para la evaluacién (posterior a la ejecuciéon) de
programas sociales, focalizando especialmente a los de hébitat popular. Por
lo tanto, no es objetivo del trabajo la presentacion de las variadas y, a veces
contradictorias, maneras de concebir estos criterios.

Finalmente, cabe aclarar que gran parte de esta informacion fué
anteriomente trabajada con la direccion del Dr. Pedro Pirez, en el marco de
una investigacion realizada en la Comision Nacional de Investigaciones
Cientificas y Técnicas (CONICET), 1994 - 1996.

1. Los programas de habitat popular

En las Gltimas décadas, tanto a nivel académico como desde la gestion
publica se ha planteando la necesidad de ampliar el concepto de programas
de viviendas, al de servicios habitacionales o programas de desarrollo del
habitat; con lo cual se deja de enfocar s6lo el tema especifico de las casas
construidas, para observar también la relacién entre las viviendas y el
equipamiento de consumo puablico (vg. escuelas, centros de salud, medios de
transporte, calidad del agua).

Al caracterizar a los programas de habitat, suelen plantearse, ademas,
algunos aspecios metodologicos tal como la participacion 'y la consolidacion
de las organizaciones de los beneficiarios, elementos fundamentales en los
programas de promocion social. Estos programas estin “dirigidos a mejorar
la situacién habitacional de los sectores que viven en condiciones de pobreza
critica, asi como a promover su organizacion'y participacion social” (Cuenya,
1984, pag. 23). ,

Otros autores utilizan el concepto de mejoramiento urbano para
describir este tipo de programas integrales. Tal es el caso de Roland Ziss (1987)
quien expresa que las politicas de mejoramiento urbano podrian incluir entre
sus objetivos:
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a) el mejoramiento y/o extensién y construccién de la infraestructura
fisica (suministro de agua potable, pavimento, etc.)

b) la construccién y/o el mejoramiento del equipamiento urbano
(escuelas, centros de salud, etc.)

©) la concesion de préstamos para el mejoramiento o la reconstruccion
de vivienda.

d) Generacién de empleo e ingresos mediante un programa de
préstamos a microempresas y la promocién de actividades productivas.

e) la elevacion de las condiciones de salud y nutricién, por medio de
la medicina curativa y preventiva.

f) la legalizacion de la tenencia y otorgamiento de titulos de propiedad.

Desde esta perspectiva, el anlisis de los problemas de habitat popular
implica también la visualizacion de otras cuestiones que claramente exceden
las atribuciones de una oficina tradicional de Tierras y Vivienda. “Sin una
poblaci6n alfabetizada, con una clara comprension de cémo mejorar el nivel
sanitario alrededor y dentro del hogar, tener acceso a personal médico y
disfrutar de tecnologias recién incorporadas, el problema del mejoramiento de
las condiciones de vivienda se vera seriamente obstaculizado” (Blitzer y otros,
pag. 424).

2. La eficacia de un programa social

La eficacia suede ser definida como la relacién existente entre los
objetivos inicialmente planteados y los resultados alcanzados.

- Sabido es que existen dos tipos generales de objetivos: los oficiales, que
son explicitos; y los no oficiales o informales que no llegan a ser reconocidos
formalmente.

Logicamente, simplifica la actividad del evaluador ei hechio de consi-
derar solo los objetivos oficiales, pero esta eleccién tiene graves deficiencias
metodoldgicas. Por una parte, en la realidad argentina es comtin observar que
muchos programas sociales se ejecutan sin un plan general de accién, hecho
que implica que no existen objetivos oficiales. También suele ocurrir que se
redacten objetivos generales, pero que no se lleguen a definir objetivos
especificos y/o metas cuantitativas. .Cémo llegar a medir el resultado de un
objetivo general, si es propio de estos objetivos el de contar con un
considerable grado de abstraccion? Finalmente cabe recordar que, aunque
exista un plan previo, no siempre se llegan a redactar formalmente los
verdaderos objetivos perseguidos por los actores implicados.
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Teniendo en cuenta estas dificultades, creemos que para medir la
eficacia de un programa se debe tomar como referencia a los objetivos
especificos y metas detectadas como “reales”, aunque no hayan sido planteadas
formalmente en su totalidad, al inicio del programa. Esto implica, por una
parte, un serio anilisis de la situacion inicial y, por otra, una buena
comunicacién con los actores comprometidos, con el objeto de llegar a
consensuar una definicion realista de la cuestion.

Detectados los objetivos iniciales (y sus modificaciones posteriores) se
debe analizar el desarrollo de las actividades vinculadas con cada uno de ellos,
evaluar hasta qué punto se cumplieron las metas, y visualizar las causas que
incidieron positiva y negativamente para llegar a obtener determinado
resultado.

Al tratarse de un programa de vivienda, en el listado de los objetivos
puede incluirse el anilisis del tiempo de duracion de la obra previsto y el real
cumplido y, por otra, parte la relacion entre los gastos previstos y los
realizados.

Con el objeto de operativizar los resultados obtenidos en la evaluacién
cabe valorizar a cada uno de ellos en un rango (por ejemplo, de 0 a 10 puntos).
Podria considerarse que existe un alto nivel de eficacia cuando los objetivos
iniciales se cumplieron en mas de un 70 %, mientras que €s bajo si se llegd
a un nivel inferior al 39 %.

EFICACIA: METAS PROPUESTAS - RESULTADOS ALCANZADOS

Veamos como ejemplo el caso de un programa de habitat popular que
evaluamos en 1995, en donde se considerd con el mismo valor a todos los
objetivos especificos detectados.

En este caso, los primeros seis items fueron definidos formalmente
(y de manera participativa) en el plan inicial del programa. A ellos se les
agregd los objetivos relacionados con el tiempo de duracion de la obra (se
llegd a un desfase del 200 %), el costo del programa y un objetivo no
formalizado en el programa, pero si en otros documentos oficiales: que.
deje de existir la villa La Carbonilla (dado que se encuentra en tierras
inundables).

Cabe observar en el cuadro que los objetivos mas vinculados a un
.programa tradicional de vivienda se cumplieron en un alto porcentaje (2 - 3
-5), salvo en lo que respecta al tiempo de realizacion de la obra. Por otra parte,
se observan resultados deficientes respecto de los objetivos vinculados a la
promocion del empleo (se crearon tres microemprendimientos productivos,
pero al poco tiempo se desestructuraron) y la liberaciéon de los terrenos que
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PROGRAMA DE RELOCALIZACION DE LA CARBONILLA. ZARATE.

Resultados esperados // Porcentajes alcanzados %

I. Vecinos organizados como grupos y capacitados para la autogestién 75

2. Terreno apto adquirido y adjudicadas las parcelas 100
3. Infraestructura técnica suficiente y habilitada 100
4. Equipamiento comunitario instalado y funcionando 75
5. Viviendas evolutivas construidas 100
6. Empleos generados para jefes de familias desocupados 25
7. TIEMPO. Duracién de la construccién: 30 meses 25
8. Terrenos de La Carbonilla liberados 25

9. COSTO del programa 75
TOTAL (PROMEDIO) 66.6

Fuente: Elaboracion nuestra (llari, 1996).

ocupa la villa La Carbonilla (s6lo se liber6 una cuarta parte del territorio
original).

El promedio final (66.6 %) indica que se logré a nivel global un grado
medio de eficacia.

3. La eficiencia

Para medir el grado de eficiencia es necesario determinar los recursos
utilizados y relacionarlos con los resultados alcanzados.

Medir la eficiencia de un programa que incluye objetivos de promo-
cion social es especialmente complicado, y llega a ser casi imposible en el
caso de que no existan referencias de programas similares posibles de
comparar. Teniendo en cuenta estas limitaciones, cabe definir que un alto
grado de eficiencia (relativa) implica que se lograron obtener iguales
resultados con recursos claramente inferiores al promedio de los utilizados
en casos similares.
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3.1 ¢(Cudles son los resultados producidos en la sociedad por un
programa de habitat?

Concebimos que los resultados alcanzados por un programa de hébitat
pueden medirse a partir de la combinacion de tres elementos basicos y dos
de caracter complementario:

1. Cantidad de viviendas construidas (o superficie cubierta por
vivienda).

2. Nivel de habitabilidad (anterior y actual): calidad de la vivienda,
estado de conservacion, servicios que dispone, situacion legal de tenencia,
infraestructura, equipamiento y accesibilidad del barrio.

3.Desarrollo social de la poblacion beneficiaria (previo y actual):
nivel de asociacién comunitaria (redes sociales, lazos de solidaridad, presencia
y actividad de grupos sociales, existencia de organizaciones de base) y nivel
de consolidacién de las organizaciones de base (grado de institucionalizacion,
participacion y democracia interna, capacidad de autogestion y diferenciacion
de sus productos)’.

Elementos complementarios:

1. Externalidades.

Positivas: por ejemplo la revaluacion de terrenos y viviendas adyacen-
tes; la generaciéon de empleo; revaluacion de terrenos liberados (en el caso de
relocalizacion);

" Negativas: por ejemplo la devaluacién de terrenos y viviendas
adyacentes; impactos ambientales negativos; etc.

2. Otros efectos positivos y negativos de caracter intangibles
Positivos: la posibilidad de un desarrollo fisico y psiquico mis
equilibrado; el sentimiento de seguridad; el placer de vivir en una
vivienda mejor; el dejar de vivir en la villa, el de compartir una labor; etc.

! Los indices de Habitabilidad y Desarrollo Social con sus respectivos Indicadores
son presentados en el texto de Beatriz Cuenya, 1991. Con algunas modificaciones
accesorias, los hemos reconstruidos en Ilari, 1996.
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Negativos: la inadecuacion de la poblacién al nuevo barrio; el
sentimiento de inseguridad al no poder cumplir con los compromisos
financieros asumidos; la generacién de rivalidades con los barrios Vecinos;
etc.?

Es de destacar que al momento de la evaluacién del programa se deben
diferenciar los resultados sociales atribuibles al programa analizado de los que
son producto de otras politicas externas. La intervencién simultinea de
innumerables procesos y acciones que inciden en la poblacién objetivo,
constituye una de las dificultades mas importantes que se deben atravesar al
realizar la evaluacion del programa.

3.2. Andlisis de costos

En el caso de un programa de vivienda realizado con el sistema de
autoconstruccion, cabe observar los siguientes items para el anilisis de costos.

CUADRO PARA EL ANALISIS DEL COSTO GLOBAL

1. Terreno (si corresponde) $ 90 e
' 2. Materiales y herramientas $ % e,
3. Mano de obra contratada $ % e
4. Costo de infraestructura
Agua, cloacas, calles, electric. $ % e
~ 5. Otros $ % e
0. Asistencia técnica y administrat. $ ... % e
7. TOTAL $ e, % 100

8. COSTO POR VIVIENDA sin Infraestructura $
9. COSTO POR VIVIENDA con Infraestructura S
10.COSTO POR SUPERFICIE CUBIERTA (m2) $

2

El tema es desarrollado en el texto de TSAKOUMAGKOS, P., 1993.
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11.COSTO TOTAL INCLUIDO MANO DE OBRA

EN AYUDA MUTUA Y ESFUERZO PROPIO $
12. COSTO TOTAL POR VIVIENDA sin Infraest. $
13. COSTO TOTAL POR VIVIENDA con Infraest.  $ ...
14. COSTO TOTAL POR SUPERFICIE CUBIERTA  $ ...,

Para medir el grado de eficiencia puede utilizarse desde el indicador 7
al namero 14, modificindose sin lugar a dudas los resultados obtenidos en la
evaluacién del programa, segan el indicador seleccionado. Podria llegar a
constituir un programa de alto grado de eficiencia si se lo mide por el costo
de cada vivienda sin infraestructura, mientras que al utilizar el items 11 de
costo total incluido la mano de obra en ayuda mutua y esfuerzo propio, el
programa llegue sélo a alcanzar un grado medio. Por esta razon cabe
seleccionar con detenimiento y fundamentos so6lidos los indicadores utilizados
para la evaluacion y explicitar la eleccion tomada.

Pero, ademis, es imprescindible contar con informacion estadistica
respecto del costo que alcanzan programas de hébitat similares, en contextos
geogrificos también poco diferenciados. Esto Gltimo se explica por el hecho
de que construir una vivienda en una zona rural de la provincia de Santa Cruz
es légicamente mas caro que hacerla en la zona urbana de Rosario.

Obtenido el promedio o estandard del costo y los resultados alcanzados
(cantidad de vivienda y grado de habitabilidad y de desarrollo sociaD),
finalmente cabe compararlo con el programa evaluado y definir su grado de
eficiencia relativa, segin el nivel de variabilidad respecto del primero.

Teniendo en cuenta la escasa informacion estadistica que existe en
Argentina respecto de los recursos, resultados y metodologia aplicada en
programas de promocion social, a veces s6lo es posible analizar la mayor o
menor eficiencia alcanzada en distintas etapas de un mismo programa.

EFICIENCIA: RECURSOS UTILIZADOS - RESULTADOS OBTENIDOS
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4, La efectividad

El concepto de efectividad, a diferencia del de eficacia y eficiencia, no
ha llegado a niveles de acuerdo entre los autores, por lo que persisten varios
modelos explicativos que enfatizan distintos aspectos del concepto (Hall,1983,
p. 263 a 301).

De acuerdo con Benno Sander (1990), la efectividad de una adminis-
tracion estatal “refleja su capacidad de respuesta a las exigencias de la
comunidad externa” (pag. 31).

Una salvedad que en este caso se le hari a la definicion de Benno
Sander es que respecto de la comunidad externa se deberia tener en cuenta
“sus necesidades”, independientemente de si llegan o no a constituirse en
demandas o exigencias a los organismos publicos. A su vez, entendemos que
con el concepto de efectividad se debe hacer referencia a las necesidades de
la comunidad “tal cual ellos la perciben”; o tal cual se definieron a partir de
un proceso democratico o de codecision entre los organismos piblicos y la
poblacion beneficiaria.

También es necesario distinguir que “tener capacidad y voluntad de
satisfacerlas necesidades de la poblacion objetivo de la politica” implica que
se tiene también la capacidad y voluntad de conocer dichas necesidades. Para
ello es necesario el analisis de la poblacién beneficaria, sus grados de
diferenciacion y el reconocimiento de cuales son las necesidades prioritarias
que determina cada grupo social.

~Partiendo de esta concepcién bisica, creemos que el concepto de
efectividad debe a su vez desagregarse segun la amplitud de la poblacién
involucrada:

~ a) laefectividad de primer nivel, mide la capacidad de respuesta del
organismo a los requerimientos de la poblacién objetivo de sus proyectos/
programas/acciones, comunmente denominados “beneficiarios, usuarios. o
clientes directos de la unidad de gestion”. ‘

b) La efectividad de segundo nivel, toma en cuenta las demandas o
intereses de la comunidad en general.

A partir de esta diferenciacién, podria darse el caso en que una
Direccién de Vivienda llegue a obtener un alto nivel de efectividad de primer
nivel en funcién de su capacidad y voluntad para acceder a los reclamos,
sugerencias o decisiones de la poblacion beneficiaria de un plan de viviendas;
mientras que alcanza un bajo grado de efectividad de segundo nivel, si un gran
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porcentaje de la comunidad considera prioritario utilizar los recursos del
gobierno local en otras 2reas sociales como salud, educacion, obras publicas
o empleo. .

Un grado importante de efectividad “de primer nivel” implica la
utilizaciéon de mecanismos participativos, imprescindibles en la etapa del
disefio o elaboracién de la politica, momento en donde se deberian detectar
y consensuar los verdaderos intereses de la poblacién objetivo.?

Sin embargo, no siempre existe correlacion entre participacion 'y
efectividad del programa. En algunos casos ocurre que “los de abajo”
demandan acciones dirigistas, hecho que atenta contra el desarrollo de
metodologias participativas. “Herededos de décadas de practicas
paternalistas...les resulta mds facil que les asignen tareas concretas que las
largas discusiones necesarias para la autoorganizacion” (Feijoo, pag. 32). Es
asi como puede llegar a ser efectiva (de primer nivel) una politica paternalista
de bajo nivel participativo en su etapa de ejecucion, siempre que se haya
promovido la participacion para la discusion de cuiles son los requerimientos
del grupo social. Para superar esta situacion, la accién del estado, o de las
ONGs intervinientes deberian dirigirse, especialmente en la etapa de la
_elaboracion del programa, hacia la concientizacion de las relaciones de poder
vigentes y los intereses realmente consolidados con las practicas autoritarias.

Con respecto a la efectividad de segundo nivel, existen experiencias en
Latinoamérica de mecanismos de democracia semidirecta, por los que se ha
alcanzado aumentar el grado de efectividad de las administraciones estatales.
Tal, por ejemplo, las usuales practicas de plesbicito en Uruguay 0 a nivel local,
los Cabildos Abiertos, en Lima.

Pero mayor alcance se ha logrado por el método de participacion
indirecta, en donde los actores activos no son directamente los ciudadanos,
sino los representantes de las organizaciones de la sociedad civil. Tal fué el
caso de la creaciéon de los Comité de Gestion en Ilo (Perd); la Mesa de
Concertacién de Politicas Sociales en la ciudad de Cérdoba (Argentina); los
Concejos de la Comunidad, creados en el Partido de Lomas de Zamora; el.
Congreso Vecinal referido a la ribera del Partido de San Isidro; etc.

Actualmente ha alcanzado gran prestigio la herramienta denominada
“presupuesto participativo”, utilizada en Porto Alegre (Brasil) y replicada en
algunos municipios de la Argentina, tal como San Rafael, en Mendoza.

Para los dos tipos de efectividad, cabe definir los resultados posibles de
alcanzar. Una alternativa constituye en determinar tres niveles (alto, medio o
bajo grado de efectividad).

3 Hemos analizado esta cuestion en Irari, S., 1997.
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¢

EFECTIVIDAD (primer nivel): Capacidad de respuesta de una
Unidad de Gestion a los requerimientos y necesidades de la poblacién -
objetivo.

EFECTIVIDAD (segundo nivel): Capacidad de respuesta de una
Unidad de Gestion a los requerimientos y necesidades de la comunidad en
general.

5. El éxito en los programas de habitat popular

Un grado importante de éxito implica que el programa ha alcanzado
porcentajes relativamente altos en los criterios de evaluacién presentados.
Esto implicara que la accién estatal responde a las necesidades jerarquizadas
por la ciudadania y la poblacién objetivo (efectividad); que los resultados se
lograron, a nivel comparativo, con costos operativos inferiores a la media
(eficiencia) y que se alcanzaron en un alto porcentaje sus objetivos iniciales,
ligados no s6lo a la asistencia, sino también al desarrollo social de la poblacién
(eficacia).

En términos cuantitativos, para los tres criterios cabe diferenciar a su
vez, los posibles resultados a alcanzar. Un ejemplo serxia el siguiente:

Nivel Alto = 70 a 100 puntos
Nivel Medio = 40 a 70 puntos
Nivel Bajo = menos de 39 puntos

Posteriormente cabe integrar los tres criterios de evaluacién asignando-
les idénticos valores: 33.3 % o ponderindolos de distinta manera (segin la
eleccién del evaluador) para llegar a obtener de manera cuantificada el grado
de éxito alcanzado.

EXITO = EFECTIVIDAD + EFICACIA + EFICIENCIA

Llegada esta instancia, cabe aclarar que el modelo de evaluacién
propuesto esta fundamentalmente elaborado para la realizacion de evaluacio-
. nes cientificas, focalizadas tanto desde una perspectiva gerencial como social.

En el marco de aquellas administraciones publicas en donde predomina
el objetivo de la acumulacion de poder por sobre el de resolver los problemas
sociales (Pirez, 1991), o en otros términos, donde los funcionarios utilizan la
asignacion de recursos para fortalecer sus propias posiciones o para obtener
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apoyo politico en favor de determinados partidos o individuos (Grindle, 1989),
es de esperar que el éxito de un programa de habitat popular no se relacione
con la eficacia, la eficiencia y la efectividad alcanzada, sino con otros
resultados externos tal como los votos obtenidos, los punteros politicos
fortalecidos y la acumulacion de poder lograda por la unidad de gestion.
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