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programas sociales

Eficacia, eficiencia, equidad y sostenibilidad: ¢qué queremos decir?

Cuatro términos muy frecuentemente utilizados en los didogos y debates sobre politica
socid conforman un conjunto de criterios  que dan fundamento a la formacion, gerenciay
evaduacion de paliticas y programas sociaes. eficacia, eficiencia, equidad y sostenbilidad.

Estos cuatro criterios representan un conjunto minimo de pautas y normas para d andisisy
formacién de politicas y programas. Otros criterios les podrian complementar. No
obstante, estos cuatros congtituyen un conjunto prioritario de criterios, por relacionarse con
la misma relevancia e impactos de las politicas y programas y por haber logrado un uso
convenciona y comin en @ didogo sobre paliticas y programas.  Reflgan un conjunto
particularmente relevante para d andisis de iniciativas gpoyadas con dineros publicos, pues
reflggan agunos aspectos del rol de Estado (en la promocion de equidad) y de las demandas
sobre la manera en que se usan los recursos fiscaes (eficienciay equidad).  Estos cuatro
términos forman parte de la jerga cotidiana de |os que participan en laformacion, lagestiony
laevauacion de politicas y programes.

No obstante, estos cuatro criterios tan frecuentemente utilizados parecen formar parte de un
lengugie tan comin que s ha vudto ambiguo. Son términos que se utilizan de muchas
maneras, sus definiciones generaes incorporan conceptos ambiguos, de ta manera que se
prestan para multiples interpretaciones. La falta de una definicion Unica de cada criterio
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puede contribuir a confusiones, maos entendimientos y recomendaciones erréness en la
discusion de politicas.

A continuacion, se discutirdn de manera resumida diversas interpretaciones de estos
criterios. Donde bien quiséamaos proponer una Unica definicion de los criterios, dicha
definicidn seria una mera propuesta entre muchas otras que han venido antes. En su lugar,
tratamos de gportar una recopilacion de diversos entendimientos de cada término, con d fin
de aportar sensibilidad con respecto a las referencias que diferentes individuos pueden estar
haciendo d usar un mismo término. As, e epera generar una mayor sensbilidad con
respecto alas diversas maneras en que cada criterio puede ser entender. Consideramos que
esta sensibilidad puede mejorar nuestros andlisis y didogos.

Eficacia

La pdabra “eficacid’ viene dd Latin efficere que, a su vez, es derivado de facere, que
dgnifica “hacer o logra”. El Diccionario de la Lengua Espafola de la Real Academia
Espafiola sefida que “eficacia’ ggnifica “virtud, actividad, fuerza y poder para obrar”.
Maria Moliner interpreta esa definicion y sugiere que “eficacia’ “se gplica a las cosas 0
personas que pueden producir € efecto o prestar € servicio a que estan destinadas’. Algo
es eficaz 9 logra o hace lo que debia hacer. Los diccionarios del idioma ingles indican
definiciones semgantes.  Por gemplo, d Webster's International define eficacia
(“efficacy”) como “& poder de producir los resultados esperados’™.

Aplicando edtas definiciones a las politicas y programas socides, |a eficacia de una palitica
o programa podria entenderse como € grado en que se acanzan |os objetivos propuestos.
Un programa es eficaz 9 logra los objetivos para que se disefiara. Una organizacion eficaz
cumple cabamente lamisién que le darazon de er.

Para lograr total claridad sobre la eficacia, hace fdta precisar 1o que condituye un
“objetivo”. Particularmente, necesitamos estipular que un objetivo bien definido explicitalo
gue se busca generar, incluyendo la calidad de lo que se propone. ASmismo, un objetivo
debe delimitar € tiempo en que se espera generar un determinado efecto o producto. Por
tanto, una iniciativa resulta eficaz s cumple los objetivos esperados en el tiempo
previsto y con la calidad esperada’

1 Traduccién de laautora

2 Por tanto, la especificacion de objetivos que se utilizaran paraanalizar y juzgar laeficacia
necesariamente debe explicitar |a calidad esperaday €l tiempo previsto paralo que se propone lograr.
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Cabe destacar que la eficacia contempla el cumplimiento de objetivos, sin importar €l costo o el uso de
recursos. Unadeterminadainiciativa es mas o menos eficaz segin el grado en que cumple sus objetivos,
teniendo en cuentalacalidad y laoportunidad, y sin tener en cuentalos costos.

De los cuatro criterios propuestos, parece existir mayor consenso o mayor uniformidad con
respecto a ggnificado de “eficacid’. A lo largo de dieciocho meses en 1997 y 1998,
pedimos a diversos grupos de profesonaes comprometidos en @ disefio y gerencia de
politicas y programas socides definir eficacia, eficiencia, equidad y sostenibilidad.®
Recopilamos 262 respuestas. De edtas, 221 (¢ 84 %) han indicado que la eficacia
corresponde d cumplimiento de metas y objetivos o0 a la satisfaccion de la necesidad que
motivé d disefio y desarrollo de lainiciaiva, Snimportar los costosy € uso derecursos. Se
presentan multiples versones de la definicidn, pues muchos explicitan que la eficaciaimplica
cumplir objetivos, teniendo en cuenta cdidad y/o tiempo y otros dgan edtas dimensiones
implicitas. Un 8% de los que responden asocia (equivocadamente) la eficacia con agun
juicio sobre costos 0 € uso de recursos. Un 8% adicional define la eficacia de otra manera,
que frecuentemente incorpora la idea que la eficacia se asocia con la generacion de
resultados concretos o con e aporte amejoras en € bienestar socid.

Eficacia versus efectividad

Nosotros entendemos que “eficacia’ y “efectividad” son Snonimas y se pueden utilizar en
forma intercambiable. Vienen las dos pddbras de la misma raiz etimoldgica y sus
definiciones generdes (de diccionario) son parecidas.* El Diccionario Webster’ s asocia los
dos términos directamente, pues utiliza efectividad (“effectiveness’) para definir eficacia
(“efficacy”).”

No obstante, la aceptacion de que la eficacia y la efectividad sean Snonimaos no es
universal. Por gemplo, Cohen y Franco (1993) indican que la “ eficacid’ mide“d grado en
que se dcanzan los objetivos y metas.. en la poblacion beneficiaria, en un periodo
determinado... " mientras que la “efectividad” congtituye la relacion entre los resultados
(previstos y no previstos) y los objetivos. Asi, estos autores proponen la efectividad como

3 Participantes en los cursos INDES para Directivos en el Disefio y Gerencia de Politicasy Programas
Saociales realizados en Washington, D.C. en 1997 y 1998 y los cursos INDES para Formadores en
Gerencia Social, realizados en Washington, D.C. en 1998.

4 H Diccionario Planeta de la Lengua Espafiola Usual indica que la efectividad esla calidad de ser
efectivo que, asu vez, significa*que produce efecto”. El mismo diccionario define laeficacia cono
“cualidad de ser activo, poderoso para obrar”. Diccionario Planeta delalengua espafiola usual. 1982.
Bogoté Editoria Planeta.

5 Curiosamente, en inglés usual, no se utiliza“efficacy” en el analisisde politicas o programas. Serefiere
consistemente a “ effectiveness”.
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una medida que reconoceria resultados diferentes a los que fueron esperados en la
ddlimitacion de los objetivos de lainiciativa®

Eficiencia

La definicion y la interpretacion de la eficiencia resultan mas complegas que en € caso de
eficacia. Hay muchas més interpretaciones del concepto de eficiencia'y dgun grado de
prejuicio en contra del concepto. En € gercicio del INDES sobre la definicidn de los cuatro
criterios, 235 personas de los 262 participantes coincidieron en una definicidon genera para
laeficacia Al mismo tiempo, la definicidn de eficiencia que mas cominmente fue citada solo
cont6 con 109 respuestas.

Edta fdta de consenso sobre la definicion de eficiencia se reproduce en los diccionarios. El
Diccionario de la Red Academia Espafiolaindica que laeficienciaes “virtud y facultad para
lograr un efecto determinado”. Edta fuente permitiria pensar que la eficacia y la eficiencia
Sean Snonimas. Maria Moliner presenta una definicion con una matiz ligeramente diferente
gue parece sugerir que la eficiencia cdifica la manera en que los objetivos sean redlizados,
sefida que la diciencia “se gplica a lo que rediza cumplidamente la funcidén a que esta
destinado”.® El Dicdonario Larousse explicitamente induye en su definicion tanto los
insumos utilizados como los resultados logrados, sefida que la eficiencia consste en “la
virtud paralograr dgo. Reacion existente entre € trabajo desarrollado, € tiempo invertido,
la inverson redizada en hacer adgo y € resultado logrado.  Productividad”. El Webgter's
sugiere que ago es eiciente S se caracteriza “por la capacidad para sdeccionar y usar los
medios més efectivos y de menor desperdicio con d fin de llevar a cabo unatarea o lograr
un propdsito”.

6 Michael Scriven (1991) sugiere que si definimos la eficacia en términos del grado de cumplimiento de
unos objetivos predefinidos, resulta ser un mero sinbnimo de “éxito” y reconoce que se puede construir
unamedidaque se refieraal logro de algun resultado que puede o no haber sido parte de |os objetivos
inicialesdelainiciativa. Scriven, anglo-parlante, hace este comentario al término de “ effectiveness’ en
inglés.

7109 de las 262 respuestas (42%) sefialan que la eficiencia contemplatanto €l cumplimiento de objetivos
como también un uso adecuado de recursos y/o minimizacién de costos. Otras79 sugieren quela
eficiencia solo considera la minimizacion de costos o el uso adecuado u “ptimo” derecursos. 50
respuestas (19%) asocian la eficiencia tnicamente con el cumplimiento de objetivos o generacién de
resultadosy, por ende, no distinguen la eficaciay laeficiencia. Finalmente, 25 personas (9%) ofrecen
otras definiciones de la eficiencia, tales como “un programaes eficiente si se gjecutabien” 6 “si tiene
buen control”.

8 Itélicaagregada por laautora.
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Curiosamente, todos los diccionarios del inglés que consultamos incorporan la reacion
medios-fines (0 “insumos-logros’) en su definicion de eficiencia’ aunque muchos
diccionarios dd castellano no incluyen ninguna referenciad uso de inNSUMOS O recursos.

En las gplicaciones de €ficiencia d andiss de paliticas, la eficiencia tipicamente se asocia
con una relacion entre medios y fines. Se propone que un programa es eficiente S cumple
sus objetivos d menor costo posible. Ernesto Cohen y Rolando Franco (1983) definen la
eficiencia como “larelacion entre costos y productos obtenidos’. Marlaine Lockheed y Eric
Hanushek (1994) sefidan que “...un dstema eficiente obtiene mas productos con un
determinado conjunto de recursos, insumos o logra niveles comparables de productos con
menos insumos, manteniendo alo demasigud”.

Conforme a estas definiciones, nosotros entendemos la eficiencia como € grado en que s
cumplen los objetivos de unainiciativad menor costo posible. El no cumplir cabamente los
objetivos y/o d desperdicio de recursos 0 insumaos hacen que la iniciativa resulta ineficiente
(o menacs eficiente).

Lareferenciaa“cogtos’ en ladefinicion de eficiencia corresponde a un entendimiento amplio
del concepto. No todo costo necesariamente tiene que asociarse con un desembolso de
dinero. No todo costo corresponde directamente a una expresion en unidades monetarias.
Un cogto representa el desgaste o d sacrificio de un recurso, tangible o intangible. Por tanto,
podriareferirse a uso (sacrificio) de tiempo, d desgaste 0 deterioro de un recurso ambiental
(aungue éste no sea transable) o a deterioro o sacrificio de otro “bien” no tangible como €
capita socid, la solidaridad ciudadana o la confianza, entre otros.

Al preguntar a 262 profesonaes participantes en los cursos INDES como definirian un

programa eficiente, 70 indican que es dficiente S cumple sus objetivos, con un uso

adecuado, racional u Optimo de recursos; 39 indican que es eficiente S cumple sus objetivos,
36 sefidan que un programa es eficiente § manga sus recursos adecuadamente o
raciondmente; 19 afirman que un programa que cumple sus objetivos con @ presupuesto
programado resulta eficiente; 17 consderan que es eficiente 9 se gecuta € plan de trabgo
en laforma que fue previsto; y 9 personas sugieren que € programa es eficiente S se cumple
en d menor tiempo posble™®

9 Aunque algunos lo incorporan en su segunda definicién.

10 Once personas adicional es dieron una definicion alternativa de eficiencia. Cadauno de estas 11
dieron unarespuesta diferentes alas demés.
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De estas respuestas, se observa gran dispersion de perspectivas y conceptualizaciones de la
“eficiencia”. No obstante, por 1o menos 192 de las 262 (73%) asocian la eficiencia en
adguna manera con laformaen que lainiciaiva utilice insumosy recursos,

Edta asociacion — d presentarse aidadamente - se presta facilmente a una interpretacion
“minmissa’ de la eficiencia.  Como sugieren Lockheed y Hanuschek (1994), las
“condderaciones de €ficiencia han recibido maa imagen, en parte porque agunos las
equivalen alaminimizacion de costos’.  Es importante que ninguna de las definiciones sefida
que la eficiencia se logra sencillamente minimizando costos™ Mas bien se pone un estandar
a la minimizacion de cosos cumplir el objetivo, a minimo costo 0 generar e mayor
logro, para un determinado costo.

Eficienciatécnicay eficiencia economica

Para gportar a una mayor claridad de terminologia, conviene diferenciar la eficiencia
técnica y la eficiencia econdmica. La eficiencia técnica examina la relacion entre €
producto o resultado generado y la cantidad de un determinado insumo utilizado en su
generacion. Algunas definiciones sefidan que la eficiencia técnica mide la rlacion entre d
producto y la energia utilizada en su produccion.  En ciertas aplicaciones, la energia sirve
como unidad de medicion que permite estimar @ “costo” (en unidades de energia) de
diversas técnicas 0 tecnologias de produccion.  Diferentes insumos se miden en adguna
unidad energética para expresar un “costo” total de lograr € resultado.

En la préctica de andlisis de politicas socides, |a eficiencia técnica seria una medicion cuyas
unidades de medida son unidad de producto (o logro) por unidad de insumo. Ejemplos
podrian ser nifios vacunados por hora-persona comprometida en la campafia de vacunacion
0 numero de controles prenatales por promotor de salud por mes. No obstante, dichas
mediciones no necesariamente captan los costos totales de lograr € resultado esperado.

Edtas unidades de medicion limitan € uso ddl criterio de eficienciatécnica. Solo resulta (il
para aguelos casos en que se quieren comparar diferentes maneras de lograr un
determinado logro, con relacion a un determinado resultado. Por iemplo, se podria utilizar
para comparar diversas maneras de superar € fracaso escolar, en términos de cada insumo.
La€ficiencia técnica mediriae impacto que tiene cada propuesta sobre € fracaso escolar y
e uso dd insumo relevante (tiempo del maestro, tiempo de computadora, textos y
materides, etc.). Al comparar € uso de tutores pares (caso en que los estudiantes toman un
papel en apoyar € aprendizge de sus compafieros y, de paso, mgoran Su propio
aprendizgje) y tutoriales computarizados, se podriatener que € uso de tutores pares resulta
s mas diciente que d uso de los tutorides computarizados en @ uso de tiempo de
computadoras y textos pero muy demandante (menos eficiente) en & uso dd tiempo dd

11 Siempre se puede minimizar costos (incluso reducirlos acero) -- no haciendo nada.
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maestro. El uso de unidades fisicas de los insumos para la expresion de eficiencia nos limita
la capacidad de concluir cud proceso es, en términos generales, mas eficiente.

La necesidad de comparar procesos que utilizan insumos diferentes o que utilizan multiples
insumos en proporciones diferentes.  Dicho interés nos ha conducido a concepto de
eficiencia econdmica.  Esta medida concreta € criterio de eficiencia en una medicion de
unidades de producto (o logro o efecto, impacto) por costo de los diversos insumos y
recursos necesarios para generarlo.  La eficiencia econdmica permite agrupar 1os diversos
insumos con la unidad de medida monetaria

El criterio de €ficiencia econdmica, entonces, se puede relacionar con un indice de costo-
efectividad. Mide € logro de los objetivos por un lado y los costos de haber producido los
logros. S lainiciativa A y la B tienen los mismos costos, pero A produce mayor impacto
socid (logra més del objetivo socid), A va a ser mas costo-efectivo o, [o que eslo mismo,
més eficiente. Delamismamanera, § redizar C cuestamenosqueredizar Dy Cy D son
dos maneras de producir un determinado efecto y las dos iniciativas producen ese mismo
efecto - medido tanto cuantitativa como cualitativamente, C serd mas cogto-efectivo — y
més eficiente - que D.

Una nota sobre la eficiencia, vista por el economista

El economigta define “eficiencid’ en una forma genérica de la Sguiente manera un ssema
esta diciente cuando no hay ninguna forma de redistribuir 10s recursos que permitiera que
aguien (o agunos) tendria(n) mayor bienestar 0 satisfaccion Sin que otro (u otros) tuviera(n)
menor bienestar 0 satisfaccion.  La eficiencia de asignaciones de recursos y procesos

productivos se juzgan alaluz de asignaciones dternativas y sus impactos sobre € bienestar
de la poblacion. Se refiere a esta eficiencia como la “eficiencia Paretiand’, en referencia d

economida itdiano quien desarroll0 una teoria sobre comparaciones de diversas
aggnaciones en la economiay susimpactos sobre d “bienestar socid”.

Esta definicion resulta ser de muy dificil aplicacion practica, pues una aplicacion rigurosa ddl

concepto nos obligaria a medir € “bienestar” o la satisfaccion de las personas y de la
sociedad. El concepto de bienestar resulta ser una abstraccion que ha apoyado mucho €

avance de la teoria econdémica pero no ha permitido aplicaciones précticas de las mediciones
de eficiencia

Diversas técnicas y metodologias buscan maneras de encontrar gproximaciones a la
medicion de bienestar. Por gemplo, d andids costo-beneficio intenta interpretar €
comportamiento de los individuos en los mercados y Uutilizar etas interpretaciones para
disefiar estrategias de valoracion (directas e indirectas) para asignar valor monetario a los
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bienes, servicios y amenidades que contribuyen a bienestar de los miembros de la sociedad.
Eficienciainternay eficiencia externa

Serefiere a“dicienciainterna’ cuando € objetivo o d logro a que e refiere es “interno” d
savicio que se ofrece 0 alainiciativa que se implementa. Por gemplo, la eficiencia interna
de un sstema educativa es andizada con base en los procesos que ocurren dentro del
sarvicio educativo: gprendizaje, repeticion, desercion, etc. En contraste, la eficiencia externa
corresponde d andisis dd cumplimiento de objetivos o logros que son consecuencia
esperada ddl servicio o iniciativa, pero se producen en ambitos externos (mayores) a ambito
de la iniciativa que se andiza. Para € caso educativo, la ficiencia externa se referiria d
logro de objetivos relacionados con € futuro de los egresados. su productividad, su actuar
como padres de futuras generaciones, su responsabilidad civica o ciudadana, etc.

Algunos autores definen la eficiencia externa como la que mide los efectos monetarios de la
iniciativa que se andiza. Por gemplo, Lockheed y Hanuschek (1988) plantean que la
“eficiencia internd’ de la educacion “se refiere a una comparacion de agprendizgie (un
producto no-monetario) de la educacion alos costos de los insumas educativos...” mientras
gue “con ‘eficiencia externd nos referimos a la razén de productos monetarios a insumos
monetarios’. Eda interpretacion de la diferencia entre eficiencia externa e interna resulta
particular y dgo limitante. Donde bien los objetivos o efectos que se andizan en d contexto
de eficiencia externa se prestan mas a la monetizacion que los que se suden andizar en €

contexto de €ficiencia interna, resultaria muy smplista sugerir que todo efecto externo se
puede traducir en un beneficio monetario.  También resulta smplista pensar que ninglin
efecto u objetivo “interno” se preste a una expresion monetaria'y que todo efecto “externo”
sea expresable en términos monetarios.  En lugar de una diferencia besada en vaoracion

monetaria, nosotros preferimos entender la diferencia entre la eficienciainternay la eficiencia
externa en términos del ambito en que se producen |os efectos 0 se cumplen |os objetivos.

Eficienciay eficacia

Si laeficaciamide € grado en que se cumplen los objetivos y la eficiencia, el grado en que se cumplen
los objetivos de una iniciativa a menor costo posible, uno podria concluir que para ser eficiente, una
iniciativa tiene que ser eficaz. Concretamente, nosotros consideramos que la eficacia es necesaria (sin
ser suficiente) paralograr laeficiencia

No obstante, es frecuente escuchar a profesionales involucrados en discusiones sobre politicas y
programas referirse a casos en que “iniciativas muy eficientes no resultan eficaces’. Parece haber dos
formas de pensar que justifican ese lengugje:

primero, algunos que hacen este tipo de referencia estan pensando que “eficiencia’ y “minimizacion
de costos’ sean sinbnimos. Si uno considera que la eficiencia meramente nos obliga a reducir
costos, resulta totalmente viable contemplar una iniciativa supuestamente “eficiente” (por haber
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minimizado costo) y, a la vez, ineficaz. Consideramos esta conceptualizacidén una eguivocacion,
basada en una perspectiva sesgada o simplificada de la eficiencia.

un segundo enfoque que permitiria pensar que una iniciativa podria ser eficiente Sn ser
eficaz se basa en andizar la eficacia con reacion a objetivo maximo (u objetivo socid)
de la inicidiva, mientras juzgar la eficiencia con respecto a los objetivos operativos (u
objetivos intermedios) de lamismainiciaiva.

Aunque este enfoque pareceriaincorporar una asimetria (por laforma que se entiende “objetivo” en una
forma para el andlisis de la eficienciay en otra forma para entender eficacia), resulta muy coman. Por
ejemplo, a referirse alos fondos de inversion social, se suele escuchar que los fondos han demostrado
ser muy eficientes, porgue han podido construir infraestructura para servicios sociales en unaformaque
cumple con los estandares técnicos de construccion a muy bajo costo. No obstante, 1os mismos
analistas suelen sugerir que estos fondos no han sido eficaces, por que no han cumplido su objetivo
general o méximo que consistia en afectar las condiciones de vida de la poblacion més pobre. La
infraestructura social bien construida no necesariamente conducia a mas o mejores servicios para su
poblacién destinataria.

Eda referencia nos obliga a andizar € concepto de objetivo. Nos obliga a ver que las
politicas, programas o0 proyectos con que trabgamos no responden a un solo objetivo, sSno
a un conjunto de objetivos interrelacionados entre si en una cadena causa-efecto 0 una
cadena medios-fines. Unainiciaiva se basaen unagran jerarquia de objetivos.

La Figura 1 nos ilustra @ conjunto jerarquizado de objetivos que conformay da cuerpo a
unainiciativa que promueve d desarrollo socid. El objetivo maximo de lainiciativa consste
en un cambio que se espera producir en las condiciones de vida de una determinada
poblacion. Esto, a su vez, ha sido identificado a partir de un proceso de conocer y
diagnogticar la sStuacion actud de la poblacion y de conceptudizar y consensuar una
Situacion deseada, megjorada y acarzable (i.e. no quiere decir utdpicay sin restricciones de
laredidad). El contraste en la Stuacion actud y una Situacion deseada nos permitiria definir
una transformacion deseada, que estipula determinadas condiciones de vida de la poblacion
objetivo que se espera modificar. Eda transformacion esperada llega a conformar €
objetivo méximo de lainiciativa: €l objetivo social.

Para poder lograr ese objetivo, nos basamos en un conjunto de teorias, conceptos o
experiencias concretas que permiten lograr o promover € cambio esperado. Definimaos un
conjunto de acciones que podrian provocar |os cambios socides esperados. Asi, definimos
los objetivos intermedios, que tipicamente tienen que ver con agun cambio en los
sarvicios, habitos o actitudes en la poblacion objetivo. Por gemplo, para € objetivo
maximo de reducir la mortalidad por accidentes automovilisticos, proponemos un objetivo
intermedio de modificar los comportamientos de uso de cinturones de seguridad. Los
objetivos intermedios son medios para lograr € objetivo socid (0 € objetivo maximo).
Pueden causar o provocar € logro de los objetivos maximos.
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Figural. Losobjetivosinterrelacionados o jerarquizados de unainiciativa social

| Situacion existente | Situacion deseada |

Transformacion deseada: Objetivo social u
obj etivo maximo

Objetivos intermedios:. cambios en
actividades, actitudes, acciones 0
conocimientos que pueden provocar € logro
del objetivo social

Objetivos operativos. entrega de servicios,
bienes o nformaciones u otras estrategias
que pueden provocar € logro de los
obj etivos inter medios

Acciones, tareas. actividades necesarias
para poder lograr los objetivos oper ativos

A au vez, s definen un conjunto de objetivos operativos que permiten lograr |os objetivos
intermedios. A este nivel, se suele definir un conjunto de objetivos relacionados con la
entrega de aguin servicio, dgun bien o adgunainformacidn ala poblacion objetiva.

En la medida que avancemos en la especificacion de los objetivos, nos tradadamos de
objetivos socides y macros hacia objetivos cada vez més operativos y micros.

Este entendimiento de una “jerarquid’ de objetivos nos aore una nueva posibilidad para
entender la sugerencia de que los fondos de inversion socid resultaron ser eficientes, Sin ser
eficaces. Tipicamente resultaron ser eficientes en @ cumplimiento de sus objetivos
operativos. No obstante, en muchos casos, se produjo una rotura en la cadena esperada de
mediosy finesy aunque se lograran |os objetivos operativos, no necesariamente se lograron
los objetivos intermedios o € objetivo socid. S los fondos de inversiéon socid no lograron
modificar la condicion de vida de sus poblaciones objetivos, no resultaron eficaces.
Tampoco fueron eficientes. No lograron producir € cambio socia para @ cud fueron
propuestos y, por tanto, con respecto a su objetivo find 0 méximo, no fueron ni eficaces ni
eficientes.
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El cumplir un objetivo operativo eficientemente es un logro de eficiencia. De hecho, es un
logro necesario para dcanzar eficienciaen € objetivo maximo. No obstante, d logro de los
objetivos operaciondes no convierte la iniciativa en un gemplo de eficiencia. Para ser
efidente, la iniciativa tiene que lograr todos sus objetivos — tiene que eficaz en € logro de
todos los niveles de su jerarquia de objetivos.

Nos podemos referir ala eficaciay la eficiencia a cuaquier nivel de objetivos. en d ambito
de acciones y tareas, en  ambito de objetivos operativos (la entrega de una infraestructura,
o laentrega de un determinado servicio, o lagecucion de una campaiia, por € emplo).

L os mal os entendimientos que se producen en un didogo sobre la relacion entre eficaciay eficiencia se
suelen producir por estar referenciando diferentes niveles de la jerarquia de objetivos. Es muy comdn
referenciar “eficiencia’ al nivel de los objetivos operativos, y “eficacia’ a nivel del objetivo méximo u
objetivo social. Al clarificar nuestras referencias con respecto a nivel de objetivos que utilizamos para
juzgar eficiencia y/o eficacia, las discrepancias en la forma que utilizamos la terminologia se reducen
significativamente.

Un gemplo de andlisis de eficacia y eficiencia: los fondos de inversion social

Los miltiples estudios y andlisis de los fondos de inversién social en América Latina nos arrojan
€jemplos de aplicaciones de |os conceptos de eficaciay eficienciaen el dialogo y debate sobre la bondad
de determinadas estrategias para promover el desarrollo social. En su corta historia, los fondos de
inversion han sido criticados por no ser eficaz en el logro de los objetivos que le dieron razén de ser, han
sido aplaudidos por ser eficientes en la satisfaccion de otras necesidades (no necesariamente |os
objetivos de los primeros fondos) y han sido sujetos de una redefinicion de objetivos, de tal manera que
se rescaten sus bondades (eficiencias) en la satisfaccién de algunas necesidades baésicas de las
poblaciones pobres de América Latinay el Caribe. A continuacién, vamor a mirar algunos andlisis de
eficacia y eficiencia de los fondos, sin caer, en la tentacion de entrar a hacer conclusiones o
recomendaciones sobre |os fondos, sino concentrando en lainterpretacion que se hadado a“eficacia’ y
“eficiencia’ en estos estudios.

La eficacia de los fondos de inversién social

Como sefialan Stewart y van der Geest (1995), los fondos de inversion inicialmente se enfocaron en el
alivio de las consecuencias del ajuste estructural, particularmente las asociadas con aumentos en la
pobrezay el desempleo. En sus andlisis de los fondos de inversién en ocho paises |atinoamericanos,
Goodman et a (1997) indican que los fondos han sido asignados un rol central en la campafia contrala
pobreza. En otras palabras, €l objetivo social de los primeros fondos de inversién consistia en la
generacion de empleo acorto plazo y/o el aivio delapobreza.

Por tanto, laeficaciay la eficienciade losfondos inicides se andlizaron alaluz de su aporte a
la generacidn de empleo y la generacion de ingresos. Goodman et d (1997) concluyen que
el dcance de los fondos es muy limitado frente a dicho objetivos. En € caso que €los
consideran € mas exitoso en este aspecto, € primero fondo deinversién socid en Bolivia, €
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Fondo de Emergencia Socid (FSE), se generaron 21.000 empleos por afio en 1988 y 1989,
lo que equivde d 1% de lafuerzalaboral. No obgtante, “...virtudmente todos los empleos
creados fueron temporales, durando Unicamente la etapa de construccidn de los proyectos’.
Stewart y van der Geest (1995) concluyen que los empleos generados por  FSE
resultaron ser marginaes, teniendo “sdlo...un impacto pequefio sobre sueldos en € sector”.

No obstante, reconocen que logré un impacto sobre € ingreso de los que llegaron atrabagjar
en los proyectos del Fondo, ya que “un estudio concluyd que d 77% de los trabgjadores del

FSE habrian estado en € 40% maés pobre de la distribucion de ingresos’ s no fuera por los
sueldos del Fondo. Asmismo, Cecilia de Cadtillo (en Goodman et d, 1997) concluye sobre
el FSE entre otras cosas.

el FSE mgord de manera sustancia € ingreso de los trabajadores de sus proyectos,
solo cred empleos temporales,
los recursos no fueron asignados alos mas pobres de los pobres.

En resumen, multiples andliss dd FSE — destacado como & mas eficaz en la generacion de
empleos e ingresos — reconocieron un impacto claro aungue pequefio y de corta duracién
sobre € trabgo y losingresos de los pobres.

Estas conclusiones, evidentemente, abren la puerta a las criticas de los fondos de inversion,
pues se podria concluir que no fueron eficaces en la generacion de ingresos sogtenibles y,
por ende, no resultan eficaces en la lucha contra la pobreza. No obstante, la primera
generacion de fondos de inverson permitié concluir que donde bien no estaban generando
empleos e ingresos sostenibles, estaban haciendo un aporte abrumador en € acceso  por
parte de las poblaciones pobres a los sarvicios sociaes que podrian satisfacer sus
necesidades mas basicas. En este respeto, € aspecto méas destacado de los fondos radica en
su inversén en la infraestructura socid. Glaessner e d (1994) concluyen que en 1992 la
inversgén en lainfraestructura en Honduras por € FHIS representd 18% de lainversion en
el sector publico. Ademas, durante un periodo de tres afos, también financid la
construccion, expanson y reparacion de 36% de todas las escuelas y centros infantiles, asi
como 30% de los centros de salud ddl pais.

Como consecuencia, una segunda “ generacion” de fondos de inversén propone un objetivo
diferente a los primeros fondos. Proponen meorar las condiciones de vida de las
poblaciones més pobres, atacando “la pobreza de educacion y salud en lugar de la pobreza
deingresos’. En esta nueva generacion de fondos, |a eficacia se andiza a partir del aporte de
los proyectos financiados a megoramiento del acceso de las poblaciones pobres a los
servicios sociaes asociados con |as necesidades basicas.

La eficiencia de | os fondos de inversion social
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Losandlisis de eficiencia de los fondos de inversién social han sido de trestipos, a saber:

?

primero, se han hecho andisis de los costos adminigtrativos, sobrecostos y las tasas
de terminacion oportuna de los proyectos financiados por € fondo. A manera de
gemplo, la evauacion dd FISE de Nicaragua eaborada por Blum (en Goodman et
d, 1997) andiza la eficiencia de la adminigtracion, con base en un céculo de los
cogtos adminidrativos, la productividad por funcionario medida por nimero tota de
proyectos gprobados o contratados. También mide la eficienciaen € desempefio de
los contratistas, en base d nimero de dias entre lafirmadel contrato y la terminacidn
de obras. Edte andlisis de la eficiencia se ubica d nivel operativo de los fondos,

profundizando sobre la gecucion de las actividades de los mismos. En eda
categoria de andisis de eficiencia, cabrian estudios del costo unitario de condtruir y
poner en marcha diversos tipos de infraestructura  costo por aula o por escuela;

costo por conexidn domiciliaria, etc.

segundo, hay un grupo de andlisis dd costo de lograr un determinado impacto u

objetivo dd Fondo. Edte tipo de andiss es menos comin que € primer grupo que
acabamos de citar. Evidentemente, requiere de mayor informacion, pues obliga a
identificar y medir determinados impactos del Fondo. Un gemplo de este tipo de
andliss se presenta en la etimacion hecha por € BID (Goodman et d, 1997) del

costo por empleo generado en d fondo de inverson de Bolivia Este estudio

concluy6 que € promedio de la mano de obra generado por € FIS en Bolivia (a
finales de mayo 1996) fue $173.30 por mes, muy cerca del sdario medio nomind

para la indugtria de congtruccidn, lo cual fue $174.40 en la Paz (en diciembre de
1995). El costo del empleo permanente salié a $9.34.

También se puede andizar d costo del FIS de dcanzar sus objetivos de reducir la
pobreza al examinar € costo de los gastos del FIS por cada persona pobre. Seguiin
estudios dd BID (Goodman et a 1997) que examinaron € impacto de los FI S sobre
los pobres en 12 paises, los FIS gastaron més de $11.00 por cada persona
solamente en 3 paises (Chile, Panamay Uruguay), irénicamente |os tres paises con
menos pobreza que |os otros. En los otros nueve paises, gastaron once dolares o
menos por cada persona. Paradojicamente, los beneficiarios de la mayor parte de
estos gastos fueron los contratistas, proveedores e importadores, los cuaes no
fueron |as personas més pobres de estos paises.

Ede tipo de andliss examina € costo de lograr objetivos de mayor rango en la
jerarquia de objetivos. Se diferenciadd primer grupo de andisis por profundizar en
el costo de lograr objetivosintermedios 0 socides.

Un tercer tipo de andisis de la eficiencia de los fondos de inverson ha consistido en
los andlisis costo-beneficio de algunos proyectos financiados por los fondos de
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inversidn, tales como los que se presentan en se presenta en Jorgensen et a (1991)
en su andiss del impacto de los proyectos de sdlud y de nutricion.

El andlisis costo-beneficio contemplatodos |os recursos utilizados en lasiniciativas financiadas
por los fondos, incluyendo la mano de obra pagada y no pagada utilizada en las obras
financiadas por los fondos, los insumos y materiales y los costos de oportunidad de los
terrenos, etc. Los beneficios generados por 10s proyectos incluyen la reduccion de costos de
acudir a un determinado servicio, el valor de poder acceder a un servicio que sin el proyecto no
habria sido disponible y la valoracién de los terrenos y viviendas como consecuencia de las
obras del fondo.

El andlisis costo-beneficio se distingue del andlisis del cumplimiento de objetivos que fue
propuesto en la definicion de eficiencia, pues contempla tanto los beneficios esperados y
asociados con el cumplimiento de objetivos explicitos como también los que fueron generados
por efecto secundario o, incluso, como consecuencia inesperada de la gecucion de los
proyectos del fondo. Tedricamente, un andlisis costo-beneficio podria indicar que una
iniciativa arroja beneficios cuyos valores sociales sobrepasan 10s costos sociales asociados,
sin que haya cumplido los objetivos estipulados. Este tipo de hallazgo obliga a cuestionar si
los otros beneficios generados son igualmente prioritarios como los objetivos especificados,
para determinar la bondad relativa de lainiciativa. Este tipo de cuestionamiento efectivamente
surgié en los fondos de inversién cuando se concluyé que aungue no habian hecho gran
aporte en la reduccion de pobreza, habian surgido como “modelo” para la entrega eficaz y
eficiente deinfraestructura social.

Todas estas formas de analizar la eficiencia resultan consistentes con la definicion que hemos propuesto
de la eficiencia, pues todosinvolucran un andlisis de resultados o logros y también un andlisis de costos
0 de recursos utilizados.

Equidad

El concepto de equidad se fundamenta en tres valores socides: igualdad, cumplimiento de
derechos y justicia. El reconocimiento relativamente universd de la bondad de estos tres
vaores permite que € concepto de “equidad” — por o menos retdricamente — goce de cierta
aceptacion universal. Hay amplio consenso con respecto ala prioridad que se debe asignar
a la eguidad como pauta o estédndar para las politicas publicas. No obstante, esta
aceptacion universd se sodtiene en pate por la ambigliedad con que tipicamente
entendemos estos valores.

Examinemos agunas definiciones formaes de “equidad”:

“iguadad de animo, propension adgarse guiar...por...las prescripciones rigurosas de
lajusticiao por € texto terminante delaley. Justicid’. Real Academia Espaiola
Diccionario de la Lengua Espafiola (1992) 21a edicion.

“cudidad que consste en atribuir a cada uno agudlo alo que tiene derecho”
Diccionario Planeta de la lengua espariola usual. (1992).
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“moderacion, templanza. Jugticia natura, por oposicion alajugticialegd”. Pequefio
Larousse Illustrado. (1995).

“una conformidad libre y razonable a los estandares de derecho naturd, leyesy judticia,
libre de prgjuicios o favoritismos’ Webster’s Unabridged. Third International
Dictionary. (1986).

“judticia, cdlidad de ser igud o justo, imparcididad” Oxford English Dictionary.
Unabridged. (1971).

De edtas definiciones, se puede concluir que € entendimiento de la equidad depende de una
interpretacion del derecho natural, de lasleyesy / o del concepto de “judticia’. Por ende, es
un concepto que va a ser interpretado segun los vaores, las tradiciones y la éica socid.

La interpretacion de la equidad se puede tratar en términos filosoficos, valorativos y juridicos, en su
aplicacion al andlisis de derechos humanos y desarrollo de la ciudadania.  Asimismo, se puede
desarrollar en el contexto econdmico, refiriéndose ala propiedad, losingresosy el consumo. Estetrabgjo
propone aplicar el concepto de laequidad al andlisis de politicasy programas sociales.

En e contexto de politicas y programas socides, se ha asociado € concepto de equidad
tipicamente con agln concepto de igualdad.”* No obstante, se han propuesto diferentes
interpretaciones de la iguddad asociada con equidad. Especificamente, se ha hecho
referencia a la “equidad vertica” — € tratamiento igua para todos los diversos grupos e
individuos de la sociedad y ala “equidad horizontd” — “igud tratamiento paraigudes’. La
promocion de la equidad vertica ingntia que la equidad es equivadente alaiguadad absoluta.
En contraste, la equidad horizonta abre la puerta a la tolerancia de tratamientos
diferenciados, con d raciocinio de que los individuos y grupos son diferentes y pueden ser
tratados en forma diferenciada sn s “injusto”. Es més, la equidad horizontd podria
conducirnos a pensar que € tratamiento diferenciado es justo, ya que podria tener € fin de
corregir o gudtar diferencias ya existentes entre diversos grupos o individuos. Intervenciones
desiguditarias (por gemplo, focaizadas en poblaciones pobres) por parte de organizaciones
gubernamentaes y no gubernamentales resultarian consstentes con sus roles de correctores
y compensadores de inequidades existentes en la distribucion de ingresos y riquezas.

El contraste entre la equidad verticd y la horizonta es fundamental en nuestras sociedades
actudes, caracterizadas por grandes desiguddades entre diversos individuos y grupos
socides.  En estos contextos, @ “tratamiento igua” de toda la sociedad podria resultar
“iguditario” sin ser “equitativo’. Es decir, seria “iguditario” Sn necesariamente ser “justo”.
En ese sentido, la equidad resulta ser un término que no tiene una definicion técnicamente
precisa, pues no es Ssnénimo de “iguadad”, particularmente en contextos que se caracterizan
por desigualdades entre diferentes segmentos de la poblacion. La interpretacion de la
“equidad” depende de dgunos juicios vaorativos de la sociedad.

12 Lapaabraequidad viene del Latinaequitas (“igualdad”) o aequus (“igual”).
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Aungue vamos a sogtener que la iguadad y la equidad son diferentes, la discuson de
equidad necesariamente involucra dguna referencia a la iguddad o desguadad. Por tanto,
un desafio pendiente para la interpretacion del concepto de equidad radica en preguntar
“¢jgualdad de qué?’.

La interpretacion més frecuente de la equidad se respalda en la “iguddad de oportunidad”,
bandera de muchas agendas publicas del mundo entero. No obstante, € concepto de
“iguddad de oportunidad” no agrega precision o claridad a concepto de equidad.
Sencillamente modifica la pregunta, obligandonos a debatir ¢qué sgnifica la “iguadad de
oportunided?'*®

Una interpretacion superficid de laequidad y de la “iguadad de oportunidedes’ en o que
respecta las politicas y programas socides podria ser iguddad de oferta para todos.
Implicaria la necesdad de extender una oferta (de servicios, de informacion, o de otro
objeto de la palitica) atoda la poblacién, independientemente de su condicidn, su clasey su
capacidad de pago. O seq, en primerainstancia, la equidad se asociaria en oferta universa y
homogénea de sarvicios sociaes.

No obstante, se podria argumentar (y se argumenta con frecuencia) que la iguddad de
cobertura no necesariamente implica la necesidad de hacer una oferta atodala poblacion, ya
gue podemos reconocer que segmentos importantes de la poblacion han solucionado ciertas
necesidades por sus propios medios. Por gemplo, grupos grandes de la poblacién acuden a
sector privedo para atender sus demandas por servicios educativos y médicos, sin que esto
implique un descuido de otras necesidades que son sociamente prioritarias. Por ende, la
interpretacion de “igualdad de oferta’ podria dar por “cubierta’ a estos segmentos de la
poblacion y extender oferta a los que no podrian suplir las necesidades asociadas por otro
medio. Adi, uno llegaria facilmente a asociar “equidad” con la judtificacion de programas
focdizados.

Otras interpretaciones de la “equidad” o de la “iguadad de oportunidad” en las politicas y
programas socia es puede asociarse con:

Igualdad de acceso™
Iguadad de insumos

13 Sen (1992) discute multiples enfoques sobre la equidad de oportuni dades.

14 Laigualdad de acceso eslainterpretacion mas comunmente indicada por 1os participantes en el
gjercicio de definicion delos cuatro criterios. Delas 262 respuestas, 96 indican que un programa es
equitativo si ofrece igual acceso de servicios paratodos.
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Igualdad de efectos 0 impactos
Igualdad de capacidades

A continuacion, examinaremos cada uno de estos conceptos.

La igualdad de acceso representa un avance sobre € concepto de iguadad de oferta, pues
no s limitaa una vison de iguddad basadaen |1a oferta, sino también se asocia con ciertos
aspectos de la demanda. Garantizar la igualdad de acceso nos obliga a reconocer que los
demandantes se caracterizan por condiciones muy diversas que afectan su capacidad y
condicién para poder responder o reaccionar a una oferta 0 una oportunidad y a hacer
gustes para igudar las condiciones en que diversos demandantes puedan acudir a la
oportunidad que se ofrece. Edos gustes obligan a facilitar € trangporte o poner
edtablecimientos adiciondes para la entrega de sarvicios en &eas de bga densidad
poblaciond; educar e informar la demanda entre grupos que podrian fdtar informacion o
conviccién con respecto d servicio o programa que se ofrece; tender a igualar los costos
(monetarios y no monetarios) de acudir a servicio, etc. Igudar @ acceso implica hacer que
el esfuerzo relativo que @ usuario tenga que hacer para gprovechar € servicio o € programa
Sea gproximadamente igud.

Laigualdad de insumos incorporaagunareferenciaala caidad dd servicio entregado, por
lo menos en o que respecta d uso de recursos 0 insumos para dicho servicio. Laiguadad
de insumos se trata de uniformizar las caracteristicas con que se prestan los servicios (que
puedan 0 no ser ofrecidos en un régimen de iguadad de acceso o de cobertura). Iguaar los
insumos implica fijar unos estandares para d uso de insumos. ndmero de horas de atencion
médica semandes, rdacion dumno-maestro; textos por dumno; gasto per capita; €etc.
Dichos estandares representarian 10 que se considera aceptable o indicado parael Sstema.

Una versén de la iguaddad de insumos seria d caso de iguddad de financiamiento. Se
propondria en esta verson que la equidad s mediria en @ destino de los recursos
financieros a la entrega de servicios. No obstante, este seria € caso en que se arroja duda
sobre la “equidad” como “iguddad’. ¢Viene la equidad de dedtinar iguales recursos
financieros a los servicios para todos? O, todo lo contrario, ¢viene de una asignacion
progresiva de recursos — asignar proporciona mente mas a los més necesitados?

La igualdad de acceso, cobertura e insumos <e refiere a una igualdad frente d servicio, o
interno d servicio. Laigualdad de insumos en la entrega de los servicios o en la gecucion
de un programa, alln combinada con iguadad de acceso, no puede garantizar iguadad en
los resultados del servicio, 0 sea, externo a servicio. Los efectos 0 impactos no van a
depender tan sblo del acceso y de losinsumos. Van a depender de las condiciones en que
los diversos grupos poblaciondes se encuentran a acudir d servicio. Por gemplo,
supongamos que en un sarvicio de educacion bésica, igualamos acceso mediante la apertura
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de escuelas rurdes en zonas de muy bga densdad poblaciond y promovemos que las
familias envian a sus hijas e hijos a bs escuelas por medio de un programa agresivo de
educacion de padres. Ademés ponemos en estas escud as |0s mismos insumos que se dan
en las escudas de zonas urbanas y aseguramos la misma reacion adumno-docente y
docentes tan cdificados como en las zonas urbanas. ¢El aprendizge va a ser igual? No
necesariamente. S 10s nifios en las zonas ruraes tienen perfiles nutritivos més deficientes que
los nifios urbanos y S vueven a casas que no cuentan con libros o materiales para gpoyar
sus estudios y sus padres no cuentan con la educacion o formacion para ayudarles con sus
tareas, podriamos esperar que no logren los mismos niveles de gprendizge que los nifios
urbanos.

Una politica o programa que buscara equidad de resultados tendrian que incorporar en sus
actividades acciones remedides por las diferencias que diversos usuarios experimentan en

factores que resultan determinantes para € logro del efecto o impacto esperado. S en €

gemplo de educacion bésica, se buscara la equidad de resultados (efectos oimpactos),
habria que remediar las condiciones nutritivasy la de apoyo en € hogar de los nifios
desaventgjados. Adl, alos nifios de menores recursos, habria que introducir programas de
suplementacion dimenticia y programas de superacion educativa. La definicion de iguadad
de efectos o impactos obligaria a incorporar 1os programas remediales 0 compensatorios
hasta cuando todos los nifios logran un estandar aceptable de aprendizagje.

Laiguadad de resultados arroja un buen gemplo de que la equidad no resulta ser SNGNIMo
de “igualdad”, pues dificilmente estariamos proponiendo que todos tengan d mismo perfil o
nivedl de sdud ni que todos logren exactamente los mismos gorendizges en € sstema
educativo. En este caso, la equidad nos obliga a consensuar un estandar que se garantizara
atodo nifio.

Laiguadad de resultados puede resultar infactible, pues nadie puede obligar a unos nifios a
aprender sl no quieren gprender. Sin violar ciertos derechos bésicos de libertad (Friedman,
1982), resultaimposible obligar d enfermo a seguiir las ingtrucciones del médico u obliger d
desnutrido a comer. Por tanto, resulta dudosa la posibilidad (y/o la bondad) de garantizar
igualdad de resultados. La igualdad de resultados va mas ala que € concepto de iguadad
de oportunidad, pues no sblo potencia a todos los individuos para poder tener aguna
experiencia 0 acceder a algun beneficio, Sno que e refiere a igudar las consecuencias de
haber gozado esa experiencia o beneficio.

Vido ad, la iguadad de resultados no sdlo podria ser infactible sno también injusto. No
Seriajudto exigir que todos tengan que lograr € mismo resultado; podrialimitar su libertad.

De la misma manera'y como nos sefidd Rawls hace cas 30 afios (1971), podria violar la
premisa basica de la jugticia moderna de responsabilidad individud. Dicha premisa nos
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conduciria a defender cierta desigualdad de resultados, pues los que actlan de manera
responsable merecen mejores resultados que los que actlan de manera irresponsable. De
hecho, John Sheahan y Enrique Iglesas (1998) distinguen la desiguddad congructiva --
aqudla que premia la responsabilidad, la innovacion y d esfuerzo productivo-- de la
desigualdad destructiva. La igualdad de resultados (8 fuese viable y justa) conllevariala
eliminacion de la desigualdad condtructiva

Frente a estas observaciones con respecto a la igualdad de resultados resulta atractivo
retomar lo que hemos denominada la iguddad de “capacidades’ o lo que Sen (1992)

denomina la “igualdad de capabilidades’. Sen argumenta que se debe igualar las verdaderas
oportunidades para dcanzar |0 que nos parece importante. La igualdad de capacidades
contempla la compensacion por factores que podria limitar la capacidad de un individuo o de
un grupo para lograr aguellas experiencias o beneficios que se congderan tan importantes o
tan basicos que deben ser d dcance de todos. Nos conduciria nivelar 1a* cancha ddl juego’

(Roemer, 1998) o sea, dando a todos una oportunidad parecida de poder aprovechar €

sarvicio, o acudir aun evento o lograr un determinado fin. Adl, “gplanariamos los dtibgos de
la canchd’, compensariamos las inequidades con que los diferentes usuarios estén
acercandose a los servicios y hariamos que las probabilidades de lograr € objetivo (o €

efecto 0 impacto) esperado sean independientes de las raices de las inequidades existentes,
tales como niveles de ingreso, niveles educeativos dd jefe de hogar, etc.

Cabe anotar que laiguaddad de “capacidades’ resulta ser lainterpretacion que nos devueve
més cercanamente al concepto de igualdad de “oportunidades’. De hecho, Roemer (1998)
< refiere d “gplanar de la canchd’ en sus referencias a politicas de “igudizacion de
oportunidades’.

Ahora bien, esta discusion de “ ¢gjguddad de qué? nos conduce a otra pregunta fundamental:
¢guddad hasta qué punto? Recordando que nuestra referencia a la igualdad aparece como
una primera gproximacion a la equidad, nos obligamos a cuestionar s la iguddad que se
busca es absoluta 0 g, por € contrario, se propone que todos los individuos — por igud —
logren cierto nivel “socidmente aceptable’ dd derecho u oportunidad que se busca
garantizax.

La coexistencia de sistemas publicos de entrega de servicios socides y sstemas privados de
meor cdidad a mayor precio para € usuario indica que nuestras sociedades no estén
pretendiendo generar igualdad absoluta. La coexistencia de los dos sistemas reflga una
tolerancia de desiguadades, Semprey cuando los ciudadanos logren un nivel “aceptable’ de
oportunidades, insumos, acceso, capacidad de uso y/o resultados.

En términos practicos, la igualdad absoluta tiene sus limites. No hay pais en d mundo con
los recursos suficientes para garantizar para todos sus ciudadanos todos los servicios de
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educacion, de saud y de bienestar que podrian ser demandados. En dgun determinado
momento, la sociedad se ve obligada a delimitar |o que esta en capacidad de garantizar. Por
tanto, la equidad dgja de asociarse tan estrechamente con “iguadad” y empieza a dominar €
concepto de “judticid’.

La sociedad se obliga a interpretar 10 que resulta ser “aceptable’. Hoy en dia, las
sociedades estén explicitamente tomando estas decisones en la medida que reconocen
explicitamente que los recursos publicos nunca serén suficientes para atender todas las
demandas socides. Por tanto, se ven en la obligacion de delimitar 1o que la sociedad quiere
garantizar para todos sus ciudadanos y/o resdentes y 1o que va a reservar para quienes
trabgen para lograrlo y/o para quienes tengan recursos suficientes para conseguir por sus
propios medios.

Ahora bien, la discuson de las iguadades de insumos, acceso, cgpacidad de uso y
resultados y la reflexion sobre “ ¢jgualdad hasta donde?’ nos permiten regresar d andisis de
equidad vertical y equidad horizontal. Algunas sociedades parecer proponer estrategias de
promocion de equidad horizontd con tolerancia de desiguadades entre diversos grupos
socides d nivel de insumos y/o acceso, con d fin de buscar una mayor iguadad a nivel de
capacidad de uso y/o de resultados. A manera de gemplo, podemos contemplar los
sistemas educativos que proponen programas focalizados en las poblaciones de menores
ingresos y que incluyen atencidn pre-escolar, escolarizacion o sensibilizacion de padres de
familia, programas nutricionales y superacion dd fracaso escolar.  Explicitamente, hay
desigualdades de acceso y de insumos a ciertas actividades asociadas con @ proceso
educativo. Por supuesto, se disefian de manera progresiva — para beneficiar alos que estan
en desventgja en la distribucion de ingresos y riquezas, esperando asi lograr una equidad a
nivel de capacidad de uso y una aproximacion alaequidad de resultados.

Una aplicacion dela discusion sobre equidad: el analisis del sector salud en Chile

El sstema “hibrido” de financiamiento y entrega de servicios de sdud en Chile nos permite
andizar diversas interpretaciones de equidad con base en un gemplo concreto.

B Fondo Naciona de Saud -FONASA- que opera bgo los auspicios de Minigterio de
Sdud, financia los establecimientos publicos de sdud. Coexiste con un conjunto amplio de
aseguradoras privadas (ISAPRE) y un sector nutrido de proveedores privados de servicios
de salud.

Todos los chilenos econdmicamente activos contribuyen obligatoriamente un minimo de 7
por ciento de sus ingresos laborades a FONASA o aun ISAPRE.
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Los pobres a los que no aportan a sistema pueden acudir a los establecimientos publicos.
Los costos de los servicios correspondientes se cubren por aportes fiscalesa FONASA.

La eleccion de sstema d cud un individuo econdmicamente activo va a hacer sus gportes
corresponde a cada individuo. En generd, la inscripcion a uno de estos dos sistemas
determina @ acceso del individuo alos servicios de sdud. El pago 8 FONASA proporciona
acceso d servicio publico, mientras que la adscripcion alas ISAPRE da acceso d sistema
de sdud privado.

No obstante, € FONASA tiene dos moddidades, una “indituciond” y otra de “libre
eeccion’. Bgo la modalidad indtituciond, los beneficiarios tienen acceso a consultorios de
atencion primaria en las clinicas municipaes y a los hospitales publicos para |os casos mas
complgios. También tienen derecho a medicamentos gratuitos. Sin embargo, € acceso alos
hospitales requiere un co-pago de entre 0 % y 50% de latarifa, dependiendo del ingreso.

Como consecuencia, bgjo esta moddidad, € nivel y caidad de beneficios que se recibe no
estd relacionado con d nivel dela cotizacion. Adi, dos individuos que pagan digtintos niveles
de premios y co-pagos reciben @ mismo tratamiento. Bgjo la modaidad de libre eeccion,
los beneficiarios tienen acceso alos oferentes de sarvicios publicos y también alos privados
diliados d FONASA. Bgo esta segunda modaidad de “libre eeccion”’, los beneficiarios
gportan a costo de sus sarvicios, seglin un escalafon de co-pagos que es independiente del
ingreso.

Dentro del sistema privado existen dos tipos de ISAPRE: un conjunto de aseguradoras alos
cudes se puede diliar cudquier individuo interesado y un conjunto limitado a los empleados
de compariias especificas. Operan como un seguro de salud privado, y ofrecen paguetes de
servicios que requieren de un mayor gporte por parte de los afiliados. Por eso, sus planes de
seguros especifican los porcentges por prestacion de servicios y visitas hospitdarias, tanto
como los techos limites de las tarifas a reembolsar. Un organismo publico descentraizada,
unallamada“ Superintendencid’, tiene responsabilidad fina de supervisar las ISAPRE.

La eleccion en @ sector publico tiene un carécter unilateral. Una vez que los demandantes
han inscrito con FONASA, tienen acceso, junto con sus dependientes a todos los
beneficios.

Por otro lado, d sstema privado de eeccion es bilaterd: las ISAPRE juegan un pape

importante en seleccionar a sus beneficiarios. Toman en cuenta factores taes como €

nimero de beneficios, la edad de los beneficiosy € nivel de sus ingresos. Los beneficios

ofrecidos dependen de la prima pagada (més dla que @ 7 por ciento obligatorio) y del nive

de riesgo médico de los asegurados.

El financiamiento de |os servicios de salud tiene importantes rasgos de progresividad: (Zuleta, 1999).
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financialos servicios de |os pobres con aportes fiscal es provenientes de impuestos generales; y
depende principalmente de aportes en funcion del ingreso laboral.

No obstante, presenta caracteristicas inherentemente desiguales, pues se basa en la aceptacion de la
coexistencia de sistemas diferentes con beneficios distinguibles. La desigualdad, por supuesto, se
justifica por el hecho de los que reciban un mayor beneficio (cobertura de mas riesgo, con mejor calidad
del servicios) estan pagando por ese beneficio. Plantea Larrafiaga (1997a):

"Ahora bien, el acceso diferenciado a los servicios de salud no es
necesariamente atentatorio contra las concepciones de equidad que
presentan mayor vigencia en la acutal sociedad chilena.
Efectivamente, el presente ordenamiento reconoce como aceptables la
existencia de diferencias en el acceso a los distintos bienesy servicios,
incluyendo a aquellos que satisfacen necesidades basicas como es el
caso dela alimentaciény lavivienda. En tal sentido, sereconoce que
equidad no es sinbnimo de igualdad y |a pregunta relevante es cuanta
desigualdad es aceptable y cudl es el nivel minimo consistente con la
satisfaccion de las necesidades basicoas de las personas’. (p. 28).

Este cuestionamiento - cuanta desigualdada es aceptable- se vuelve fundamental en la medida que se
profundice en el andlisis del perfil delos afiliados de las ISAPRE. El cuadro 14 muestrala afiliacion alos
ISAPRE, por grupo de edad sefialando que las mayores concentraciones de afiliados se concentran en
las poblaciones menores de 50 afios (y, por tanto, con menores riesgos de enfermarse). El cuadro 15
revela la enorme concentracion de trabajadores formales de bajos ingresos en el sistema FONASA y de
los altosingresos en las | SAPRE.

Este perfil no resulta sorprendente si retomamos €l caracter bilateral de la eleccion de los ISAPRE: los
afiliados seleccionan asus afiliados. Asi, como describe Zuleta (1999), las | SAPRE han hecho:

“ Comunes practicas de seleccion deriesgo al dejar, por ejemplo, fuera
de su cartera de afiliados a la mayoria de las personas de tercera
edad, de "descreme" de mercado al concentrarse preferentemente en
la contratacion con afiliados de mayores rentas, y de profileracion de
numerosos planes de salud por el predominio de una l6gica
individual antes que colectiva en la negociacion de los contratos de
salud para la cobertura de |os gastos médicos’ . (p. 13).

En sintesis, entonces, por disefio del sistema el FONASA esta destinado a tener un perfil de usuarios
que concentra a los de mayor edad, de menores ingresos y de mayores riesgos de salud. Este problema
se agrava en la medida que los beneficiarios de ISAPRE con enfermedad catastéfrica emigren a
FONASA frente alaincapacidad de asumir los copagos y los aportes del ISAPRE. ¢Cudl es el resultado
de esta caracteristica del sistema? A través del tiempo, el riesgo se concentraen el FONASA, donde las
demandas crecientes obligan a limitar los servicios garantizados y la capacidad de pago se concentra en
los ISAPRE, estrangulando financieramente al FONASA.

¢Cuénta desigualdad es aceptable? ¢(Cuénta desigualdad serd aceptable? ¢Cuando se convierte la
desigualdad del sistema en inequidad injusta? Son las preguntas que Chile enfrenta en el andlisis actual
de sus politicas de salud.

Cuadro14.
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Afiliacién alosI SAPRE, por grupo de edad (diciembre, 1992)

Grupo deedad Beneficiariosde Poblacion (miles) (V)]
ISAPRE %
(1) (2 3
<20 11176 5119,6 230
20-29 636,4 24319 26,2
30-39 575,0 2062,1 279
40-49 3436 14156 243
50-59 1772 986,7 190
60-69 63,6 7364 8,6
>70 28,0 5694 49
Total 3.000,5 133484 225
Fuente: Larrafiaga (1997b), p. 44.
Cuadro 15.
Distribucidn de I ngresos de Afiliados: FONASA el SAPRE, 1994
Fuente: Zuleta, 1999, p. 14
% del total detrabajadoresformales Ingresos
100 1 Mensuales en
US$ 1994
D <99
07 9215
0 B 245371
a0 1 O 371-495
D7 495618
4 1 618-742
P - 742-876
20T > 876
o B8 | P il
0 T
Afiliadocs FONASA Afiliados| SAPRE
Sostenibilidad

“Sodenibilidad” ha sdo un criterio de moda desde € auge del pensamiento ambientaista en
los sesenta, y de dli surge d cuestionamiento de la armonia de diversas iniciativas asociadas
con € crecimiento y d desarrollo con € &mbito fisco y bioldgico. Posteriormente, surge
una nueva dimension de sogtenibilidad, en lo que se refiere a la necesidad de contar con €
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apoyo cortinuado de determinados actores cuyo poder, participacion y/o aportes resulta
indispensable para que una iniciativa 0 una edrategia pueda mantenerse en d tiempo.
Asmismo, la crids de la deuda externa y las criss fiscdes de los afios ochenta introducen
otro eemento de la preocupacion por sogtenibilidad: la cgpacidad de una iniciativa de
mantener un adecuado flujo de recursos financieros para asi garantizar la continuidad de los
efectos egperados. Como consecuencia del auge en d financiamiento provisto por labanca
multilateral y los donantes bilaterdes, los andiss de sodenibilidad también llegan a
incorporar € cuestionamiento de la capacidad de una determinada iniciativa a mantenerse
una vez que no Se cuente con nuevas inyecciones dd financiamiento internaciond.

Répidamente se puede obsarvar que la sostenibilidad tiene mlltiples dimensiones, diversas
percepciones de la sogtenibilidad en |as Ultimas décadas han enfatizado una u otra dimension.
Como consecuencia, @ uso de la paabra “sostenibilidad” puede evocar idess e imégenes
muy digtintos entre diversos individuos.

La padabra“sogtener” dggnifica “ sugtentar, mantener firme una cosa’. Viene del Latin — sub,
que significa “desde dbgo” y tenere que “tener devado’. La definicion mas amplia de la
sostenibilidad resulta tautolégica: la sogtenibilidad es la cegpacidad de mantenerse o
sodenerse. Una inicidiva es sodenible s logra sosenerse en € tiempo.

En gened, la sostenibilidad ha sdo definido de manera ambigua en sus gplicaciones ala
politicapublica. Ta como sucede con € concepto de equidad, laambigtiedad del concepto
ha sdo un diado, pues la definicion nebulosa permite entender que en la sostenibilidad
radica un objetivo que se puede consderar desesble universdmente. Dificlmente se
levantan objeciones a que una iniciaiva sea capaz de mantenerse a través dd tiempo, alin
cuando se agrega que la sostenibilidad demanda que se mantenga en armonia con otras
dindmicasy otrasiniciativas de su entorno. Como sugiere O’ Riordan (1998):

“ ‘la sostenibilidad’ parece ser aceptada como € término
de mediacion disefiado para cerrar la brecha entre
‘desarrollistas’ y ‘ambientalistas’. Su simplicidad seductiva
y su significado aparentemente auto-evidente han
escondido su ambigiiedad inherente” .

El concepto se define de manera tan ambiciosa que casi todo el mundo puede identificarse con alguna
interpretacion de la sostenibilidad.

Una forma Util de clasificar |las diversas definiciones podria ser por su unidad de andlisis. un primer
grupo de conceptualizaciones y de definiciones de la sostenbilidad tiene como unidad de andlisis €l

modelo macro o la estrategia generalizada de consumo, crecimiento y desarrollo de la sociedad o de los
grupos dominantes en la sociedad; un segundo grupo deinterpretaciones de la sostenibilidad se enfoca
en una unidad de analisis méas micro — un determinado proceso, programa o proyecto. A continuacion,
vamos amirar cada uno de estos conjuntos de definiciones.
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Sostenibilidad con una visién macro

El criterio de sogtenibilidad llegd a adquirir un lugar permanente en la jerga de los didogos
sobre politica plblica a partir de los andids criticos de los modelos de consumo,
crecimiento y desarrollo que no garantizan ninguna capacidad de sostener unas condiciones
de vida parecidas a las actudes en un largo plazo. Estos andiss se enfocaban en las
edtrategias globaes 0 nacionades de desarrollo y cuestionaban la capacidad de seguir sobre
las sendas de desarrolla trazadas por las mismas.

Un conjunto amplio de definiciones de esta naturaeza tiene una preocupacion predominante
en ladimenson ambiental. Su unidad de andlisis es macro, pues e refiere a los patrones de
desarrollo o & proceso socid en su conjunto y a las implicaciones intergeneraciondes de los
mismos.

John Pezzey (1989) publicd una lista de definiciones sdleccionadas dd concepto de
sogtenibilidad, que ilustra varias interpretaciones de la sostenibilided, desde la perspectiva
macro. Laligaincluye referencias a 27 interpretaciones o comentarios sobre € significado
de “sogtenible’, “ sogtenibilidad”, “uso sogtenible’.

La liga incduye un conjunto de definiciones que cuedionan las implicaciones
intergeneracionaes de los actuades modeos de crecimiento, consumo y desarrollo.  Por

gemplo:

- “el criterio de sostenibilidad sugiere que, como minimo, las generaciones futuras no pueden dejarse
en peores condiciones que las generaciones actuales’. (Tietenberg, 1984) Environmental and Natural
Resource Economics. Glenview, IL: Scott, Foreman and Co.

- “laidea central de la sostenibilidad es, entonces, el concepto que las decisiones actuales no
deberian impedir las perspectivas o posibilidades de mantener o mejorar los estandares de vida
futuros...Esto implica que nuestros sistemas econdmicos deben manejarse de tal manera que vivimos de
los dividendos de nuestros recursos, manteniendo y mejorando la base de activos...” Robert Repetto.
(1985) “Paying the Price — Pesticide Subsidies in Developing Countries” Research Report #2, World
Resources I nstitute, Washington, D.C.

Este concepto de sostenibilidad articula una demanda por cierta equidad y justicia intergeracional. A
través del criterio de sostenibilidad se representalavoz delas generaciones futuras:

- “el criterio de sostenibilidad requiere que las condiciones necesarias para acceso igualitario ala
base de recursos sean cumplidas para cada generacién”. David W. Pearce. (1987) “Foundations of an
ecological economics’ en Ecological Modelling Val. 38, pp. 9—18.

- “Hay amplio consenso gque laimplementacién de politicas que hagan peligrar el bienestar de futuras
generaciones que no estan representados en ningun foro politico o econdmico es injusto”. Robert
Repetto. (1985) “Paying the Price — Pesticide Subsidies in Developing Countries” Research Report #2,
World Resources Institute, Washington, D.C.
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Otras referencias citadas por Pezzey mantienen a concepto de sostenibilidad en un plano macro, pero
incorporan ademés del concepto intergeneracional una critica a la insostenibilidad de la inequidad
intrageneracional y de la pobreza:

- “el concepto de desarrollo econdémico sostenible....es ... directamente relacionado con el aumento
del estédndar material de lavida de los pobres en las comunidades, que se puede medir cuantitativamente
en términos del aumento en alimentos, ingresos reales, servicios educativos y de salud, saneamiento y
agua potable, provisiones de alimentos y dinero en casos de emergencia, etc. y solamente de manera
indirecta en términos del crecimiento econdémico a nivel agregado (nacional). En términos generales, el
objetivo primordial consiste en reducir la pobreza absoluta de los pobres del mundo, mediante la
provisién de niveles de bienes duraderos y seguros que minimizan el agotamiento de recursos, la
degradacion ambiental, |os choques culturalesy lainestabilidad social”. Edward B. Barbier. 1987. “The
concept of sustainable economic development” Environmental Conservation. 14(2), pp.101-110.

- “"d desarrollo sogtenible es aqud desarrollo que cumpla las necesdades ddl presente sn
comprometer la capacidad de futuras generaciones para cumplir sus propias necesidad.
Incorpora dos conceptos fundamentales:

el concepto de ‘necesidades’, en particular, las necesidades basicas de los pobres, a
quienes se debe asignar prioridad primordid; y

la idea de limitaciones impuestas por € estado de tecnologia y la organizacion socia
sobre la capacidad del ambiente para cumplir neces dades presentes y futuras’.

Comisién Mundid sobre € Medioambiente y € Desarrollo. 1987. Our Common Future.
Oxford: Oxford Univerdty Press.

Inicidmente, gparece la priorizacion de la diminacion de la pobreza en la definicion de
sostenibilidad con base en |a deterioracion dd medioambiente asociado con la pobreza: |a
explotacion de recursos naturaes en blsgueda de soluciones cortoplacidas a las
necesidades basicas. En la medida que € concepto dge de enfocarse exclusivamente en la
dimensién bioldgica y adquiera € ementos socioecondmicos, se reconoce que la persstencia
de pobreza e inequidad es socidmente insogtenible y la satisfaccion de necesidades béasicas
Se convierten por su propio mérito en un eemento de la sostenibilidad: (Tolba, 1987)

- (d desarrollo sogtenible) ...se ha convertido en un articulo de fe, un apodo: un término
muy frecuentemente utilizado pero poco explicado. ...Qué significa relmente? En términos
generdes, e concepto de desarrollo sostenible incorpora:

(i) asistencia alos muy pobres porque no les queda ninguna opcion diferente al dafio de su entorno
ambiental;

(i) € desarrollo auto-suficiente, dentro de los limites de recursos naturales,
(iii) e desarrollo costo-efectivo que se juzga por criterios econdmicos diferentes a los
tradiciondes que no dafie la cdidad ambienta ni reduzca la productividad ddl largo plazo;

Banco Interamericano de Desarrollo, Instituto Interamericano para el Desarrollo Social (INDES) 26
"Disefio y gerencia de politicas y programas sociales’, junio 2000
© INDES 2002



(iv) la satisfaccion de las grandes necesidades de control de la salud, tecnologias apropiadas,
seguridad aimenticia, agua potable y habitacion para todos;

(v) laintroduccion de iniciativas centradas en las personas, es decir, que los seres humanos
sean |os recursos de su propio desarrollo.

Edtas visiones mas macros de la sostenbilidad incorporan consideraciones éticas de judticia
intergeneraciond e intrageneraciond. O’ Riordan (1988) explicita dichas consderaciones.

“la sogenibilidad es un fendmeno ...que abarca normas éticas relacionadas con la
sobrevivencia de toda materia viva, con los derechos de las futuras generaciones y con las
ingtituciones responsables por garantizar que dichos derechos sean tomados en cuentaen las
politicas y acciones...”

Lasdefiniciones “micro” dela sostenibilidad

Otras definiciones de sostenibilidad se asocian principalmente en la literatura de las organizaciones
multilaterales de financiamiento de proyectos y programas de desarrollo. Estas definiciones surgen a
raiz del cuestionamiento del verdadero impacto del financiamiento multilateral y bilateral sobre el
desarrollo, particularmente porque se cuestiona la capacidad de |os programas y proyectos financiados
para mantenerse una vez que se acabe el periodo de financiamiento internacional. Por tanto, su unidad
de andlisis es més delimitado — més micro— que las definiciones anteriores:™

“el término de ‘sostenibilidad del programa’ significa la capacidad del programa para llevar a cabo
sus actividades y servicios de manera continua, en busgqueda del cumplimiento de sus objetivos...”
(Khandker, Khalily y Khan, 1995).

“para los propésitos de este andlisis, la sostenibilidad se define como la continuidad por parte del
programa en la entrega de sus servicios o en el mantenimiento de sus beneficios, después de
terminar €l apoyo técnico, gerencia y financiero del donante”. (AID, 1987).

“el término ‘sostenibilidad’ describe la capacidad de un proyecto para mantener un nivel aceptable
de flujos de beneficios durante toda su vida econémica. (Banco Mundial, 1986).

“el grado de sostenibilidad de un proyecto se mide por el porcentaje de los bienes y servicios
iniciados por el proyecto que todavia se entregay se mantiene cinco afios después de laterminacién
de recursos del donante, la continuacion de la accion local estimulada por el proyecto y la
generacién de servicios e iniciativas sucesores como resultado de la capacidad local construida por
€l proyecto”. (George Honadle y Gerry VanSant, 1985).

La unidad de andisis micro de estas definiciones facilita una reflexion sobre la sostenibilidad
de un determinado programa, iniciativa o proceso. No obstante, resultan limitadas a unos

15 El contenido sustantivo de las definiciones podria aplicarse igualmente ala sostenibilidad del
desarrollo de un pais dependiente de financiamiento y de intervenciones externos. Por tanto, la
definicién no tiene una natural ez intrinsecamente micro.
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intereses particulares de los actores involucrados en las decisiones sobre d financiamiento
externo.

Alun manteniendo la unidad de andiss mas micro, podriamos ampliar la definicion de
sostenibilidad para contemplar diversas fuentes de vulnerabilidad de una determinada
iniciativa de desarrollo a diversos eventos o dinamicas que podrian afectar la continuidad en
su capacidad de mantener la oferta de sus beneficios.  Una definicion dternativa de la
sostenibilidad de una determinada iniciativa, condstente con esta definicion, es brindada por
G.R. Conway (1983):

“La sostenibilidad se puede definir como la capacidad de un sistema para mantener su productividad a
pesar de un disturbio mayor...”

Esta definicién de la sostenibilidad, que viene de la agricultura, reconoce que iniciativas productivas de
muy alto rendimiento pueden depender de practicas que resultan insostenibles en el sentido agronomo o
ecolégico. Asimismo, una iniciativa en los sectores sociales que inicialmente genera soluciones
concretas puede resultar insostenible frente a resistencias politicas, incapacidad de mantener el interés
en la poblacion objetivo o incapacidad de mantener el aporte de mano de obra voluntario (a manera de
gemplo).

Definir la sogtenibilidad asi es equivaente a plantear una hipétesis con respecto alos factores
de riesgo de lainiciaiva que se esta andizando. Esta vison de la sogtenibilidad se enfoca en
la definicion de los factores externos a control de los gestores de una iniciativa que
amenacen contra d mantenimiento de la capacidad de seguir generando los beneficios de

mismo.

Eda vison de sogtenibilidad se enfoca en una relacion uni-direcciond de la sogtenibilidad:
andizalos impactos del entorno (multi-dimensona) sobre € programa o proyecto. Asi, se
visudiza € entorno como la fuente de riesgos y la sostenibilidad resulta de la capacidad de
reaccionar y asmilar lo que € entorno genere.

En 1990, d Banco Mundid publica una nueva interpretacion de la sostenibilidad que no
incorpora referencias d concepto de riesgos o vulnerabilidades. Propone que “la mayoria
de las operaciones de desarrollo incorpora seis tipos de capital: humano, naturd, culturd,
indituciond, fisico y financiero.

Un andisis de la experiencia con mas de 550 operaciones muestra que su sostenibilidad
depende ddl logro de un equilibrio apropiado entre los varios tipos de capitd”.*® (Banco
Mundia, 1990). Para gemplificar plantea “un proyecto que crea nuevo capita fisico (ta
como obras de riego o infraestructura escolar) tendra poca probabilidad de sostenerse s no

16 Banco Mundial. 1990. “Sustainability of Development Operations’ en Evaluation Results for 1988:
Issuesin World Bank Lending over Two Decades. Operation Evaluation Department , Washington,
D.C.
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hay suficiente capitd ingituciond y humano (persond capacitado y organizado de manera
que puedatrabgar eficientemente) para que pueda aprovechar la nueva infraestructura’.

Edta interpretacion de la sostenibilidad reconoce que las vulnerabilidades de unaiiniciativa no
< limitan aladimensidn financiera Ademés, permite ver una relacion de doble via entre
entorno y lainiciativa que se andiza. Esdecir, permite entender que la sostenibilidad no va
a depender tan sdlo ddl impacto del entorno sobre la iniciativa, Sno también depende de
impactos de lainiciativa sobre @ entorno.

Eda interpretacion, entonces, extiende un puente con las definiciones més macros de la
sostenibilidad. Indica que para que una determinadainiciativa sea sostenible, € entorno tiene
gue ser consigtente con las necesidades de la iniciativa; pero, también  pone demandas
sobre lainiciativa, que sea armoniosa con € entorno. La sostenibilidad, entonces, depende
de determinados caracteristicas y comportamientos del entorno y de la iniciativa — y la
armonia de los dos.

Andlisisdela sostenibilidad de unainiciativa en los sectores sociales

Egta dltima definicion de la sogtenibilidad resulta particularmente aplicable d andlisis de las
inciativas en |os sectores socides. La evolucion reciente de la discusion sobre d significado
de la sogtenibilidad ha conducido a que los andiss de sogtenibilidad de dichas iniciativas se
centren en laidentificacion de tipos de capital que se presentan con deficiencias cuantitativas
y/o cuditativas y juzgar la capacidad de la iniciativa para sostenerse frente d riesgo que
dicha deficiencia implique. Este enfoque de la sostenibilidad nos obliga a preguntar, por
gemplo, s la apropiacion por parte de la comunidad beneficiaria es suficiente como para
garantizar d capitd politico y humano para sodener la iniciativa. Se cuestiona S hay
previsiones de capital financiero suficiente para no solo superar las fases inicides de la
iniciativa, Sno para mantenerla en sus diferentes fases.

Cuando preguntamos a los participantes de los cursos de capacitacion del INDES sobre la

sogtenibilidad, les pedimos completar lafrase: un programa social resulta sosteniblesi....
De las respuestas que recopilamos, d 43% define la sostenibilidad con base en la presencia

de dgun tipo de capitd que se considera critico para garantizar la capacidad de lainiciativa

sostenerse en € tiempo. A manera de gemplo, se presentan las siguientes definiciones de la
sogtenibilidad :

Una iniciativa resulta sogtenible S consolida |os mecanismos de su propia reproduccion
tempord, Sin necesidad de intervenciones externas.

Una iniciativa resulta sogtenible s reproduce su l6gica de financiamiento sin gooyo
externo, se ingtitucionaliza, no se superpone con otras l6gicas de provison de servicios y
es sinérgica con € desarrollo del ecosstera.
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Unainicidiva resulta sogtenible S se inicia con y logra mantener un apoyo econdmico'y
politico suficiente como para superar 1os “shocks’ que se generan y una solidez técnica
gue permite que perdure su capacidad de lograr 1os objetivos.

Eda reflexion ha conducido d Banco Mundid a definir una calificacion de sostenhilidad de
Sus programas O proyectos que depende de un amplio conjunto de factores y
consderaciones que son andizados con € fin de determinar S se considera la probabilidad
de que se produzca un cuello de botella 0 un obstaculo y la vulnerabilided dd éxito de
proyecto o programa a producirse dicho obstéculo. Asi, se asigna una cdificacion de
sostenibilidad de “probable’, “incierto” o “improbable’. Los factores contemplados se
agrupan en ocho categorias: (Banco Mundial, 1996).

- factores econdmicos. como & grado de dependencia del éxito del proyecto depende
de determinadas politicas macroeconémicas y la probabilidad de que éstas contintien o
meoren;

- elementos externos. como € grado en que los logros del proyecto dependen de
factores exdgenos como los términos de intercambio, 10s precios de materias primas
cuyo precio es vulnerable a mucha voldilidad, o la Stuacion politica de los paises
VECinos,

- factores financier os. particularmente la probabilidad de que € proyecto vaya a poder
generar ingreso suficientes o0 recibir asgnaciones presupuestarias suficientes hacia €
futuro (considerando € desarrollo mas probable de la situacion fiscd dd pais);

- factores técnicos. contemplando € grado en que los logros del proyecto dependan de
mejoras tecnol ogicas, uso mas ficiente de insumos, aumentos en los productos o en los
flujos de recursos 0 materias primas 0 de cambios en la productividad,;

- sociales: la adecuacion de la participacion comunitaria y los incentivos para los
beneficiarios como para garantizar una apropiacion del proyecto o programa por parte
de la comunidad de usuarios o beneficiarios,

- ambientales. d grado en que € proyecto afecte & entorno fisico-bioldgico y/o € stock
de recursos renovables y no renovables;

- ingtitucionales: se buscadeterminar d grado en que d ambiente ingtituciond necesario
para la entrega sostenible de los beneficios del programa o proyecto se produzca y/o se
mantenge;

- gobernabilidad: se procura determinar S hay suficiente apropiacion del programa o
proyecto por parte dd gobierno y los beneficiarios para facilitar la sostenibilided del
mismo Yy la susceptibilidad del proyecto o programa a cambios politicos probables.

La aplicacién de los criterios en los procesos de formacién y gestion de las politicas y programas
sociales

Esta reflexion sobre eficacia, eficiencia, equidad y sostenibilidad tiene su justificacion en esclarecer el
significado y las mdltiples interpretaciones de estos términos, para que sean utilizablesy utilizadas en los
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procesos de formacion y gestion de las politicas y programas sociales. La discusion sobre sus
significados se quedard en un gjercicio semantico y académico si los criterios no son aplicados a los
andlisisy los didlogos que apoyan laformacion y la gestion.

Hasta ahora, la utilizacion de los criterios ha sido tipicamente inconsistente y insuficiente. El criterio mas
comunmente aplicado es la eficacia. Es frecuente el andlisis del cumplimiento de los objetivos,
particularmente de los objetivos operativos. Por ejemplo, en esfuerzos de capacitacion, es muy comin
hacer seguimiento del nimero de cursos y de capacitados. Recientemente, surge un movimiento de
insistir no solo en la eficacia medida por cumplimiento de objetivos operacionales, sin de los intermedios
y los finales, también. Esto implicaria que habra que hacer también un seguimiento de comportamientos
e impactos de la capacitacion en lavida de | os capacitados.

El criterio de eficiencia ha recibido el tratamiento de saludo de bandera. En muchos casos, se analizala
eficiencia en el proceso inicial, cuando se compara una alternativa con otras, pero, pocas Veces se
revisita la eficiencia para cuestionar si las proyecciones iniciales efectivamente representaban la
eficiencia de la alternativa seleccionada. Asimismo, en afios recientes, |os |lamados por mejor uso de los
recursos publicos ha creado una mayor conciencia sobre la eficiencia, sin todavia haber traducido el

andlisis de la eficiencia en una herramienta cotidiana de los formadores y gerentes de las politicas y
programas sociales. Nuevamente, cuando se ha prestado atencion ala eficiencia, ha sido particularmente
en relacion con los objetivos operativos. Por ejemplo, se conoce el costo por metro cuadrado de

construcciones escolares o el costo de capacitacion por enfermera capacitada. Poco se ha hecho para
mirar relaciones entre 10s costos y sus correspondientesimpactos. (CEPAL, 1995).

La equidad es un criterio que més y mas se utiliza para justificar las intervenciones en los sectores
sociales. No obstante, tipicamente nos referimos a la equidad en términos abstractos y suponemos que
unas iniciativas particularmente localizadas en los pobres contribuiran a una mejor equidad.
Curiosamente, entonces, en blsqueda de la equidad, estamos reforzando separaciones ya existentes y
proponiendo soluciones particulares para los grupos que queremos recompensar por inequidades
existentes y histéricas. Laespecificacion de lo que se busca en la equidad, definiendo laigualdad ¢de
qué? apoyala capacidad de analizar opcionesy examinar las politicasy programas en marcha.

Las aplicaciones de sostenibilidad tipicamente se han restringido a las aplicaciones ambientales y los
cuestionamientos del financiamiento de determinadas iniciativas una vez terminado el financiamiento
internacional. Surge el concepto multi-dimensional de la sostenibilidad muy recientemente.

Por tanto, los criterios discutidos en esta reflexion conforman un conjunto de términos que ofrecen
mucho potencial alos profesionales de los sectores sociales. ElI INDES propone que |0s cuatro criterios
llegan a forma una columna vertebral de los didlogos y debates sobre las opciones de politicas y
programasy de laevaluacién de politicas y programas en marcha.
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