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EVALUACION DE LAS
POLITICAS PUBLICAS PARA EL
DESARROLLO: EFECTIVIDAD,
EFICIENCIA Y RENTABILIDAD

Este articulo describe un marco general de evaluacion aplicable a programas y

politicas puiblicas, en especial aquellas destinadas a promover el desarrollo y la investigacion
en el campo de la educacion. En primer lugar, se ofrece un andlisis de qué significa y como
se evaliia la efectividad de los programas. Se repasan aspectos tales como la estimacion

de impacto, qué otras dimensiones del impacto deben ser evaluadas, y otras cuestiones
relacionadas con algunos de los retos que la inferencia causal plantea. Se explican también
las ventajas de incorporar andlisis relacionados con los costes y el marco de evaluacion y

en particular, los objetivos de los andlisis coste-efectividad y coste-beneficio, asi como las

caracteristicas principales de sus metodologias y limitaciones. El documento muestra como los
resultados de estos estudios se pueden combinar con el fin de proporcionar orientacion valiosa
al disefio y gestion de las politicas puiblicas; las ventajas derivadas de la cooperacion entre

quienes se encargan de la formulacion de las politicas, quienes las ponen en prdctica y quienes

se dedican a la investigacion, a fin de maximizar el impacto y alcance de nuestras politicas

puiblicas en general.
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Clasificacion JEL: D6, H4, 12, I3.

1. Introduccion

Todos los agentes implicados en la toma de decisio-
nes en materia de politicas publicas, estarian de acuerdo

* Economic Policy Institute y Georgetown University, McCourt School of
Public Policy.
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Gan. También mencionar que los materiales utilizados para la elaboracion
del articulo incluyen material docente desarrollado conjuntamente con llja
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para la version final de este trabajo.

sobre la creciente importancia atribuida a politicas y pro-
gramas que estan respaldados por resultados basados
en la evidencia empirica’. Este acuerdo existiria entre
los profesionales cuyo trabajo esta conectado a politicas

1 En inglés, este término se denomina evidence-based policy. Un
enfoque y gestion de politicas basadas en la evidencia es aquel que
se refiere a un proceso politico que ayuda a los planificadores a tomar
decisiones bien documentadas sobre politicas, programas y proyectos, al
proveerse de la mejor y mas precisa evidencia, y hacer de esta el punto
central del desarrollo e implementacion de las politicas o del proceso
politico (DAVIES, 1999; UNICEF, 2008).
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microeconomicas o de nivel individual (por ejemplo, pro-
gramas de formacion para jovenes con el objetivo de me-
jorar su empleabilidad, actividades extraescolares para el
desarrollo de las habilidades cognitivas y no-cognitivas de
los nifios, 0o disminuciones en los impuestos a las rentas
de capital para incentivar el ahorro a largo plazo), asi co-
mo entre las personas cuya actividad tiene como finalidad
el influir en decisiones globales o a nivel macroeconomi-
co (por ejemplo, politicas a nivel nacional relacionadas
con la reduccion de la pobreza, el desempleo o la ayuda
internacional, etcétera). Esta tendencia y estrategia per-
siguen priorizar programas que han sido rigurosamente
evaluados, asi como aumentar las evaluaciones disponi-
bles analizando programas que aun no lo han sido. Como
consecuencia de este enfoque, nuestro conocimiento so-
bre los efectos causales de los programas esta aumen-
tando, o dicho de otro modo, contamos con mejores me-
canismos para identificar los programas que funcionan,
es decir que tienen un impacto, y para cuantificar tales
efectos. Ademas, otra contribucion importante de estas
evaluaciones consiste en que pueden contribuir a infor-
mar de los mecanismos a través de los cuales un progra-
ma funciona. Finalmente, una evaluacion global de un
programa permite evaluar el impacto del programa por
unidad de coste, el coste por participante, el retorno de
la inversion y los beneficios netos del programa (Evans y
Ghosh, 2008).

La combinacion de todos los aspectos contenidos en
la evaluacién de los programas mencionados conduce
a la medicion del impacto de un programa, a si los re-
cursos econdmicos se han utilizado de manera eficien-
te y a si la intervencion tendra tasas positivas de retor-
no. Este proceso de pensamiento tan logico se asienta
en el trabajo desarrollado por la comunidad cientifica du-
rante varias décadas (eminentemente en el campo de
las ciencias sociales), que ha contribuido al desarrollo de
métodos analiticos relativamente sofisticados capaces de
producir tales respuestas. Estos métodos son conocidos
como métodos de inferencia causal, analisis coste-efec-
tividad y analisis coste-beneficio (cuatro referencias se-
minales al respecto son Angrist y Pischke, 2008; Levin y
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McEwan, 2001; Murnane y Willett, 2011 y Shadish, Cook
y Campbell, 2002).

Es importante destacar que el desarrollo y la utiliza-
cion de estos métodos se entienden desde su asociacion
y mejora de teorias, asi como desde el incremento en la
cantidad y calidad de datos disponibles en el campo de
las ciencias sociales. A partir de las estrechas relaciones
entre la investigacion tedrica, aplicada y la disponibilidad
de datos, estamos presenciando una renovacién profun-
da en nuestra comprension de la orientacion y el dise-
fo de politicas, su evaluacion y la rendicién de cuentas
por parte de los profesionales implicados en estas tareas.
Asi, cuando los investigadores, autoridades y profesio-
nales utilizan informacion fundamentada en la eviden-
cia empirica, su trabajo y sus conclusiones no solo son
mas loégicos y razonados, sino que redundan en mejores
tomas de decisiones alrededor de las politicas publicas,
y consiguen aumentar la transparencia y la rendicion de
cuentas sobre las consecuencias de sus decisiones.

Este documento proporciona una revision del marco
general de evaluacién de programas y politicas publicas.
Si bien el objetivo es demostrar la viabilidad e incluso ne-
cesidad de evaluar las politicas publicas en materia de de-
sarrollo, tanto la conceptualizacion como la mayoria de los
ejemplos utilizados en este articulo provienen de la disci-
plina de politicas publicas en general, y mas concretamen-
te, de la investigacion en educacién y desarrollo humano.
Cabe sefialar que el marco que se describe en este arti-
culo puede adaptarse a otros ambitos y a otros niveles,
incluida la evaluacion de las politicas micro y macroeco-
némicas en ayuda al desarrollo. En el siguiente apartado,
el articulo ofrece un analisis de las cuestiones relaciona-
das con el impacto o efectividad de programas?, inclu-
yendo los distintos aspectos que deben ser evaluados,

2 Para un anélisis de los origenes de la evaluacion, consulte Informacién
Comercial Espafiola. Revista de Economia, nimero 836, 2007:
«Evaluacion de politicas publicas». A pesar de que la mayoria de los
articulos incluidos en ese niumero son relevantes para el presente
articulo, este se centra en revisar el marco de evaluacion necesaria para
proporcionar una evaluacion completa de los impactos y consecuencias de
los programas, siendo los contenidos complementarios a la obra publicada
en 2007.
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los métodos, los requerimientos de datos y algunas de las
limitaciones de este tipo de analisis. En el apartado 3 se
revisan los métodos o andlisis de costes, y se explica por
qué los estudios relacionados con costes se estan con-
virtiendo en una herramienta cada vez mas exigida en la
formulacion de politicas. En este apartado se explican los
objetivos de los estudios coste-efectividad y coste-bene-
ficio, asi como sus caracteristicas metodoldgicas y sus
limitaciones, y como sus resultados pueden ser de va-
lor para la orientacion de las politicas publicas. Por ultimo,
en el apartado 4 se exponen las conclusiones.

2. El estudio de los efectos o impactos de un
programa

En este apartado se describe el marco de evalua-
cion utilizado para estimar el impacto o efecto de po-
liticas, programas o intervenciones, conocido como
evaluacién de programas. En términos generales, el
concepto de efecto de un programa refleja el cambio
producido por la intervencién en los participantes o be-
neficiarios del programa. Técnicamente hablando, el
impacto de un programa es la diferencia entre lo ocurri-
do como consecuencia del programa y lo que habria su-
cedido en ausencia del mismo (Angrist y Pischke, 2008;
Morgan y Winship, 2014 y Murnane y Willett, 2011).

Una investigacion detallada de los efectos de un pro-
grama o evaluacion esta compuesta por varios com-
ponentes y etapas. En primer lugar, es esencial que la
conceptualizacion y la investigacion comiencen con una
declaracion clara de la cuestion o circunstancia que mo-
tivan el proyecto (basada en la evaluacion de una de-
terminada necesidad) y, de forma muy importante, de
la teoria que enmarca el funcionamiento del programa
(adaptado de Murnane y Willett, 2011, 27). Tal y como
Murnane y Willett explican, la teoria informa de «las
cuestiones que deben abordarse, la poblacién de in-
terés, la naturaleza de las intervenciones, los resul-
tados que esperamos que una determinada interven-
cion pueda influir o afectar, asi como los mecanismos
mediante los cuales los impactos se produciran», lo

que, en otras palabras, puede denominarse la teoria
del cambio completa (Murnane y Willett, 2011, 333).
Finalmente, vinculados a la ejecucién de los progra-
mas, la evaluacion del proceso y su control son com-
ponentes importantes, y pueden también informar tan-
to de los efectos como de los mecanismos que los
originan.

El impacto o efecto causal de un programa es el
elemento central de la evaluacion de programas. Por
ejemplo, si un programa ofrece transferencias en efec-
tivo a las familias, a fin de que los adolescentes se
inscriban en las escuelas de educacion secundaria, el
impacto del programa se reflejara en el cambio, en la
proporcion de los adolescentes matriculados, o quizas
en el incremento en el nimero de graduados al final de
la etapa secundaria (o de hecho, con cualquier otra re-
lacionada con el objetivo del programa). Si un progra-
ma ofrece apoyo a los adolescentes en su rendimiento
en matematicas, en funcién de si el programa brinda
capacitacion, apoyo personal o ambos, podriamos de-
terminar el impacto atendiendo a los cambios en el
rendimiento en un determinado examen de matema-
ticas o, también, en modificaciones en la puntuacién
en un indice que mida la confianza de los estudiantes
en sus habilidades en el campo de las matematicas.
En términos generales, la unidad de medida en la que
el impacto del programa se expresa esta vinculada al
proposito u objetivo especifico del programa. A la hora
de convertir esta idea en algo mas especifico y pro-
pio de cada programa, la pregunta de investigacion,
la teoria cambio y el objetivo del programa son quie-
nes determinan quién es la variable dependiente y por
tanto, la definicion y unidad de medida de su impacto.

El principal reto de la evaluacion de impactos radi-
ca en la identificacion del «factual» del programa, que
representa la condicion de tratado, y del «contrafac-
tual», o representante de la ausencia de tratamiento.
Como puede verse en esta introduccion y simple defi-
nicion, la estimacion del efecto de un programa impli-
ca, por construccion, que dicha condicion de control
existe (dado que «el efecto de una causa es siempre
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relativo a otra causa», Holland, 1986, 946). Sin em-
bargo, la dificultad en la identificacion de la condicion
de contrafactual proviene del hecho de que no pode-
mos observar los resultados de haber sido sometido
al tratamiento y, a la vez, no haber sido sometido al
tratamiento, para la misma unidad o persona (esto es
a veces conocido como el problema fundamental de la
inferencia causal, Holland, 1986, 947). Por lo tanto, es
necesario construir un contrafactual valido, o, en otras
palabras, una estimacion valida de los posibles resul-
tados en ausencia del programa.

Distintas estrategias de identificacion han sido de-
sarrolladas con el fin de proveer al factual de un pro-
grama con su correspondiente contrafactual, y, por
consiguiente, de estimar los efectos causales de los
mismos. Los experimentos, que se definen como in-
vestigaciones empiricas en las que los niveles de una
posible causa son manipulados por un agente externo
que funciona de forma independiente a los participan-
tes en la investigacion, después de la cual las con-
secuencias en un resultado determinado son medidas
(Murnane y Willett, 2011, 30), constituyen la manera
mas persuasiva y convincente de abordar cuestiones
causales. Siguiendo la presentacion de Murnane y
Willett, se definen dos tipos de experimentos: experi-
mentos aleatorios y cuasi-experimentos. Los primeros
se conocen a veces como el gold-standard (o el estan-
dar mas elevado) de la inferencia causal, y se definen
como aquellos experimentos en los que las unidades
se asignan a las condiciones experimentales de trata-
miento y control mediante un proceso aleatorio. En los
cuasi-experimentos, las unidades no estan asignadas
al azar a las condiciones de tratamiento o control, pero
existe una estrategia de identificaciéon de una fuente
exdgena de asignacion de unidades a los tratamien-
tos. Por ejemplo, pueden basarse en «circunstancias
que ocurren naturalmente» (como un cambio en el re-
glamento de los nacidos después de un momento es-
pecifico en el tiempo) o en «instituciones que, quiza
sin proponérselo, dividen a la poblacion o muestra en
los grupos de tratamiento y de control de una manera
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similar a una asignacion aleatoria» (Angrist, 2003). A
pesar de que la estimacion de interés seguiria siendo
el efecto individual del tratamiento, dado que este no
puede ser estimado, como se explicdé anteriormente,
la evaluacion del impacto causal persigue obtener es-
timaciones confiables del promedio del efecto del pro-
grama o del tratamiento, que seria la diferencia entre
los resultados promedio de los grupos de tratamiento
y de control3.

En el Cuadro 1 se resumen los métodos mas im-
portantes utilizados para estimar el efecto causal de
un programa. Ademas de los métodos experimenta-
les aleatorios, los enfoques estadisticos utilizados pa-
ra realizar inferencias causales con estudios observa-
cionales y datos no-experimentales, son el método de
emparejamiento por propension a participar (0 mas
conocido por el término en inglés, propensity score
matching), variables instrumentales, regresion dis-
continua, diferencia en las diferencias, modelos con
controles y modelos de efectos fijos. EI Cuadro 1 in-
cluye una breve descripcion de cada método, una ex-
plicacion de quién se encuentra en el grupo de control
y una mencién de los supuestos necesarios para la
identificacion. La ultima columna ofrece algunas refe-
rencias de analisis empirico utilizando cada una de las
técnicas y/o que proporcionan una discusion metodo-
I6gica de los mismos.

Una vez se ha estimado el impacto del programa, es
posible pensar en si dicha intervencién podria haber
tenido alguna repercusion o podria haber impactado
otras dimensiones relacionadas directa o indirectamen-
te con el objetivo del programa. Estas consideracio-
nes son importantes porque pueden ser muy relevan-
tes a la hora de informar sobre la toma de decisiones

3 Los métodos que se describen a continuacién pueden producir
diferentes estimandos del impacto. Consultense las referencias en
el Cuadro 1 y ANGRIST y PISCHKE (2008) y MURNANE y WILLET
(2011), para una explicacion de los diferentes efectos del tratamiento
(efecto promedio, tratamiento en los tratados, intencion de tratar, o
efecto de tratamiento promedio local, o en inglés, average treatment
effects, treatment on the treated estimates, intent to treat or local average
treatment effect estimates).
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DESCRIPCION GENERAL DE LOS METODOS UTILIZADOS PARA ESTIMAR

CUADRO 1

EFECTOS CAUSALES DEL PROGRAMA

Método

Descripcion

Los individuos en el grupo de

Hipotesis necesarias

Ejemplos

Efectos Fijos

(datos de en los grupos de tratamiento  como su propio control (cambios fijos, las variables observablesyno  y VIGDOR, 20073,
panel) y control en diferentes mo- en el tiempo de una politica). No observables que son constantesen  2007b y GARCIA,
mentos en el tiempo (a veces se puede usar para comparar el tiempo se eliminan. Las tendencias 2013)

resultados.
Las personas se encuentran

dentro de un grupo).

Cada unidad sirve efectivamente

los niveles de los resultados de
tratamiento y de control, solo los
cambios en las tendencias.

comparacion
o Experimento Método experimental para Los participantes son asignados Contexto aleatorio, no existe ninguna (BANERJEE, COLE,
® % aleatorio medir la relacion causal entre  aleatoriamente a los grupos de fuente de seleccién bajo la asigna- DUFLO y LINDEN,
8 *g dos variables tratamiento y control cién a tratamiento y control. Esto ga-  2007; DUFLO,
o€ rantiza que los grupos de tratamiento GLENNERSTER 'y
§ 5 y de control son estadisticamente KREMER, 2007
S idénticos, en tanto caracteristicas y SCRIVENER
° observables y no observables et al., 2015)
Métodos de  Los individuos en el grupo Los no-participantes que tienen Los factores que fueron excluidos (BERGER, HILL y
puntuacién  control se comparan a una mezcla de caracteristicas que  en el proceso de emparejamiento WALDFOGEL, 2005;
de propen-  individuos similares o empa-  permiten predecir que hubieran correspondiente (ya que son noob-  DEHEJIAy WAHBA,
sion rejados creados en el grupo  tenido la misma probabilidad de servables y/o no han sido medidos) 1999 y HILL, 2008)
experimental. ser tratados como los participantes. no sesgan las estimaciones, debido
a que no estan correlacionadas con
los resultados o no difieren entre
participantes y no participantes.
Variables Participacion en un programa Las personas que, por la interven-  Si no fuera por la capacidad de (ANGRIST,
instrumen-  puede ser predicha por un cion de este factor casi aleatorio, predecir la participacion por parte de  IMBENS y RUBIN,
tales factor accidental (casi aleato- fueron asignadas a no participary la variable instrumental, este «ins- 1996; ANGRIST
rio), o variable instrumental,  (posiblemente como resultado de  trumento» no tendria ningun efecto y KRUEGER,
que no esta correlacionada la asignacion) no participaron. 0 no estaria correlacionado con los 1991; CARNEIRO,
con el resultado, mas alla de resultados. HECKMAN y
que tal factor predice la par- VYTLACIL, 2003)
ticipacion (y la participacién
afecta el resultado)
Regresién Los individuos se ordenan Las personas que estan cerca del  Después de controlar por los criterios  (BLOOM, 2009; G.W.
3 discontinua  segun criterios especificosy  punto de corte, pero caen en el (y otras medidas) de eleccién o asig- IMBENS y LEMIEUX,
Is} medibles, y existe un punto  lado correspondiente a la ausencia nacién a tratamiento, las diferencias 2008 y JACOB y
5 de corte que determina si de tratamiento o programa. que aun subsisten entre las personas LEFGREN, 2004)
g una persona es elegible para exactamente por debajo del punto
Q participar en un programa. de corte y por encima del mismo no
3 Los participantes son compa- son estadisticamente significativas y
% rados con los no participan- no desvirtdan los resultados. Un re-
S tes y el criterio de elegibilidad quisito necesario y suficiente es que
g es controlado. los criterios de seleccion se cumplan
3 estrictamente.
:8 Diferencia Miden el grado de mejora (0 Las personas que no participan Si el programa no existiera, los dos (CARD y KRUEGER,
= enlas dife-  cambio) en el tiempo delos  en el programa (por cualquier grupos que hubieran tenido trayecto-  2000)
rencias participantes en el progra- razon), pero para los cuales los rias idénticas durante el periodo de
ma relativo a la mejora (o datos fueron recolectados antesy  estudio.
cambio) de los no partici- después del programa.
pantes.
Andlisis de  Las personas que reciben En este caso los datos incluyen Las variables no incluidas entre las (BERGER, PAXSON y
regresion, el tratamiento se comparan  los indicadores de resultados y las  variables explicativas (porque no WALDFOGEL, 2009
regresion con quienes no reciben el variables de control necesarias que eran observables y/o no han sido y BLAU, 1999)
multiva- tratamiento, y se controlan to- expliquen los resultados. medidos) no sesgan los resultados
riante con dos los factores que podrian debido a que estan correlacionadas
controles explicar las diferencias en los con los resultados o no difieren entre

participantes y no participantes.
Una vez se incluyen los efectos

en el contrafactual en los grupos de
tratamiento y control son iguales.

(CLOTFELTER, LADD

NOTA: Algunas de las referencias proporcionan ejemplos practicos de la utilizacion de ciertos métodos y referencias que aportan explica-
ciones metodoldgicas de los diferentes métodos.

FUENTE: Reproduccion parcial, adaptada y ampliada, de los materiales elaborados por el Abdul Latif Jameel Poverty Action Lab,
para evaluar programas sociales, JPAL101x.
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en politica publica. Siguiendo el marco establecido por
Levin (2002) para evaluar los efectos educativos de
programas de vales escolares, las cuatro posibles di-
mensiones del impacto del programa que deben tener-
se en cuenta son: la eficiencia productiva, la equidad,
la libertad de eleccion y la cohesién social®. La evalua-
cion de todos estos resultados o impactos (que pueden
ser intencionados y en ocasiones también no intencio-
nados) es importante para comprender aspectos tales
como quiénes se han beneficiado y quiénes no se han
beneficiado del programa, y qué otras variables, ade-
mas del propio impacto, pudieron ser afectadas por la
intervencion. Ademas de estas, siguiendo las recomen-
daciones de Rossi, Freeman y Lipsey (2004), el conjun-
to completo de las cuestiones que deben ser examina-
das incluye: la estimacion del impacto del programa, un
examen de las causas y los mecanismos por los cuales
dicho programa funciond o no funciond, tal y como se
explicara en el apartado 3, su eficiencia, escalabilidad
y posible aplicacion en un contexto diferente, en com-
paracién con otros programas disefiados para cumplir
objetivos similares.

Por ultimo, es necesario hacer referencia a dos im-
portantes advertencias relacionadas con estos métodos
estadisticos avanzados y su uso en la informacion de
cuestiones de politica publica®. En primer lugar, la utili-
zacion de estos métodos esta necesariamente asocia-
da con importantes demandas y requisitos en relacion
con los datos y las estadisticas. Van Klaveren y De Wolf
(2015) explican estas condiciones como cuestiones re-
lacionadas con los analisis y los datos, y las denominan

4 El marco expuesto por LEVIN (2002) ha sido utilizado recientemente
por GARCIA y CORNELISZ (2014) para clasificar las asociaciones
publico-privadas en el ambito de la educacién y la evaluacion de sus
resultados educativos. Su trabajo comenta los equilibrios y sacrificios
existentes entre los distintos resultados, y también propone ampliar el
marco de evaluacion para poder considerar el calculo de la relacion
coste-efectividad en los distintos tipos de colaboraciones publico-privadas
(GARCIA y CORNELISZ, 2014 y LEVIN, 2002).

5 Las siguientes advertencias se aplican tanto a estudios cuasi-
experimentales como a aquellos que utilizan datos experimentales.
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condiciones de segundo orden®. Aspectos tales como la
atricion o desaparicion de la muestra, la falta de valores
0 missing, los cruces, los errores estandar no ajustados
por pertenencia a un grupo, los efectos de aprendizaje,
la falta de equivalencia de los grupos de tratamiento y
control, los problemas de la validez del instrumento uti-
lizado para identificar el efecto de la intervencion y los
problemas relacionados con la potencia del analisis, asi
como cualquier otra fuente de datos contradictorios o
erroneos, serian obstaculos signitivativos en la evalua-
cion de programas.

La segunda consideracion tiene que ver con la vali-
dez de las estimaciones —interna y/o externa’—, que
puede ser puesta en tela de juicio dada la rigurosidad
de los supuestos de los métodos utilizados para la
identificacion. Por ejemplo, aunque las evaluaciones
experimentales constituyen la referencia absoluta en
la evaluacion de programas, en ocasiones hay limi-
taciones logisticas y éticas, o incluso limitaciones de
tiempo cuando los resultados del experimento aleato-
rio deben recogerse en un horizonte temporal lejano,
asi como razones politicas y financieras que pueden
hacer inviable la asignacién aleatoria de un programa,
o constituir formas intrusivas de evaluacion (Cook,
2001 y Rubin, 1974). En relacién con los requisitos de
identificacion, es importante destacar que, si bien la
validez interna de experimentos aleatorios es indiscuti-
ble en circunstancias normales, en algunas ocasiones
existe una clara preocupacion sobre su validez exter-
na, que se corresponde con la situacion en la cual las
estimaciones se corresponden con resultados de equi-
librio general o de equilibrio parcial (Angrist y Pischke,
2009 y Murnane y Willett, 2011). Por el contrario, en

6 En contraste con cuestiones relativas a la metodologia, que
serian condiciones de primer orden. Esta clasificacion se basa
en IMBENS (2009).

7 La validez interna se refiere a la seguridad de que la diferencia en el
valor del resultado entre los grupos de tratamiento y control es en verdad
una medida creible del impacto causal del tratamiento. La validez externa
se refiere a cuan generalizables son los resultados de un programa,
implementado en un contexto, a toda la poblacién o en otro contexto.
Véase MURNANE y WILLETT (2011).
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estudios cuasi-experimentales, la validez interna solo
es posible si los (estrictos) supuestos de identificacion
pueden ser verificados. Como es de esperar, si ese re-
quisito no se cumple, pueden plantearse serias dudas
sobre los resultados de la evaluacion de los efectos de
un programa.

3. Analisis de costes

Como se ha comentado anteriormente, los diferen-
tes métodos de evaluacion relacionados con los cos-
tes de un programa se entienden cada vez mas como
componentes intrinsecos, en vez de complementarios,
de la evaluacion de programas. A pesar de que es fun-
damental conocer el impacto de una intervencién, des-
de el punto de vista de las politicas es igualmente im-
prescindible disponer de una estimacion adecuada de
los costes, dado que esta informacion va a ser nece-
saria a la hora de determinar si un programa es fac-
tible y cuantos beneficiarios van a poder servirse del
mismo. A continuacién se explican los objetivos de los
estudios coste-efectividad y coste-beneficio, asi como
los marcos analiticos y las herramientas necesarias
para su utilizacion. Por ultimo, se argumenta cémo los
resultados de estos analisis pueden ser de gran impor-
tancia en el asesoramiento de las politicas publicas.

Los beneficios de la educacioén, o la idea de rendi-
miento de las inversiones en educacion, son conocidos
desde hace tiempo en el campo de la economia. En la
década de los sesenta, Gary Becker introdujo los con-
ceptos de los beneficios de la educacion en su libro
«Human Capital» (Becker, 1964). En cuanto al origen
de los estudios de coste-efectividad, las primeras apli-
caciones de este analisis en el campo de la educa-
cién se desarrollaron a principios de los anos setenta,
con el trabajo pionero de Henry M. Levin. Levin recibio
el encargo de analizar los costes econémicos para la
sociedad del abandono escolar (Levin, 1972), a ins-
tancias del Congreso de Estados Unidos. Después de
este primer analisis, su trabajo se centré en el desarro-
llo de métodos mas consistentes basados en criterios

economicos ya aceptados en otros campos (Levin,
1975, 1983), cuya utilizacion esta en clara expansién
en la investigacion actual (algunas muestras se men-
cionan a continuacion).

Los estudios de coste-efectividad evaltan la pro-
ductividad relativa de distintas intervenciones que per-
siguen el mismo objetivo, y por tanto determinan la efi-
ciencia en el uso de los recursos disponibles por parte
de dichas intervenciones. Por su parte, los estudios
coste-beneficio estiman el valor monetario de los be-
neficios y los costes durante la vida del proyecto de
las distintas intervenciones. Los resultados de estos
Ultimos analisis proporcionan la informacién necesaria
para evaluar el rendimiento de las inversiones en pro-
gramas, asi como el valor econdmico de una posible
ampliacion de la escala de las intervenciones. Como
los nombres de los métodos indican, ambas técnicas
comparten un elemento comun, que es la estimacion
de los costes de la intervencion. Por esta razén, an-
tes de explicar los detalles metodoldgicos de los méto-
dos coste-efectividad y coste-beneficio, se describen
en primer lugar las caracteristicas de los analisis de
costes.

Es importante empezar esta descripcion explicando
qué analisis de costes de politicas publicas utilizan la
definicion econdémica de costes8. Este enfoque implica
que debe estimarse el valor de todos los recursos (o
ingredientes) utilizados por un programa que contribu-
yen a su efecto, tomando como referencia su valora-
cion si se hubieran asignado a sus mas valiosos usos
alternativos (Belfield y Levin, 2010 y Levin y McEwan,
2001). Este concepto es conocido en economia como
coste de oportunidad de los recursos, y se ejemplifica
tipicamente con el caso de los costes de los voluntarios
en un programa: aunque el coste de los voluntarios no
seria parte de un presupuesto destinado a la ejecucion
del programa, desde el punto de vista econémico, el

8 Estimaciones alternativas de costes pueden provenir de analisis
contables o presupuestarios. Para conocer las limitaciones de esos
enfoques, véase LEVIN y MCEWAN (2002).
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tiempo dedicado por los voluntarios es esencial para el
programa y su efecto, y, por tanto, es un componente
del coste total del programa. La metodologia para cal-
cular los costes totales de una intervencion se conoce
como «método de los ingredientes» (Levin, 1975, 1983
y Levin y McEwan, 2002).

El método de los ingredientes combina el analisis
cuantitativo y cualitativo para la estimacion de los cos-
tes totales de un programa, y su aplicacion se organiza
alrededor de cinco etapas distintas. En primer lugar, los
recursos que se utilizan para obtener el efecto o impac-
to del programa son identificados®. Esta informacion
suele estar disponible en diversos documentos del pro-
grama, tales como los informes de ejecucion, y también
puede ser obtenida a partir de observaciones directas
de la implementacion del programa, o a través de la
realizacion de entrevistas sistematizadas con perso-
nas que participan en el programa’’. En segundo lugar,
se identifican los precios de los ingredientes, principal-
mente los precios de los ingredientes se miden utilizan-
do precios de mercado (y, siempre que sea posible, va-
lores nacionales). Cuando estos no estan disponibles,
los precios presupuestados y los precios sombra (que
indican lo que la sociedad esta dispuesta a pagar por un
recurso especifico) pueden ser utilizados, con la idea
de que se aproximen o indirectamente capturen lo que
un ingrediente se valoraria en un mercado competitivo.
El tercer paso implica atribuir los gastos a la agencia
que esta soportando los distintos costes. Esto incluye
identificar los costes soportados por los particulares, el
Estado o contribuyente, o por la sociedad. Esta distribu-
cion de los ingredientes es una caracteristica altamente

valorada para la formulacion de politicas publicas, da-
do que permite identificar la parte del coste que el sec-
tor publico esta destinado a soportar'!. Las tltimas dos
etapas consisten en calcular los costes totales y el cos-
te medio por participante, asi como determinar como se
financian los costes totales (realizando cualquier ajuste
gue sea necesario en este aspecto).

El analisis coste-efectividad combina los resultados
del analisis de costes con las estimaciones de impacto
del programa obtenidas por los procedimientos expli-
cados en el apartado 2'2. El resultado identifica, en-
tre una serie de programas alternativos o politicas con
objetivos similares, la intervencién con menor coste en
relacion con su efecto (o, alternativamente, cual logra
la maxima efectividad dado un nivel de costes). Un re-
quisito imprescindible en los andlisis coste-efectividad
es que las multiples intervenciones deben tener un
objetivo comun, y sus efectos deben expresarse en
unidades comparables's. Programas con costes mas
bajos con respecto a los efectos son elegidos, dado
que son los que ofrecen maneras mas eficientes en la
utilizacién de los recursos existentes con el fin de ob-
tener un impacto.

Ejemplos recientes de analisis coste-efectividad
en educacion incluyen a Hollands et al. (2013), con
una aplicacion de este método a cinco programas
que persiguen mejorar la alfabetizacion de nifios du-
rante sus primeros afnos escolares; Levin, Garcia, y
Morgan (2012), que utilizan el analisis coste-efectivi-
dad para evaluar una intervencion destinada a mejo-
rar la progresion y opciones de graduacién en educa-
cion superior, denominada ASAP (Accelerated Study

9 Normalmente los ingredientes se clasifican en cuatro categorias
principales, que incluyen personal, instalaciones, equipos y materiales, y
otros insumos del programa.

0 El método de los ingredientes es facilitado cuando el analisis de
los costes se desarrolla al mismo tiempo que la evaluacién de impacto,

y resulta mas complejo cuando el andlisis de los costes se realiza
retrospectivamente. Para ver un ejemplo de protocolos para entrevistas
directas, consulte HOLLANDS et al. (2013). Para ver un ejemplo de andlisis
de los costes retrospectivo (con la finalidad de llevar a cabo un analisis

de costo-efectividad de intervenciones destinadas a prevenir la desercion
escolar en la escuela secundaria), consulte HOLLANDS et al. (2014).
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" Es importante sefalar que las estimaciones de costes estan sujetas
a una serie de ajustes, los cuales incluyen ajustes por inflacion, calculo
del valor presente y la incertidumbre. Para obtener mas informacion,
constultese LEVIN y MCEWAN (2002).

12 Para el célculo de la ratio de efectividad de costes, se utilizan los
métodos descritos en el apartado anterior, la estimacion de efecto o impacto.
El coste por participante es utilizado en el denominador de la relacion.

13 Un método también relacionado con el analisis de costes que podria
ser utilizado cuando los programas a comparar tienen distintos objetivos,
y cuando hay resultados no-monetarios y monetarios es el analisis coste-
utilidad. Véase LEVIN y MCEWAN (2002) para mas detalles.
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in Associate Programs) por sus siglas en inglés e im-
plementada en la Universidad de la Ciudad de Nueva
York y Dhaliwal, Duflo, Glennerster y Tulloch (2013),
quienes ofrecen una aplicacion del método coste-efec-
tividad a programas que buscan mejorar la eficiencia
de los programas de ayuda internacional que apoyan
el desarrollo escolar y personal a nifios en paises en
desarrollo.

Los analisis de coste-efectividad comparten las limi-
taciones y los desafios que hemos descrito anterior-
mente en cuanto a la estimacién de impacto o efec-
to, relacionados principalmente con su precision y su
validez. Ademas, los resultados del analisis de coste-
efectividad son sensibles a posibles sesgos en las es-
timaciones de los costes. Finalmente, el analisis de
coste-efectividad plantea una limitacion de tipo con-
ceptual, pues no puede informar sobre la magnitud del
proyecto, ni puede justificar si una accion politica de-
biera implementarse en modo alguno. Es importante
enfatizar que este método solo nos permite ordenar
las politicas seguin su efecto por unidad de coste'4.

El analisis coste-beneficio compara los beneficios
monetarios de uno o varios programas con sus cos-
tes durante la vida util (o un periodo de tiempo de-
terminado) del proyecto. Una de las ventajas mas
significativas del analisis coste-beneficio es que su
resultado proporciona la informaciéon necesaria para
evaluar el rendimiento de las inversiones, e informa
también del valor econémico y la viabilidad de expan-
siones de las intervenciones. Para desarrollar un ana-
lisis coste-beneficio, el primer objetivo es establecer
un vinculo causal entre el programa y los resultados
posteriores (Nores, Belfield, Barnett y Schweinhart,
2005, 246). Posteriormente, los resultados del pro-
grama o las areas de beneficios identificadas se mo-
netizan utilizando valores de mercado o precios som-
bra (Boardman, Greenberg, Vining y Weimer, 2011 y
Levin y McEwan, 2001). Posteriormente, se calcula el

4 Para obtener mas informacion y directrices sobre cémo llevar a cabo
el andlisis de coste-efectividad, consultese LEVIN y BELFIELD (2015).

valor presente (descontado) del flujo de beneficios y
costes. La ratio de esos valores proporciona la rela-
cion coste-beneficio, que se utiliza para seleccionar
los proyectos con una mayor ratio beneficio-costes, o
con mayor beneficio neto.

Las evaluaciones coste-beneficio de programas de
educacién mas conocidas se encuentran en la eva-
luacion de intervenciones de educacion para la prime-
ra infancia, algunos de cuyos efectos se han estima-
do durante largos periodos de tiempo (en los ejemplos
que se mencionan a continuacién, desde la década
de los sesenta y setenta). Programas en esta catego-
ria son el programa Perry Preschool (Barnett, 1985;
Belfield, Nores, Barnett y Schweinhart, 2006; Heckman,
Moon, Pinto, Savelyev y Yavitz, 2010; Heckman, Moon,
Pinto, Savelyev y Yavitz, 2010 y Nores et al., 2005), el
Abecedarian Project (Barnett y Masse, 2007) o el pro-
grama Chicago Child Parent Centers (Reynolds et al.,
2002). En el ambito de la ensefianza superior, la evalua-
cion coste-efectividad del programa ASAP, descrita an-
teriormente fue complementada con un analisis coste-
beneficio que informaba de los beneficios netos para el
contribuyente, tanto de la implementacion de ASAP co-
mo de una posible ampliacion de la intervencién (Levin
y Garcia, 2013). Estas distintas evaluaciones ejemplifi-
can y subrayan los aspectos metodologicos implicados
en la estimacion de los costes y los beneficios que, se
miden a lo largo del tiempo, y los que se estiman a partir
de los datos actuales (observacionales) .

Aunque los requisitos en materia de datos de los
analisis de coste-beneficio son superiores a las nece-
sidades de realizar analisis de coste-efectividad, este
método ofrece algunas ventajas importantes en cuan-
to a formulacién de politicas. A diferencia del analisis
de coste-efectividad, un analisis coste-beneficio de
un unico programa es informativo y util. Por otra par-
te, si se utiliza para comparar la rentabilidad de varios

5 Un libro de texto sobre analisis de coste-beneficio es BOARDMAN
et al., (2011). Los diferentes estudios mencionados también resaltan la
importancia de realizar andlisis de sensibilidad y ofrecer algunas pautas
sobre cémo llevarlo a cabo.
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proyectos, o para seleccionar cual es la inversién mas
rentable, proyectos en distintas areas de politica publi-
ca pueden ser comparadas entre ellas —educacion,
salud, medio ambiente, transporte, etcétera—.

4. Conclusiones

Mas alla de las multiples cualidades y bondades de
la evaluacion global de un programa —su impacto, efi-
ciencia y rentabilidad—, hay aspectos importantes que
el marco y los métodos explicados en este documen-
to no contribuirian a informar. En numerosas areas de
conocimiento, la interpretacién de los resultados de la
evaluacion de programas podria aun llevar a ciertos (al
menos aparentes) desacuerdos. Estos pueden ocurrir
entre los investigadores, los responsables de las politi-
cas y también entre individuos particulares, por razones
técnicas, ideoldgicas, entre otros motivos'6. A pesar de
que la evaluacion de programas no sea capaz de con-
ciliar interpretaciones contrarias, incluso en esas situa-
ciones, su aplicacion puede contribuir a crear un terreno
comun no solo para saber si las politicas tienen o no un
impacto, si no, quizas mas importante, para aumentar
nuestra comprension de como y por qué funcionan las
distintas intervenciones.

El hecho de que administraciones e instituciones'” es-
tén en una marcada senda de busqueda de iniciativas
y politicas basadas en evidencia, demuestra que esta-
mos abocados a adentrarnos en una etapa de gestion y

6 Un ejemplo de lo anterior, que es particularmente relevante para
los actuales volumenes de la revista ICE, es la discusién mantenida por
JEFFREY SACKS y WILLIAM EASTERLY sobre si la ayuda al desarrollo
funciona o no funciona (SACKS, 2006 y EASTERLY, 2001). Ademas,
para un analisis de por qué no siempre resultados basados en evidencias
son el unico insumo utilizado en el disefio de la politica publica, véase
FEINSTEIN (2007). Sobre si todos los programas deben ser evaluados,
véase DAHLER-LARSEN, 2007.

17 Estos incluyen la Unién Europea, EE UU, y la mayoria de los
organismos multilaterales. Algunas instituciones han venido desarrollando
documentos de orientacion y uso con el fin de crear estrategias y
metodologias sistematicas para realizar sus evaluaciones. Algunos
ejemplos son FLORIO et al., (2008); GERTLER, MARTINEZ, PREMAND,
RAWLINGS y VERMEERSCH (2011); HASKINS y MARGOLIS (2014) y
LOI y RODRIGUES (2012).
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decision de las politicas publicas, en la que la aplicacion
de procedimientos sistematizados para su evaluacion
global constituira la norma y no la excepcién. Ademas de
que este proceder esta en total consonancia con las ten-
dencias actuales en multiples regiones y disciplinas, in-
cluida la ayuda microeconémica al desarrollo; también lo
esta con la esperable evolucién de las ciencias sociales,
tanto en aspectos metodoldgicos como logisticos. Si bien
todos estos aspectos son importantes, es clave entender
que la evaluacion de las politicas publicas responde a la
mas que razonable necesidad de asegurar que funcio-
nan, y que persiguen trabajar de un modo mas efectivo
y eficiente a medida que nuestro conocimiento también
avance (indudablemente, el ultimo aspecto seria espe-
cialmente relevante en tiempos de recortes presupuesta-
rios, pero la busqueda de la mayor efectividad y eficien-
cia deberian ser el motu de los gestores, practicantes e
investigadores en todo momento).

Antes de concluir, es importante destacar que el mar-
co expuesto en este articulo y las evidencias aportadas
por los estudios empiricos, mencionados a lo largo del
mismo apuntan ademas a otras relevantes razones por
las cuales deberia ampliarse la evaluacién en el campo
de las ciencias sociales y las politicas publicas. Cuando
la politica publica utiliza un enfoque basado en la eviden-
cia a la hora de la seleccion de los distintos proyectos
que persiguen objetivos similares, los gestores politicos
estan a la vez fomentando una mayor transparencia en
la rendicién de cuentas de sus actividades. De hecho,
una mayor conciencia de las consecuencias de la adop-
cién de decisiones en las politicas publicas, tanto en el
plano econdmico como en términos de las consecuen-
cias de sus impactos, —asesoradas mediante la aplica-
cion del marco de evaluacion propuesto—, contribuiria
a aumentar la transparencia de los procesos y a ayudar
a mantener a los distintos profesionales involucrados en
estas tareas, responsables de su desempefio y actua-
cion profesional. Ademas, cuando las politicas publicas
demandan evidencia de los programas que han obteni-
do un éxito rigurosamente probado, es decir, determi-
nado por una evaluacion disefiada cientificamente, la
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cooperacion entre investigacion y politicas se intensifi-
cay se vuelve, a la larga, mas fructifera.

La descripcion de los componentes de la evaluacion de
programas proporcionada por este documento tenia co-
mo objetivo el presentar una introduccion a los métodos
que se utilizan, las preguntas que tienen por objeto res-
ponderse, asi como mencionar algunos de los problemas
a los que los evaluadores se enfrentan a nivel practico.
A pesar de dichos obstaculos, la investigacion y la eva-
luacién son cruciales para entender si las politicas y los
programas en funcionamiento estan, en efecto, logrando
sus objetivos, asi como para conformar los esfuerzos des-
tinados a atender las necesidades de los beneficiarios de
las intervenciones y para mejorar las estructuras de ren-
dicion de cuentas. En definitiva, una mayor cooperacion
y entendimiento entre la formulacion, la implementacion
y la investigacion en la evaluacion de programas, pueden
contribuir a maximizar el alcance, los resultados y el propio
funcionamiento de las politicas publicas.
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