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Resumen
El siguiente trabajo pretende explorar bases teóricas y metodológicas utilizadas para elaborar

proposiciones alternativas en la implementación y evaluación de programas sociales. Para ello se
emplean lineamientos de investigación exploratorio-descriptivos, que permiten la articulación de ele-
mentos de análisis cuantitativos y cualitativos, aplicables en la operatividad de un determinado pro-
grama social. Se precisa sobre la importancia de abordar la evaluación del proceso de implementa-
ción desde una perspectiva integradora, para la explicación de posibles factores incidentes en el
cumplimiento de los objetivos de programas sociales, así como en la necesidad de incorporar el ele-
mento cultural en las evaluaciones, como prefigurador del desenvolvimiento de funcionarios y benefi-
ciarios partícipes del proceso de implementación. Se concluye sobre la necesidad de que los respon-
sables de programas sociales modifiquen su concepción sobre los métodos de análisis para dar
cuenta de los resultados alcanzados.

Palabras clave: Programas sociales, desempeño, evaluación cuantitativa, evaluación cualitativa.

Qualitative and Quantitative Aspects in the
Implementation of Social Public Programs

Abstract
This paper explores the theoretical and methodological bases utilized in the elaboration of

alternative proposals for the implementation and evaluation of social programs. It was necessary to
use exploratory-descriptive research guidelines that permitted the articulation of quantitative and
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qualitative elements of analysis, applicable to the operations of a particular social program. The
importance of approaching the evaluation of the implementation process is explained from an
integrative perspective in order to explain possible factors which affect the fulfillment of the objectives
of social programs. The need to incorporate cultural elements in the evaluations is also emphasized
as a predetermined factor in the involvement of program operators and receivers who participate in
the implementation process. There is a conclusion as to the need for those resonsible for social pro-
grams to modify their concepts as to analytical methods in order to take into account the achievement
of results.

Key words: Social programs, performance, quantitative evaluation, quantitative evaluation.

1. Introducción

Son diversas las variaciones que
experimentan las sociedades contempo-
ráneas en el orden socio-económico, so-
metidas a cambios vertiginosos de los
cuales afloran nuevas demandas socia-
les y crecientes expectativas en la pobla-
ción. El Estado es visualizado como el
ente encargado de promover acciones
atinentes a satisfacer las expectativas so-
ciales sobre salud, educación, previsión,
cultura, deporte, vivienda. No obstante, el
debate actual sobre este tópico se cierne
en la disyuntiva: intervención mayúscula
o minúscula del Estado, enmarcada en la
trilogía: Estado-Mercado-Sociedad Civil.
En este contexto se observa el papel de-
sempeñado por el Estado en el ámbito
social, los recursos económicos, huma-
nos y materiales, disponibles y el conteni-
do de universalidad vs. focalización en la
implementación de políticas y programas
sociales públicos encaminados a lograr
bienestar social.

En esta perspectiva de análisis se
inscribe este trabajo para evaluar la im-
plementación de programas sociales; se
define la implementación como el conjun-
to de acciones efectuadas por individuos
o grupos, públicos o privados, con el pro-
pósito de alcanzar objetivos previamente

establecidos. La referencia especial al
ámbito público se debe a que es allí don-
de se entreteje un mayor cúmulo de rela-
ciones de poder interactuantes en la in-
tervención social.

Partiendo de una orientación tradi-
cional, los pasos a seguir serían: planifica-
ción de servicios -programas y proyectos
sociales- definidos y ofrecidos desde el
Estado, en ejecución y con limitación de
recursos (económicos, humanos, materia-
les, entre otros), con ambigüedad de obje-
tivos, donde la ejecución del servicio se
presta con ausencia de mecanismo eva-
luativo que pueda dar cuenta de los resul-
tados, del recurso invertido y de los distin-
tos elementos culturales que intervienen
en la implementación. Es por ello, que la
evaluación de la implementación se pre-
senta como la respuesta adecuada para
retroalimentar el proceso de formulación
de programas sociales, dentro de un enfo-
que integrador y dinamizante de los ele-
mentos vinculantes antes mencionados.

En el Estado Venezolano desde la
segunda mitad del siglo XX, los recursos
fiscales que permiten la distribución de
beneficios sociales, provienen funda-
mentalmente de los ingresos petroleros;
sometidos a los vaivenes del mercado in-
ternacional, la inestabilidad es la caracte-
rística principal de estos ingresos. Se res-
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tringen o se amplían los presupuestos
asignados, en un marco fluctuante de pla-
nificación/ improvisación y de focaliza-
ción/ universalización de las políticas so-
ciales. Un Estado con elevado déficit so-
cial como resultado de la inadecuada ad-
ministración de sus recursos, comprome-
te en el presente siglo los objetivos de de-
sarrollo social.

En el gobierno actual de Hugo Chá-
vez Frías (1999-2006), sobre la base de
un nuevo orden constitucional, se rees-
tructuran los planes y programas sociales
como prioridad para la definición de políti-
cas públicas, lo cual ameritaría desarro-
llar previamente la evaluación de la im-
plementación de programas sociales ya
existentes.

2. Estado, implementación
y evaluación de programas
sociales

Los aportes teóricos sobre imple-
mentación y evaluación de programas
sociales en los últimos quince años son
escasos, sin embargo, cada vez es ma-
yor la preocupación en el campo de las
ciencias sociales por desarrollar métodos
de análisis que den cuenta de los resulta-
dos obtenidos al implementar un progra-
ma social. En América Latina, la aplica-
ción de los “Programas de Ajuste Econó-
mico”1 en la década de los ochenta, con-
virtió en punto obligado de agenda públi-
ca la revisión de los recursos destinados

a los programas sociales. Se plantea, en-
tre otras medidas, la sustitución progresi-
va de políticas sociales universalistas de
elevado costo económico, por programas
focalizados mucho más restringidos en
términos de población beneficiada, pero
con orientación racional para el gasto pú-
blico. De igual manera, se presentaba la
posibilidad de financiar nuevos progra-
mas sociales con recursos provenientes
de los organismos internacionales (Ban-
co Interamericano de Desarrollo, el Ban-
co Mundial, entre otros), para los cuales
se establecían normas que permitieran
conocer sobre el desenvolvimiento ope-
rativo de los mismos.

El interés por obtener información
en torno a los resultados de las acciones
emprendidas a partir de programas con fi-
nanciamiento externo, ha puesto de ma-
nifiesto la preocupación científica por los
avances teóricos que ayuden a explicar
los procesos de implementación y eva-
luación de políticas y programas sociales.

El Estado en la región se halla su-
peditado a la trilogía estado-mercado-so-
ciedad civil en ámbitos de democracia
-sobre todo a partir de los ochenta-, lo
cual implica una manifestación mayor de
las demandas sociales hacia los órganos
públicos encargados de dar respuesta a
las mismas, una ampliación de los espa-
cios de participación social, y así mismo,
un reconocimiento de la limitada capaci-
dad del Estado para atender las exigen-
cias sociales, como expresión de esta
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tríada. La democracia define una relación
abierta entre los actores sociales para la
toma de decisiones concernientes a la
formulación, implementación y evalua-
ción de programas sociales, sustentada
en la “descentralización” de los ámbitos
gubernamentales (Ballart, 1992:172).

Según Subirats (1989:25), la toma
de decisiones públicas se visualiza como
una “apertura” de la administración gu-
bernamental al entramado de clientes ex-
ternos2, complejizando las relaciones al
interior de la práctica política decisional y
predeterminando estrategias diversas
para la implementación de programas so-
ciales.

La participación de nuevos actores
en la formulación de políticas sociales, in-
troduce variadas formas para el abordaje
del análisis de programas y proyectos de
esta naturaleza, en donde encuentra ca-
bida la perspectiva cultural en la evalua-
ción de la implementación, conformada
mediante un enfoque actitudinal, para el
análisis de programas sociales. Es una
perspectiva presentada por Darío Rei
(1997) al referirse a la interferencia cultu-
ral y subcultural en la oferta de servicios
sociales, aspecto en el que se ahondará
más adelante.

Al conocer en torno a los alcances
logrados por un programa social específi-
co y poder caracterizar diferentes varia-
bles culturales y políticas que envuelven
los procesos de implementación y eva-
luación, es necesario aproximarse a la
comprensión de la acción estatal. Formu-

lar políticas sociales siempre ha sido ta-
rea del Estado (Grindle, 1989).

Pero, ¿qué ocurre después de la
formulación? Son diversos los autores:
Grindle (1989); Subirats (1989);Van Me-
ter y Van Horn (1993); Boisier (1995); en-
tre otros) respaldan la tesis de profundi-
zar en el análisis del proceso de imple-
mentación para mejorar los resultados de
los servicios sociales prestados, más
aún, cuando se está en presencia de res-
tricción de recursos públicos asignados al
gasto social.

El Estado como ente gestor y pro-
motor por excelencia del desarrollo so-
cial, de la política pública social y de los
programas conducentes a ello, condensa
los lineamientos y acciones de un gobier-
no en espacio y tiempo determinado, te-
niendo así la capacidad de diseñarlos,
formularlos, implementarlos y evaluarlos.
Es claro que este propósito presupone la
incorporación de una nueva cultura de
gobierno, que vea en la reducción de la
pobreza como requerimiento ético, una
necesidad social, un objetivo político, una
conveniencia económica y una política de
Estado (Boisier, 1995:11).

Empero, delinear las estrategias
atinentes a este objetivo de transforma-
ción social enfrenta ciertas limitaciones
presentes en la organización estatal
(Wolfe, 1991:27), como: fallas de cohe-
rencia intragubernamental, débil coordi-
nación intergubernamental, desarticula-
ción de intereses y fines sociales, entre
otras. Aún cuando se describen estas li-
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mitantes, se debe precisar que planificar
en función del objetivo mencionado signi-
fica enfrentarse a ellas y cimentar la ac-
ción del Estado permanentemente sobre
las bases del desarrollo social.

2.1.  Lo cuantitativo en la
reestructuración y evaluación
de las políticas sociales

Las discusiones sobre política social
han transitado por elogios y críticas, éstas
últimas con más frecuencia, dada la insatis-
facción de expectativas tanto para los be-
neficiarios como para los promotores;
cuestión que parece explicarse por el he-
cho de que la política social se encuentra
desdibujada del objetivo: generar bienestar
de la población. Contrariamente se insiste
es en colocar el énfasis en los imperativos
económicos de la globalización y del mer-
cado (Vilas, 1995:20-22). Es por eso que, al
momento de estudiar las políticas sociales,
hay que tener en cuenta que su reestructu-
ración se sustenta en la necesidad de apli-
car evaluaciones tanto cualitativas como
cuantitativas. “En vista de que en el campo
de lo social normalmente se ignora el de-
sempeño de los programas y sobre todo, el
impacto que producen sobre la población
objetivo, se desconoce si sirven o no, cuán-
to y en qué grado se justifica su costo y, por
último, si los programas no se evalúan se
mantiene la inercia de que todo esta bien
aunque no se sepa en realidad si lo está”
(Franco, 1983:83). Para superar esta situa-
ción es necesario evaluar.

La evaluación en sus inicios se
centró sobre los aspectos técnicos, eco-
nómicos y financieros de los programas y
proyectos, tendiendo principalmente a
determinar la relación costo-beneficio

(Cohen y Franco, 1992:179). Lo cual sig-
nifica que las variables (insumos y pro-
ductos) son expresadas en unidades mo-
netarias. Al trabajar con unidades mone-
tarias como modelo de análisis, desde el
punto de vista técnico los cálculos se sim-
plifican, reduciéndose la decisión a tomar
en una operación aritmética: dividir el be-
neficio entre el costo (Ministerio de Plani-
ficación, 1988:27-30). Bajo esta perspec-
tiva, la evaluación es entendida como el
análisis económico que da cuenta de los
costos–beneficios, permitiendo determi-
nar y comparar la rentabilidad de los pro-
yectos y de los programas. Esta tenden-
cia originó serias críticas en cuanto a la
ausencia de las dimensiones sociales y
culturales, entre otras, en los procesos
evaluativos y que difícilmente podrían tra-
ducirse en términos materiales.

Alternativamente, se halla el Análi-
sis Costo-Efectividad, en el cual la rela-
ción insumo/producto se expresa en uni-
dades reales, como por ejemplo, la varia-
ción del número de niños reeducados
ante la aplicación de un programa de
atención integral. El análisis trata de me-
dir los distintos grados de “efectividad”
que pueden lograrse mediante el empleo
de magnitudes variables de recursos
(costos), con efectividad variable en tér-
minos sociales, económicos, culturales,
políticos, ambientales, entre otros. De
cualquier manera, se trata de un modelo
de análisis que abre el compás del análi-
sis cuantificable para incorporar la varia-
ble “beneficio social”, como una variable
intangible.

Se hace necesario expandir el ám-
bito de la evaluación en los procesos de
planificación de proyectos y programas
sociales, introduciéndose así una visión
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más amplia, donde la evaluación es vi-
sualizada como una revisión sistemática
y objetiva de un proyecto o programa en
marcha o finalizado, de su diseño, de la
ejecución y de resultados, con el propósi-
to de determinar su eficiencia, eficacia,
impacto, sustentabilidad y pertinencia de
los objetivos. Uno de los propósitos fun-
damentales de la evaluación es orientar a
las personas en la toma de decisiones
(Ballart,1992:47-48).

Es por ello que la evaluación cons-
tituye un elemento clave dentro de la pla-
nificación de programas sociales, ya que
posee la capacidad de responder a inte-
rrogantes cruciales como: ¿Qué tan efec-
tivo ha sido el programa?; ¿Fue eficien-
te?; ¿Empleó bien los recursos?; ¿Gen-
eró algún cambio en los beneficiarios?;
¿Cómo se implementó o se está imple-
mentando?; Estas son preguntas que
siempre están latentes dentro de los or-
ganismos que financian y ejecutan pro-
gramas de carácter social. Además,
constituye la fuente que proporciona in-
formación para mejorar el conocimiento
del proceso decisional dentro de la admi-
nistración pública, con relación a la plani-
ficación de programas (Subirats,
1989:140), lo cual indica que funciona
como retroalimentación del proceso de
planificación de programas sociales.

La retroalimentación proporciona
elementos para revisar la programación
planeada, pues en medio del proceso de
ejecución se obtienen las alteraciones
que pueda experimentar el mismo. No
obstante, se hallan situaciones en las
cuales no se realizan las adaptaciones
necesarias luego de la información obte-
nida del proceso de retroalimentación.

Tanto la constatación como la verifi-
cación de resultados de programas socia-
les, responden a la preocupación de las di-
versas instancias públicas encargadas de
ejecutar las intervenciones de índole so-
cial, sobre los resultados alcanzados por
las acciones. Al respecto, Aguilar y An-
der-Egg (1992:29), definen la evaluación
como el proceso que provee información
sobre ejecución, funcionamiento y resulta-
dos o efectos del programa. Los autores
citados, ubican dos tipos de evaluación:
de resultados o efectos (eficacia), y de efi-
ciencia o rentabilidad de programas.

La evaluación de resultados con-
siste en analizar en qué medida se están
alcanzando los resultados previstos, aun-
que en algunos casos también sería
oportuno incluir la evaluación de los re-
sultados o efectos no previstos. Al hablar
de evaluación de resultados se contem-
pla la relación usuarios/beneficiarios del
programa y se toma en cuenta tanto la po-
blación destinataria como la población
realmente beneficiada con la ejecución
del programa.

En pocas palabras, se hace impe-
rativo evaluar los cambios que se produ-
cen en la realidad, con relación a la situa-
ción problema que se trata de superar,
pero no puede dejar de considerarse la
rentabilidad en términos económicos
que, de cualquier modo, se requiere para
el alcance de los objetivos sociales. Sis-
tematizando lo cuantitativo en la evalua-
ción de las políticas sociales, Aguilar y
Ander Egg proponen (1992:103-105):
1. Evaluación de la eficacia (de resulta-

dos o efectos): se trata de evaluar los
resultados obtenidos en términos de
efectos sobre la población destinata-
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ria e impacto sobre el conjunto de la
población y el medio, esto es, de con-
secución de los fines propuestos para
resolver el problema.

2. Evaluación de la eficiencia: consiste
en determinar el grado de rentabili-
dad económica del programa o servi-
cio, comparando beneficios y costos,
o utilidades y costos.

El análisis de eficacia o grado de
ejecución alcanzado por el programa,
puede realizarse mediante una operación
que comprende el estudio del cumpli-
miento de las metas previstas para los
objetivos y las acciones a ejecutar. Cas-
tro y Chaves (1994:66-67) efectúan el
cálculo a través de la siguiente ecuación:

E
L.T.R

M.Tr.Rr
Donde= ,

L = Meta lograda
M = Meta prevista
T = Tiempo previsto
R = Recurso previsto.
Tr = Tiempo utilizado
Rr = Recurso utilizado

Entonces: si E es mayor o igual a 1
la meta es altamente eficaz; si E entra
en un rango de 0,70 a 0,99 es eficaz;
pero si es menor que 0,70 la meta no es
eficaz.

El resultado del estadístico dará in-
formación sobre el cumplimiento de las
metas, operaciones ejecutadas dentro de
la programación realizada por la institu-
ción encargada de operar programas so-
ciales, destinados a satisfacer las necesi-
dades de poblaciones en situación de po-
breza. Se puede expresar de la siguiente
forma: suponiendo que E alcanza un va-

lor de 1, 05 se puede deducir que las acti-
vidades y operaciones desarrolladas en
la ejecución del programa son efectuadas
con eficacia.

De igual manera, se realiza el análi-
sis de eficiencia, el cual consiste en el cál-
culo del tiempo empleado y los recursos
efectivamente utilizados, con respecto al
tiempo y recurso previsto o programado
para cada objetivo y operación. Aquí es
relevante el costo de cada unidad de pro-
ducto final recibida por un beneficio, en
cierta unidad de tiempo, la cual se mide a
través de la siguiente ecuación:

B
L.Cp

M.Cr
Donde,=

B = eficiencia
Cp = Costo programado
Cr = Costo real.
L = Meta lograda
M = Meta programada

Aplicándose la misma regla em-
pleada en la eficacia: Si B es mayor o
igual a 1 la meta es más que eficiente; si B
entra en el rango de 0,70 a 0,99 es efi-
ciente; pero si es menor que 0,70 la meta
no es eficiente

Similarmente, Cohen y Franco
(1992:102-109), plantean la evaluación
de resultados sobre los análisis de efica-
cia y eficiencia. En la medida que los pro-
gramas producen cambios sobre un sub-
conjunto poblacional determinado, em-
pieza a operar la eficacia como el grado
en que se logran alcanzar los objetivos y
metas de un programa o proyecto en un
tiempo determinado, independientemen-
te de los costos que ello implique. Utilizan
las formulaciones elaboradas por Her-
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nández Orozco (1986) de la siguiente for-
ma:

A = Eficacia
B = Eficiencia
L = unidades de metas logradas
M = unidades de metas programadas
Tr = tiempo real para llegar al logro
obtenido
Tp = tiempo planeado para alcanzar la
meta total

Eficacia:

A
L.Tp

M.Tr
=

Los resultados que se lograsen ob-
tener de la aplicación del estadístico po-
drán interpretarse con la siguiente regla:

Si A > 1, el programa es más que eficaz,
Si A = 1, el programa es eficaz,
Si A < 1, el programa es ineficaz.

Las relaciones de los diferentes
componentes de la ecuación suponen
que la programación está correctamente
realizada. Si existiese una variabilidad en
cualquiera de sus componentes, ésta se
reflejará invariablemente en el resultado
del cálculo, es decir en el grado de efica-
cia. A modo de ejemplo, si A = 1,10 pudie-
ra decirse que las actividades del progra-
ma están siendo más eficaces que la pro-

gramación realizada; reflejaría que el pro-
grama alcanzó objetivos más allá de lo
previsto.

La eficiencia por su parte, suele
emplearse para los análisis financieros y
tiene una relación estrecha con la noción
de óptimo3, en consecuencia puede defi-
nirse como la relación existente entre los
productos logrados y los costos de los in-
sumos. Por lo tanto, el resultado será
siempre el costo de una unidad de pro-
ducto final recibida por el beneficiario, por
un beneficio generado en cierta unidad
de tiempo.

Siguiendo la fórmula del estadísti-
co anterior, en esta oportunidad se inte-
gra la categoría costo, que define la efi-
ciencia, entonces:

B = eficiencia
Cr = costo real
Cp = costo programado

Se sistematizan en:

B
Cp

Cr
=

Análogamente a lo planteado en el
estadístico anterior se tiene que:
Si B > 1, el producto es más que eficiente,
Si B = 1, el producto es eficiente,
Si B <1, el producto es ineficiente.

El análisis de los resultados de efi-
ciencia permiten calcular los costos rela-
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ponibles y logros de objetivos propuestos (Miranda, 1994:65).



cionados con la producción de un resulta-
do-producto-, haciendo referencia a los
recursos disponibles en términos de su
utilización programada y efectivamente
empleada. En el caso de los programas
sociales, su diferenciación se expresa en
el nivel de eficiencia obtenido por los en-
cargados de implementar el servicio o
bien social.

Al proponer un modelo de análisis
de resultados con énfasis en las catego-
rías conceptuales de eficacia y eficiencia,
es preciso introducirse al interior de los re-
sultados. Ello implica el manejo de infor-
mación precisa sobre el tiempo, los recur-
sos (monetarios, físicos y materiales), me-
tas programadas, alcanzadas, entre otros.
Se trata de apreciar cuantitativamente la
eficacia y eficiencia de proyectos y relacio-
narlos con una medida de efectividad que
permita introducir variables de corte cuali-
tativo (Romero, 1997:30).

De tal modo, la evaluación de efica-
cia debería visualizarse como el conoci-
miento respecto a los resultados obteni-
dos en el marco del programa y de los
efectos directos que de él derivan, tenien-
do en cuenta:

· Los resultados previstos desde la pla-
nificación del programa.

· Los modos de gestión utilizados
Ello así, se valorará la conveniencia

de continuar aplicando los modelos de ges-
tión seleccionados, con relación al nivel de
resultados efectivamente logrados por el
programa. Comienza a abrirse el camino
de la implementación. Invariablemente,
cuando se evalúan los resultados por me-
dio de las variables eficacia y eficiencia, se
alude a modelos de gestión empleados en
una organización determinada.

Al respecto, se tiene que las organi-
zaciones gubernamentales han avanzado
desde modelos de gestión adaptados de
la “gerencia privada” hacia la aplicación de
modelos de gestión centrados en la inno-
vación de la “gestión emprendedora”
(Hughes, 1993:111-113), orientada hacia
los resultados pero considerando básicas
las relaciones entre el ente gubernamental
y la sociedad en el proceso de implemen-
tación de acciones, en las cuales preva-
lezcan la transparencia en el manejo de
recursos, la rendición pública de cuentas y
la participación social en las decisiones.

Por su parte, la evaluación de efi-
ciencia hace referencia directa a la utiliza-
ción de los medios disponibles para la
ejecución de actividades previstas por el
programa. Este nivel de evaluación se in-
teresa por:

· La maximización de los recursos fi-
nancieros, técnicos y humanos en el
marco del programa (recursos mone-
tarios, físicos y materiales en general).

· La optimización de los costos operati-
vos con relación a los beneficios obte-
nidos

· La programación de actividades con
relación a los resultados obtenidos.

Esta perspectiva de análisis no
busca juzgar, sino comprender y explicar
las razones de éxitos y fracasos, asimis-
mo tenderá a dar cuenta de los cambios y
tendencias acaecidas en la implementa-
ción de programas sociales. En este sen-
tido se presenta el Cuadro Nº 1.

En cuanto a la vertiente cualitativa
de la Efectividad, se encontrarían los si-
guientes elementos:
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· Relación insumo/producto(unidades
reales).

· Beneficio intangible.
· Efectividad en términos sociales,

económicos, culturales, políticos,
ambientales.

Resumiendo, en la evaluación de
resultados de programas sociales se in-
corpora el análisis de costo-efectividad,
como expresión comparativa para la rela-
ción entre los costos monetarios emplea-
dos, con el alcance de objetivos sociales
logrados, sin asignársele un orden de
magnitud monetaria a los beneficios (Mi-
randa, 1994: 68-69). En oportunidades,
se puede utilizar como un análisis previo
al análisis costo-beneficio (Ministerio de
Planificación, 1988: 27-30). Un ejemplo
puede aclarar lo expresado: se cuantifi-
can los insumos necesarios para propor-
cionar (desde el punto de vista real y ma-
terial) un programa de atención terapéuti-

ca bio-psico-social a los menores de y en
la calle, así como el número de población
atendida, pero no se fijan parámetros de
magnitud a los beneficios (sociales, cultu-
rales, psicológicos, entre otros), que pue-
dan derivarse de dicho programa.

2.2. Lo cualitativo y la perspectiva
cultural de la evaluación

En el campo social, orientar los cri-
terios de análisis en función de logros ob-
tenidos bajo la perspectiva de eficacia y
eficiencia, resulta insuficiente, restrictivo
y reduccionista. La mayoría de los objeti-
vos de los programas sociales se trazan
para el mediano y largo plazo, constitu-
yéndose en meta-objetivos, es decir obje-
tivos que persiguen el bienestar social
con eficacia, eficiencia, equidad y susten-
tabilidad4. La gestión de los programas
sociales exige, por tanto, un tratamiento
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Eficacia Eficiencia

* Metas programadas * Costo programado

* Metas alcanzadas * Costo efectivamente utilizado

* Tiempo programado * Modelo de gestión empleado

* Tiempo utilizado * Rentabilidad económica

* Resultado previsto * Optimización

* Resultado, efecto, impacto

Elaboración propia a partir de Aguilar y Ander Egg (1992); Cohen y Franco(1992); Castro y Chaves (1994).

Cuadro 1
Diferencias Sustanciales entre eficacia y eficiencia

4 Cualquier programa social que propenda al bienestar debe orientarse en función de la eficacia,
de la eficiencia, de igual retribución para iguales (tratamientos diferenciados según condiciones
de la población) y de la creación de bases para la autosustentación o continuidad del programa
en el tiempo.



adecuado a las variables cualitativas5

que al traducirse en beneficios intangi-
bles no encuentran explicación satisfac-
toria con los criterios de análisis cuantita-
tivo antes señalados.

En los métodos cualitativos se tra-
baja con el “mundo de vida de las perso-
nas” (Schwartz y Jacobs, 1996:22) -es lo
que definimos como vida cotidiana- en
donde se incluyen motivos, significados,
emociones y otros aspectos subjetivos
de las vidas de los individuos y de los
grupos. También se incorporan sus ac-
tos diarios y su comportamiento en esce-
narios y situaciones ordinarios, la estruc-
tura de esas acciones y las condiciones
objetivas que los acompañan e influyen
en ellos.

En la teoría sobre evaluación de
políticas y programas sociales se han in-
troducido importantes elementos de con-
tenido propio, entre los cuales se encuen-
tra el aspecto cultural referido a la vida co-
tidiana. Dentro del análisis y evaluación
de estas políticas y programas, lo cultural
se integra por valoraciones, actitudes y
comportamientos presentes en los suje-
tos involucrados en la acción social (des-
de los responsables de la ejecución de
programas, hasta los destinatarios del los
servicios sociales). Ya lo establecía Rei
(1997:60), al hablar sobre la “interferenza
culturale y subculturale” de las instancias
familiar-local-política, como una tríada

que interviene en el proceso de estable-
cer una respuesta a las demandas dirigi-
das a las entidades gubernamentales.

Ello se manifiesta a través de un
proceso comunicacional donde la codifi-
cación de las demandas (mensajes) está
predeterminada por la intersubjetividad
simbólica (cotidianidad) de los sujetos
que requieren el servicio, condicionando
el cómo, cuándo y bajo qué modalidad se
satisfacen las demandas por parte de los
funcionarios gubernamentales; es así
como las actitudes pasan a formar parte
de variables determinantes en las relacio-
nes de interferencia propuesta por Rei.

Las actitudes tienen sus implicacio-
nes directas en la programación de objeti-
vos y en los resultados finales en cuanto
al desempeño (ejecución operativa-im-
plementación) de programas sociales,
más aún cuando los objetivos son traza-
dos para el largo plazo, por ejemplo: los
cambios actitudinales y conductuales
perseguidos por determinadas interven-
ciones. El protagonismo de las actitudes
dentro de la conformación de los estilos
de vida cotidiana de cualquier población
-desde la instancia familiar, hasta la local
y la política-, es crucial, ya que los indivi-
duos (beneficiarios, población objetivo)
reflejan manifestaciones actitudinales
positivas o negativas respecto a determi-
nado objeto -programa o proyecto- que
les esté generando un beneficio.
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gran utilidad esta metodología para explicar la interferencia cultural y subcultural, la representa-
ción de actitudes y el desempeño de organizaciones públicas.



Por su parte, Ballart (1992:152)
apoya la posición de aceptar y emplear
modelos alternativos de evaluación
orientados por otras perspectivas, que
vayan más allá de lo cuantitativo, para in-
cluir modelos metodológicos cualitativos
con miras a alcanzar un conocimiento
profundo del programa y de su contexto.
Con ello se refiere a la Evaluación Plura-
lista, destacando “lo que importa son los
valores, las opiniones y los intereses de
los actores”. Este tipo de evaluación tiene
una dimensión política, pues tiene que
ver con la estructura de roles y con las in-
teracciones de poder que se establecen
entre el conjunto de actores relacionados
con un programa.

Antes de entrar a especificar los
cambios actitudinales, es conveniente de-
finir qué se entiende por actitud, así como
sus componentes, para lograr explicar con
claridad los cambios actitudinales. En tal
sentido, las actitudes “constituyen un con-
junto de creencias y cogniciones organiza-
das de forma duradera, que por lo general
están dotadas de una carga afectiva a fa-
vor o en contra de un objeto social defini-

do, predisponiendo una acción coherente
con las cogniciones y afectos relativos a
dicho objeto” (Rodríguez, 1986:337-338).
Siendo así, las actitudes están compues-
tas por tres elementos:

· Componente cognoscitivo (creen-
cias, conocimiento y demás compo-
nentes cognoscitivos).

· Componente afectivo (sentimientos
en general).

· Componente conductual (conductas
relativas a los objetos sociales).

Estos componentes se relacionan
entre sí expresándose en actitudes favo-
rables o contrapuestas a determinado ob-
jeto. Para una mejor comprensión de ello,
a continuación se muestra la representa-
ción gráfica de las actitudes y sus compo-
nentes, elaborada por Rodríguez (1986:
343). Se puede constatar en el nivel teóri-
co referido, como las actitudes se forman a
través de la imbricación de sus compo-
nentes (Diagrama 1).

El autor refiere que los cambios ac-
titudinales se manifiestan en la medida en
que se experimentan cambios en los dife-
rentes componentes. Por ejemplo, en el
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Estímulos(personas

situaciones,grupos,

productos sociales y

demás objetos

actitudinales).

ACTITUD

AFECTO

Respuestas del sistema

nervioso simpático.

Afirmaciones verbales

indicativos de afecto

COGNICIÓN
Respuestas receptivas

Afirmaciones verbales

de creencias y opiniones

Acciones

manifestaciones

Afirmaciones verbales

relativas a la conducta

CONDUCTA

Diagrama 1
Representación de actitudes

Fuente: Rodríguez (1986:343). Adaptado de Hovland y Rosenberg.



componente afectivo se puede dar la oca-
sión en la cual ciertas personas lleguen a
ofender o despreciar a terceros; éstos a
su vez, emiten respuestas cargadas de
agresividad o indiferencia; es así como
los referidos cambios responden al cono-
cimiento acumulado, a experiencias vivi-
das, a los afectos generados, entre otros
aspectos, incidiendo en las actitudes que
puedan manifestarse a futuro.

Consecuentemente, una nueva
conducta manifiesta responde a la pre-
sencia de diversos estímulos (normas no
convencionales, nuevos grupos de refe-
rencia, nuevos liderazgos, entre otros),
capaces de transformarla, creando así un
estado de incongruencia al interior de los
componentes actitudinales, que puede
estar explicado por el rechazo a las nor-
mas convencionales, o a grupos y lide-
razgos tradicionales, dando lugar a un
cambio de actitud (Rodríguez,1986:369).

3. Implementación de
programas sociales

Tradicionalmente, en el campo so-
cial las políticas y los programas hacían
más énfasis en el diseño de los mismos,
planificándose acciones sin una lógica di-
námica y flexible que pudiese dar cuenta
de los inconvenientes surgidos en la ges-
tión de las actividades. La subestimación
del proceso denominado “implementa-
ción” (Kliksberg, 2000:29) lo reducía a ser

visualizado como una fase mecánica y
consiguiente al diseño. Llevar adelante
un programa social en una organización
específica, requiere considerar la com-
pleja interrelación entre normas de fun-
cionamiento, actitudes y valoraciones
culturales tanto de funcionarios como de
beneficiarios, niveles de comunicación
interna y externa, intereses diversos, re-
laciones de poder, que van definiendo
comportamientos organizacionales que,
con toda seguridad, se apartan de lo ex-
puesto en el plan o manual diseñados.

Constatar que la realidad es com-
pleja y variante, exige adecuar las pers-
pectivas de análisis al proceso de imple-
mentación que se lleve a cabo en una or-
ganización social definida. Es por ello que
aunada a la aproximación cuantitativa, se
halla la cualitativa como aproximaciones
necesarias para evaluar integralmente di-
ferentes elementos presentes en la ges-
tión. Si se precisa conocer por qué han
funcionado o no los servicios sociales se-
gún lo diseñado, debe indagarse en torno
al proceso de implementación como una
vía de acercamiento hacia los factores
que limitan o favorecen la consecución de
los objetivos planeados previamente.

La implementación6 incorpora el
análisis del entretejido de relaciones de
diferentes instancias, que configuran la
dinámica de la organización social en la
que vaya a ejecutarse el programa. Tales
instancias (familiar, local, política) como
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expresión de interferencia cultural y sub-
cultural, condicionan la funcionalidad de
cualquier intervención gubernamental en
el ámbito social. Como puede verse, la
implementación no sólo comprende las
acciones efectuadas por individuos o gru-
pos, públicos o privados, con miras a la
realización de objetivos previamente de-
cididos (Van Meter y Van Horn;1993:99)
que concentran el interés en lo público.

Existiendo diferentes concepcio-
nes sobre implementación de políticas
públicas, Subirats (1989:107) la propone
como “proceso de reunión, de concurren-
cia o de ensamblaje de los diversos ele-
mentos necesarios para alcanzar un cier-
to resultado programático”, cuyas relacio-
nes generan una especie de juegos im-
pregnados de concurrencia negativa o
positiva a partir de determinadas situacio-
nes, condicionadas por la interferencia de
variables de diversa índole.

Al mencionarse “...un cierto resul-
tado programático” se plantea la cuestión
del desempeño alcanzado en los progra-
mas públicos y los niveles de eficacia del
Estado en términos del bienestar social.
El interés en medir los resultados de las
acciones en función de las metas traza-
das para el mediano y el largo plazo, hace
referencia al desempeño de una política o
programa. Desempeño y evaluación son
partes integrantes de la implementación,
que sólo por razones metodológicas se
separan para aproximarse con mayor
precisión a los elementos intervinientes
en la ejecución de un programa social.

El desempeño en un programa so-
cial puede ser entendido como el grado
de cumplimiento de las metas estableci-
das para la prestación de bienes y servi-
cios en un tiempo determinado (Van Me-

ter y Van Horn, 1993:101). El cumplimien-
to de las metas en la provisión de bienes y
servicios sociales no ocurre de manera
imprevista, por el contrario, se desarro-
llan sobre la base de objetivos diseñados.
Sin embargo, la presencia de diversos
factores intervinientes condicionan el
grado de cumplimiento de normas, objeti-
vos, metas. En consecuencia, un buen
desempeño conforme al diseño, es con-
dición necesaria pero no suficiente para
la obtención de resultados finales positi-
vos en un programa social.

En él intervienen y son protagonis-
tas los funcionarios o empleados encar-
gados de la implementación, la capaci-
dad de disposición de ellos para movili-
zarse en función de las normas, para aca-
tar las órdenes de superiores, para identi-
ficarse con el propósito primordial del pro-
grama al cual prestan sus servicios; ello
se traduciría en un desempeño idóneo
(Ver Diagrama 2).

Las variables consideradas partici-
pantes son clasificadas por Van Meter y
Van Horn (1993) de la siguiente forma:
los objetivos, la comunicación, los recur-
sos, las instancias responsables, la acti-
tud de los responsables, las condiciones
socioeconómicas y políticas del ambiente
organizacional; todas, interactuando
constantemente, generan un flujo de ac-
ciones programáticas que no operan de
manera unidireccional, sino con interfe-
rencias condicionantes del propio am-
biente. En el diagrama 2 se describe el
modelo de desempeño.

El modelo muestra cómo los dife-
rentes elementos participantes en el de-
sempeño de un programa operan diferen-
cialmente. Por ejemplo, cuando ya se tie-
ne establecido el sistema de objetivos,
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para alcanzar su cumplimiento hay que
consolidar la afluencia de un equipo de
trabajo idóneo (actitud), la disponibilidad
de recursos, las características técnicas
de la instancia responsable y los condi-
cionamientos económicos y sociales, con
la fluidez de la comunicación interorgani-
zacional. Todo estos elementos interac-
túan, condicionando el alcance de los re-
sultados o metas.

Evaluar un programa social ameri-
ta analizar la interacción de los anteriores
elementos en el proceso de implementa-
ción. Para Sabatier y Mazmanian (1993:
329) la implementación se basa en el
cumplimiento de una decisión política
que, si bien es plasmada en un estatuto
en forma de órdenes, por lo general en-
frenta situaciones que atraviesan por va-
rias etapas: desde la aprobación del pro-
grama hasta los impactos reales que se
producen. Suponen que la función central
del análisis de la implementación consis-
te en identificar los factores que transfor-

man el logro de los objetivos a lo largo de
todo el proceso.

Con esa finalidad, establecen la di-
visión factorial agrupándola en tres cate-
gorías a saber:
- La tratabilidad del problema al que se

dirige el programa (Estatutos).
- La capacidad del programa para es-

tructurar apropiadamente el proceso
de implementación.

- El efecto neto de variables “políticas”
(decisiones políticas) en el apoyo de
los objetivos del programa.

Con la identificación de estas cate-
gorías, se abarcan las etapas del proceso
de implementación y se conoce el alcan-
ce de lo logrado en cuanto a los objetivos
del programa. La tratabilidad del proble-
ma precisa revisar y constatar la existen-
cia de un marco de referencia -teoría- uti-
lizado para el análisis del problema. En
un programa se revisa la capacidad de
estructurar un adecuado proceso de im-
plementación, a través del establecimien-
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Diagrama 2
Modelo de desempeño

Adaptado por las autoras a partir de Van Meter yVan Horn (1993) y Sulbrandt (1997)



to de normas, estatutos, objetivos, entre
otros. Se exige que posea una teoría cau-
sal adecuada, una base normativa idó-
nea, es decir, una medida de congruencia
entre los estatutos y normas con los obje-
tivos del programa, para estructurar un
proceso de implementación coherente
(Ver Diagrama 3).

Además de los elementos o facto-
res intervinientes y de las categorías ex-
puestas para explicar el proceso de im-
plementación de programas sociales, se
exige considerar las externalidades, en-
tendidas éstas como los productos no
previstos o no esperados -con efectos
positivos o negativos- sucedidos en la im-
plementación de un programa, que pue-
den condicionar la continuidad o existen-
cia misma de un programa (Rodríguez,
1992:19). Ante el reconocimiento de las
externalidades, los responsables del pro-
ceso de implementación de los progra-
mas deben desplegar sus capacidades

de reorientación, redefinición y adapta-
ción de acciones con la finalidad de po-
tenciar las condiciones positivas y repri-
mir las negativas, en el cumplimiento de
los objetivos del programa.

En la categoría efecto neto de va-
riables políticas (decisiones públicas) en
el apoyo de los objetivos del programa,
Sabatier y Mazmanian (1993:346) se re-
fieren a variables no normativas que
condicionan el logro de los objetivos;
este efecto neto incide sobre: las condi-
ciones socioeconómicas, la atención de
los medios de comunicación, el apoyo
del público, el apoyo de las autoridades
(políticas), las actitudes y recursos de
grupos de ciudadanos, el compromiso y
calidad del liderazgo de los funcionarios
encargados.

De igual manera, la variable políti-
ca resulta determinante a gran escala en
los procesos de implementación, y más
cuando se trata de programas sociales de
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Adaptado por los autores a partir de: Grindle (1989); Van Meter y Van Horm (1993); Sabatier y Maz-
manian (1993) y Rei (1997).



naturaleza pública; una forma de expre-
sión de la política como recurso de poder,
se manifiesta en el manejo de los recur-
sos públicos lo cual es visualizado por los
políticos sagaces, como medio para “con-
solidar apoyos políticos y conciliar intere-
ses divergentes”, con la finalidad de man-
tener la estabilidad política y social para
permanecer dentro del sistema político
(Grindle, 1989:94). Los líderes políticos
suelen manipular los recursos para ex-
pandir la cobertura de un bien o servicio
social, cuando se trata de sumar ganan-
cias electoralmente, al tiempo que dan
respuesta a los intereses de las mayorías
socialmente deprimidas.

Finalmente, la implementación se
concibe como un proceso continuo, a lar-
go plazo, de innovación y solución de pro-
blemas (toma de decisiones), realizado
paso a paso, de avance o retroceso, so-
metido a externalidades dentro de una di-
námica permanente, que lleva implícita la
continua revisión del programa o servicio
social. Un elemento clave para responder
efectivamente a las demandas sociales,
es tener en cuenta las características in-
trínsecas de la población, su cotidiani-
dad, la intersubjetividad, su entorno más
inmediato, como parte de la representa-
ción de actitudes, para diseñar progra-
mas sociales que no sólo velen por el de-
sempeño, sino que persigan explicar las
interacciones de los factores intervinien-
tes y de las categorías presentes en el
proceso de implementación.

Visto así, la implementación es un
proceso en el cual confluyen y se entrela-
zan condiciones socioeconómicas y polí-
ticas, con demandas sociales dirigidas a
instancias gubernamentales, que las pro-

cesan a través de canales de comunica-
ción interna, lográndose un producto con-
forme al diseño inicial del programa so-
cial, pero sujeto a las transformaciones
que se suscitan como efecto de variables
políticas, de la retroalimentación y de las
externalidades que surgen dentro del
mismo (ver Diagrama 3).

4. Conclusiones

En el campo de las ciencias sociales
se ha incrementado en los últimos años el
interés por aplicar métodos de análisis
para evaluar resultados obtenidos a partir
de la implementación de programas socia-
les. El Estado se ha venido constituyendo
en el principal formulador y gestor de las
acciones públicas con objetivos propia-
mente sociales, sin embargo, su papel se
cuestiona incesantemente dada la inefica-
cia e ineficiencia de su desempeño. Los
grupos sociales que se encuentran en si-
tuaciones especialmente carentes de bie-
nes y servicios sociales, esperan respues-
tas efectivas en términos del cumplimiento
de metas y objetivos a fin de transformar
sus modos de vida.

Evaluar políticas y programas so-
ciales implica superar las limitaciones de
los métodos de análisis cuantitativo, tra-
dicionalmente realizadas sobre la base
de orientaciones técnicas, económicas y
financieras, que alcanzan a determinar
relación costo-beneficio y dejan de lado
las dimensiones culturales, sociales y po-
líticas de marcada incidencia en los pro-
cesos evaluativos. En escenarios socia-
les de objetivos no logrados conforme a lo
programado, de metas inalcanzadas y de
racionalidad operativa, se precisa incor-
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porar elementos de carácter cualitativo
definidos por intereses, motivos, signifi-
cados, emociones, valoraciones, senti-
mientos, actitudes, entre otros, configura-
dores de la vida cotidiana.

No se pretende sustituir un método
de análisis cuantitativo por uno cualitati-
vo. La evaluación cuantitativa (eficacia-e-
ficiencia) debe ser valorada como conve-
niente en la medida en que aporta infor-
mación sobre resultados efectivamente
logrados. A su vez, en la evaluación debe
incorporarse el análisis costo-efectividad
como expresión de la relación entre los
costos monetarios empleados, con el al-
cance de los beneficios sociales propor-
cionados al implementar un programa.

Como modelos alternativos de
análisis, los enfoques cualitativos asu-
men variables de contenido cultural que
expresan valoraciones, actitudes y com-
portamientos presentes en los sujetos in-
volucrados en la acción social, desde los
responsables de la ejecución de progra-
mas, hasta los destinatarios de los servi-
cios sociales. El análisis exige incluir la in-
terferencia cultural y subcultural de las
instancias familiar-local-política, como
una tríada que interviene en el proceso de
implementación de un programa social.

También es importante destacar el
modelo de desempeño presentado, ya
que permite explicar cómo los diferentes
elementos participantes en la ejecución
de un programa social, operan diferen-
cialmente pero de manera interactuante
para condicionar el alcance de las metas.

Ambas perspectivas de análisis
confluyen en el modelo de implementa-
ción expuesto en el trabajo, con la finali-
dad de lograr una aproximación hacia un
proceso continuo, a largo plazo, de toma

de decisiones, efectuado por fases de
avance o retroceso, sometido a externali-
dades dentro de una continua revisión del
programa o servicio social. Articulada-
mente, desempeño e implementación
juegan un papel fundamental en las res-
puestas o productos que se obtienen ante
las exigencias sociales, debiendo tomar-
se en cuenta las características intrínse-
cas de la población, su cotidianidad, la in-
tersubjetividad, la representación de acti-
tudes, en un entorno organizacional suje-
to a las condiciones socio-económicas y
políticas prevalecientes en una realidad
específica.

En el contexto en el cual se imple-
mentan los programas sociales, la toma
de decisiones públicas es visualizada
como una “apertura” de la administración
al entramado de población beneficiaria, lo
cual hace cada vez más complejas las re-
laciones al interior de la práctica política
decisional, exigiendo predeterminar es-
trategias de implementación para los pro-
gramas sociales. Esto se hace más rele-
vante cuando se experimentan transfor-
maciones en el orden político- adminis-
trativo de las instancias gubernamenta-
les, a fin de expandir el ámbito de acción
de las autoridades (actores políticos cla-
ves y las relaciones de poder) e introducir
la participación social en la toma de deci-
siones. Otros factores interactúan cons-
tantemente pudiendo afectar -positiva o
negativamente- la consecución de objeti-
vos, tales como, la comunicación interor-
ganizacional y los recursos disponibles.

Lo planteado supone, finalmente,
proponer a los responsables de llevar a
cabo los programas sociales, modificar la
concepción que se tiene sobre los méto-
dos de análisis asumidos para dar cuenta
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de los resultados y metas alcanzados. Se
debe optar por valorar de modo perma-
nente la información que se desprende
de la retroalimentación, para hacer más
efectivas las decisiones públicas a futuro,
para flexibilizar las acciones a seguir en la
gestión y para fortalecer la dinámica inter-
na de las organizaciones sociales.
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