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Introduccion

José Garcia Montalvo
Catedratico de Economia, Universidad Pompeu Fabra
Profesor investigador (Ivie)

En los ultimos anos se ha producido una evidente sensibilizacion de la
opinion publica y los politicos respecto a la cuestion de la pobreza en mu-
chos paises del mundo. Sin embargo, los buenos deseos y las declaracio-
nes grandilocuentes son ineficaces para conseguir un complejo objetivo
que se ha mostrado muy esquivo. La comunidad internacional ha destina-
do mas de 2,4 billones de dolares en forma de ayuda al desarrollo desde
los anos sesenta, sin que se puedan mostrar grandes avances, en particular
en Africa subsahariana.

El renovado entusiasmo por las posibilidades de la ayuda al desarrollo
para propiciar el avance de las sociedades menos desarrolladas sera inefi-
caz si los nuevos fondos no son capaces de demostrar su capacidad para
conseguir progresos claros en los objetivos deseados. En las sociedades oc-
cidentales el aumento del conocimiento cientifico y el nivel educativo de
sus ciudadanos hace cada vez mas necesario que los logros en cualquier
materia se midan en términos de resultados y no de recursos gastados.
Ademas, la medicion de los efectos sobre los resultados debe amoldarse a
los criterios cientificos para conseguir la reputacion necesaria para que
puedan ser transmitidos con confianza a la opinion publica.

Por desgracia, en el campo de la ayuda al desarrollo, al igual que en
otros campos de la evaluacion de politicas publicas, el andlisis cientifico
parece tener pocos partidarios. Cuando se plantea la comercializacion de
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un nuevo medicamento, se considera normal que se realicen experimen-
tos aleatorizados para comprobar su eficacia en relaciéon con los produc-
tos ya existentes en el mercado y la ausencia de efectos secundarios signi-
ficativos. Sin embargo, cuando se plantea el monto y distribuciéon de la
ayuda al desarrollo no se adopta la misma perspectiva. Los teoricos de la
economia politica senalan que el motivo es la escasa importancia relati-
va de estas cuestiones en las elecciones politicas, dado que los fondos fa-
voreceran a ciudadanos que no pueden votar en las elecciones de los paises
donantes.

Por este motivo, los debates, mediatizados por la situacion politica de
cada pais, siguen centrados en el volumen de fondos que se destinan a la
ayuda al desarrollo (el famoso 0,7%) en lugar del andlisis de los efectos de
la ayuda que actualmente se proporciona desde una perspectiva cientifica-
mente aceptable. La aproximacion basada inicamente en el debate sobre
el monto total de fondos destinados al desarrollo presupone que la mejo-
ra en las condiciones de vida de los destinatarios esta correlacionada posi-
tivamente con el volumen de fondos destinados. Sin embargo, esta vision
es ingenua pues no tiene en cuenta el coste de oportunidad de los fondos
(no todos los programas de ayuda al desarrollo tienen la misma efectivi-
dad en la consecucion de sus objetivos) y, ademas, no considera la posibi-
lidad de que se produzcan efectos secundarios negativos. Estudios recien-
tes muestran que los paises receptores de mayor proporcion de ayuda al
desarrollo sufren un sindrome similar al de la maldicion de los recursos natu-
rales: sus niveles de democratizacion disminuyen a medida que aumenta la
ayuda, y la busqueda de rentas, derivada de los intentos de controlar la
misma, pueden derivar en conflictos armados como en el caso de Soma-
lia. En otras ocasiones, puede no tener ningun efecto: si la ayuda al desa-
rrollo se transforma en redes para protegerse del mosquito de la malaria
pero los ciudadanos que las reciben las utilizan para hacerse vestidos o
pescar, es evidente que su capacidad de cumplir el objetivo final sera muy
limitada.

Finalmente, en los tltimos anos las grandilocuentes declaraciones de
muchos jefes de gobierno de paises desarrollados sobre el aumento de los
fondos dirigidos a la ayuda al desarrollo no se han visto acompanadas por
un desembolso efectivo en los volimenes comprometidos.
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Por tanto, al igual que en el caso de los medicamentos, es necesario rea-
lizar una evaluacion cientifica y creible de programas y proyectos para
asegurar que son mas eficientes que otros posibles usos y que no tienen
efectos secundarios negativos. Asimismo, es preciso establecer un sistema
de incentivos que favorezcan la consecucion de los objetivos deseados. Por
analisis cientifico de los resultados de los programas de ayuda al desarro-
llo se entiende la evaluacion que consiste, por analogia con las ciencias ex-
perimentales, en la comparacion de los resultados de un grupo tratado y
un grupo de control, donde los individuos han sido asignados a dichos
grupos de manera totalmente aleatoria. Por ejemplo, para estudiar el efec-
to de suministrar medicinas que maten los parasitos intestinales sobre el
rendimiento escolar de los alumnos, se puede asignar aleatoriamente un
conjunto de escuelas a dos grupos: los alumnos de las escuelas del grupo
de control no reciben inicialmente las medicinas, mientras que los alum-
nos de las escuelas tratadas reciben dichas medicinas. De esta manera, se
puede evaluar, sin sesgos de seleccion ni factores compuestos, el efecto
real del programa de eliminacion de los gusanos intestinales sobre la asis-
tencia a las clases. Este tipo de experimentos, que es el estandar en las
ciencias experimentales, comienza a considerarse también como el méto-
do mas creible en las ciencias sociales y, en particular, en la ciencia econ6-
mica y el analisis de la ayuda al desarrollo.

En general, la efectividad de la ayuda al desarrollo se ve condicionada
en la actualidad por tres factores fundamentales. En primer lugar, la coor-
dinacion de los donantes y sus objetivos. LLos objetivos de muchos donan-
tes estan dominados por razones politicas o estratégicas donde la mejo-
ra de las condiciones de vida del pais receptor de la ayuda no es
prioritaria. En estas condiciones no es raro encontrar que la ayuda tiene
poco efecto. En otras ocasiones, el donante solo esta interesado en el he-
cho de donary no tanto en sus resultados. Es lo que se conoce como el
efecto warm glow. Por este motivo, se puede entender que en muchas
ocasiones los donantes estén mas preocupados por cuanto dinero se de-
sembolsa (inputs) que por sus resultados (outcomes). Asimismo, el aumen-
to del nimero de paises donantes requiere un esfuerzo importante de
coordinacion. Trabajos recientes confirman que cuanto mayor es el nud-
mero de donantes en un pais menor es la efectividad de la ayuda. Los
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problemas de coordinacion también afectan a la ayuda humanitaria. La
resolucion de este tipo de situaciones requiere un cambio en los incen-
tivos (pasar de sumar inputs a evaluar resultados) y una mayor coordina-
cion entre los donantes.

Un segundo factor importante es la corrupcion en los paises recepto-
res. Esta cuestion, que se ha convertido en algo politicamente incorrecto,
tiene una importancia fundamental en la percepcion de los ciudadanos
sobre la utilidad de la ayuda al desarrollo. En la Gltima encuesta de PIPA-
Knowledge Network los ciudadanos de Estados Unidos senalan que pien-
san que un 60% de la ayuda acaba en manos de funcionarios corruptos.

El tercer aspecto es la necesidad de proporcionar a la opinién publica,
y la ciudadania, una evaluacion creible y precisa de los efectos de los fon-
dos destinados para la ayuda al desarrollo. En la actualidad, se puede de-
cir que se estd viviendo un nuevo resurgir del apoyo a la ayuda al desarro-
llo. Las encuestas de opini6n senalan que s6lo un 12% de los ciudadanos
estan por reducir o eliminar la ayuda a Africa, frente al 43% de 1995 y un
33% que desearian que aumentara (frente a solo el 13% en 1995). Este re-
novado optimismo sobre la ayuda al desarrollo podria verse mermado por
la incapacidad para mostrar de manera creible que el creciente volumen de
fondos tiene un impacto significativo en las condiciones de vida de los ciu-
dadanos de los paises del tercer mundo. LLos nuevos procedimientos de eva-
luacion experimental permiten conseguir ambos objetivos: una evaluacion
creible y precisa de los efectos (tanto los directos como los efectos secunda-
rios); y son facilmente trasladables a la opinion publica, pues se basan en
una metodologia andloga a la utilizada en las ciencias experimentales: la
comparacion de un grupo tratado y un grupo de control.

Mediante la aplicacion de estas técnicas se han conseguido avances sig-
nificativos en la evaluacion de programas de ayuda al desarrollo, avanzan-
do incluso en cuestiones metodologicas que no se presentan normalmen-
te en las ciencias puramente experimentales. Algunos ejemplos, que
aparecen comentados extensamente en los capitulos siguientes, pueden
servir para ilustrar los resultados, algunos enormemente originales, obte-
nidos mediante estos procedimientos.

En conclusion, los procedimientos de analisis del impacto de proyectos
de desarrollo basados en experimentos aleatorizados ofrecen una pers-
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pectiva nueva y muy potente para evaluar de manera transparente el im-
pacto de los mismos. De esta manera, podemos saber qué funciona en
ayuda al desarrollo, y qué no funciona.

La estructura del libro

El objetivo de esta obra es sintetizar las investigaciones recientes sobre el
efecto de la ayuda al desarrollo. El elemento unificador de los capitulos es
la utilizacion, como metodologia fundamental, del método experimental.
El capitulo 1 plantea una visiéon general sobre el método experimental y
sus aplicaciones al campo de la economiay otras ciencias. Cada uno de los
siguientes capitulos traza los descubrimientos sobre el efecto de diferentes
programas de ayuda sobre los factores determinantes del desarrollo eco-
noémico: la sanidad, la educacion, el sistema financiero y las decisiones pu-
blicas. En todos ellos el nexo de union es el mismo: la utilizacion de evi-
dencia experimental para evaluar el impacto de los proyectos y programas
analizados.

En el capitulo 2 el profesor Kremer presenta algunos resultados relati-
vos a cambios en los incentivos entre los individuos y la evaluacion experi-
mental de sistemas sanitarios. Respecto al cambio de incentivos, Kremer
analiza los efectos de la financiacion de un programa de desparasitacion
en Kenia, la educacion sanitaria, los subsidios condicionados a la mejora
de los habitos sanitarios y los efectos de las campanas educativas respecto
a los efectos del sida y la vacunacion.

En la dltima parte de su capitulo, el profesor Kremer expone los resul-
tados de un nuevo estudio experimental sobre el sistema sanitario de
Camboya, en el que se compara un sistema estrictamente publico con uno
de gestion privada. Esta experiencia es la primera evaluacion experimen-
tal de sistemas sanitarios completos que se ha realizado.

En el capitulo 3 la profesora Duflo analiza el efecto de diversas inter-
venciones educativas con la utilizacion del método experimental. Su estu-
dio distingue entre intervenciones para mejorar la participacion en el sis-
tema educativo, intervenciones para mejorar la calidad y estrategias
globales de reforma (como la utilizacion de cheques escolares o la descen-
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tralizacion). Esther Duflo retine y analiza multitud de estudios experimen-
tales sobre mecanismos para aumentar la participacion de los estudiantes
en el sistema educativo: subsidios a la familia, reparto de uniformes gratui-
tamente, distribucion de comidas gratuitas, becas para ninas, etc.

Otro problema fundamental en los paises en vias de desarrollo es el ab-
sentismo del personal educativo y sanitario. Por ejemplo, en el conjunto
de la India, el 24% de los profesores no asiste a las clases. Para analizar
como responden estos profesionales a los incentivos, el capitulo escrito
por Esther Duflo analiza la efectividad de diferentes mecanismos, como,
por ejemplo, la distribuciéon de camaras fotograficas, la utilizacion del di-
rector del centro para controlar la asistencia o el pago de incentivos en
funcién del nimero de estudiantes.

El capitulo 4 se centra en el efecto de intervenciones en el sistema fi-
nanciero. La profesora Pande expone como motivacion la existencia de
restricciones al crédito en los paises menos desarrollados y el menor acce-
so de los pobres a los créditos en el sector formal. Como formas de abor-
dar este problema, Rohini Pande analiza dos experiencias: el efecto so-
bre la pobreza de los bancos rurales en la India y el impacto de los mi-
crocréditos.

En el capitulo 5, el investigador del Banco Mundial Vijayendra Rao
analiza la utilidad de realizar evaluaciones interdisciplinarias, tomando
como ejemplo un programa de desarrollo basado en la comunidad, y pro-
pone utilizar simultineamente métodos cuantitativos y cualitativos. El autor
del capitulo se muestra critico con los procedimientos que se basan exclu-
sivamente en un analisis experimental cuantitativo y no tienen en cuenta
la informacion que dificilmente puede articularse en forma cuantitativa.



La ayuda al desarrollo: su eficacia
y métodos experimentales
para su evaluacion

José Garcia Montalvo
Catedratico de Economia, Universidad Pompeu Fabra
Profesor investigador (Ivie)

1.1. Introduccion

En este capitulo se expone una vision general sobre el método experimen-
tal, asi como aplicaciones de dicho método a distintos campos cientificos
como la evaluacion de la formacion, la efectividad de programas sanita-
rios, etc. Al final, el capitulo incluye una descripcion breve sobre como se
ha aplicado con éxito el método experimental a la evaluaciéon de progra-
mas de desarrollo econémico en paises en vias de desarrollo.

Una cuestion muy importante en todo el tema de la ayuda al desarro-
llo son las buenas intenciones. Todos tenemos buenas intenciones, todos
queremos que las cosas funcionen, todos queremos que los paises en vias
de desarrollo mejoren. Pero el conocimiento es fundamental para conse-
guir que esas buenas intenciones se transformen en buenos resultados. En
muchas ocasiones hay situaciones en las cuales las buenas intenciones se
transforman en resultados perversos. Por lo tanto, el deseo no es suficien-
te para que un programa funcione. Como senalaba Albert Camus en La
plaga: <El diablo que hay en el mundo proviene de la ignorancia, y las bue-
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nas intenciones pueden hacer tanto dano como las malas intenciones, si
falta el conocimiento». El objetivo del método experimental es proporcio-
nar ese conocimiento sobre la efectividad de los proyectos y programas de
ayuda al desarrollo.

El capitulo esta dividido en cinco epigrafes. El primero es esta intro-
duccion. En el segundo se exponen las ideas basicas sobre evaluacion y
causalidad. En el tercero se describe el método experimental, en general,
y sus aspectos mds importantes. En cuarto lugar, se consideran los aspec-
tos generales sobre la ayuda al desarrollo y sus mecanismos de evaluacion.
Finalmente, el quinto epigrafe contiene las conclusiones.

1.2. Evaluacion y causalidad

Evaluar supone medir un contrafactual. Evaluar supone basicamente me-
dir qué habria pasado si no hubiéramos hecho algo que hemos hecho.
Por lo tanto, el problema fundamental de la evaluacion es precisamente
como calculamos que habria pasado si no hubiéramos hecho lo que he-
mos hecho. Como esta situaciéon contrafactual ni se ha producido ni se
producird, es muy dificil medir lo que habria sucedido. Imaginemos que
financiamos que unos nifios acudan a unas escuelas en Africa. La pregun-
ta seria: ¢qué habria pasado si estos ninos no hubieran asistido a la escue-
la? Pero estos ninos ya han asistido a la escuela. ;Cémo construimos el
contrafactual? :Como medimos qué habria sucedido de no haber realiza-
do una intervencion que se ha realizado, como subvencionar la asistencia
a la escuela, proporcionar comida en el comedor escolar, dotar las clases
con flip charts' o la intervencion que sea? ;:Cémo podemos saber si tiene o
no tiene efecto y cuantificar dicho efecto?

Por lo tanto, la evaluacion de un contrafactual es el problema basico en
la estimacion de cualquier intervencion. Este problema basico se resume

1 Un flip chart es una ayuda visual que se utiliza en las escuelas cuando no existen sufi-
cientes libros. Contiene los fundamentos basicos de una materia (matematicas, ciencias,

etc.) y, generalmente, también incluye mapas. Se cuelga en las paredes de las clases.
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en la existencia de datos faltantes, una informacién que nunca vamos a
poder tener.

Imaginemos que estamos probando una nueva medicina. Queremos
saber si tomarla tiene efectos positivos sobre el asma. Para comprobarlo le
damos a un individuo dicha medicina. Pero cuando el individuo recibe el
tratamiento ya no podemos saber qué habria pasado si no la hubiera reci-
bido. Pero éste es el principal efecto que deseamos medir.

Evaluar supone también ser capaces de asignar causas a efectos. Por
ejemplo, hablemos por un momento de la reciente aplicacion del carné
por puntos. La pregunta clave es: sha supuesto una disminucion de la si-
niestralidad la implantacién del carné por puntos? Pues en principio pa-
rece que si, pues las tasas de siniestralidad y mortalidad se han reducido.
Pero ;como podemos saber si de verdad se ha reducido la siniestralidad y
cuanto se debe al carné por puntos y cuanto se debe a otras cosas? ;Por
qué? Porque conjuntamente con el carné por puntos ¢qué ha sucedido?
La siniestralidad ya se venia reduciendo antes de la introduccion del car-
né. Con todo, el carné por puntos ha podido tener un efecto adicional de
reduccion. Pero es que ya habia una tendencia a la reduccion de la sinies-
tralidad, que seguramente estaba relacionada con la mejora de las carrete-
ras, con la renovacion del parque automovilistico propiciada por el Plan
Prever, etc. Durante algunos meses, desde la entrada en funcionamiento
del carné por puntos, ha habido también mas controles de alcoholemia.
Entonces, ¢es el carné por puntos o son los controles de alcoholemia la
causa de la reduccion de la siniestralidad que se observa en la actualidad,
o al menos parte de esta reduccion? Y a la vez también hay una instalacion
continuada de radares. Por lo tanto, ¢son los nuevos radares o es el carné
por puntos el que reduce la siniestralidad? Este es el tipo de problemas de
causalidad con los que se enfrenta una evaluacion. ¢Qué parte tiene que
ver con la intervencion y qué parte habria sucedido incluso sin dicha in-
tervencion? Si quiero evaluar el efecto del carné por puntos, quiero saber
cual es su impacto al margen de todas las otras medidas que se han adop-
tado. Evaluar significa identificar el efecto especifico de una medida cuan-
do se pueden producir simultineamente diversas intervenciones. Por lo
tanto hay que buscar un grupo de control. Hay que intentar de alguna ma-
nera construir un contrafactual razonable. En el caso del carné por puntos,
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el tratamiento se produce a partir de julio de 2006. El grupo de control se-
ria, por ejemplo, el conjunto de meses correspondientes al ano anterior
(2005), a partir de julio, para que tuvieran mds o menos los mismos dias
de vacaciones, las mismas fiestas, etc., tanto en el grupo tratado como en
el grupo de control. El problema de la existencia de varios efectos simul-
taneos (mas controles de alcoholemia, mas radares, etc.) no es facil de re-
solver.

Por tanto, hay dos tipos de problemas fundamentales para realizar una
evaluacion del impacto de cualquier medida. El primero es lo que los eco-
nomistas denominamos endogeneidad. Hay varias causas de este proble-
ma: la omision de variables explicativas correlacionadas con variables in-
cluidas en la especificacion; la existencia de errores de medida o la
simultaneidad en la determinacion de las variables. Por ejemplo, en el
caso del andlisis del impacto del carné por puntos, los radares se localizan
en areas donde se ha constatado en el pasado que existe un elevado gra-
do de accidentalidad. Por tanto, su localizacion es endogenea y, en princi-
pio, tendrd un impacto sobre la siniestralidad mayor. La segunda cuestion
es el problema de la seleccion muestral. Muchas veces nuestras muestras
no van a ser aleatorias en el sentido que nosotros querriamos. Por ejem-
plo, analicemos el efecto de los cursos de formacion. Imaginemos que
queremos comparar el efecto que han tenido unos cursos de formacion
sobre la empleabilidad de un trabajador que estaba desempleado, o sobre
sus salarios en el futuro. Con ese objetivo cogemos trabajadores desemplea-
dos que han asistido al curso de formacién, y luego los comparamos con
otros desempleados que no realizaron el curso de formacién. Podemos te-
ner la tentacion de decir: para ver el efecto del curso de formacién com-
paramos estos dos grupos y vemos si los desempleados que han asistido al
curso de formacién estan empleados en mayor proporcion que el otro
grupo seis meses después. Pero estos dos grupos no son comparables. Este
sencillo calculo del contrafactual («los trabajadores que fueron al curso es-
tarian en la misma situacion laboral que los que no fueron si hubieran de-
cidido no ir») sera erroneo. ;Por qué? Porque los desempleados que han
asistido a un curso de formacion tienen una serie de caracteristicas no ob-
servables, como motivacion, ganas de hacer cosas, tendencia a sobrepo-
nerse de las adversidades, etc., que quizas no caractericen a los individuos
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del grupo de comparacion. Por lo tanto, comparar estos dos grupos es
como comparar peras y manzanas, aunque en muchas evaluaciones es lo
que se ha hecho durante mucho tiempo. Este es el tipico problema de se-
leccion muestral: el grupo de control no se parece al grupo tratado y, por
tanto, su comparaciéon produce resultados erréneos en la evaluacion de
los efectos de los cursos de formacion para desempleados.

¢Cuales son las soluciones tradicionales para separar los efectos de
diversas medidas que se producen simultineamente? Por ejemplo,
¢como saber qué parte de la reduccion de la siniestralidad se debe al
carné por puntos y qué parte a las otras medidas? Durante mucho tiem-
po las posibilidades que se han utilizado han sido las que aparecen en
la segunda columna del cuadro 1.1.2 Un primer procedimiento es basi-
camente imponer restricciones y supuestos: formas funcionales, restric-
ciones de exclusion, etc. La utilidad del grupo de control obtenido al
utilizar estas hipotesis depende de la validez de dichas restricciones.
Por ejemplo, la identificacion de un modelo de ecuaciones simultaneas
implica restricciones de omision de variables de ecuaciones, restriccio-
nes lineales entre los parametros y/o restricciones en la matriz de va-

CUADRO 1.1: Mecanismos de identificacion e imputaciéon de efectos

Problemas/Métodos Tradicionales Recientes

(en ciencias sociales)

Endogeneidad Ecuaciones simultaneas Calibracion/simulacion
VAR Experimentos
Variables instrumentales — Aleatorizados
— Naturales

RDD: diseno discontinuo

Seleccion muestral Correccion de Heckman Emparejamiento
(matching)
Experimentos

2 Ellector debe notar que la terminologia utilizada en este epigrafe proviene del cam-
po de la economia. Estadisticos, psiclogos, sociélogos cuantitativos, etc., usan los mismos
mecanismos de identificacion, pero les asignan nombres que pueden ser diferentes.
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rianzas y covarianzas. Para las correcciones mas habituales de la selec-
cion muestral, es preciso que la especificacion del proceso de seleccion
muestral tenga la distribucién supuesta, por ejemplo, en la correccion
de Heckman. El problema es que estas soluciones, poco a poco, se han
ido abandonando. ¢Por qué? Porque son muy rigidas y, en la mayoria
de los casos, los supuestos que hay que hacer son poco creibles o son
muy estrictos.

En la actualidad, los economistas se debaten entre dos metodologias: la
simulacion de economias en un ordenador y los experimentos aleatoriza-
dos o naturales. La primera posibilidad implica considerar que los datos
siempre son sucios. Los datos no nos van a decir lo que queremos porque
en economia todos los procesos se producen de forma simultinea. La
conclusion es clara: no toquemos los datos. La critica de Lucas nos dice
que cuando realizamos intervenciones de politica econémica no pode-
mos saber;, utilizando los datos resultantes, cual es su efecto. Por tanto, que
no es posible encontrar una fuente exégena de variacion para identificar
los efectos de una intervencion. El motivo es que los consumidores y los
productores reaccionan a esas medidas y lo que nosotros observamos esta
contaminado por la reaccion de los individuos a los nuevos incentivos. Por
tanto, observando directamente los datos no podemos aspirar a saber cual
es el efecto de una politica. Esta metodologia propone generar un mundo
paralelo: creamos unos individuos representados por funciones objetivo y
restricciones matematicas; los hacemos interactuar en mercados ficticios;
les fijamos unos parametros para las funciones objetivo (en un proceso de-
nominado calibracién) que si creemos que los tenemos bien capturados y
no se ven afectados por la intervencion; y entonces, a partir de la interac-
cion de estos individuos ficticios en un ordenador, simulamos los resulta-
dos sobre el consumo, la inversion, etc., y vemos cudl es el efecto de una
medida de politica econémica. Esa seria la medida del impacto que tie-
ne una determinada politica. Esta metodologia, basada en la calibracion
y la simulacion, se ha extendido rapidamente en el campo de la macro-
economia.

La otra posibilidad para hacer evaluaciones, y en la que nos vamos a
centrar nosotros, es la construccion de experimentos aleatorizados o la
busqueda de experimentos naturales o pseudoexperimentos.
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1.3. El método experimental

El método experimental es el estandar de las ciencias que llamamos duras:
la medicina, la biologia, la genética, la farmacologia, etc. Cualquier nuevo
medicamento que quiera ser comercializado en los Estados Unidos tiene
que ser aprobado por la Food and Drug Administration (FDA), que es la
entidad de Estados Unidos que tiene la potestad de evaluar los nuevos me-
dicamentos y controlar los que ya estan comercializados. En todos los pai-
ses existe una agencia similar. En Europa, ademas de las agencias naciona-
les, existe la Agencia Europea de Evaluacion de Medicamentos.

Las agencias de evaluacion, y especialmente la FDA, requieren necesa-
riamente que se realice una evaluacion del efecto del nuevo compuesto
utilizando un experimento aleatorizado. No pasara la aprobacion sin un
informe basado en un experimento aleatorizado.?

¢En qué se basa un experimento aleatorizado? Se basa en crear dos gru-
pos aleatoriamente: un grupo de control y un grupo tratado. Al grupo de
control se le da placebo (una pastilla que no contiene ningun ingredien-
te activo) y al grupo tratado se le da la nueva medicina basada en la molé-
cula que se esta evaluando. Normalmente el experimento se realiza con el
sistema denominado doble ciego: los pacientes que estan tomando la pas-
tilla no saben cual de las dos pastillas estan tomando y el doctor que la esta
administrando tampoco sabe qué pastilla esta administrando (placebo o
nueva medicina). La técnica estadistica para evaluar si la nueva molécula
tiene efecto o no es sencillisima. Cualquier estudiante de bachillerato lo
podria hacer.* Es un simple contraste de diferencia de medias. Por el con-

3 En Estados Unidos sélo se ha producido un caso donde un medicamento fue apro-
bado sin finalizar todas las fases del correspondiente experimento aleatorizado. El motivo
fue que era un medicamento para una enfermedad muy rara y parecia que en las prime-
ras pruebas habia funcionado. En este caso la FDA acept6 una evaluacion utilizando un
procedimiento de matching con el uso de una muestra observacional.

* Los procedimientos discutidos con anterioridad (métodos de ecuaciones simulta-
neas, correcciones por seleccion muestral, estimacién por variables instrumentales, simu-

lacién y calibracion, etc.) requieren la intervencion de un especialista.
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trario, los métodos que hemos comentado anteriormente de imponer res-
tricciones, etc., derivan en procedimientos matematicos complejos donde
necesitase un experto para realizar la evaluacion. Por tanto, lo importan-
te es el diseno del experimento. En la evaluacion experimental aleatoriza-
da el diseno del experimento es complejo pero la evaluacion es muy sen-
cilla. En la evaluacion basada en datos observacionales no es necesario en
general preocuparse por el diseno pero los métodos para corregir los pro-
blemas inherentes a la naturaleza observacional de los datos son extrema-
damente complejos.

Si el procedimiento experimental es mas creible y exige menos supues-
tos en la obtencion de una evaluacion del impacto de una intervencion,
¢por qué no se realizan todas las evaluaciones utilizando experimentos
aleatorizados? Existen varias razones. En algunos casos puede ser muy
caro. Ademas, dependiendo del objeto de estudio, puede ser que sea im-
posible realizar un experimento aleatorizado. Por ejemplo, si queremos
analizar el impacto sobre el consumo de la reduccion del tipo marginal
del impuesto sobre la renta no podremos construir un grupo de control
que siga pagando el mismo tipo marginal que en el pasado. Finalmente,
en algunas ocasiones existen problemas de tipo ético. Pero la gran venta-
ja que el método experimental tiene cuando se puede utilizar, y cuando
no hay problemas de tipo ético, es que proporciona unos resultados que
son creibles y dificilmente manipulables si se han seguido correctamente
los protocolos. Estas propiedades son muy importantes. Si queremos rea-
lizar una evaluacion que sea creible, tenemos que buscar métodos que no
sean facilmente manipulables y cuyos resultados se puedan replicar con
facilidad.

¢Por qué las agencias de medicamentos requieren que haya un experi-
mento aleatorizado? Lo requieren para comprobar los tres principios ba-
sicos que exigen. El primero es que la nueva molécula o droga tenga efec-
to realmente sobre el problema que pretende resolver. Por lo tanto, que
reduzca el tamano de un tumor, por ejemplo, o reduzca el recuento viri-
co. Segundo, que el procedimiento sea mas efectivo que los procedimien-
tos existentes. Por tanto, que la nueva molécula supone una mejora fren-
te a los medicamentos disponibles con anterioridad. Y en tercer lugar, que
no tenga efectos secundarios perjudiciales o que los mismos sean limita-



LA AYUDA AL DESARROLLO [25]

dos. Estos tres principios son importantes no sélo en el campo de la medi-
cina, sino en todos los campos del conocimiento.

¢Se puede aplicar el procedimiento experimental a las ciencias socia-
les? La respuesta es afirmativa. Por supuesto que se puede hacer. Se ha uti-
lizado, y cada vez se utiliza mas, para evaluaciones en muchos campos de
las ciencias sociales. Tenemos experimentos, por ejemplo, sobre el efecto
del tamano de las clases sobre el aprendizaje; tenemos experimentos so-
bre el efecto de los cheques escolares en muchos sitios, como en Colom-
bia, el Programa de Ampliacion de la Cobertura de la Educacién Secun-
daria (PACES) y en Nueva York (School Choice Scholarship Foundation
Program); tenemos experimentos sobre el impacto de intervenciones
para la reduccion de la pobreza, como el programa Progresa en México;
tenemos experimentos sobre el efecto del programa Moving to Opportu-
nity para familias de barrios degradados de cinco ciudades de Estados
Unidos (Baltimore, Boston, Chicago, Los Angeles y Nueva York). Y hay
muchisimos mds. Estos son simplemente algunos ejemplos de experimen-
tos en el sentido que se ha expuesto en los parrafos anteriores: existencia
de un grupo tratado y de un grupo de control, asignacién aleatoria de los
grupos, etc. Por tanto, en las ciencias sociales también se pueden hacer ex-
perimentos aleatorizados.

Antes de comentar la aplicacion del procedimiento experimental al
proyecto de desarrollo, es interesante considerar un caso bien conocido
de aplicacién en ciencias sociales. Un ejemplo clasico de este tipo de ex-
perimentos es el proyecto STAR (Student Teacher Achievement Ratio). El
STAR es un experimento que se hizo en Tennesse y que duré cuatro anos.
Fue disenado para evaluar el efecto del tamano de las clases sobre el
aprendizaje y costé doce millones de délares.” El coste viene justificado
por el enorme numero de estudiantes que participaron en el experimen-
to. Se disenaron tres tipos de tratamientos. El grupo de control era una
clase de tamano normal, entendida como 22-25 estudiantes; el primer tra-
tamiento eran clases pequenas de 13-17, y el segundo tratamiento eran

5 Como comprobaremos con posterioridad s6lo experimentos muy masivos tienen un

coste tan elevado.
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clases de tamano normal con un profesor de apoyo. El protocolo estable-
cia que los estudiantes, cuando entraban en la guarderia, eran asignados
aleatoriamente a uno de estos tres grupos y continuaban en el mismo gru-
po durante los cuatro anos hasta llegar a tercer grado. En el primer ano
participaron 6.400 estudiantes en 108 clases pequenas, 101 clases norma-
les y 99 clases con profesor de apoyo. En total, durante los cuatro anos par-
ticiparon 11.200 estudiantes.

En algunos momentos el protocolo no se sigui6 exactamente, y éste es
potencialmente un problema en el diseno de los experimentos. Por ejem-
plo, en este caso los padres de los ninos que iban a las clases mas grandes
querian que sus hijos fueran a las clases pequenas. Como en este caso el
tratamiento era observable, no hay posibilidad de aplicar un procedimien-
to de doble ciego: todos los participantes saben cual es la clase placebo.
Obviamente, dado este diseno, habia padres que querian que su hijo fue-
ra a la clase pequena. Para resolver este problema al final del primer ano
se sortearon otra vez los ninos que iban a las clases de tamano normal.
Pero el resultado del sorteo era el mantenimiento en una clase de tamano
normal o el cambio a una con profesor de apoyo. No existia la opcion de
ser asignado a una clase pequena. Ademas, un 10% de los alumnos fueron
cambiados de clase fundamentalmente por problemas de comportamien-
to o incompatibilidad con otros estudiantes del grupo.

La medida de resultados utilizada es una medida de aprendizaje. En
concreto, se utilizé la puntuacion de los alumnos en el test combinado de
matematicas y lectura de Stanford, lo que se conoce como Stanford Achie-
vement Test. El impacto de las diferentes intervenciones se puede medir a
partir de una simple regresion:

Y, = f, + B, Clasepequenia. + f, Papoyo, + u,.

Donde Y es el resultado del test, Clasepequena es una variable dicoto-
mica que toma valor 1 si el estudiante estaba asignado a una clase peque-
na; y Papoyo es una dicotomica que toma valor 1 si el estudiante estaba en
una clase de tamano regular con un profesor de apoyo.

Los resultados del cuadro 1.2 indican que tener un profesor de apoyo,
excepto en el primer grado, no tenia ningin efecto. Los alumnos que
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cuaDRro 1.2: Resultados basicos del proyecto STAR

Intervencioén/curso G 1.° 2.° 3.
Clase pequena 13,90* 29,78%* 19,39* 15,59%*
(2,45) (2,83) (2,71) (2,40)
Normal con profesor de apoyo 0,31 11,96%* 3,48 -0,29
(2,27) (2,65) (2,54) (2,27)
Constante 918* 1.039* 1.157 1.228%*
(1,63) (1,78) (1,82) (1,68)
N 5.786 6.379 6.049 5.967

Nota: Entre paréntesis las desviaciones estandar.
* Indica significativo al 5%.

iban a una clase pequena tenian un nivel de conocimiento superior aun-
que el efecto era muy pequeno: en torno a 20 puntos sobre una media de
1.100 puntos. El efecto, tanto en términos de porcentajes sobre las medias
como en términos de desviacion estandar, es muy pequeno. El coste era
muy grande pero el beneficio era muy pequeno. Ademas, la mayoria del
efecto de las clases pequenas se concentraba en el primer curso. Conti-
nuar en una clase pequena en los cursos superiores no generaba ganan-
cias adicionales.

El STAR es un caso de experimento en ciencias sociales. Pero ¢pode-
mos confiar en los resultados que no sean experimentales? Analicemos
dos ejemplos de resultados obtenidos con datos observacionales, que
quiere decir que no se ha hecho un experimento. Por ejemplo, durante
mucho tiempo se ha creido que el chequeo anual es un mecanismo que
puede alargarnos la vida. El fundamento de esta creencia era un conjun-
to de estudios realizados con datos observacionales durante los anos cin-
cuenta y sesenta. Por lo tanto, los datos tenian los problemas que he co-
mentado antes, sobre todo de seleccion muestral. Recientemente se ha
hecho un experimento aleatorizado para evaluar el efecto del chequeo
anual. Los resultados experimentales muestran que el chequeo anual no
tiene ningun efecto sobre la extension de la vida. Vayan ustedes todos los
anos una vez al médico pero sepan que no afecta en nada a su esperanza
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de vida. Pero durante muchos anos se ha creido que si que tenia efecto.
¢Coémo ha podido pasar esto? Porque los datos observacionales tenian un
problema importante de seleccion muestral ;Quién es la gente que se va
a hacer el chequeo anual? La gente que ya de entrada se cuida mejor,
come mejor, vive mejor. Entonces, si hacemos un estudio observacional
donde comparamos los individuos que se hacen un chequeo anual y los
que no se lo hacen légicamente encontramos que los que van al médico
al menos una vez al ano tienen mayor esperanza de vida. Pero no viven
mas por el chequeo anual. Viven mas porque comen mejor, hacen depor-
te y, en general, se cuidan mas. Dentro de esos cuidados se incluye hacer-
se un chequeo anual. Por lo tanto, los estudios observacionales nos pue-
den dar resultados incorrectos. Hay que tener cuidado.

Otro ejemplo es el efecto de la terapia hormonal en mujeres con me-
nopausia. Los estudios observacionales mostraban una mejora, tanto fisi-
ca como psicologica, en las mujeres que seguian la terapia de sustitucion
hormonal. Hace pocos anos se hizo el primer estudio experimental sobre
este tipo de terapia.® Los resultados no permitian concluir que la terapia
de sustitucion hormonal tuviera ningtin efecto en los trastornos causados
por la menopausia.

Por lo tanto, ;como podemos saber si cuando evaluamos algo observa-
cionalmente, o sea, con datos no generados experimentalmente, obten-
dremos los mismos resultados que cuando evaluamos experimentalmen-
te? Al economista Robert Lal.onde se le ocurrié coger un experimento
aleatorizado y utilizar el siguiente argumento: tengo datos buenos de tipo
experimental. ;Qué pasaria si, olvidando que tengo estos datos, intentara
hacer la evaluaciéon por los procedimientos habituales basados en datos
observacionales? Por tanto, el grupo de comparacion en lugar de ser ob-
tenido a partir del diseno experimental se obtiene con datos observacio-
nales. En este caso, como disponia de los datos correctos sobre el contra-
factual, podia comparar el sesgo y la precision de la estimaciéon con datos
no experimentales. Si el resultado fuera el mismo entonces hacer experi-
mentos no es tan interesante dado que la estimacion con el uso de datos

6 EI coste fue de decenas de millones de délares.
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cuabro 1.3: El procedimiento experimental frente
a los resultados observacionales: la critica de LalL.onde

Control Hombres Mujeres
Experimental NSW 886 (476) 851 (317)
Observacional: estimacion PSID —-1.228 (896) 2.097 (491)
€n una etapa CPS -805 (484) 1.041 (505)
Observacional: estimacion PSID -1.333 (820) 1.129 (385)
en dos etapas (Heckman) CPS -22 (b84) 1.102 (323)

Fuente: LalLonde (1986).

observacionales proporcionaria la misma respuesta. LalLonde (1986) utili-
z6 la evaluacion de los programas de formacion del National Supported
World Demonstration de Estados Unidos.

Los resultados experimentales aparecen en la primera fila del cuadro
1.3. Se refieren a los salarios de la gente que hizo los cursos de formacién
frente al grupo de control.” Si hacemos la comparacion experimental re-
sulta que tanto en hombres como en mujeres los cursos de formacion tu-
vieron un efecto positivo en sus salarios en el futuro, en su productividad,
etc. Si empleamos los procedimientos habituales formariamos grupos de
control a partir de datos observacionales de individuos comparables, ya sean
del Panel Study of Income Dynamics (PSID) o del Current Population
Survey (CPS). Utilizando diferentes procedimientos, como regresiones en
un paso, bietapico con correccion muestral, etc., los resultados observacio-
nales y experimentales proporcionan conclusiones muy diferentes, que
pueden implicar incluso diferencias negativas: los individuos que no hicie-
ron los cursos cobrarian mas que los que hicieron los cursos. El rango de
variacion va desde —1.228 dolares hasta —22 délares en el caso de los hom-
bres, por ejemplo. El procedimiento experimental, la verdad en este caso,
proporciona diferencias positivas de 886 y 851 dolares para hombres y mu-

” También se podria ver el efecto en términos del nivel de desempleo seis meses des-
pués de finalizados los cursos de formacion.



[30] EL ANALISIS EXPERIMENTAL DE LA AYUDA AL DESARROLLO

jeres respectivamente. Utilizando datos observacionales y las técnicas habi-
tuales los resultados son muy sensibles al grupo de comparacion elegido y
al tipo de estimacion.

¢Qué aprendemos de esto? En primer lugar, desde la critica de Lalon-
de (1986) sabemos que los métodos no experimentales producen resulta-
dos muy diferentes dependiendo del grupo de control utilizado y de la es-
pecificacion econométrica, o los supuestos que estamos imponiendo en el
analisis. En segundo lugar, los resultados de los métodos experimentales
pueden ser muy diferentes de los resultados de los métodos no experimen-
tales. Finalmente, incluso si los procedimientos no experimentales pasan to-
dos los contrastes de hipétesis y, por tanto, aparentemente parece que son
correctos, son incapaces de replicar los resultados experimentales.

Por lo tanto, si no podemos hacer un experimento aleatorizado y los re-
sultados de los datos observacionales no son creibles (son muy inestables
y dependen de la configuracién del grupo de control), ¢.qué podemos ha-
cer? Una posibilidad es la utilizacion de nuevas técnicas cientificas basadas
en experimentos naturales (la naturaleza proporciona la aleatorizacion o
una fuente exogenea de variacion); también podemos construir cuasiex-
perimentos o procedimientos de emparejamiento a la Rubin, intentar bus-
car alguna variable instrumental; o utilizar un Regression Discontinuity Design,
etc. Estos procedimientos resuelven los problemas de endogeneidad y/o
seleccion muestral sin imponer excesiva estructura (supuestos).

Evidentemente, la evaluacion experimental no es una panacea. Existen
casos en los que es posible, y conveniente, aplicarla, mientras que en otras
situaciones es imposible aplicarla. Por ejemplo, cuando existen externali-
dades importantes o el ambito de aplicaciéon es muy grande (por ejemplo,
sistemas complejos o paises enteros) resulta dificil realizar evaluaciones
experimentales. También seria muy dificil analizar cuasiexperimental-
mente las causas de guerras civiles (Montalvo y Reynal-Querol 2005) o ge-
nocidios (Montalvo y Reynal-Querol 2008). Ademas, el procedimiento ex-
perimental tiene limitaciones metodolégicas que hacen conveniente la
participacion de un buen profesional experto en su aplicacion. Finalmen-
te, y a diferencia de muchas otras metodologias empleadas habitualmente
en el campo de la economia, el analisis experimental requiere un trabajo
muy cuidadoso de diseno, planificacién y aplicacion.
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Como se ha senalado anteriormente el método experimental tiene sus

propias limitaciones, aunque suelen ser menos importantes que las exis-

tentes en otras metodologias. LLos principales problemas del método expe-

rimental se pueden agrupar en dos bloques: amenazas a la validez interna
de los resultados y amenazas a la validez externa. LLas amenazas a la validez
interna de los resultados mas relevantes son las siguientes:

a)

b)

d)

Fallos en la randomizacion. Si el tratamiento no es asignado aleato-
riamente, los resultados de la comparacion del grupo tratado y el
grupo de control no son relevantes.

Fallos en el seguimiento del protocolo. Incluso si los individuos han
sido asignados aleatoriamente a los grupos de tratamiento y control
podria suceder que algunos individuos en el grupo de control reci-
bieran el tratamiento o algunos del grupo tratado no lo fueran efec-
tivamente.

Abandono de la muestra. Después de la asignacion a los grupos de
tratamiento o control, algunos individuos pueden decidir abando-
nar el experimento. Si dicho abandono esta relacionado con el tra-
tamiento, entonces los resultados del experimento seran sesgados.

Efectos experimentales. Los individuos, sabiendo que son observa-
dos y analizados, pueden actuar de manera diferente a la que actua-
rian en una situacion normal.

Las amenazas mas importantes a la validez externa de los resultados ex-

perimentales son los siguientes:

a)

b)

La utilizaciéon de una muestra de individuos que no sea representa-
tiva, o de un programa que no sea representativo (no sea similar a
los programas estudiados).

El estudio de un programa que no es similar a los que se intentan
evaluar.

Los efectos de equilibrio general. La generalizacion de un experi-
mento del que se tiene resultados para un ambito reducido puede
ser complicada por estos efectos. Por ejemplo, un determinado far-
maco contra la malaria puede ser muy efectivo en una aldea, pero
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si se extiende al resto de un pais el parasito de la malaria puede mu-
tar y el farmaco podria perder su efectividad.

1.4. La evaluacion de la ayuda al desarrollo

En los epigrafes anteriores se han expuesto los principios basicos de una
evaluacion cientifica en general. En éste se particularizan dichos métodos
al caso de la ayuda al desarrollo.

La pregunta basica, que muchas veces se hace al revés, es la siguiente:
si con un doélar al dia se puede salvar un nino en el tercer mundo, ¢;qué ha
pasado con los 2,4 billones de dolares en ayuda al desarrollo que se han
desembolsado entre 1960 y el 20057 Si con el dinero de la guerra de Irak
resolvemos todo el problema del desarrollo en el mundo, entonces,
¢como es que hasta ahora, que se ha gastado en ayuda al desarrollo bastan-
te mas que en la guerra de Irak, el problema de la pobreza no se ha resuel-
to? Algo esta pasando. La ecuacion no es tan sencilla.

1.4.1. La evidencia macroeconémica

¢Qué es lo que nos dicen los estudios macroeconémicos? LLa mayoria
de los estudios macroeconémicos, incluidos los mas recientes denomina-
dos de fercera generacion, nos dicen que cuando estudiamos las variables
agregadas, como puede ser el producto per capita, y las intentamos rela-
cionar con la ayuda al desarrollo que reciben los paises, encontramos que
no hay efecto. Pero recordemos que los datos macroeconémicos no son
experimentales. El estudio de Boone (1996), por ejemplo, es uno de los
primeros que inicia esta tercera generacion de trabajos sobre el impacto
de la ayuda al desarrollo. Dicho estudio senala que la ayuda al desarrollo
no aumenta significativamente ni la inversion ni los indicadores de desarro-
llo humano, s6lo aumenta el tamano del gobierno.

Posteriormente, el estudio de Burnside y Dollar (2000) senala que la
ayuda al desarrollo s6lo funciona cuando se combina con buenas politicas
monetarias, fiscales y comerciales. El problema es que unos pocos anos
después, Easterly, Levine y Roodman (2003) muestran que estos resulta-
dos no son robustos a cambiar el tamano de la muestra, a extender la
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muestra a mas anos, a incluir mas paises, etc. Por tanto, los resultados de
Burnside y Dollar (2000) hay que ponerlos en cuarentena.
La misma conclusion se puede obtener de los comentarios de Banerjee

et al. (2006, 55):

Esta linea de investigacion tiene serios problemas que, en el mo-
mento actual, impiden que los resultados puedan ser percibidos como
remotamente dignos de confianza, por mas que uno quiera creerse los
resultados.

A pesar de ser publicado en la American Economic Review, el trabajo
de Burnside y Dollar no es convincente. El andlisis usa un indice de po-
litica econémica que combina el superavit presupuestario, la tasa de in-
flaciéon y una medida de apertura comercial siendo al menos dos de
ellas medidas de resultados y no politicas. También es claro de la forma
en que el indice es construido que los resultados no son robustos; los
intentos de trabajar con las tres medidas fallan, como también falla un
analisis por componentes principales, y el indice final se construye
usando un regresiéon de crecimiento sobre politica que es arbitraria y,

peor, es inconsistente con la ecuacién de interés.

Rajan y Subramanian (2007) utilizan datos de panel para analizar el efec-
to de la ayuda al desarrollo sobre el crecimiento de los paises receptores y téc-
nicas para corregir el posible sesgo de que un crecimiento bajo pueda impli-
car un aumento de las contribuciones al pais receptor. Incluso con esta
correccion Rajan y Subramanian (2007) encuentran poca evidencia de una
relacion positiva (o negativa) entre la ayuda internacional recibida y el creci-
miento econémico. Tampoco encuentran evidencia de que la ayuda interna-
cional sea mas efectiva en paises que tienen mejores politicas, mejor situa-
cion geografica, o reciben un tipo de ayuda u otra. Rajan y Subramanian
(2006) argumentan que los efectos beneficiosos de la ayuda pueden ser con-
trarrestados por efectos negativos en la competitividad de los paises recepto-
res, reflejada en un mejor crecimiento relativo de los sectores exportadores,
intensivos en trabajo y las manufacturas en su conjunto.

En resumen, se podria decir que existe un amplio consenso que, desde
una perspectiva macroeconomica, es dificil encontrar un efecto de la ayu-
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da al desarrollo sobre el crecimiento econémico. En vista de los anteriores
comentarios existen dos motivos fundamentales que pueden justificar este
resultado. Una causa puede ser la falta de control de la multitud de facto-
res que intervienen en el proceso y, por tanto, la inadecuacién de la meto-
dologia de regresiones de corte transversal (o incluso panel) para el estu-
dio del efecto de la ayuda al desarrollo (v. Banerjee et al. 2006). Al mismo
tiempo que un pais en vias de desarrollo recibe ayuda internacional se
producen otros muchos efectos que, en muchas ocasiones, es dificil medir
por la ausencia de estadisticas adecuadas. Por tanto, toda una serie de fac-
tores no observables y efectos simultaneos hacen muy dificil mostrar a par-
tir de estudios macroeconémicos los efectos de la ayuda al desarrollo. Ade-
mas de los problemas metodolégicos existen motivos tedricos que
justificarian los nulos efectos de la ayuda al desarrollo encontrados en los
estudios macroeconémicos. Los métodos experimentales pretenden supe-
rar los problemas metodologicos de las regresiones de corte transversal y
son el objeto de estudio fundamental de este libro.

Una segunda causa podria ser la existencia de efectos negativos que
compensarian los potenciales efectos positivos de la ayuda al desarrollo.
Rajan y Subramanian (2006) utilizan esta linea de argumentacion. Pero
¢qué otros elementos pueden estar socavando los efectos positivos de la
ayuda al desarrollo? Fundamentalmente existen tres factores: la corrup-
cion en los paises receptores, los incentivos de los donantes y la coordina-
cién-descoordinacion entre los mismos.

1.4.1.1. La corrupcion

Se ha convertido en un tema en parte politicamente incorrecto. No se
puede decir que los paises que reciben ayuda son corruptos porque no
esta bien visto, pero la realidad es que lo son. Tienen unas instituciones
muy débiles y, por lo tanto, la tuberia donde se mete un monton de ayuda
al desarrollo pierde por el camino gran cantidad de los fondos, como las
acequias espanolas. Normalmente cuando se habla de corrupcion se ha-
bla de una manera muy difusa. Por lo general, no se proporcionan cifras
concretas ni evaluacion cientifica. ¢(Como podriamos saber el volumen de
corrupcion en los paises que reciben ayuda al desarrollo? Reinikka y Sven-
son (2004) han utilizado unos instrumentos denominados PETS (Public
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Expenditure Tracing System). La idea es medir cuanto dinero se envia al
gobierno central de un pais en desarrollo para un determinado proyecto
y medir, en los pueblos y aldeas donde se tienen que realizar las interven-
ciones, cuanto dinero ha llegado. Reinikka y Svenson (2004) analizan un
proyecto para construir escuelas en Uganda. Utilizando informacién con-
table van arriba y luego abajo del todo, comparando cuantos son los fon-
dos que se le han dado al gobierno central y cuantos han llegado a los go-
biernos locales, que son los que tienen que construir las escuelas. Los
investigadores suman todos los gastos y toda la inversion en escuelas de
esas aldeas. ;Cuanto llega al final de la tuberia? En el caso de Uganda, lle-
gaba un 13%. En el caso de Tanzania, llegaba un 20% (Reinnika y Svens-
son 2005). Por lo tanto, la corrupcion es muy significativa. En el caso de
Indonesia, por ejemplo, Olken (2006) muestra que en programas antipo-
breza el 18% del arroz se desvi6é de su objetivo. Lo mismo sucedi6 en la
construccion de carreteras, donde el 28% de los fondos no se utilizé para
el fin previsto.

¢Hay soluciones para este problema? Se han propuesto diversas medi-
das. Por ejemplo, Reinikka y Svensson han encontrado que campanas in-
formativas entre los padres de las escuelas que deben recibir los fondos
(por ejemplo, en periodicos locales) pueden hacer que la pérdida se re-
duzca mucho. En concreto, de llegar sélo el 13% puede acabar llegando
el 80%. Cuando le dices a la gente: «ese dinero es tuyo; te tienen que cons-
truir una escuela ahi y tanto tiene que llegar» el efecto es muy importan-
te. Olken (2006) propone un sistema mas tradicional, tipo top-down, basa-
do en vigilar que los fondos no se desvien y hacer un seguimiento para
que esos fondos no desaparezcan.

1.4.1.2. Los incentivos de los donantes y la politica economica
de la ayuda internacional
El segundo problema es la cuestion de los incentivos de los donantes.®
Sabemos que se han gastado en ayuda al desarrollo 2,4 billones de dolares
desde 1960. Pero esos 2,4 billones de dolares ¢a qué se han dedicado, o

8 Montalvo (2007) presenta un analisis detallado de la economia politica en torno a la
ayuda al desarrollo.
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qué incentivos tienen los donantes en la asignacion de estos fondos? Hay
toda una serie de problemas. El primer problema es que los impuestos
que pagan los ciudadanos de los paises que son donantes estan muy débil-
mente relacionados con los ciudadanos que se deben beneficiar de esos
fondos. Cuando nosotros, con nuestros impuestos, financiamos la sani-
dad, nosotros mismos luego exigimos que la sanidad no tenga retrasos,
que no haya listas de espera, etc. Pero aqui los que recaudan, y los donan-
tes, transfieren esos fondos a otro pais. Los ciudadanos de dicho pais, que
son los que se benefician, no votan en el pais de los donantes. Por lo tan-
to, se rompe esa relacion que debe existir siempre para que los fondos
funcionen. No hay rendicién de cuentas ni exigencia por parte de los be-
neficiarios, que no saben exactamente cuanto les corresponde.’

Luego estan todas las cuestiones de los efectos mediaticos, estrategias
de comunicacion, etc. Con una buena estrategia de comunicacion se pue-
de conseguir que los ciudadanos piensen que se dedica a ayuda al desarro-
llo mucho mas de lo que efectivamente se dedica.

Ademas, los donantes tienen objetivos multiples y algunos de ellos son
objetivos de tipo politico-estratégico vy, por lo tanto, ajenos al desarrollo y
ala lucha contra la pobreza. ¢Por qué la ayuda al desarrollo no tiene efec-
to? Porque en muchas ocasiones los objetivos de esos fondos no son mejo-
rar la situacion economica de los ciudadanos del pais que los recibe. Por
ejemplo, en 2007 el presidente Bush propuso 23.700 millones de ayuda
para los paises pobres. De esos 23.700 millones solamente 3.700 millones
tienen como objetivo prioritario la lucha contra la pobreza. Con lo cual, si
intentamos ver cudl es el efecto de esos 23.700 millones sobre la reduccion
de la pobreza, encontramos que éste es muy pequeno o nulo para el volu-
men de fondos invertido.

Asimismo, esta toda la cuestion de los motivos de los donantes. La uti-
lidad que obtienen los donantes muchas veces se deriva del hecho de dar
la ayuda, no tanto de sus resultados. «Nosotros damos la ayuda y estamos
muy satisfechos de que nuestra sociedad sea tan solidaria con los paises en
vias de desarrollo. Damos hasta tal porcentaje del PIB.» Pero ésos son los

9 Sobre cuestiones de economia politica asociadas a la ayuda al desarrollo se puede
consultar Gibson et al. (2005).
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inputs. Lo importante deberian ser los resultados que se obtengan con di-
cha ayuday no cudnta ayuda se concede. Por tanto, hay un claro énfasis en
los inputs y no en los outputs. También esta la cuestion de pensar que sim-
plemente incrementando el volumen de la ayuda se resuelve todo. Otra
vez, la vision de los inpuls. Sabemos que por la tuberia se escapan muchos
fondos. La solucién: metamos mds en la tuberia y asi llegard mas. Esta es
la aproximacion de Jeffrey Sachs. Pero pensemos en una tuberia que ya
hace agua. Si metemos mucho mas caudal en la tuberia puede resultar
que no es que pierda parte del agua, es que podria simplemente desapa-
recer, explotar, y no canalizar nada. Esto es lo que sucede en un pais en
vias de desarrollo donde los cauces institucionales son débiles. Si metemos
mucho por la tuberia podemos acabar debilitando todavia mas las institu-
ciones de los paises receptores de la ayuda (Djankov, Montalvo y Reynal-
Querol 2008).

Ademas, estan los incentivos propios de las burocracias, donde los fun-
cionarios intentan maximizar el tamano de su despacho, el gasto se distri-
buye con mucha rigidez, la evaluacién se produce en funcion del volumen
de fondos desembolsado y no de los resultados, etc. En fin, que los incen-
tivos de los donantes estan mal disenados para ser efectivos sobre el obje-
tivo de reducir la pobreza.

El Plan Director de Cooperacion Espanola senala que la «gestion basa-
da en resultados incluye un cambio en el modo de pensar y actuar: en lu-
gar de atender a los recursos que se van a emplear, analizando mas tarde
los resultados e impactos obtenidos, se fijaran claramente los resultados e
impactos deseados y, en funcion de ellos, se identificaran los recursos y ac-
tuaciones que se necesitan». Estos son objetivos muy loables. Pero es im-
portante decirlo y hacerlo y que no quede en papel mojado.

1.4.1.3. La coordinacion de los donantes

Otro de los problemas para la eficacia de la ayuda internacional es la
coordinacion de los donantes, lo que yo llamo la aproximacion impulsiva
frente a la aproximacion reflexiva. La primera vez que estuve en Etiopia
hubo una reunion en la que me llamé6 mucho la atencion una extrana si-
tuacion. Habia representantes del Banco Mundial asi como de otras insti-
tuciones internacionales y representantes de ONG. Los representantes de
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las ONG tenian, en general, una vision impulsiva: «la gente fuera esta mu-
riendo, ¢qué hacemos aqui sentados planificando? Hay que salir, hay que
actuar». En el otro lado estaban las instituciones como el Banco Mundial.
Sus representantes tenian un discurso totalmente distinto: «;Han llegado
los contratos?; ¢Quiénes tienen contratos?; ;Ha llegado el dinero del Ban-
co Mundial?». Entre estas dos visiones hay que llegar a un entendimiento.
Tiene que haber coordinacion, pero tiene que haber actuacion también.
No hay duda de que hay problemas importantes de coordinacion, en mu-
chos casos extremos. Un ejemplo: una nina contrajo el sarampion en Riga
con posterioridad al tsunami. Entonces se penso que podia haber una epi-
demia de sarampion. Se llamo a varios médicos alemanes para que evalua-
ran la situaciéon. Después de una serie de averiguaciones se comprobé que
la nina habia sido vacunada tres veces contra el sarampion por tres ONG
distintas. Obviamente, tanta inoculaciéon habia provocado la aparicion de
los sintomas del sarampion. Un problema evidente de coordinacion, com-
binado con la medida del éxito en funcién de los inputs (cuantas mas va-
cunas administradas mejor quedan los indicadores del informe anual).

Hay que tener muy claro qué es lo que hace cada uno y hay que plani-
ficar. Hay que actuar pero hay que planificar también porque sin planifi-
cacion las actuaciones a veces no consiguen los resultados que se desean y
se desperdician recursos e€scasos.

La necesidad de coordinaciéon aumenta ante el incremento significati-
vo de la fraccionalizacién, o multiplicidad, de los donantes. En la actuali-
dad muchos paises que habian sido tradicionalmente receptores de ayuda
al desarrollo participan en el grupo de los donantes como por ejemplo
China. El grafico 1.1 muestra la evolucién del nivel de fraccionalizacion
de los donantes, medido a partir del indice FRAC.

N
FRAC=1 —ZZ 1 us

Donde 7 es la proporcion de cada donante ¢ en el volumen total de
ayuda al desarrollo.

Djankov, Montalvo y Reynal-Querol (2006a) y Djankov, Montalvo y Rey-
nal-Querol (2006b) han mostrado que la efectividad de la ayuda al des-
arrollo disminuye cuanto mayor es el nimero de donantes por pais debi-
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GRAFICO 1.1: Nivel de fraccionalizaciéon de los donantes
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Fuente: Djankov, Montalvo y Reynal-Querol (2006b).

do a la posible incompatibilidad de sus objetivos y la competencia entre
los mismos.

1.4.2. La evidencia microeconémica y el método
de experimentos aleatorizados

Cada vez son mas los paises y los programas destinados a la ayuda al
desarrollo de paises de baja renta per capita. El motivo dltimo es que las
encuestas de opinion recientes muestran un renovado interés de los ciu-
dadanos por apoyar a los paises subdesarrollados, en concreto a Africa.
Pero este apoyo evoluciona en ciclos. En 1995 las encuestas de opinién en
Estados Unidos mostraban que el 43% de los ciudadanos eran partidarios
de reducir o eliminar la ayuda al desarrollo. En la actualidad, ese porcen-
taje es del 12%, lo que muestra un renacimiento de una vision mas opti-
mista. Por el contrario, en la actualidad el 33% de los ciudadanos desearia
aumentar la ayuda frente al 13% del afio 1995. Pero este renovado opti-
mismo volvera otra vez a entrar en un ciclo de idealismo-grandes esperan-
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zasresultados decepcionantes-cinismo si los organismos encargados de la
ayuda internacional no consiguen demostrar de manera creible, y trans-
misible a la opinion publica, que con la ayuda al desarrollo se estan consi-
guiendo resultados.

La pregunta es, por tanto: si sabemos como evaluar correctamente desde
el punto de vista técnico, ;por qué muchas actuaciones y programas de ayu-
da al desarrollo no se evalian, o no se evalian correctamente? Hay diversas
explicaciones. Pritchett argumenta que los promotores de las intervenciones
tienen interés en mostrar que los programas tienen siempre un gran impac-
to. Si se hiciera una evaluacion aleatorizada se revelaria el verdadero impac-
to, y no existe garantia de que dicho resultado sea ni positivo ni importante.
Por lo tanto, una evaluacién externa haria a la agencia correspondiente per-
der el control sobre los resultados publicos de la intervencion.

Pero, cuando se decide realizar una evaluacion, ¢;por qué no se evaliia
correctamente? Hay dos teorias contrapuestas. La primera la denominare-
mos la teoria del paracaidas, que justifica no realizar una evaluacion alea-
torizada de forma un tanto irénica. Imaginemos que queremos evaluar el
efecto de los paracaidas en evitar un trauma severo cuando se salta de un
avion. La teoria general nos diria que el método adecuado para evaluar el
efecto del paracaidas es un experimento controlado. Cogemos a un gru-
po de control y a un grupo tratado. Al grupo de control no le damos pa-
racaidas y al grupo tratado le damos paracaidas. Tiramos a los individuos
de los dos grupos y comprobamos la diferencia en graves traumas. Obvia-
mente, esto no tiene sentido. La conclusion seria que no es necesario uti-
lizar el método experimental en todos los casos y que esto de la evaluacion
aleatorizada no es tan importante.

Una vision contraria a la teoria del paracaidas senala que no se hace
una evaluacion adecuada en muchas ocasiones porque, a diferencia de las
medicinas y la seguridad alimenticia, que son consideradas muy importan-
tes en términos politicos (una intoxicacion alimentaria genera una avalan-
cha de malas noticias en la prensa), la educacion (Angrist 2004) y la ayu-
da al desarrollo no dan tanto rédito politico y los aciertos y errores se ven
a muy largo plazo. Por lo tanto, no hay interés politico en realizar una eva-
luacion cientifica y creible de este tipo de programas. La ideologia y las
ideas preconcebidas se imponen al método cientifico.
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La teoria del paracaidas aplicada al analisis y la evaluacién de la ayuda
al desarrollo implica supuestos muy fuertes. En primer lugar, supone que
las intervenciones y la ayuda al desarrollo nunca tienen efectos secunda-
rios contraproducentes. También supone que los procedimientos alterna-
tivos son todos igualmente eficientes o que no hay restricciones presu-
puestarias. Por lo tanto, hagamos cualquier cosa pues es efectiva, como si
no hubiera ningun tipo de restriccion presupuestaria.

La ayuda al desarrollo puede tener efectos secundarios muy negativos.
Por ejemplo Maren (1997) senala que la lucha por el control de la ayuda
fue una de las causas de inicio del conflicto en Somalia. Los senores de la
guerra peleaban por el control de la ayuda para venderla. Otro ejemplo:
cuando se proporciona ayuda al desarrollo a paises en conflicto es muy
importante asegurarse de que dicha ayuda no acabe en el mercado negro
y pueda ser utilizada para la financiacion de las facciones que estan en-
vueltas en el conflicto. Mary Anderson (1999) senala lo siguiente:

Creemos que la ayuda internacional es positiva. El mundo es un si-
tio mejor cuando se puede ayudar a la gente que sufre... El reto para los
profesionales de la asistencia al desarrollo (en entornos conflictivos)
[...] es encontrar como hacer el bien de manera que, sin desearlo y sin
darse cuenta, no reduzcan las fortalezas locales, promuevan la depen-
dencia y permitan que los recursos puedan ser utilizados para seguir

con la guerra.

La ayuda al desarrollo también puede tener efectos negativos sobre la
competitividad como muestran Rajan y Subramaniam (2006) y efectos
perniciosos sobre el nivel de democracia de los paises que la reciben
(Djankov, Montalvo y Reynal-Querol 2008).

Ademas, se pueden presentar muchos efectos que son, inicialmente,
impredecibles. Easterly (2006) cita un largo listado de efectos secunda-
rios, muchos sofisticados y dificiles de prever. Este es un motivo importan-
te para realizar evaluaciones con técnicas adecuadas: porque hay efectos
secundarios en los cuales puede ser que inicialmente no hayamos pensa-
do que se puedan producir. S6lo después de una evaluacion rigurosa se
puede descubrir este tipo de efectos impredecibles. Un caso sorprenden-
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te es el que se produjo en un programa de subsidios a las rentas de agri-
cultores en China. En principio, y teniendo en cuenta el bajo nivel de ren-
ta de las familias beneficiarias se esperaba que dicha ayuda se transforma-
ra en consumo. Para sorpresa de los evaluadores una parte importante de
la ayuda fue ahorrada por los agricultores (Ravallion y Chen 2005).

El segundo supuesto de la teoria del paracaidas es que todos los progra-
mas son igualmente efectivos. Antes de tirarnos del avién ya sabemos que
sobreviviremos o no dependiendo de tener paracaidas o no. Sin embargo,
no todos los programas son igualmente efectivos. Por ejemplo, un progra-
ma de eliminacion de parasitos intestinales en ninos cuesta 3,5 dolares
para conseguir un ano adicional de asistencia a la escuela. Un programa
de provision de uniformes y libros gratis cuesta 99 délares por ano adicio-
nal de asistencia a la escuela. Y un programa de provisiéon de alimentos en
las escuelas cuesta 36 dolares por ano adicional inducido de asistencia a la
escuela. Por lo tanto no todos los programas son iguales. Hay programas
que son muy efectivos, por ejemplo el primer programa de eliminacion de
parasitos intestinales, y hay programas que no son muy efectivos para au-
mentar la asistencia de ninos en paises subdesarrollados a las escuelas.

Por lo tanto, ninguno de los dos supuestos en los que se basa la teoria
del paracaidas es correcto en el analisis de la ayuda al desarrollo: la ayuda
puede tener efectos secundarios negativos, o inesperados, y no todas las
actuaciones son igualmente efectivas. Por eso es tan importante realizar
una evaluacion precisa y basada en métodos cientificos basados en experi-
mentos. Duflo, Kremer y Glennerster (2006) ofrecen una guia practica de
como aplicar la metodologia experimental al estudio del impacto de pro-
gramas y proyectos de desarrollo econémico.

¢Dalo mismo el método con el que evaluemos? No. Como ejemplo po-
demos utilizar un trabajo reciente sobre la efectividad de los flip charts en
el aprendizaje de los estudiantes en Kenia (Glewwe et al. 2004). La selec-
cion de este caso no es casual: para este ejemplo disponemos de datos ex-
perimentales y de datos observacionales. Por tanto, podemos usar los da-
tos como un experimento o interpretarlos en clave de una evaluacion
regular usando regresiones y supuestos estructurales.

Antes de comentar este caso, merece la pena explicar el concepto de
Jlip charts. Un flip chart es una serie de laminas que contienen explicacio-
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nes sobre materias, matematicas por ejemplo, y que se cuelgan en las pa-
redes de las escuelas. Normalmente son doce laminas enlazadas con una
espiral. Se utilizan como ayuda visual para el aprendizaje de ninos en las
escuelas de paises subdesarrollados donde la mayoria de los alumnos no
tiene acceso a los libros.

Por lo tanto, la cuestion que queremos analizar es la siguiente: ;mejo-
ran los flip charts el aprendizaje de los estudiantes en las escuelas rurales de
Kenia? En principio los flip charts parecen instrumentos adecuados para
mejorar el aprendizaje en el contexto de las escuelas rurales de Kenia.
Tres son los motivos fundamentales. En primer lugar, los libros de texto en
las escuelas rurales de Kenia son muy escasos, y ademas estan escritos en
inglés que es el medio de distribucion habitual. Muchos estudiantes tie-
nen un nivel bajo de inglés y, por tanto, los libros tienen una capacidad li-
mitada como instrumento de aprendizaje. En segundo lugar, los flip charts
pueden promover el aprendizaje porque los estudiantes recuerdan grafi-
cos y fotografias mas a menudo que haber leido palabras. En tercer lugar,
los estilos de aprendizaje varian mucho entre estudiantes y anadir ayudas
visuales aumenta el espectro de estudiantes a los que se les puede ensenar
efectivamente. Finalmente, en general, las clases y presentaciones se bene-
fician de tener ayudas visuales suplementarias. Por lo tanto, en principio,
usar flip charts es una buena idea.

Pero ¢es realmente efectivo para el aprendizaje de los estudiantes?
Para contestar a esta pregunta podemos utilizar, en este caso, dos tipos
de datos: observacionales y experimentales. :Como se analizan los resul-
tados a partir de datos observacionales? El estudio se basa simplemente
en los datos que recopilamos y que provienen de estadisticas accesibles
y ya producidas. No existia un diseno especifico para facilitar el analisis
posterior de los datos. Existia informacion disponible sobre unos cien
colegios a partir de un estudio anterior sobre el efecto de la provision de
libros de textos y becas en escuelas de Kenia. También se recogié mucha
informacion sobre materiales docentes en las escuelas y entre ellos la dis-
ponibilidad de flip chart en estas cien escuelas. Se disponia de informa-
cion sobre el numero de flip charts que cada escuela tenia en ciencias,
matematicas, salud y negocios. Por lo tanto, estos datos provienen de
una muestra anterior al estudio que analizamos y que no fue aleatoriza-
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da, en el sentido experimental del término. Por eso, los datos son obser-
vacionales.

Utilizando estos datos observacionales de escuelas, los estudiantes en
clases donde se utilizaban los flip charts, o tenian mayor namero de ellos,
aumentaban un 20% de una desviacion estandar sus resultados escolares.
Aumentar un 10% de una desviacién estandar es como pasar del percen-
til 50 al percentil 54. Por lo tanto, a juzgar por estos datos observacionales,
los flip charts eran muy efectivos. El coste por alumno de los tres seis' es
solo un 10% del coste que tienen los libros en las tres asignaturas cubier-
tas por los flip charts,'! pero su impacto es dos veces mds grande que el
efecto de proveer libros de texto. Por lo tanto, los flip charts serian 20 veces
mas efectivos, en términos de coste, que los libros de texto, segin este ana-
lisis con datos observacionales.

¢Qué pasa cuando hacemos un andlisis experimental? :Qué pasa si ha-
cemos un grupo de control con escuelas a las que no damos flip chartsy un
grupo tratado de escuelas con flip charts, y las comparamos? Esto es lo que
hicieron Glewwe et al. (2004) con la ayuda de ICS (International Christe-
lijk Steunfonds), una ONG holandesa. La intervencion consistia en pro-
porcionar cuatro flip charts (dos sobre ciencias, uno sobre salud y uno so-
bre matematicas) y un mapa del este de Africa para las clases de geografia.
El diseno experimental consistia en la seleccion de 178 escuelas en Busia
y Teso (dos zonas rurales de Kenia) por la ONG, que financiaba los flip
charts. Las escuelas elegidas tenian una media de aprendizaje de los estu-
diantes similar a la media del distrito en su conjunto. Ochenta y nueve es-
cuelas fueron asignadas al grupo de control y otras 89 escuelas, al grupo
tratado. Después de ser ordenadas geograficamente, y alfabéticamente
dentro de cada drea, se utiliz6 un diseno muestral sistematico para asignar
las escuelas a los dos grupos. Los resultados del experimento aparecen en
el cuadro 1.4. La diferencia en el porcentaje de respuestas correctas entre

10 E] coste de un set de flip charis es de 80 dolares.

11 Un libro de texto cuesta aproximadamente 3,3 délares. Si multiplicamos el coste de
cada libro por el namero de estudiantes medio de cada clase (80) y el niimero de mate-
rias (3) obtenemos un resultado de 800 doélares.
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CUADRO 1.4: Media del resultado de los examenes
(porcentajes de respuestas correctas)

Fecha Curso Tratados Control Diferencia Desviacion estandar
Julio 1997 8 45,5 46,0 -0,5 12,5
Noviembre 1997 8 48,7 49,6 -0,9 13,3
Julio 1997 8 42,7 429 -0,3 11,2
Noviembre 1997 8 49,5 49,5 0,0 13,0
Octubre 1998 7 37,6 37,5 0,1 11,3
Octubre 1998 6 37,3 36,9 0,4 11,4

Fuente: Glewwe et al. (2004).

los alumnos de escuelas que usaron flip chartsy las escuelas que no tenian
es pequena y estadisticamente no significativa.

El resultado, por tanto, es el contrario al hallado al usar los datos obser-
vacionales. Esta diferencia es la analoga a la descubierta por Lal.onde para
el caso de los cursos de formacion. Cuando utilizamos datos observaciona-
les los flip charts parecen eficaces pero cuando se realiza un experimento
aleatorizado el resultado es claro: no se puede encontrar un efecto estadis-
ticamente significativo sobre el aprendizaje de los estudiantes.

Los estudios disponibles indican que hay algunos tipos de actuaciones
y proyectos que funcionan. Y esto se ha probado experimentalmente. Para
favorecer la presencia de alumnos en las escuelas hay varias medidas efi-
cientes (en términos coste-beneficio): las medicinas para acabar con los
parasitos de los ninos, los suplementos alimenticios como el hierro y la vi-
tamina A. En otros ambitos también sabemos que funcionan los subsidios
a fertilizantes, la vacunacion de los ninos, la provision de agua potable,
etc. Estas intervenciones son modestas frente a las grandes promesas y el
esquema utépico,'? pero pueden tener potencialmente una incidencia
enorme sobre el bienestar de las familias pobres.

¢Qué no funciona? Pues los flip charts no funcionan experimentalmen-
te. Comprar libros y distribuirlos gratuitamente tampoco mejora el rendi-
miento escolar. Los tinicos que se benefician y mejoran el aprendizaje son

12 Por ejemplo, duplicar la ayuda al desarrollo en linea con las propuestas de J. Sachs.
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aquellos que ya saben mucho, la parte alta de la distribucion. El resto no
se beneficiaba, quizas por los problemas senalados anteriormente (el idio-
ma no es el que hablan o dominan muchos de ellos, etc.). Y los incentivos
econoémicos para los profesores tampoco funcionan, porque al final los
docentes, para conseguir los incentivos, hacen que los estudiantes
aprendan a hacer test. Como al final los incentivos son en funcion de los
resultados de los estudiantes en test de respuestas multiples, los profeso-
res tienden a preparar mucho la realizacion del test. Esto no significa ne-
cesariamente que los estudiantes aprendan mas.

1.5. Conclusiones

En resumen, lo que llamamos evaluacion cientifica (experimental) de la
ayuda al desarrollo implica ser capaces de arrebatarle a la politica el pro-
tagonismo en ambitos donde no deberia tenerlo, en ambitos donde las
decisiones técnicas deben predominar sobre los criterios politicos. Los
programas y actuaciones para reducir la pobreza en los paises en vias de
desarrollo pueden funcionar o fallar. Pero incluso si fallan se puede
aprender de su analisis. También se puede aprender de un programa que
no sea coste-efectivo. Intentar tapar los fallos o evitar la evaluacion cienti-
fica de los resultados, utilizando procedimientos que no son adecuados,
hace un mal servicio a la comunidad cientifica y a la comunidad de la co-
operacion internacional en general.

En este capitulo se ha insistido en que la evaluacién experimental pue-
de dar resultados muy diferentes a los obtenidos por los procedimientos
tradicionales y que la evaluacion aleatorizada es factible para analizar la
ayuda al desarrollo. También se ha senalado que este tipo de evaluacion
precisa recursos humanos y econémicos que no son muy superiores a los
necesarios para realizar otros tipos de evaluacion de estilo observacional.
La colaboracion entre diversos tipos de especialistas es fundamental para
la realizacion satisfactoria y eficiente del proceso. Un esquema que ha fun-
cionado en muchos casos es el siguiente: los investigadores disenan el ex-
perimento y los protocolos de aplicacion; las ONG colaboran en la recogi-
da de informacion y el trabajo de campo (en ocasiones también podrian
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colaborar en la financiacién). Por ualtimo, los organismos internacionales
financian la evaluacién, dado que, al final, se estd produciendo un bien
publico internacional. Muchos de los experimentos recogidos en este ca-
pitulo han sido posibles gracias a la cooperacion con organizaciones no
gubernamentales.

Las agencias internacionales y las ONG deben experimentar y buscar in-
tervenciones que funcionan, verificando su eficacia por medio de las mejo-
res técnicas de evaluacion cientificas disponibles y usando evaluadores exter-
nos para evitar los intereses particulares de los gestores de los proyectos.
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Cambios en los habitos y los sistemas
sanitarios: algunas evidencias a partir
de evaluaciones aleatorizadas

Michael Kremer

Catedratico de Economia, Universidad de Harvard

2.1. Introduccion

En este capitulo se analizan las intervenciones sanitarias en paises en vias
de desarrollo y su evaluacion. La efectividad de dichas intervenciones de-
pende de los comportamientos de los individuos, asi como de la organiza-
cion del sistema sanitario en su conjunto. Por este motivo en el capitulo se
analizan ambas perspectivas.

El comportamiento médico y sanitario es muy importante en los paises
en vias de desarrollo. Si examinamos como han mejorado los patrones de
comportamiento sanitario en los paises ricos, el inmenso aumento de la
esperanza de vida en los paises desarrollados tiene que ver con las mejoras
de los sistemas sanitarios, de la renta, de la nutricion, etc. Pero hoy dia en
los paises pobres la situacion es muy distinta. Debido al desarrollo de los
antibioticos y otros avances médicos, en la actualidad puede ocurrir que
un pais sea muy pobre y, sin embargo, sus habitantes tengan una esperan-
za de vida bastante alta. Incluso mucho mas alta que la esperanza de vida

[49]
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de 1900 en los Estados Unidos. Un ejemplo seria Vietnam. La renta per
capita en Vietnam es actualmente de una décima parte de la renta de los
habitantes de Estados Unidos en 1900. En el ano 1900, la esperanza de
vida en los Estados Unidos era de 47 anos. Hoy, en Vietnam, la esperanza
de vida alcanza los 69 anos. Esto indica que es posible tener un nivel de sa-
nidad bastante alto incluso en un pais muy pobre.

Desgraciadamente, no todos los paises pobres o en vias de desarrollo
muestran las estadisticas de esperanza de vida de Vietnam. En los paises
desarrollados la esperanza de vida es de 79 anos. En el conjunto del sur de
Asia es de 63 afios. Sin embargo, en el Africa subsahariana la esperanza de
vida s6lo alcanza los 46 anos. Esto supone que hay una gran disparidad en
los niveles de esperanza de vida entre paises. Esta disparidad tiene que ver
con el comportamiento de los individuos frente a enfermedades como el
sida, que es prevenible pero que tiene un efecto epidémico en muchos pai-
ses. Todo depende de las practicas sexuales de la gente. Otras intervencio-
nes, como la vacunacién generalizada o la terapia de rehidratacién, tam-
bién pueden tener un impacto muy importante sobre las tasas de mortali-
dad. Es cierto que hay muchas campanas de vacunaciéon en marcha en
paises del tercer mundo, pero todavia existen grandes segmentos de la po-
blacion de estos paises que no son vacunados, a pesar del enorme impac-
to que tienen dichas intervenciones sobre la esperanza de vida de los ciu-
dadanos.

Otra parte importante del efecto del comportamiento individual sobre
la salud y la esperanza de vida de la gente esta en los sistemas sanitarios.
Los sistemas sanitarios en muchos paises pobres funcionan mal tanto si
son publicos como si son privados. En los sistemas publicos hay problemas
de incentivos muy importantes. Se realiz6 hace algin tiempo un estudio
que examino las clinicas de asistencia primaria. El objetivo era comprobar
simplemente si el personal sanitario acudia a sus puestos de trabajo. Los
paises considerados eran la India, Indonesia, Uganda, Bangladesh y los de
Hispanoameérica. Los resultados del estudio fueron demoledores: en pro-
medio, un 35% del personal sanitario que tenia que estar en las clinicas
no estaba presente siquiera en su puesto de trabajo. Y entre los médicos el
porcentaje de absentismo era todavia mayor. A veces estaban nominal-
mente en la clinica pero no se sabia donde. Y esto es aplicable a muchas
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clinicas privadas también. Muchas personas en estos paises usan sistemas
privados porque el sistema publico es catastrofico, pero los sistemas priva-
dos también funcionan muy mal. En este caso no solo es que el personal
sanitario no tiene los incentivos correctamente establecidos sino que, en
muchas ocasiones, no persiguen siquiera los intereses de los pacientes.
Por ejemplo, es muy comun dar vacunas o poner inyecciones cuando un
paciente acude a estas clinicas. Un estudio en la India demostré que al
70% de los pacientes se le ponian inyecciones pero no porque las necesi-
taran sino porque se consideraba que era lo que el paciente-cliente espe-
raba. Otro ejemplo seria la aplicacion de goteros de glucosa intravenosa.
La administracion intravenosa de glucosa produce un efecto inmediato
de bienestar, especialmente en pacientes que tienen déficits nutricionales,
pero en el largo plazo no sirve para nada. Lo mismo sucede con las inyec-
ciones de esteroides. De hecho, la administraciéon continuada de esteroi-
des puede tener efectos contraproducentes a largo plazo.

Este tipo de problemas se presenta tanto en sistemas publicos como
privados. Un estudio reciente muestra que entre el 30 y el 50% de las re-
cetas prescritas en la India son incorrectas para el diagnostico realizado. El
problema es que una parte del personal sanitario de los paises pobres no
cuida los intereses de los pacientes, ni sirve realmente a la comunidad. En
los paises pobres hay muchas enfermedades infecciosas. La administra-
cion de vacunas beneficiaria no sélo a los pacientes individuales, sino tam-
bién la comunidad por los efectos externos de las mismas. Sin embargo, la
administracion de vacunas no se produce en muchas ocasiones por el ab-
sentismo de los trabajadores sanitarios. Las madres, que tienen que reco-
rrer en ocasiones largas distancias para acudir a un centro sanitario don-
de vacunen a sus hijos pequenos, en muchas ocasiones desisten del viaje
ante la elevada probabilidad de que una vez hayan llegado al centro de
atencion primaria no exista personal sanitario para administrar las vacu-
nas. Otras veces los farmacos, especialmente los antibiéticos, se adminis-
tran en dosis que no son correctas, de forma que se genera un problema
de resistencia. Por tanto, una actuaciéon que deberia resolver el problema
de salud de un paciente acaba generando una externalidad negativa (re-
sistencia a los antibi6ticos) en el conjunto de la ciudadania. En conse-
cuencia, para mejorar la efectividad de los sistemas sanitarios en los paises
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pobres es necesario cambiar el comportamiento individual de los ciudada-
nos respecto a muchas actividades con riesgo para la salud, pero también
es necesario mejorar el funcionamiento del sistema sanitario en general.
Por desgracia en estas cuestiones la gente tiene opiniones muy contun-
dentes, que muchas veces tienen un importante sustrato ideologico.

Como se senala en el primer capitulo, las propuestas para mejorar las
condiciones de vida en los paises en vias de desarrollo evolucionan en ci-
clos. Al principio las nuevas ideas generan mucho entusiasmo. Este entu-
siasmo conduce a la inversion de grandes esfuerzos. Pero si no se ven re-
sultados comienza un ciclo de desilusion. Y asi sucesivamente. Yo creo que
eso en parte tiene que ver con que las ideas inicialmente se basan en la evi-
dencia anecdética. No tienen realmente un respaldo cientifico. Por este
motivo es necesario realizar ensayos aleatorizados. La medicina hace anos
era muy similar a la economia del desarrollo actual. Habia muchas ideas,
muchos médicos que afirmaban que tenian nuevas curas para enfermeda-
des. La gente se creia muchas de las cosas que se decian, pero luego, a la
hora de la verdad, habia una gran desilusion, pues los avances no eran ta-
les. Quién no recuerda los famosos vendedores de crecepelo del antiguo
oeste americano, que vendian unas pocimas que lo curaban todo. La me-
dicina progreso6 gracias al avance cientifico y, evidentemente, gran parte
de dicho avance cientifico consisti6 en establecer un soporte metodologi-
co adecuado para determinar qué funcionaba y qué no funcionaba. La
aplicacion del método experimental aleatorizado fue fundamental para el
avance de la medicina.

Este tipo de ensayo experimental podria desempenar un papel similar
en la economia del desarrollo actual al papel que desempené en la medi-
cina hace ya muchos anos. Facilitaria la generacion de evidencia empirica,
y aumentaria la transparencia y la credibilidad de los resultados. El resto
del capitulo se estructura en torno a ejemplos de evaluaciéon randomizada
para el analisis de actuaciones para cambiar los incentivos y, por tanto, el
comportamiento individual y el funcionamiento del sistema en su conjun-
to. El primer epigrafe trata sobre los incentivos para mejorar los habitos
sanitarios de los individuos. Se incluyen varios estudios. En primer lugar,
se considera el efecto de suministrar medicinas antiparasitos a los ninos en
edad escolar. El objetivo de ese estudio era evaluar su impacto no s6lo en
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términos sanitarios, efectividad del farmaco, sino también sobre la asisten-
cia a la escuela de los ninos que reciben dicho medicamento, y su nivel de
aprendizaje. En segundo lugar se analiza el programa Progresa de México
en su vertiente de transferencias monetarias a familias pobres, condiciona-
das a realizar visitas al médico para la prevencion sanitaria. En tercer lugar,
se consideran los programas para la incrementar las tasas de vacunacion.
En cuarto lugar, se presentan resultados de la formacion sobre la transmi-
sion del sida en las tasas de contagio. El tercer epigrafe del capitulo anali-
za los sistemas sanitarios en general, y el papel que pueden tener las con-
diciones de los contratos y los sistemas externalizados en este aspecto.
Finalmente, el cuarto epigrafe resume las conclusiones del capitulo.

2.2. El cambio de los habitos sanitarios y sexuales

Uno de los elementos basicos de la mejora de la salud de los ciudadanos
en los paises pobres consiste en la modificacion de los habitos sanitarios
de sus habitantes. Este cambio debe ser inducido a partir de sistemas de
incentivos eficientes.

2.2.1. Los efectos de la desparasitacion infantil
sobre la asistencia a la escuela

En el mundo hay mas de mil millones de personas que tienen lombri-
ces intestinales. Hay sistemas muy baratos y muy seguros para tratar este
tipo de problemas pero, a pesar de ello, el namero de infectados no dis-
minuye. Tenemos la tecnologia, el coste del tratamiento es pequeno y, sin
embargo, no estamos avanzando en un problema tan importante. ;Por
qué? Una de las dificultades es que aunque a veces algunas de estas enfer-
medades, como tener lombrices, pueden tener consecuencias graves para
la salud, por lo general sélo generan un poco de anemia. Esta no es una
condicion realmente aguda, sino mas bien crénica. Produce una falta de
energia cronica y sensacion de debilidad. Pero no es algo que sea real-
mente muy grave. En la mayoria de los casos la gente no va al médico, so-
bre todo teniendo en cuenta que es muy probable que el médico esté
ausente después de hacer un largo viaje hasta el centro de atencién prima-
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ria. El problema de la distribucién de drogas antiparasitarias basada en cli-
nicas esta asociado con la distancia existente hasta el centro sanitario mas
cercano, la probable ausencia del personal sanitario del mismo y el coste
del diagnoéstico que, aunque pequeno, no puede ser asumido por muchas
familias con rentas bajas. Por tanto, hay que pensar en instituciones alter-
nativas para la distribucion de estas drogas antiparasitarias.

Una de estas formas alternativas de distribuir los medicamentos contra
las lombrices intestinales es la administracion masiva de los mismos en las
escuelas. Hay zonas donde el problema de las lombrices intestinales es en-
démico y areas donde el 90% de los ninos esta afectado. Lo que esta di-
ciendo la Organizacion Mundial de la Salud es que si mas de la mitad de
los ninos estan afectados, lo mejor es tratar a todos los ninos en el colegio
con independencia de que estén o no afectados. Con mi colaborador Ed-
ward Miguel (Kremer y Miguel 2004), y la ayuda de una ONG, evaluamos
una actuacion en Kenia donde se introdujo un programa de desparasita-
cién en 75 colegios. Ademas de estudiar el impacto sobre el nivel de infec-
cion parasitaria en los ninos, también se considero su efecto sobre la edu-
cacion de los estudiantes. La aleatorizacion se realizo utilizando el orden
alfabético. Los resultados mostraron una reduccion significativa de la inci-
dencia de parasitos. Los ninos en el grupo tratado crecian mas, eran mas
altos, y la autoevaluacion de la salud por parte de los mismos era mas po-
sitiva. Pero quizas el impacto mas importante era inicialmente inesperado:
el absentismo escolar se redujo un 25% en el grupo tratado frente al gru-
po de control. Este resultado es realmente impactante. Al iniciar el expe-
rimento faltaban muchos ninos al colegio con regularidad. En el grupo
tratado la desparasitacion condujo a que los alumnos empezaron a asistir
al colegio con regularidad. El coste por ano extra de escolarizaciéon de esta
intervencion era de 3,5 dolares. Comparando con la administracion gra-
tuita de comidas escolares la desparasitacion es mucho mas eficiente.

Yo he trabajado con asiduidad en educacion en paises del tercer mun-
do. En Kenia para ir a la escuela se pedia un informe, que era costoso para
unas familias con un nivel de renta bajo. Las ONG y yo mismo habiamos
propuesto comprar uniformes y distribuirlos gratuitamente, facilitar comi-
das gratis en el comedor para los estudiantes, etc., con el objetivo de au-
mentar la asistencia a clase. Sin embargo, ninguna de estas medidas, todas
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razonables, tenia la efectividad que ha demostrado el programa de despa-
rasitacion. Y eso que era un tratamiento contra parasitos y no directamen-
te una intervencion educativa. No era lo que nadie habria incluido como
el primer elemento en una lista de medidas para reducir el absentismo es-
colar en los paises pobres. Otro factor muy importante, que vale la pena
considerar, es la relacion coste-efectividad de la medida. Es dificil pensar
que nadie hubiera apostado por que la desparasitacion tuviera una rela-
cion coste-efectividad tan elevada, mucho mas que todos los otros proce-
dimientos utilizados para incentivar la asistencia al colegio.

Visto el éxito inicial, la actuacion se amplio de uno a cuatro distritos.
Empresarios japoneses patrocinaron la extensiéon del programa. El si-
guiente paso fue ampliar su aplicaciéon durante cinco anos para intentar
extenderlo a una escala incluso superior, mas general. Pero, en todas es-
tas intervenciones, una pregunta clave es la siguiente: lo que ha funcio-
nado a pequena escala ;funcionara si lo generalizamos y lo hacemos a
gran escala? Este problema es conocido en la literatura como la cuestion
del scaling up. La decision de asistir a la escuela es compleja, pues depen-
de de muchos factores. No siempre los mismos factores afectan de la
misma formay en todas partes. Es importante, por tanto, analizar el con-
texto en el que se producen los resultados. En este caso, el mismo tipo
de intervencion (suministro de medicinas antiparasitarias) se realizo en
zonas urbanas de la India. Los resultados fueron muy similares a los en-
contrados en el caso de Kenia. También hay datos del sur de Estados
Unidos, aunque en este caso no se trata de una evaluaciéon experimental
pues se refiere a la situaciéon de hace mas de cincuenta anos. En los anos
veinte en el sur de Estados Unidos todavia existia un problema impor-
tante de infeccion de parasitos entre los ninos. La Fundacion Rockefeller
decidi6 financiar programas para acabar con el problema. Bleakley
(2007) muestra que el impacto de esta intervenciéon en los estados del
sur de Estados Unidos fue muy semejante en cuanto a la asistencia de los
ninos y la contribucion a la educacion, al impacto observado en Kenia 'y
la India. Tres lugares diferentes, un impacto semejante. No es el caso en
todos los programas pero merece la pena destacar que para esta inter-
vencion se observa una gran similitud entre todas las estimaciones de los
efectos. Cuando varias evaluaciones en diferentes paises y condiciones
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senalan en la misma direccion, esta evidencia apunta a que se trata de
un programa que funciona.

Hay un elemento adicional que debemos considerar en este programa.
El gran impacto del programa de desparasitacion no sélo se produjo por
su efecto sobre los ninos que recibieron el farmaco sino que, debido a la
reduccion de la tasa de transmision de la enfermedad, bajé también la
tasa de infeccion en las escuelas vecinas que no habia entrado en el grupo
tratado. Por tanto, se produjeron importantes externalidades positivas.

2.2.2. Educacion sanitaria y copago

Pero vayamos mas alld del aspecto estrictamente médico. Hay mucho
debate en cuanto a la relacion entre desarrollo y salud. La cuestion es
como podemos hacer que los programas sean duraderos y sostenibles, y
que el dinero se utilice de forma eficaz y efectiva. ¢:Hay alguna forma de
conseguir estos objetivos? La educacion podria tener un efecto importan-
te: ensenarle a la gente sobre los parasitos, como no infectarse, la impor-
tancia de lavarse las manos, de utilizar calzado adecuado, de no nadar en
aguas contaminadas. Por lo tanto, se podria utilizar la educacion para in-
formar sobre las medidas de prevencion como alternativa a usar medici-
nas, para aumentar la asistencia de los estudiantes a las clases.

Sin embargo, a pesar de los mensajes los ninos no se lavaban las manos
e iban a nadar a rios y lagos infectados. La informaciéon no cambiaba su
comportamiento. Por otra parte, el calzado es costoso y estamos hablando
de zonas muy pobres. Por tanto, tampoco se consiguié un efecto sobre la
proporcion de ninos que usaban zapatos. En fin, la educacion sanitaria re-
sulté muy poco efectiva.

¢Hay alguna otra forma de hacer un programa educativo sostenible a lar-
go plazo? Un programa se considera sostenible si cubre costes. Kremer y Mi-
guel (2007) muestran que el programa de desparasitaciéon no se podia man-
tener sin una financiacion externa durante todo el tiempo. La educacion
para la salud no era sostenible: cuando hay que compartir costes no se en-
cuentra diferencia en familias con diferentes niveles. Cuando el usuario tie-
ne que financiar una parte del programa se observa una clara reduccién en
la participaciéon. A pesar de ser una cantidad muy pequena, el copago pro-
duce una enorme reduccién en la participacion. Por este motivo el articulo
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de Kremer y Miguel (2007) se titula «La ilusién de la sostenibilidad». En con-
creto, el trabajo amplia el estudio sobre desparasitacion en Kenia para anali-
zar si seria sostenible en el largo plazo, basado en la accién de la comunidad
y no de la ayuda internacional. La desparasitacion es un bien publico, dado
que, como se senal6 con anterioridad, gran parte de su beneficio social se
produce a partir de la reduccion en la tasa de transmision de la infeccion.
Por tanto, los individuos eran menos propensos a tomar la medicacion si sus
contactos sociales estaban tomandola. Los esfuerzos para reemplazar los sub-
sidios con medidas sostenibles de control de la infeccion parasitaria fraca-
saron: el programa de copago (coste-recuperacion) redujo la toma de la
medicacion en un 80%; la educacion sanitaria no afecté en nada al com-
portamiento y las intervenciones de movilizacion social fracasaron igualmen-
te. Una vez se establecié un pequeno pago por las medicinas las variaciones
del mismo tuvieron muy poco efecto en la toma de los medicamentos. Ade-
mas, debido a la enorme caida en la participacion, los ingresos obtenidos
fueron muy pequenos. Por tanto, parece claro que es poco realista esperar
que una intervenciéon puntual pueda generar una provision voluntaria de
bienes publicos locales que sea sostenible en el largo plazo.

2.2.3. Los subsidios para mejorar la salud:
el programa Progresa mexicano

Si un programa puntual no es sostenible, ;pueden los subsidios servir
para mejorar la participacion en programas sanitarios en el largo plazo? El
gobierno mexicano puso en marcha en 1998 el programa Progresa.! Este
programa de lucha contra la pobreza combinaba un sistema tradicional
de transferencia condicionada de efectivo con incentivos financieros para
que las familias invirtieran en capital humano (educacion, salud y nutri-
cion). Se trataba de transferir dinero en efectivo a las madres de familias
pobres en zonas rurales (solo las familias por debajo un determinado um-
bral de renta podian ser beneficiarias). Pero para recibir ese dinero te-
nian que hacer dos cosas: primero, los ninos tenian que ir al colegio? y, en

I Posteriormente el programa ha pasado a llamarse Oportunidades.
2 Los profesores deberian confirmar que los nifos habian acudido a clase al menos el
85% de los dias lectivos.
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segundo lugar, tenian que participar en las medidas de promocion de la
salud: cada miembro de la familia debia aceptar servicios sanitarios pre-
ventivos; los ninos de entre 0 y 5 anos y las madres que daban el pecho de-
bian acudir a clinicas donde se hacia un seguimiento de su crecimiento,
obtenian suplementos nutricionales y recibian educuacion sobre nutri-
cion e higiene; vy, finalmente, las mujeres embarazadas debian visitar los
centros de atencion primaria para recibir atencion médica durante el em-
barazo, asi como suplementos nutricionales y educacion sanitaria. La gran
ventaja del Progresa, al igual que su sucesor Oportunidades, es que su di-
seno se realizo6 de manera que, con posterioridad, pudiera ser analizado
como un experimento aleatorizado. El programa se puso en marcha ini-
cialmente en un grupo de 495 localidades seleccionadas aleatoriamente
de entre las 50.000 localidades Progresa. De entre éstas, 314 fueron selec-
cionadas aleatoriamente para recibir las actividades del programa duran-
te los dos primeros anos y las restantes 181 sirvieron de control y recibie-
ron el programa en el tercer ano (2000). El gobierno mexicano decidio
utilizar expertos internacionales para evaluar el Progresa, en parte porque
los que iniciaron el programa comprendian la situaciéon politica mexica-
na: cada vez que se elegia un nuevo presidente se cerraban programas y se
abrian nuevos para atribuirse su creacion y senalar que no querian conti-
nuar con lo anterior. La continuidad de los programas es crucial para sus
efectos a largo plazo y para una evaluacion adecuada. Una evaluacion rea-
lizada por expertos internacionales podria garantizar, como asi sucedio, la
continuidad del programa.

¢Cuadl fue el impacto del Progresa? Dadas las condiciones para el ac-
ceso a las subvenciones, es l6gico esperar dos tipos de efectos: sobre el
nivel educativo de los ninos y sobre la salud, en general, de las familias.
Gertler (2004) muestra que en el grupo tratado (los que recibian la sub-
vencion) la tasa de enfermedad de los ninos era un 39,5% inferior a la
del grupo de control. Ademas, los ninos tratados crecieron un centime-
tro mas que los del grupo de control, condicionado a la edad. Finalmen-
te, las transferencias condicionadas reducian las tasas de anemia un
25,5%. Schultz (2004) muestra cémo el Progresa increment6, en 0,66
anos el nimero de anos de educacion del grupo tratado (sobre una me-
dia de 6,8 anos).
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En gran parte como resultado de estas evaluaciones, cuando el lideraz-
go politico cambié en México, en lugar de cerrar el programa le cambia-
ron el nombre (Oportunidades). No obstante, el nuevo programa mantie-
ne las caracteristicas basicas del Progresa. Ademas, el éxito de la primera
fase favorecio la ampliacion del programa desde zonas rulares hacia zonas
urbanas de México. La gran influencia de los resultados de la evaluacion
del Progresa hizo que programas similares se extendieran a otros paises la-
tinoamericanos, como por ejemplo Brasil, y otros paises centroamerica-
nos lo han adaptado. Y lo han hecho gobiernos nacionales, pero también
lo han adoptado organizaciones que trabajan con dinero a partir de do-
nantes internacionales. Este es uno de los grandes beneficios de realizar
una evaluacion cientifica y creible de los programas sociales: que va mas
alla de un proyecto en particular, y puede ser un beneficio para el pais en
su conjunto e incluso para el conjunto del mundo. De esta forma las eva-
luaciones aleatorizadas se convierten en un bien publico global. Esto vuel-
ve a poner sobre la mesa el tema de la financiacion de las subvenciones.
¢Debemos pedirle a las ONG, al pais o a los organismos internacionales
que paguen por la evaluacion? Si se produce un bien publico global, seria
l6gico que la ayuda extranjera y de las organizaciones internacionales par-
ticiparan decisivamente en la financiacion y la realizacion de evaluaciones
independientes.

2.2.4. El efecto de las campanas masivas de vacunacion

Otro ejemplo de subvencion es el que puede asociar como condicion
la vacunacion. La vacunacion salva tres millones de vidas al ano pero po-
drian salvarse seis millones. Unos tres millones de muertes podrian evitar-
se si mas personas fuesen vacunadas. Un experimento interesante sobre el
efecto de los subsidios en la vacunacion se esta realizando en Rajastan (la
India). A menudo cuando van los ciudadanos al centro de atencién pri-
maria lo encuentran cerrado, lo que implica que no se pueden vacunar. El
experimento consiste en dos tipos de tratamiento. El primer tratamiento
es garantizar un stock mensual regular y sistematico de acceso a vacunas,
con informacion a la poblacion sobre su estabilidad y regularidad. El se-
gundo tratamiento es hacer lo mismo pero, cuando el paciente va a la cli-
nica, se le da ademads un kilo de lentejas. Los resultados preliminares del
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experimento son muy esperanzadores: el primer tratamiento producia un
aumento del 22% en la vacunacion frente al grupo de control. En el gru-
po sujeto al segundo tratamiento (un incentivo en términos de un kilo de
lentejas) la vacunacion era un 40% superior al objetivo.

2.2.5. Campanas educativas, comportamiento sexual y sida

Cuando pensamos en vacunaciones y tratamientos, incluso en medicina
prenatal, se puede pensar en farmacos subvencionados y no tanto en cam-
bios de las conductas. Sin embargo, cuando se trata del comportamiento se-
xual el problema es mds complejo pues es dificil recompensar el sexo segu-
ro. A menos que pusiéramos camaras en todas las casas seria imposible su
observacion. Por tanto, en cuanto al sida, obtener buenos resultados es mas
dificil. Una de las razones de la escasa eficacia de estos programas es que es
relativamente facil tratar los pardsitos intestinales, mientras que el trata-
miento de la malaria y del sida es mas complejo y costoso (los retrovirales
son mas caros y su administracion requiere constancia en el tiempo). Pero,
en el caso del sida, la educacion es una buena opcién para detener su ex-
pansion, pues los medios de contagio son bien conocidos.

Los ninos se ven como una ventana de oportunidad en la lucha contra
el VIH y el sida y la escuela es una forma de contactarlas. Podemos ir a las
escuelas y transmitirles la informacion. Sin embargo, la eficacia de la es-
cuela como mecanismo para proporcionar educacion sobre el sida es des-
conocida aunque, a priori, es una buena oportunidad de llegar a los ninos
que no estan todavia infectados. También hay una gran controversia en
cuanto a los mensajes que se deben emitir. Quizas no tanto en Espana o
en Europa, pero en Estados Unidos hay un debate importante sobre la
abstinencia sexual frente al uso del preservativo. En Kenia éste es un tema
de gran controversia pues hay una oposicion religiosa al uso de los preser-
vativos. En los siguientes parrafos se analiza el impacto de cuatro enfoques
diferentes utilizados en Kenia para reducir las tasas de transmision del
sida siguiendo los resultados de Duflo et al. (2006). Los programas estu-
diados son la educacion de profesores en temas relativos al sida y su trans-
mision; la utilizacion de debates y escritura de ensayos por parte de los ni-
nos; la informacion sobre las tasas de infeccion por edades y la reduccion
del coste de la educacion en general.
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En primer lugar, analizaremos el efecto de los programas de prepara-
cion del profesorado en cuestiones relacionadas con la transmision del
sida. El gobierno de Kenia, con la ayuda de UNICEF, comenz6 un progra-
ma consultivo de larga duracion con las organizaciones de la sociedad ci-
vil en Kenia y la Iglesia, desarrollando un curriculo especifico de educa-
cion sobre la transmision del virus del sida. Aunque algunos profesores
explicaban esta asignatura otros no lo incluian en el programa de estudios
por no estar formados en la materia, o por temor a la reaccion de deter-
minados segmentos de la sociedad. El primer programa fue la formacion
de profesores de la escuela publica de Kenia sobre la transmision del sida.
Estamos hablando de miles de profesores y esto lleva tiempo. ;Qué efecto
tiene que el gobierno de Kenia empiece a formar a los profesores con un
programa de estudios sobre el sida? En general esta primera intervencion
tuvo poco impacto en los conocimientos, actitud y comportamiento de los
estudiantes con respecto al sida. Este programa también tuvo un efecto
muy limitado sobre las tasas de embarazo de las estudiantes. L.a inica no-
ticia positiva de esta intervencion era que, después de dos anos, las ninas
de los colegios que tenian profesores que habian participado en los pro-
gramas de formacion sobre el sida y habian tenido hijos se habian casado
y, probablemente, tenian una relacion mas estable.

Pero también podia ser que las jovenes tuvieran relaciones con perso-
nas mayores, que en ocasiones se casaban con chicas en edad escolar. Es-
tos hombres tenian mas probabilidad de estar ya infectados por el virus
del sida. Este hombre de mayor edad que se casa, o seduce, a una joven es
lo que se conoce en la literatura en inglés por suggar daddy. Ademas, la for-
macion de docentes en este programa de estudios sobre el sida no les fa-
cilitaba responder a preguntas de las ninas sobre al uso de preservativos
pues, en muchos casos, se impedia que se facilitase informacion sobre este
tema.

Una segunda intervencion era alentar a los estudiantes a hablar sobre
el uso de preservativos y alentarles a escribir ensayos y participar en deba-
tes sobre la forma de protegerse del virus del sida. Los profesores, por lo
general, no podian hablar de los preservativos pero si podian permitir que
los estudiantes debatieran sobre los mismos. En cierta forma esta situacion
es un buen compromiso pues se habla del tema en un debate abierto con
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la implicacion de los estudiantes. No es el profesor quien les dice lo que
tienen que hacer. Normalmente se hace que unos tomen la posicion pro
preservativo y otros la posicion en contra del preservativo. En estas cir-
cunstancias es aceptable hablar sobre el tema y los partidos politicos lo
aceptaron, pues no se alentaba a nadie a usar el preservativo: era un sim-
ple debate. El resultado de esta segunda intervencion fue una mayor in-
formacion en cuanto a su uso. No se observaba un aumento de la activi-
dad sexual previamente informada por los alumnos. No obstante, si se
observaba un mayor nivel de reconocimiento del uso de preservativos.

La tercera intervencion consistia en pagar el coste de los uniformes,
que son obligatorios, para reducir el precio de la educacién y mantener a
las ninas mas tiempo en el sistema educativo. El objetivo era utilizar este
mecanismo para que las ninas permanecieran mas tiempo en la escuela.
En esa sociedad, en la practica las ninas que quedan embarazadas tienen
que dejar la escuela. Por tanto, si quieren permanecer en la escuela se cui-
dan mas a la hora de tener relaciones sexuales, y asi tienen mayores posi-
bilidades (por costarles menos) de seguir en el colegio. El resultado de
esta intervencion fue una reduccion en las tasas de abandono de la escue-
la, en el matrimonio de jovenes adolescentes y en sus tasas de embarazo.
Esta es la tnica medida de apoyo que tuvo un cierto efecto comparado
con las otras tres intervenciones.

Finalmente la ultima intervencion, que aparece recogida en Dupas
(2006), es un programa que proporcionaba informacion a los alumnos so-
bre el riesgo del sexo entre personas de diferentes generaciones. El gran de-
bate politico es sobre el uso del preservativo o no. Pero un problema funda-
mental en la transmision del sida es la gran diferencia que existe en la tasa
de infeccion entre los jévenes varones y los de mayor edad (que tienen ma-
yor probabilidad de estar infectados). Esta cuarta intervencion consistia pre-
cisamente en proporcionar informacion sobre la tasa de infeccién por dife-
rentes edades y cuan alta era la tasa de infeccion en los varones adultos. Las
ninas ya saben como se transmite el sida. La cuestion es, por tanto, informar
sobre la probabilidad de contagio en actividades de riesgo con adultos de
mayor edad pues ésta es una informaciéon mas sofisticada que puede no es-
tar en el conjunto de conocimientos comunes de las ninas en edad escolar.
En el grupo de chicas informadas que tenian relaciones con adultos mayo-
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CUADRO 2.1: Efecto de las campaiias informativas sobre
el comportamiento sexual de las nifias y los nifos

Programa Actuaciones Impacto Coste por  Coste emba-
estudiante razo evitado

(dolares) (doélares)

Formacion de  Formacién de — Aumento de la tolerancia 2 Sin efecto
formadores profesores de primaria ~ — No efecto sobre tasa

para que puedan de embarazos

ensenar el curriculo — Aumento de tasas de

del gobierno sobre el matrimonio entre las

tema del sida jovenes embarazadas

— Aumento del 1,10 En curso

Debates y Promocionar la conocimiento entre
ensayos organizacién de los estudiantes

debates sobre — Aumento de la

condones en los probabilidad de que los

colegios y concurso estudiantes usen condones

de ensayos sobre la — No efecto sobre el

transmision del sida nimero de encuentros

sexuales

Charlas sobre — Ensenar video Reduccion de la tasa de 0,80 91
Sugar daddies  sobre los peligros de embarazo por un hombre

relaciones con mas viejo, debido a la

hombres mayores reduccién del nimero de

— Informacioén sobre ninas que practica sexo con

el riesgo de contraer hombres mayores

el sida por sexo

y edad
Reducir el Proporcionar — Reduccion de las tasas 10,8 750
coste de la uniformes gratis a de abandono de los estudios (hombres)
educacion estudiantes de primaria — Reduccién de las tasas de 12

para que las ninas matrimonio y embarazo (mujeres)

estén mas tiempo
en la escuela

res hubo una disminucion del 65% del nimero de gestaciones en chicas.
Por el contrario, no se observo ningtin cambio en las tasas de embarazo de
chicas que tenian parejas de su misma edad (adolescentes).

El cuadro 2.1 presenta un resumen de los cuatro programas comen-
tados en este epigrafe asi como el coste por estudiantes y su efectividad
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GRAFICO 2.1: Eficacia relativa de cada programa sobre los objetivos basicos
(porcentajes)
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en términos de evitar embarazos no deseados. Estos programas no s6lo
son efectivos, en su mayoria, sino que también son baratos. Proporcio-
nar dos uniformes en el plazo de tres anos cuesta 12 dolares por nina,
e informar a los adolescentes sobre los riesgos de una relacion sugar
daddy cuesta menos de un dolar por estudiante. Para los programas
para los que existe informacion la relacion coste-efectividad es muy fa-
vorable.

El grafico 2.1 muestra el impacto de cada uno de los cuatro programas
analizados sobre el comportamiento de las chicas adolescentes, en por-
centaje relativo a las ninas de su grupo de comparacion. La reduccion del
coste de la educacion tiene efecto significativo (en torno a una reduccion
del 10%) sobre el abandono escolar, el matrimonio adolescente y el em-
barazo. Por su parte, la informacion sobre los peligros de una relacion su-
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gar daddy obtiene excelentes resultados en la reduccion de las tasas de em-
barazo, las tasas de matrimonio de adolescentes y, especialmente, las tasas
de embarazo por un hombre mayor.

El andlisis de los programas anteriores muestra que los métodos son
importantes, pero que hay que tener en cuenta las caracteristicas de la so-
ciedad concreta sobre la cual se van a aplicar. Si la cuestion de la educa-
cion sexual, o relacionada con temas sexuales, no esta bien aceptada en
una sociedad, hay formas alternativas de informar a los interesados de los
peligros asociados a determinadas actividades de riesgo. Y para ello hay
que tener en cuenta una serie de perspectivas diferentes. Todos los enfo-
ques aportan nuevas perspectivas con las que mejorar las evaluaciones
para realizar un trabajo cuantitativo de evaluacion capaz de establecer
cudl es el impacto de actuaciones y programas.

Es un sistema complicado que evoluciona con muchos factores que,
por ejemplo, pueden modificar el comportamiento sexual. En los parra-
fos anteriores hemos visto el impacto de diferentes componentes o inter-
venciones. Quizas los efectos sean diferentes en otros entornos, por ejem-
plo, en Sudafrica. Habria que realizar las mismas intervenciones y ver qué
ocurre.

Hay prioridades para el futuro trabajo en la evaluaciéon de programas
destinados a cambiar los comportamientos sanitarios y sexuales. Tenemos
ensayos médicos recientes que sugieren que la circuncision puede ser un
mecanismo muy eficaz para reducir las tasas de infeccion. Ya se ha hecho
un estudio en el este de Africa que indica que la probabilidad de infeccién
baja un 50% entre los varones circuncidados. Pero ;como podemos incen-
tivar la practica de la circuncision? Y si el varén se ha circuncidado, ¢como
evitar que el hecho de sentirse mas seguro frente al sida no produzca ma-
yor actividad sexual o el abandono del sexo seguro?

En resumen, podemos concluir que hemos aprendido de los experi-
mentos destinados a cambiar la conducta sexual y los habitos sanitarios.
En primer lugar, el coste es muy importante. Reducir el coste es funda-
mental. Las subvenciones pueden reforzar la participacion en estos pro-
gramas. Pero hay que buscar procedimientos alternativos a la clinica como
mecanismo para contactar con la poblacion objetivo de la intervencion.
Una posibilidad que se ha demostrado efectiva es utilizar las escuelas, por
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ejemplo. Hay que identificar las oportunidades y los efectos que puedan
servir de palanca para cambiar los habitos sanitarios.

2.3. La mejora de los sistemas sanitarios

Después de analizar las posibilidades de cambiar los hdbitos sanitarios y
los comportamientos de los individuos, existe un segundo reto importan-
te para la mejora de la salud de los habitantes en paises del tercer mundo.
Este segundo reto es la mejora del sistema sanitario desde el lado de la
oferta. El andlisis experimental de un sistema sanitario en su conjunto es
muy complejo. No obstante, existe un estudio reciente de tipo experimen-
tal sobre la transformacion del sistema sanitario en Camboya. El sistema
de salud de Camboya era uno de los peores del mundo. Tenia un sistema
publico que no funcionaba (con incentivos muy débiles) y un sistema pri-
vado donde habia enormes problemas (los incentivos estaban desalinea-
dos con respecto a los intereses generales de los pacientes). El experimen-
to en cuestion evaliia una modificacion en el sistema de gestion sanitaria
utilizando 12 distritos de Camboya. Se puso en marcha un concurso para
gestionar los servicios sanitarios de ocho distritos elegidos aleatoriamente.
Se aumentaron los fondos publicos asignados a los ocho distritos tratados
(reduciendo el gasto privado de los pacientes). Diversas ONG se adjudica-
ron la prestacion de los servicios. El rendimiento de los adjudicatarios en
cada distrito se midi6 utilizando ocho objetivos en los cuales se habian fi-
jado metas especificas: alcanzar un determinado nivel de vacunaciones,
administracion de vitamina A, cuidados durante el embarazo, formacion
para el parto, partos en clinica, uso de anticonceptivos, conocimiento de
procedimientos anticonceptivos y utilizacion de centros de atencion pu-
blicos. La adjudicacion de los servicios sanitarios en los distritos permite,
al menos potencialmente, vincular los incentivos a objetivos sanitarios
publicos; permite la comparaciéon con un sistema competitivo de refe-
rencia; y agrega los riesgos del distrito en una situacion donde puede
existir seleccion adversa, aunque limitada (en zonas rurales). Por tanto,
evita que un adjudicatario particular tenga que hacer frente a un gran
numero de enfermos por la situaciéon concreta de la localidad que le ha
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tocado servir. El tiinico problema es que se desvia el esfuerzo de activida-
des importantes que no aparecen recogidas en los ocho objetivos especifi-
cos del programa.

La historia de Camboya en los dltimos cuarenta anos ha sido muy con-
vulsa. Vale la pena hablar un poco del contexto historico. El régimen de
los Khmer Rouge propicié un genocidio de enormes proporciones entre
1975 y 1979. Cuando Camboya se estaba empezando a recuperar del ge-
nocidio de los Khemer Rouge, se produjo la invasién vietnamita, que dur6
hasta 1993. En todo este proceso el sistema sanitario quedoé totalmente
destruido. La poblacion era tratada por una serie de personas que ven-
dian firmacos y que no necesariamente tenian formacion médica alguna.
En 1993 hubo unas elecciones y se adopt6 una economia de mercado. La
lucha finaliz6 definitivamente en 1998.

Desde 1993, el sistema ha mejorado mucho, aunque en parte la mejo-
ra es consecuencia de la desastrosa situacion inicial. El sistema sanitario
sufre una gran politizacion y tiene problemas de gestion. El salario de los
trabajadores sanitarios publicos es un 85% de la renta per capita. A partir
de 1993 se produce una explosion de la sanidad privada ante el absentis-
mo generalizado en el sector sanitario publico. Los vendedores de farma-
cos siguen recibiendo el 33% de las visitas curativas. En general, la pobla-
cion sigue teniendo una vision tradicional de las enfermedades. El
presupuesto sanitario es elevado pero la cobertura de los servicios sanita-
rios es pobre.

El proyecto que analizaremos en este epigrafe cubre el periodo 1999-
2003. Durante este periodo se ha producido una mejora enorme de la sa-
lud de la poblacion de Camboya, en parte gracias a la construccion de
multitud de centros sanitarios.

El objetivo de la evaluacion es medir el efecto del cambio del sistema
de gestion sanitaria. Pero, obviamente, hay que separar el resultado de
este programa de los efectos globales que se estan produciendo en el sis-
tema sanitario de Camboya. Por tanto, la metodologia del andlisis no
puede ser una comparacion de antes y después. Por ese motivo, se utili-
za la comparacion de los distritos donde estaba el programa frente a
otros distritos (grupo de control) donde no se implementaba o se lleva-
ba a la practica el programa. El programa cubria al 11% de la poblacién.



[68] EL ANALISIS EXPERIMENTAL DE LA AYUDA AL DESARROLLO

Se trata de un proyecto que incluia un paquete minimo de actividades.
Los objetivos de mejora se centraban en la cobertura de servicios pedia-
tricos y sanidad materno-infantil, con una orientaciéon fundamentalmen-
te preventiva.

El tratamiento tenia dos variantes. El primer sistema, contracting in (CI),
supone que el adjudicatario tiene la autoridad en gestion pero no puede
contratar ni despedir, y las compras de material sanitario se producen fue-
ra del sector gubernamental, aunque el presupuesto operativo lo transfie-
re el gobierno. El segundo sistema, contracting out (CO), implica un con-
trol total de las contrataciones y los despidos del personal sanitario, un
control absoluto de las decisiones sobre los proveedores de material sani-
tario y un presupuesto operativo a través de préstamos del Banco Mundial
y del Banco Africano de Desarrollo. Hay tres provincias con tres, cuatro y
cinco distritos elegibles, respectivamente. Finalmente, hay tres distritos de
la capital. Los distritos tratados fueron asignados aleatoriamente al sistema
de CI, al sistema de CO o al grupo de control. Cada distrito tenia igual
probabilidad de ser asignado a uno u otro grupo. El proceso de adjudica-
cion se produjo a partir de ofrecer un precio fijo per capita. Siguiendo los
criterios técnicos y de precio, tres distritos recibieron ofertas técnicamen-
te inaceptables.

El método de evaluacion se basa en los ocho indicadores objetivo co-
mentados con anterioridad. En las regresiones que se se presentan a con-
tinuacién la variable Y* mide el indicador &

YKﬁlp =B, +8, CL+ 8, CO,+ 3, CI. DO3,+ 3, CO, DO3,
+B; D03+, + b,
donde CI. =1 si el distrito  tiene un sistema tipo CI, CO, = 1 si el distrito ¢
tiene un sistema tipo COy DO3 = 1 si el ano es posterior al 2003 (ano de
inicio del experimento). Los subindices indican lo siguiente: ¢ distrito; jin-
dividuo; ¢ tiempo; y p provincia.

El cuadro 2.2 nos permite comparar el efecto sobre los objetivos de los
diferentes tipos de sistemas frente al grupo de control. Algunos tuvieron
efecto, mientras que en otros casos no esta tan claro. Para hacernos una
idea de la importancia del efecto, podemos centrarnos en la tercera co-
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cUADRO 2.2: Efecto sobre los diferentes indicadores de servicios sanitarios

Vac VitA Pre Parl Par2 Antl Ant2 Pub Media

CI 0,09 -0,02  -0,006 0,02 002 0,00 004 -0,00
(0,08) (0,03  (0,03)  (0,12)  (0,03) (0,04) (0,08) (0,01

co 0,10 —0,14%* 0,03 0,13 001 0,11 -007 -0,00
(0,14)  (0,06)  (0,10)  (0,17)  (0,03) (0,12) (0,12)  (0,03)

CI*D03 0,14 0,09 0,365 0,05 011 0,07 -0,02 017555 (5w
(0,08)  (0,06) (0,08  (0,04) (0,07) (0,06) (0,07) (0,04) (0,09)

CO*D03 0,15 042+ 026  -0,12 007 -0,04 0,07  029%% (53w
(0,12)  (0,09)  (0,16)  (0,11)  (0,07) (0,09) (0,13)  (0,05) (0,12)

D03 0,29%%  0,15%**  (,34%*F%  (,20%*%*% (,12 0,15%*%  0,58*** (,14
(0,10)  (0,04) (0,11) (0,04) (0,07) (0,05) (0,06) (0,02)

N 5.100 11.213 4.993 4.993 4976 6994 9.537 11.223

R2 0,27 0,13 0,25 0,03 0,05 0,02 0,34 0,12

Media 0,81 0,61 0,35 0,34 0,10 0,23 0,80 0,13

2003

Media 0,34 0,43 0,09 0,24 0,03 0,13 0,22 0,04

1997

P val.

HO0:CO =CI 0,83

Nota: Las columnas se refieren a las siguientes variables endégenas: Vac: vacunaciones. VitA: suministro de vitami-
na A; Pre: tratamiento prenatal; Parl: formacion para el parto; Par2: partos en la clinica; Antl: uso de métodos an-
ticonceptivos; Ant2: informacion sobre métodos anticonceptivos; Pub: uso de clinicas publicas. La estimacion es
por variables instrumentales incluyendo efectos fijos por provincia y afo. El efecto medio es el incremento dife-
rencial causado por el tratamiento en desviaciones estindar respecto al grupo de control. Los errores estindar que
se presentan estan corregidos por correlacién intragrupo en los distritos. Las estrellas indican significatividad esta-
distica: * al 10%; ** al 5%; *** al 1%.

lumna del cuadro 2.2. El sistema CI produjo un aumento del 36% en el
namero de mujeres que recibia tratamiento prenatal. Esto es una mejora
muy considerable. Si se toman conjuntamente las medias de estos ocho in-
dicadores diferentes comprobamos que si existe un efecto conjunto (alti-
ma columna).
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cuUADRO 2.3: Efecto medio por familia de indicadores

ResCon ResNCon SalF VerMed Gestion Percepcion
Cl-tratados 0,50%%* 0,28 0,04 0,66%%* 0,60%%* 0,12
Valor p 0,09 0,12 0,18 0,16 0,14 0,14
CO-tratados 0,53%%% 0,08 0,61%** 0,70 1,127 —0,25%*
Valor p 0,12 0,26 0,56 0,33 0,38 0,14
HO0:CO=CLp 0,83 0,78 0,31 0,88 <0,01 0,38

Nota: Las columnas se refieren a familias de indicadores de resultados: ResCon: resultados en el contrato; Res-
NCon: resultados no incluidos en el contrato; SalF: resultados de salud finales; VerMed: probabilidad de acudir a
un médico; Gestion: gestion de los centros sanitarios; Percepcion: percepcion de los consumidores sobre la cali-
dad del servicio. Los errores estandar que se presentan estan corregidos por correlacion intragrupo en los distri-
tos. Las estrellas indican significatividad estadistica: * al 10%; ** al 5%; *** al 1%.

El cuadro 2.3 muestra los resultados agrupados por familias de indica-
dores. Es evidente que el efecto de la intervencion fue muy significativo en
los objetivos que estaban incluidos en los contratos firmados por los dife-
rentes proveedores de servicios sanitarios, como muestra la columna 1.
Sin embargo, los resultados no son estadisticamente significativos en el
caso de los indicadores que no estaban incluidos en los contratos. Por tan-
to, los incentivos funcionan de la manera prevista. También hay evidencia
de que se produce una significativa mejora en los pacientes que acuden a
los centros contratados frente al grupo de control. Parte de esta mejora
esta relacionada con el hecho de que acuden, con mayor probabilidad
que en el grupo de control, a recibir los cuidados del trabajador sanitario.
La penultima columna muestra grandes efectos sobre la gestion de los
centros, que son mas importantes en la modalidad CO que en la modali-
dad CI. Asi lo muestra el rechazo de la hipotesis de igualdad de los efectos
en ambos sistemas frente al grupo de control. Este es el resultado que es-
perariamos obtener dadas las mayores restricciones sobre contratacion
impuestas en la modalidad CI frente a la CO. La enorme mejora en la ges-
tion de los centros estaba asociada a la probabilidad de recibir atencion
por un proveedor cualificado. Es decir, se reducian las visitas al personal
no cualificado y se aumentaba enormemente la presencia de personal
cualificado en la instalacion sanitaria. La gestion de las clinicas mejoraba
porque estaban abiertas y el personal estaba presente. Finalmente, no me-
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jord la percepcion de la calidad por parte de los pacientes. Este resultado
es reflejo de la comparacion con una situacién (sector publico o grupo de
control) donde se proporcionan servicios, como por ejemplo inyecciones
de glucosa con poco efecto terapéutico, que los pacientes piensan que son
utiles aunque su efecto es muy discutible.

¢Qué pas6 con la financiaciéon? Si analizamos el gasto sanitario total
(publico y privado) se observa como no aumenta, e incluso disminuye,
en las nuevas modalidades de contratacion. ¢;Por qué? Porque los provee-
dores contratados no gastan recursos en inyecciones de glucosa y otros
placebos que no tienen efecto real en los problemas sanitarios de los pa-
cientes.

En resumen, podemos decir que la experiencia de Camboya es muy
positiva. Con anterioridad a los programas analizados existia una mezcla
de sistema privado y publico donde ambos proveian servicios de baja cali-
dad. La subcontratacion de ONG para la gestion de los servicios sanitarios
mejora los servicios estatales y genera menos dependencia de los provee-
dores privados, menos gasto global y mejor cobertura en asistencia prena-
tal, vacunaciones, etc.

Obviamente, el caso comentado es s6lo una de las posibles intervencio-
nes. En algunos casos no es un problema de gestion sino de disponibili-
dad de recursos. Pero también existen problemas de corrupcion, politiza-
cion de la asignacion de los recursos sanitarios y dificultades incluso para
gastar el presupuesto asignado. Por tanto, los cambios institucionales en el
sector sanitario mas el aumento de los presupuestos publicos son s6lo un
conjunto posible de intervenciones.

Ademads, Camboya era un pais que estaba tan mal como puede estar el
Congo hoyy, sin embargo, comprobamos que incluso en un entorno tan
dificil se pueden obtener mejoras. Valdria la pena probar en otros paises
que viven situaciones de posconflicto como el Congo, Sierra Leona, Libe-
ria, y quizas valga la pena probarlo también en otros lugares mas estables,
pero donde hay problemas muy serios en los servicios sanitarios. Hay un
programa en Pakistin ahora mismo que esta intentando hacer algo simi-
lar. Estos mecanismos ofrecen una forma de afrontar no solamente los
problemas del comportamiento del personal sanitario, sino también otros
asociados a los sistemas sanitarios.
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2.4. Conclusiones

Los avances médicos proporcionan tecnologias realmente baratas y aplica-
bles masivamente (antibioticos, vacunaciones, etc.) que permiten cubrir las
necesidades basicas de la gente. De esta manera, se puede conseguir aumen-
tar significativamente la esperanza de vida incluso en paises con bajos niveles
de renta per cdpita. Sin embargo, hay millones de personas en el mundo que
no estan recibiendo asistencia sanitaria, o no la adecuada. Para proporcio-
narles esa asistencia hay que cambiar su comportamiento individual, pero
también hay que mejorar el acceso y el tratamiento del agua, por ejemplo.
Para poder difundir la informacién necesaria para cambiar los héabitos noci-
vos, o arriesgados, para la salud, se pueden utilizar diferentes técnicas. La evi-
dencia disponible actualmente sugiere que el coste marca una diferencia im-
portante. Algunas de estas intervenciones son muy baratas pero, incluso si
fueran costosas, se podria reducir dicho coste individual con la provision de
subsidios. Experimentar con varios mecanismos es importante para determi-
nar su influencia relativa sobre el comportamiento ante riesgos para la salud.

La subcontratacion de los servicios sanitarios, como en el caso comen-
tado de Camboya, puede mejorar sensiblemente la provision de servicios.
No obstante, se necesita mas evidencia cientifica sobre estos nuevos siste-
mas de provision descentralizada de servicios sanitarios.

Este capitulo también utiliza como procedimiento de investigacion la
evidencia suministrada por experimentos aleatorizados. Los métodos alea-
torizados nos permiten saber lo que funciona y lo que no. Ademas, estos
procedimientos se pueden utilizar no s6lo para evaluar los programas sino
también para mejorarlos una vez que se han puesto en marcha, modifi-
cando su aplicacion.

Este tipo de investigacion también permite comparar la calidad de di-
ferentes actuaciones en términos de coste-beneficio. Tenemos que asegu-
rarnos de que los recursos que se destinan a mejorar la vida de los ciuda-
danos de paises en vias de desarrollo se gastan en los programas mas
eficientes y efectivos.

Ya se ha comentado que el programa de desparasitaciéon tuvo un im-
pacto muy importante, no sélo sobre los ninos tratados sino también so-
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bre los del grupo de control por el efecto de las externalidades. Sin em-
bargo, puede haber otros programas que no funcionen tan bien. Si sabe-
mos lo que funciona y lo que no, podemos organizar mejor las cosas, y
presentar las evidencias a los escépticos para convencerles de que real-
mente esos programas si sirven. La ventaja de los métodos que se basan en
experimentos aleatorios es que sus resultados son transparentes, faciles de
comprender y creibles para el publico en general, investigadores y agen-
tes politicos. De esta forma, se podran conseguir mas fondos para seguir
mejorando la vida de las personas pobres en paises en vias de desarrollo.

Volviendo a la metafora inicial. Si pensamos en la transformacion que
ha tenido lugar en la medicina en los Gltimos cien anos, podemos com-
probar que el procedimiento experimental ha sido fundamental para eva-
luar qué funcionaba y qué no funcionaba. El progreso médico se ha bene-
ficiado extraordinariamente de esta metodologia. Creo que deberiamos
utilizar esta experiencia para generalizar la utilizacion del procedimiento
de experimentacion aleatorizada en el analisis de los programas y actua-
ciones en el campo de la ayuda al desarrollo.
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3.1. Introduccion

El objetivo de este capitulo es analizar lo que sabemos sobre la evaluacion
de las intervenciones educativas en paises en vias de desarrollo. El capitu-
lo se centra en varios programas en los que he intervenido directamente y
otros desarrollados por diversos colaboradores. Aunque la evidencia es ge-
neralmente dispersa, aparece de forma resumida en las publicaciones del
Poverty Action Lab (Laboratorio para Accion contra la Pobreza). La ma-
yoria de esta informacion estd accesible a partir de la pagina web del cen-
tro, aunque todos los dias aparecen nuevas evidencias. En cualquier
caso, en el Lab tenemos un buen punto de comparacién para saber has-
ta donde hemos llegado en nuestro conocimiento sobre lo que funciona
y lo que no, en el campo de la promociéon educativa en los paises en vias
de desarrollo.

Hay dos dimensiones basicas, o si se quiere dos retos, en la cuestion de
la educacion en paises del tercer mundo. Primero, hay que conseguir que

[75]
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los ninos vayan a las escuelas. De hecho, uno de los Objetivos de Desarro-
llo del Milenio de las Naciones Unidas es que todos los ninos y ninas (el
100%) completen, al menos, la educacion primaria. Pero, ademas de que
los ninos y ninas acudan al colegio, es necesario que cuando estén alli
aprendan algo. El problema es que si examinamos la situacion en muchos
paises en desarrollo se estan haciendo bastantes avances con respecto al
primer objetivo, pero no tantos en el segundo. Hay mas ninos que nunca
en toda la historia educativa mundial que van al colegio y que terminan,
por lo menos, la educacion primaria. La situacion para las ninas también
ha mejorado, aunque sigue siendo peor en general. Con todo, esta mejo-
rando y la tendencia es positiva. Las mejoras en el nivel de educacion se-
cundaria son mucho mas limitadas. Quizas por este motivo no se habla
tanto de este aspecto. Ademas, si se intentara que todos los ninos comple-
taran la educacion secundaria existiria un problema basico: no hay sufi-
ciente presupuesto ni personal.

Como se ha senalado anteriormente, la asistencia, el acceso, a la escue-
la primaria ha progresado mucho. Sin embargo, la calidad de muchas de
estas escuelas sigue siendo un desastre. En el capitulo anterior, Michael
Kremer ha descrito el problema del absentismo del personal sanitario en
paises en vias de desarrollo. En el sector educativo existe el mismo proble-
ma. Los maestros en muchos sitios no acuden a su lugar de trabajo. Por
ejemplo, si se realizan visitas sin anunciar, el 25% de los maestros de edu-
cacion primaria de la India no estd en su puesto de trabajo. En Uganda
esta cifra se eleva hasta el 27%. En Indonesia alcanza el 19%. En el conjun-
to de paises (Bangladesh, Ecuador, la India, Indonesia, Pert y Uganda)
analizados por Chaudhury et al. (2006), la media de la proporcion de
maestros que no acuden a sus puestos de trabajo es del 19%.

Entre los profesores que estan efectivamente presentes en la escuela,
tan solo la mitad del tiempo la dedican a la ensenanza. El resto esta be-
biendo té, charlando en los pasillos o haciendo otras actividades que no
estan relacionadas con la docencia. Estos datos son indicativos de un pro-
blema grave en la calidad de la ensenanza que reciben los ninos y ninas
que consiguen ir al colegio.

No solamente hay que conseguir que los ninos vayan al colegio sino
que hay que mejorar la calidad del mismo. Un problema importante es lo
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que aprenden los ninos en la escuela. La ONG Pratham realizé un estudio
sobre la calidad de la educacién primaria en la India. Se envié a volunta-
rios a todos los distritos de la India equipados con un instrumento muy
sencillo, que era un parrafo que daban a leer a los ninos. E1 60% de los ni-
nos entre 7y 12 anos fueron incapaces de leer este sencillo y breve parra-
fo, que deberian haber podido leer sin ningtin problema si su evolucién
educativa hubiera sido la correcta. Una tercera medida, o indicacion, de
la baja calidad del sistema educativo en estos paises es lo que los economis-
tas denominamos votacion con los pies, en el sentido de que los estudiantes
pueden decidir abandonar el sistema educativo si no les ofrece una cali-
dad educativa razonable. Por ejemplo, en la India y en Pakistan, decimos
que los estudiantes votan con los pies porque se marchan del sistema publi-
co. Chile, por ejemplo, tiene un sistema totalmente privatizado basado en
cheques escolares universales que se pueden utilizar para acceder a escue-
las publicas o privadas. En la India, sin embargo, el sistema basico es publi-
co. Con todo, la tasa de ninos escolarizados en las escuelas privadas de Inla
dia es mas alta que en Chile o en los Paises Bajos. Es decir, que el sistema
indio de facto esta viéndose privatizado porque la gente esta enviando a
los ninos a las escuelas privadas al huir del sistema publico. Es una situa-
cion similar a lo que Michael Kremer comenta en el capitulo anterior so-
bre la sanidad en muchos paises en vias de desarrollo. La gente va al cu-
randero, donde sea, con tal de no ir al sistema publico. En la educacion
primaria esta pasando algo similar. Habria que puntualizar que hay varia-
cion en la calidad de la escuela privada de estado a estado en la India. Esta
privatizacion, o tendencia hacia la escolarizacién privada, tiene una inten-
sidad variable en funcién del estado de residencia, pues, en algunos casos,
el sistema publico es algo mejor y en otros estados es mucho peor (nor-
malmente en los estados mas pobres). Por tanto, la cuestion no es solo
que los ninos vayan a la escuela. Es necesario que también aprendan algo
mientras estan alli.

Ante estos problemas, la tendencia en el sector educativo, como en el
sanitario, es el voluntarismo unificador: «seguro que hay algo que se pue-
de hacer y que funciona pues algo habra que hacer». Es parte de la natu-
raleza humana. La tendencia natural es decir que debe haber una solu-
cion que podria resolver todos los problemas. Lo que los ingleses llaman
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una solucion infalible (silver bullet) para todos los problemas. Es humano
buscar la panacea que resuelva todo. Esta panacea varia, es decir, tiene ci-
clos, como ha senalado Michael Kremer en su capitulo. Una de esas silver
bullets o panaceas, o soluciones ctralo-todo, ha sido la formacion de for-
madores, en la que se depositaron enormes cantidades de fondos. Luego
las ideas cambian, se apartan de la panacea inicial, admiten que hay limi-
taciones, y pasan a la siguiente gran idea. En el campo educativo la si-
guiente panacea fue la de los comités de padres y los comités de escuela:
si se dan los recursos a los padres se asegura que los mismos se impliquen,
o participen, en la ensenanza y en el aprendizaje de sus hijos. Pero tampo-
co funcion6 con generalidad. Mas tarde llegaron los cheques escolares
(vouchers). Y asi sucesivamente.

Muchas de estas ideas podrian funcionar parcialmente, pero probable-
mente no habra una tinica solucion, algo que solucione todos los problemas
alavezy de un solo golpe. Habra que aprender de la evidencia, que nos en-
sena, de una forma acumulativa y lenta, que algunas cosas funcionan y otras
no han funcionado. Hay que dejar de buscar panaceas para los grandes pro-
blemas y concentrarnos en encontrar soluciones que funcionen aunque
sean en pequenos formatos. Habria que ir mas despacio y avanzar de lo par-
ticular a lo general, para saber qué se puede hacer poco a poco. Para estar
en mejor posicion de resolver los problemas hay que afrontarlos por partes
en lugar de conjuntamente, pues muchos de los problemas de la economia
del desarrollo son extraordinariamente complejos.

Pero :como sabemos qué funciona y qué no funciona? El gran proble-
ma en el ambito de la educacion es la dificultad para medir su efectividad
directamente a partir de la prueba del mercado. Si queremos, por ejem-
plo, saber las bondades de un nuevo coche no hay ningin problema. Lo
podemos probar. Ademas, tenemos la prueba del mercado: si nadie com-
pra el coche, entonces no es un buen coche. La gente no esta dispuesta a
pagar un precio enorme por un coche poco fiable o que no funciona
bien. Esto sucede con muchos otros productos. La mayor parte de las ve-
ces hacemos la prueba del mercado. Si la gente lo compra, entonces es un
buen producto.

En cuanto a la entrega de servicios como la educacién o como la salud,
no existe prueba de mercado. No se puede medir la efectividad en térmi-
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nos de ventas. LLa razén es que los servicios sociales precisamente son algo
que queremos subvencionar porque pensamos que son necesarios, que
hacen falta. Hay que ayudar a los ciudadanos y los paises pobres, y el acce-
so a estos servicios debe estar subvencionado. Pero si se subvencionan los
servicios publicos entonces no podemos medir su efectividad en términos
de ventas, a menos que sea demasiado tarde, como el sistema educativo de
la India donde, a pesar de las subvenciones, la gente huye al sector priva-
do. Ni siquiera compra lo que resulta gratis.

Hay que garantizar que se entregue algun valor, que se dé algo a cam-
bio. Por otra parte, no hay una forma automatica, como seria el mercado,
para saber si se entrega algo tutil o noy, por tanto, no hay garantia alguna
de que se gaste el dinero publico en cosas utiles. Hay dos aspectos impor-
tantes que se deben considerar en este punto. En primer lugar, hay que
asegurarse de que se esté haciendo lo que realmente queremos hacer. Por
este motivo la evaluacion del proceso resulta esencial. Es preciso que el
programa haga, o financie, lo que se supone que debe hacer o financiar.
En segundo lugar, es necesario asegurarse de que el programa tiene efec-
to. Para esta segunda tarea se realizan evaluaciones de impacto.

Obviamente, antes de pasar a esta segunda fase es necesario haber su-
perado la primera. Si no se sabe si lo que se ha entregado es lo que se que-
ria entregar, entonces no tiene sentido ver si hay impacto o no. Hay que
ver primero qué se ha ofrecido. Esta evaluacion del proceso tiene que pro-
ducir la verificacion de cuentas para asegurarse de que el dinero ha llega-
do a su destino y esta financiando las actividades previstas. Es preciso fisca-
lizar las cuentas para saber que alli donde habia que hacer compras se han
hecho compras; se ha pagado a los profesores, etc. La evaluacion del pro-
ceso hay que hacerla de forma cuidadosa. No hay una gran dificultad con-
ceptual en su desarrollo, aunque en la practica puede ser dificil (no se
producen los documentos necesarios; no se mantiene una contabilidad;
no se realizan inventarios, etc.) y se necesitan especialistas. Pero en el as-
pecto conceptual la evaluacion del proceso no tiene dificultades.

Una vez que se evalia el proceso, sabemos que estamos haciendo lo
que queriamos hacer. Por ejemplo, si queremos crear comités de escuela,
queremos asegurarnos de que efectivamente se han creado. No obstante,
en las siguientes lineas veremos que no es tan facil: no es tan evidente
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comprobar si el gasto se ha realizado en las partidas previstas, en algunas
ocasiones. Una vez se comprueba que el proceso ha sido correcto hay que
realizar la evaluacion del impacto.

3.2. El papel de la evaluacion del impacto
de las intervenciones

Incluso los programas con buenas intenciones y bien gestionados pueden
no tener los efectos deseados. Algunos investigadores senalan que si em-
pezamos a solicitar evaluaciones de impacto a las ONG podria haber un
colapso. Pero es necesario conocer el impacto de las actividades. No se tra-
ta de juzgar. Cuando se realiza una evaluaciéon de impacto se analiza qué
ha pasado, y si ha sido una buena idea o no desarrollar unas determinadas
actuaciones. LLa mayoria de las veces cuando se programa y se realiza una
intervencion, no comprendemos perfectamente los efectos que puede te-
ner. Normalmente lo que hacemos, ya seamos economistas, antropologos
u otro tipo de especialistas, es tomar un mundo muy complejo y simplifi-
carlo, construyendo un modelo que indique como funciona el mundo. A
partir de este modelo proponemos soluciones. Pero muchas veces, por no
decir casi siempre, nos equivocamos. Es normal. En la economia del desa-
rrollo no hay otra forma: se aprende cometiendo errores. Incluso con las
mejores intenciones, con la mejor direcciéon, un programa puede no te-
ner ningun impacto o, incluso, consecuencias secundarias negativas e in-
esperadas.

Por tanto, es necesario experimentar en el diseno de programas, pro-
bar cosas. Esta necesidad nunca va a desaparecer. Hay actuaciones que
pueden ser, o parecer, muy razonables, pero para comprobar si realmen-
te tienen algun efecto es necesario realizar la evaluacion de su impacto. La
comparacién de los proyectos evaluados, en base a criterios comparables,!
genera una serie de buenas practicas (best practices) que permite, en el fu-

! Los experimentos aleatorizados, por su transparencia y dificultad de manipulacién,
generan una comparabilidad entre experimentos que dificilmente se puede conseguir
con otras metodologias.
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turo, utilizar los procedimientos mas efectivos para conseguir unos deter-
minados resultados. Si no se configura un conjunto de buenas practicas
todo el mundo intenta justificar su idea o aproximacion particular, y en-
tramos en los ciclos mencionados anteriormente. Sin buenas practicas cual-
quiera parece justificado para realizar cualquier tipo de actuacion.

Volviendo a la cuestion de la evaluacion de procesos y la evaluacion de
impacto, existe una diferencia fundamental entre ambas. En la evaluacion
de procesos se describe el mundo como es y las cosas como pasan. En la
evaluacion del impacto lo comparacion se produce con algo que no exis-
te («qué habria sucedido si no se hubiera puesto en marcha la actuacion
0 programa») y, por tanto, es muy dificil generar un grupo de compara-
cion que nos dé indicacion de qué hubiese ocurrido en ausencia del pro-
grama o proyecto.

Con todo, es necesario configurar un grupo de comparacion adecuado
con individuos que, excepto por el hecho de no ser beneficiarios del pro-
grama, sean similares a los que han recibido el programa. En general, las
personas que se benefician de un programa se seleccionan especialmente
(por ser pobres, por estar mas motivados, etc.) y, por tanto, no se pueden
comparar simplemente con las personas que no son beneficiarias. Un gru-
po de comparacion formado por personas que no han participado en el
programa no serviria para realizar una evaluacion de impacto apropiada
pues, en general, no se pareceran a las personas tratadas: seran mas ricas
y, por tanto, muy diferentes a los individuos con baja renta beneficiarios
de programas contra la pobreza; o tendran mas motivacion, y, por tanto,
seran muy diferentes a los desempleados que no han querido participar
en un programa de formacioén ocupacional.

Otra posibilidad para generar el grupo de comparacion es tomar los
mismos individuos de antes del programa y compararlos con su situacion
observada después de participar en el programa.? Este procedimiento no
sera, en la mayoria de los casos, informativo sobre el efecto del programa
pues entre el periodo anterior a la recepcion de los beneficios del progra-

2 Este procedimiento se denomina estimacion en diferencias o, en su version mds sofisti-

cada, diferencias en diferencias.
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ma y el posterior han podido suceder muchas otras cosas (ademas de la
participacion en el programa que se desea evaluar). Por ¢jemplo, en Cam-
boya la situacion ha cambiado mucho después de la privatizacion. Pero no
solo la educacion se ha visto afectada: muchos otros aspectos de la econo-
mia han cambiado. Por tanto, cuando analizamos la diferencia entre el
antes y el después no estamos seguros de que sea el programa de reformas
educativas el causante de los efectos que observamos en el sistema educa-
tivo.

Una solucion al dificil problema de generar un grupo de comparacion
es la aproximacion experimental: el programa se asigna aleatoriamente
en un determinado grupo, creando un grupo tratado y un grupo de con-
trol que son totalmente comparables. En la evaluacion de intervenciones
educativas la aleatorizacion se produce en los colegios.

3.3. La evaluacion aleatorizada
de las intervenciones educativas

En este epigrafe se presentan los resultados mas importantes que se cono-
cen en la literatura, a partir del procedimiento de evaluacion aleatorizada,
sobre los efectos de intervenciones educativas en paises en vias de desarro-
llo. Podemos dividir dichos efectos en dos grupos: el impacto de las actua-
ciones sobre la participacion (asistencia a las escuelas) y el impacto sobre
la calidad educativa. En el segundo caso, los efectos sobre la calidad, se
consideran dos tipos de actuaciones: las que afectan a los inputs (como por
ejemplo la utilizacion de flip charts, de la que se ha hablado en el primer
capitulo de este libro) y las que afectan a las estrategias de reforma global,
que son mucho mas complejas de analizar.

3.3.1. Intervenciones para aumentar la participaciéon
en el sistema educativo
En general, habria dos formas de conseguir que los ninos acudan a la es-
cuela: aumentar los beneficios que se obtienen por un mayor nivel de educa-
cién o bajar el coste de acudir a la escuela. Para reducir el coste, hay que con-
siderar dos elementos fundamentales para que un nino vaya a la escuela.
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Uno es el coste de pagar la matricula, los uniformes y los libros. Por otra par-
te esta el coste de la oportunidad: cuando el nino esta en la escuela no gana
dinero para ayudar a mantener a su familia. Con el programa Progresa, men-
cionado en el segundo capitulo, se intenta reducir el coste de oportunidad
compensando a los ninos por el tiempo que invierten en ir a la escuela (de
esta forma, el coste de oportunidad se puede convertir en negativo). Si el
nino acude a la escuela una determinada proporcion del tiempo, la familia
obtiene una compensacion econémica significativa. El programa Progresa
consigui6 un aumento del 3,4% en el nimero de alumnos matriculados en
primaria, con un impacto aun mayor en los niveles secundarios. El impacto
fue menor en primaria porque los ninos ya estaban en la escuela y, segura-
mente, hubieran ido de todas formas a la escuela primaria, independiente-
mente de la compensacion ofrecida por el programa Progresa.

Otro programa, que se ha mencionado en el segundo capitulo, es el de
la distribucion de uniformes escolares en Kenia. Como parte de un proyecto de
lucha contra del sida se utilizaron las escuelas como centro para transmi-
tir informacion sobre la enfermedad. Pero, para poder explicar a los jove-
nes los mecanismos de transmision de la enfermedad, era preciso que acu-
dieran a clase. Sin embargo, como se ha senalado con anterioridad, en
muchos paises en vias de desarrollo, la participacion en la escuela es baja.
En el caso de Kenia la educacion es gratuita salvo por el coste de los uni-
formes escolares que todo nino debia adquirir.?

Los uniformes no son baratos. Cuestan unos cuantos délares en un pais
donde el producto interior bruto per capita es muy pequeno. Los unifor-
mes escolares se distribuyeron entre 10.000 estudiantes de sexto y séptimo
curso en 163 escuelas elegidas aleatoriamente. El resultado de esta actua-
cion de distribucion gratuita de uniformes fue una disminucion del 14%
de la tasa de abandono de las nifias y un 16% en la tasa de los ninos.*

3 De facto, ningtin nino es expulsado del colegio por no llevar uniforme, pero el estig-
ma social asociado a no llevar uniforme genera suficiente presion como para que todos los
ninos lo lleven.

* Este resultado se obtiene al comparar el grupo de estudiantes en las escuelas selec-
cionadas aleatoriamente con un grupo de comparacién de escuelas que no fueron selec-
cionadas para participar en el programa de provision gratuita de uniformes escolares.
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La distribucion de comida entre los alumnos es otra forma de fomentar la
participacion aumentando los beneficios o reduciendo el coste de oportu-
nidad de asistir a clase.’ En este caso, existen varios experimentos. En Ke-
nia se ha evaluado el efecto de ofrecer desayunos gratuitos a los alumnos
de preescolar. El resultado fue un aumento de la participacion en la escue-
la del 30%. En la India se les daba cereales a los ninos cuando iban a la es-
cuela. Esta es otra forma de reducir el coste de oportunidad de ir a la es-
cuela. Es un incentivo mas para participar en el sistema educativo.

En muchas ocasiones los ninos no asisten a clase por problemas sanita-
rios. No se trata, estrictamente hablando, de un problema de coste de
oportunidad o de beneficios no percibidos. Los ninos estan simplemente
enfermos, o demasiado débiles, para andar la distancia que les separa de
la escuela. El absentismo escolar a causa de las enfermedades, y en particular de
los parasitos intestinales, es muy importante en los paises del tercer mun-
do. Por tanto, en principio, otra forma de aumentar la participacion en los
colegios seria mejorando la salud de los estudiantes. En el capitulo ante-
rior se comento el efecto de un programa de administracion de medicinas
en las escuelas de Kenia para reducir la incidencia de los parasitos intesti-
nales. Este programa también tuvo un efecto significativo sobre la educa-
cion: el absentismo escolar se redujo un 25%, lo que es equivalente a 0,15
anos adicionales de educacion para los estudiantes que participaron en el
programa.

Otro tipo de programas que ha sido utilizado para aumentar la partici-
pacion en la escuelay reducir las tasas de abandono son los programas de be-
cas para ninas,® en funcién de los resultados que tuvieran en examenes de
respuesta multiple. La idea es simple: si se da una beca a una nina en fun-
cion de un buen resultado escolar en una prueba que se hace a final del

5 O, al menos, haciendo que dichos beneficios sean mds claramente percibidos y mds
inmediatos. Obviamente, la educacién tiene unos beneficios futuros en los individuos que
participan muy superiores a los beneficios inmediatos de recibir una comida al dia. Sin
embargo, muchos destinatarios pueden no percibir dichos beneficios como importantes
en una situacién de extrema necesidad.

% El motivo de utilizar a las nifias como objetivo de este programa es su mayor tasa de
abandono de la escuela.
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ano, entonces van a la escuela con mas frecuencia. Pero, ademas, los ninos
también asisten con mayor frecuencia en una especie de efecto colateral
inducido.

De lo senalado en los parrafos anteriores, podemos comprobar que
existen multiples procedimientos para estimular la participacion de los ni-
nos en el sistema educativo y reducir el absentismo y el abandono escolar.
Pero los indicadores anteriores sobre el impacto no nos indican la efecti-
vidad relativa de los diferentes procedimientos en términos de beneficios
y costes. Ademas, los resultados son dificiles de comparar entre paises y
entre actuaciones. LLa metodologia apropiada para comparar los efectos
de programas muy diferentes en distintos paises precisa un indicador
comparable. Normalmente, dicho indicador se basa en el coste de un ano
extra de educacion inducido por los programas que se estan comparando.
Esta medida combina el coste de las actuaciones con sus beneficios (o el
impacto sobre la educacién). Esta magnitud es diferente del coste por
nino que participa en el programa, y que depende del nimero de ninos
en el margen. El coste por alumno es un indicador irrelevante, pues pue-
den existir programas con un coste bajo por alumno pero que tengan un
efecto pequeno sobre su participacion escolar (los ninos habrian ido de
todas formas al colegio) o programas con un coste por alumno elevado
que tienen un impacto muy grande sobre la reduccion del abandono es-
colar. Por tanto, es necesario calcular un indicador relativo de costes y be-
neficios. Una forma de hacerlo es calcular el coste por ano extra de edu-
cacion. Dicho indicador se obtiene dividiendo el coste total del programa
por el nimero de anos/nino que se ha conseguido atraer a la escuela.”
Este seria un indicador adecuado para comparaciones entre programas y
entre paises. Este indicador, ademads, puede proporcionar algunas sorpre-
sas como hemos visto en los dos capitulos anteriores.

El grafico 3.1 muestra el coste por ano adicional de educacion que se
ha logrado inducir a partir de las diferentes actuaciones analizadas ante-
riormente. Los resultados del programa Progresa aparecen en las colum-
nas de tono mas oscuro y se miden en la escala de la derecha. El resto se

7 Esta segunda magnitud es la calculada en la evaluacién del impacto del programa.
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GRAFICO 3.1: Coste por afo adicional de educacién inducido
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mide en la escala de la izquierda. El primer punto importante que hay que
resaltar es que el programa Progresa, como se senalé anteriormente, fue
muy exitoso, pero su efectividad en términos de coste es menos espectacu-
lar. El coste por ano inducido de educacion primaria alcanza los 6.000 do-
lares. El motivo de tan baja eficiencia es que el 96% de los nifos va a cur-
sar ensenanza primaria de todas formas, sin necesidad de ningun
incentivo especial. Por tanto, es como si la subvencion del programa Pro-
gresa se le diera a todas las familias, independientemente de si sus hijos
van a la escuela o no. En secundaria la eficacia es mucho mayor pero atin
cuesta 1.000 ddlares un ano adicional de ensenanza, lo que sigue siendo
comparativamente muy gravoso. No obstante, es importante considerar
que Progresa es un programa fundamentalmente social de transferencias.
Como tal, Progresa es un excelente programa que se ha exportado a otros
paises latinoamericanos. Pero, como forma de incentivar la participacion
en la escuela, Progresa no es un mecanismo muy eficiente.
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En términos de eficiencia el mejor programa es el de desparasitacion:
cuesta tan solo 3,5 dolares por ano extra de educacion, reflejando el bajo
coste de los medicamentos antiparasitarios y el enorme impacto sobre la
asistencia a las escuelas que tiene la reduccion de la incidencia de los pa-
rasitos intestinales. Las becas para ninas en Kenia tienen una eficiencia
muy distinta en los dos distritos analizados (Busia y Teso). En todo caso,
los dos indicadores muestran una eficiencia muy inferior a las medicinas
contra los parasitos intestinales. La administracion de hierro y medicinas
antiparasitarias se ha mostrado bastante eficiente para reducir el absentis-
mo escolar en la India, aunque su coste es superior al mostrado en Kenia.
Las comidas en la escuela tienen un coste de mas de 30 ddlares por ano
de educacion inducido mientras los uniformes escolares suponen 100 dé-
lares por ano adicional de educacion.

3.3.2. Intervenciones para mejorar la calidad de la educacion

En el epigrafe anterior se ha considerado el efecto de muy diversas ac-
tuaciones sobre el absentismo escolar. Pero, como se senal6 en la intro-
duccion, una cosa es conseguir que los alumnos acudan a las escuelas y
otra distinta es que consigan aprender algo mientras estan alli. Se ha co-
mentado con anterioridad la baja calidad de la ensenanza en paises del
tercer mundo. Por ejemplo, en Uttar Pradesh, un estado de la India, el 41%
de los ninos testados por la ONG Pratham no pudo leer un parrafo sim-
ple. Sin embargo, los padres piensan que, como van al colegio, son capa-
ces de leer. En concreto solo el 21% de los padres pensaba que sus hijos
no sabian leer.

Por tanto, una vez que hemos conseguido por alguno de los procedi-
mientos comentados con anterioridad, u otros que puedan resultar tan
efectivos, que los ninos acudan a la escuela, saprenden algo? Es evidente
que la escuela les proporciona un nivel de socializaciéon importante para
su desarrollo personal, pero si aprendiesen algo la asistencia a la escuela
tendria un impacto mas adecuado a sus objetivos iniciales.

Encontrar evidencia sobre el nivel de aprendizaje es mas dificil que
comprobar la asistencia a las aulas. Hasta el momento se han rea-
lizado una serie de evaluaciones aleatorizadas sobre actuaciones para me-
jorar la calidad de las escuelas. Aunque muchos de estos resultados preli-
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minares han sido desalentadores, hemos aprendido bastantes cosas sobre
el diseno de nuevos programas y mejorado la percepcion de qué podria
funcionar. No solamente hay que comprender si las intervenciones fun-
cionan o no, sino que hay que comprender por qué funciona si éste es el
caso. Ha habido un gran esfuerzo investigador para intentar comprender
por qué actuaciones que a priori deberian funcionar, en realidad, no es-
tan funcionando. La siguiente generacion de estudios intenta utilizar es-
tos nuevos conocimientos para realizar la seleccion de aquellos procedi-
mientos efectivos y eficientes.

En el caso del analisis de la calidad educativa a partir de evaluaciones
aleatorizadas, podemos comparar coste y efectividad de diferentes inter-
venciones en términos del presupuesto que habria que gastar para mejo-
rar el nivel de aprendizaje de los ninos, expresados en unidades constan-
tes: dolares por desviaciones estandar respecto al rendimiento que se
hubiera producido de no haber realizado la intervencion. En este epigra-
fe analizamos dos tipos de actuaciones: la provision de mas inputs, o facto-
res en el proceso educativo, y la provision de incentivos.

3.3.2.1. Aprendizaje: mas de lo mismo no es siempre mejor

Los resultados iniciales en el ambito de la mejora de la calidad de las es-
cuelas a partir de utilizar mas inputs o aumentar los medios tradicionales
son desalentadores. Glewwe, Park y Zhao (2006) muestran que tanto los
programas de provision de libros de texto como los flip charts fueron poco
efectivos para mejorar la calidad de las escuelas en Kenia. Los libros de
texto so6lo tienen un efecto positivo en el aprendizaje de los mejores alum-
nos, pero no tienen efecto en los alumnos de nivel medio o bajo. Tampo-
co los flip charts resultaron ser un buen procedimiento para mejorar el
rendimiento académico. Finalmente, en un experimento realizado en la
India, Banerjee et al. (2007) muestran que los profesores de apoyo no tie-
nen un efecto sobre la mejora del aprendizaje de los alumnos, medido a
partir de los resultados de las pruebas cognitivas, en comparacion con la
situacion habitual (sin profesor de apoyo). La conclusion general puede
ser la siguiente: la estrategia del mdas de lo mismo (mas inputs tradicionales)
no funciona. ;Funcionaria un cambio en la pedagogia o en los incentivos,
o en ambos? En el resto del epigrafe se discuten nuevos enfoques pedago-
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gicos e incentivos para la mejora del rendimiento académico de los estu-
diantes.

El programa de Pratham en la India es uno de los pocos desarrollados
de manera experimental y, por tanto, evaluable. Los resultados de sus pro-
gramas son interesantes porque se basan, como estrategia, en que puedan
ser reproducibles. Pratham desarrolla dos tipos de programas: uno de
educacion remedial o clases de apoyo y otro de aprendizaje asistido por
ordenador (Computer Assisted Learning o CAL).

El primer programa pedagogico de educacion remedial es el llamado
Balsakhi (amiga de los nitios). El programa se desarroll6 en 20 ciudades si-
multaineamente y fue evaluado en dos de ellas (Mumbai y Vadodara). El
programa consistia en dar formacién a mujeres jovenes de la comunidad,
que cobraban el salario minimo (10 délares al mes). Son personas que de
otra forma no estarian trabajando, pues en la sociedad de la India se sigue
considerando que las mujeres no deben trabajar y s6lo se ve aceptable que
trabajen en una escuela. Por tanto, hay muchas mujeres jovenes disponi-
bles. Ademas, la estrategia del programa se sustentaba en proporcionar
una atencion individualiza y no represiva a los ninos y ninas que iban retra-
sados en su aprendizaje. El razonamiento era que los ninos se sentirian
mas confortables con mujeres de su propia comunidad que con profeso-
res que, a menudo, tienen un origen muy diferente. Asimismo, las balsakhi
servirian de intermediarias entre los padres y los profesores.

El proceso comenzaba por ofrecer a estas mujeres jovenes, que habian
completado la ensenanza secundaria, una formacién adicional de dos se-
manas con una meta muy sencilla y clara: pedagogia simple para ensenar
a los ninos en pequenas clases de alumnos de nivel 3 o 4, pero que no te-
nian conocimientos del nivel 1 (basico). Es decir, ayudar a ninos que no
pueden leer ni saben sumar. El experimento consistia en tomar a los 10 o
los 20 estudiantes con peor rendimiento, sacarlos del aula y trabajar indi-
vidualmente con ellos para intentar ponerlos al dia. Esto es lo que se en-
tiende por clases remediales o de apoyo. Basicamente, se saca a los alum-
nos de las aulas durante dos horas al dia y se les da clases de apoyo en
temas relacionados con la lectura y las matematicas.

Inicialmente, algunos plantearon preocupaciones éticas en los experi-
mentos de Mumbai y Vadodara. Una forma de resolverlas es intentar ha-
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cer los experimentos de forma global. El programa incluia todas las escue-
las de balsakhi, pero fue aleatorizado para trabajar con ninos de tercero o
cuarto. Los estudiantes de tercero que no recibieron clases de apoyo ser-
vian de grupo de comparacion. Entonces, todo el mundo recibe algo,
pero seguiamos teniendo un grupo control de comparacién y a la vez po-
diamos aprender algo.

A diferencia de los profesores de apoyo normales (que como se senal6é
antes no tiene efecto en el aprendizaje), el grupo objetivo que participo
en la formacion remedial del experimento Balsakhi tuvo un gran impacto
sobre el aprendizaje. Si se compara la clase tratada con la clase de control,
la diferencia es 0,6 desviaciones estindares entre los estudiantes que teni-
an peores notas antes de la actuacion. Este es un impacto enorme si tene-
mos en cuenta su bajo coste, comparado con otras actuaciones que solo
habian conseguido un aumento de 0,2 desviaciones estandares en los re-
sultados de los test de conocimientos. Estamos hablando de un resultado
verdaderamente impactante. En general, la iniciativa Balsakhi mejor6 el
aprendizaje, medido por pruebas cognitivas, en 0,14 desviaciones estan-
dar el primer ano y 0,25, el segundo ano. No hubo efecto entre los estu-
diantes con mejores notas que estaban en una clase balsakhi, pero que no
recibian el tratamiento. Esto indica que los efectos desbordamiento de la
mejora de los alumnos necesitados de educacion remedial no se traslada-
ron a los alumnos con mejores notas. El coste total de esta evaluacion y del
programa fue de 30.000 délares al ano.?

Ha de notarse que el efecto de este programa podria estar causado por
el hecho de que al retirar 10 o 20 alumnos de las clases del grupo tratado
quedaban menos alumnos en el aula y podria suceder que esa disminu-
cion del tamano de la clase beneficiaria a los alumnos que se quedaban en
la clase. Por este motivo, era importante aleatorizarlo, y luego hay que
combinar el método de aleatorizacion y algiin método econométrico. De
esta forma, se podria efectivamente identificar el efecto que era atribuible

8 No tiene nada que ver con los 12 millones de délares de coste del proyecto STAR co-
mentado en el capitulo 1. Los experimentos aleatorizados en paises desarrollados son mu-
cho mas caros que las evaluaciones cientificas que se pueden desarrollar en paises en vias
de desarrollo.
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a los ninos que trabajaron con el profesor de apoyo (formacién reme-
dial). La diferencia entre ambos grupos después de la intervencion era es-
pectacular: el efecto observado en los ninos era de 0,6 desviaciones estan-
dary se debe casi exclusivamente a la mejora de los alumnos que fueron a
las clases de apoyo: estos alumnos mejoraron sus puntuaciones en los test
en una desviacion estandar, mientras que los estudiantes que se quedaron
en la clase (del grupo tratado) no mostraron ninguna mejora en su nivel
de aprendizaje. Por tanto, este experimento proporciona un resultado se-
cundario interesante, compatible con otros anteriormente senalados: re-
ducir el nimero de estudiantes en la clase no va a ser efectivo en el con-
texto de la India.

Otro programa remedial desarrollado por Pratham en la India se llama
Read India. El objetivo es conseguir que en aldeas rurales de la India los
estudiantes sean capaces de leer. Para ensenarlos se formaron voluntarios
y otras personas de la comunidad. La evaluacion del proyecto muestra que
los estudiantes en las aldeas tratadas tenian una probabilidad superior de
poder leer que los alumnos de las aldeas de control.

El segundo tipo de programas de Pratham se basa en el aprendizaje
asistido por ordenador. Este cambio pedagogico permite que cada nino
trabaje a su propio nivel. En la India es importante que cada alumno reci-
ba la educacion adecuada para su nivel, pues el sistema habitual tiende a
mezclar en las escuelas publicas a estudiantes de muy diferente nivel de
formacion. De hecho, ningun estudiante repite curso hasta que finalmen-
te acaba el itinerario o deja de asistir a clase. Y los profesores siguen su pro-
grama de estudios independientemente del nivel de los alumnos que tie-
nen en su clase. Por tanto, la ensenanza individualizada con ajuste preciso
entre el nivel del alumno y el nivel de la ensenanza que recibe era poten-
cialmente una actuacion que podria funcionar bien para mejorar el
aprendizaje de los alumnos. El impacto de este programa se demostro bas-
tante fuerte, suponiendo un incremento de 0,35 desviaciones estindar en
la distribucion de las calificaciones de los test de matematicas en el primer
ano. En el segundo ano la mejora fue de 0,47 desviaciones estandar.

Otro caso interesante es la distribucion de gafas entre alumnos en China
(Glewwe, Park y Zhao 2006). Aproximadamente el 10% de los estudiantes
de primaria en paises en vias de desarrollo tiene una visiéon deficiente, pero
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muy pocos ninos llevan gafas. Sin embargo, en el pasado no ha habido casi
investigacion sobre el impacto de la falta de visiéon de los ninos en su rendi-
miento académico. Glewwe, Park y Zhao (2006) realizaron un experimento
aleatorizado en China que comenz6 en 2004. La muestra incluye 165 cole-
gios de dos zonas de la provincia de Gansu. Las escuelas fueron divididas
aleatoriamente en 103 colegios que recibieron gafas (para estudiantes de
tercero, cuarto y quinto) y 62 colegios que sirvieron de grupo de control.
Los resultados preliminares, referidos al primer ano de funcionamiento del
programa, indican que las gafas consiguieron aumentar los resultados de los
test entre 0,15y 0,30 desviaciones estandar de la distribucién global de notas.

3.3.2.2. Actuaciones dirigidas a modificar los incentivos

Otra posibilidad para mejorar el rendimiento de los alumnos es cam-
biar los incentivos tanto de estudiantes como de profesores. Las actuacio-
nes sobre los incentivos de los alumnos suponen, por lo general, un pro-
ceso lento. Si los programas tienen que ser implantados por politicos
impacientes, éstos preferiran actuar sobre otros actores del sistema educa-
tivos, como profesores y padres. Actuar sobre los incentivos de los padres
(para que colaboren con los ninos en la realizacion de los trabajos escola-
res o les ayuden a estudiar) es complejo pues muchos de los padres no tie-
nen los conocimientos para poder ser de utilidad en estas tareas de sus hi-
jos, ya que ellos mismos no han asistido al colegio.

Las posibilidades para incentivar a los profesores pasan por pagas extra
por reducir el absentismo o, directamente, por mejoras en los resultados
de los alumnos. Por tanto, el objetivo es incentivar a los profesores a que
acudan a dar sus clases y, una vez alli, a que ensenen efectivamente a sus
estudiantes.

El primer programa para proporcionar incentivos para reducir el absentis-
mo de los profesores consistia en darles una camara y pedirles que sacaran una foto
de ellos y de los ninos dos veces al dia, al principio y al final del dia lecti-
vo. El cobro de incentivos se basaba en la realizacion efectiva de clases. En
la zona donde se realizo6 el experimento, el absentismo de los profesores
alcanzaba el 40%. El programa no era muy sofisticado vy, sorprendente-
mente, fue muy bien acogido por los profesores. En las entrevistas realiza-
das a los mismos senalaban que el programa permitia que cobraran un
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mejor salario los que realmente hacian su trabajo y no que todos cobraran
muy poco con independencia de su asistencia a las clases. El efecto fue in-
mediato y muy grande: la tasa de absentismo de los profesores bajo al
20%, una reduccién que supone un 50% del valor inicial. El efecto de la
asistencia de los profesores fue que, después de un ano, los resultados de
los estudiantes mejoraron en 0,17 desviaciones estandar.

Este programa era bastante especifico porque lo hicimos con las camaras
que se les daban directamente a los profesores, y con la ayuda de un orde-
nador que recibia las fotografias. No habia mediacion directa, lo que era
uno de los elementos positivos destacados por los profesores en las entrevis-
tas. Por el contrario, en muchas situaciones reales, cuando se intenta incen-
tivar la presencia de los maestros se hace a través de los directores de los co-
legios. Estos tienen mucha presion, pues los controlados suelen ser sus
propios companeros. Por tanto, los directores suelen evitar molestar a sus
profesores. En Kenia, por ejemplo, se intenté un programa para incentivar la
asistencia de los profesores a las aulas utilizando a los directores como controladores del
absentismo. Debian tomar nota de los profesores que asistian al colegio y los
que no asistian cada dia. Los resultados de la evaluacion mostraron que los
directores apuntaban a todos los profesores, hubieran asistido o no a dar su
clase. Por lo tanto, el absentismo no habia disminuido, aunque las faltas re-
portadas indicaban que la presencia en las aulas de los profesores habia au-
mentado. Esto indica que el procedimiento para controlar el absentismo de
los profesores e incentivar su reduccién no es neutral.

Otra posibilidad de incentivar a los profesores consiste en pagar incentivos en
Jfuncion de los resultados obtenidos por los alumnos, medidos a partir de las cali-
ficaciones en pruebas cognitivas. Los resultados de este programa en Ke-
nia fueron positivos en el corto plazo (los resultados de las pruebas mejo-
raron) pero el aprendizaje en el largo plazo no mejoraba. Una posible
explicacion es la preparacion especifica para las pruebas: los profesores,
en lugar de proporcionar la ensenanza que corresponde, se concentran
en ensenar a los alumnos a contestar test de respuestas multiples, que son
el instrumento por el que luego se medira el rendimiento de los estudian-
tesy se percibiran los incentivos. Un experimento realizado en la India, en
colaboracion con el gobierno de la region de Andhra Pradesh, result6
mads exitoso al encontrarse una mejora de los resultados en el largo plazo.
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En principio, también se pueden utilizar mecanismos para incentivar la
asistencia a clase de los estudiantes. Este fue el objetivo del programa de becas
para ninias de Kenia, que fue comentado en el epigrafe anterior. Dicha actua-
cion, basada en proporcionar becas y retribuciones monetarias a las ninas
que tenian mejor rendimiento escolar, redujo el absentismo de alumnos y
profesores y, sorprendentemente, mejoro las puntuaciones tanto de las ni-
nas que tenian una elevada probabilidad de ganar la beca, como de ninas
que tenian notas bajas y ninos, que no eran elegibles para el programa (Kre-
mer, Miguel y Thornotn 2005). Estos resultados indican que existen gran-
des externalidades en los premios por mérito, al contrario de lo que piensa
la gente, mas preocupada por las cuestiones de equidad, y proporciona una
justificacion adicional de los subsidios publicos a la educacion.

Otra posibilidad para incentivar a los jovenes a ir a la escuela es informarles
sobre las mejoras que tendran en el mercado laboral después de finalizar sus estudios
(ya sea en términos de menor nivel de desempleo o de mayor salario).
Esta informacion ayuda a la gente atomar una decision informada. En la
Republica Dominicana, Jensen (2006) muestra los resultados de un expe-
rimento aleatorizado sobre el efecto de informar a los estudiantes de se-
cundaria de sus posibilidades laborales cuando terminaran los estu-
dios. El efecto fue una reduccion considerable del abandono escolar.

Al igual que las actuaciones comentadas en anteriores epigrafes, los efec-
tos de las innovaciones pedagdgicas y los incentivos también pueden eva-
luarse de manera similar, calculando costes y beneficios en términos de las
desviaciones estandar de mejora en los test. En concreto, se puede calcular
el coste de aumentar los resultados de las pruebas cognitivas en 0,1 desvia-
ciones estandar. El grafico 3.2 muestra este resultado para los programas co-
mentados con anterioridad: el programa de profesores de apoyo locales
(balsakhi) en el primer ano y en el segundo ano, el programa de becas para
ninas en Busia (becas B) y en el conjunto de Busia y Teso (becas By T), el
programa de incentivos a los profesores, el programa de cimaras para com-
probar la asistencia de los profesores a la escuela, el programa de ensenan-
za basada en ordenadores y, finalmente, la provision de libros. De los resul-
tados que aparecen en el grafico 3.2 se concluye que el mecanismo mas
eficiente fue el balsakhi, o profesoras de apoyo locales, en el segundo ano, se-
guido del mismo programa en su primer ano. La siguiente posicion, en tér-
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GRAFICO 3.2: Eficiencia de las actuaciones destinadas
a mejorar los incentivos
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minos de eficiencia, la ocupan las becas para ninas en el distrito de Busia. La
eficiencia del mismo programa en Teso fue muy inferior. Las ONG han te-
nido una historia de dificultades en la aplicacion de nuevos programas en
Teso, donde, ademas, el grupo étnico dominante es diferente al dominante
en el distrito de Busia. Estas caracteristicas explican que la eficiencia del mis-
mo programa en dos distritos diferentes de Kenia fuera tan diferente. Los
programas de incentivos y de utilizacion de camaras para controlar la asis-
tencia de los profesores a las escuelas no fueron tan eficientes en la mejora
del aprendizaje de los estudiantes. Por ultimo, los programas mas caros en
términos de beneficios y costes fueron los basados en el aprendizaje a partir
de ordenadores y la provision de libros de texto.

3.3.3. Estrategias de reforma global del sistema

En el epigrafe anterior se han comentado procedimientos de cambio
de los métodos pedagogicos (profesoras locales de apoyo, ordenadores,
etc.) e incentivos para mejorar la calidad de la educacién que reciben los
estudiantes que acuden a las clases en determinadas localizaciones. En
este ultimo epigrafe se considera el efecto de cambios mas globales en los
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sistemas educativos, como pueden ser la financiacion mediante cheques
escolares o la descentralizacion.

3.3.3.1. Los cheques escolares

La iniciativa de Colombia llamada Programa de Ampliacion de la Co-
bertura de la Educaciéon Secundaria (PACES) es uno de los experimentos
de provision de cheques escolares mas grandes que se han realizado hasta
el momento. El objetivo de la iniciativa fue proporcionar cheques escola-
res a mas de 125.000 estudiantes. Dichos cheques cubrian mas del 50%
del coste de la educacion secundaria en una escuela privada. Los cheques
eran renovables siempre que los estudiantes mantuvieran un buen nivel
académico. El programa PACES se puso en funcionamiento a finales de
1991 como parte de un proceso de descentralizacion para expandir la pro-
vision privada de servicios publicos y expandir las tasas de participacion en
la educacion secundaria. Un problema importante en Colombia es que, a
diferencia de la educacion primaria donde las tasas de participacion son
del 89%, la educacion secundaria s6lo alcanza al 75% de los jovenes en el
grupo de edad relevante (en 1993). En términos distribucionales la baja
participacion se concentra en las familias mas pobres: el 78% de los nifios
de las familias en el quintil mas pobre de la poblacion participa en la es-
cuela primaria pero s6lo un 55% lo hacen en la escuela secundaria.

El programa PACES estaba fundamentalmente dirigido a los ninos de fa-
milias con rentas bajas, y los cheques s6lo podian ser utilizados por ninos que
habian acudido a una escuela publica en primaria. Otra particularidad del
programa PACES es que la asignacion de la gran mayoria de los cheques se
hizo de forma aleatoria a partir de una loteria. Este procedimiento permite
la utilizacion de métodos de investigacion cuasiexperimental para evaluar el
efecto sobre el nivel de participacion en la educacion secundaria, y otros re-
sultados, comparando los ganadores de la loteria con los perdedores.” An-
grist et al. (2002) presentan el analisis de los resultados del programa. Los

9 Por motivos presupuestarios, no era posible otorgar cheques escolares a todos los ni-
nos y ninas que serian susceptibles de cumplir las condiciones necesarias para recibirlos.
La extensién del programa en anos posteriores fue abarcando un grupo cada vez mayor
de potenciales beneficiarios.
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ganadores de los cheques escolares tenian una probabilidad 10% superior
a los perdedores de finalizar el octavo grado, fundamentalmente porque
repetian menos cursos. Los ganadores de los cheques escolares también
tenian mejores notas en los test cognitivos (0,2 desviaciones estandar supe-
riores a los perdedores). El andlisis coste-beneficio muestra que estas ac-
tuaciones fueron muy eficaces: los beneficios por ganador de la loteria son
superiores en 24 dolares a los costes adicionales para el gobierno de pro-
veer cheques escolares en lugar de puestos escolares publicos.

3.3.3.2. La descentralizacion

La descentralizacion tiene como objetivo el que los perceptores de los
beneficios tomen parte en las decisiones, ya sea en las localidades o en las
regiones. El desarrollo impulsado por la comunidad (CDD, por sus siglas
en inglés) es la version mas extendida de la descentralizacion y consiste en
transferir a las organizaciones comunitarias el control sobre las decisiones
de planificacion e inversion de los recursos para el desarrollo, al tiempo
que favorece la asociacion a largo plazo de los gobiernos locales, las orga-
nizaciones no gubernamentales y otros asociados. En la India el programa
Sarva Shiksha Abhiyan (SSA), que puede traducirse por Campana para la
Educacion Universal, incluia la posibilidad de dar financiacion adicional
a los colegios que intentaran mejorar el control de la comunidad a partir
de la formacion de comités educativos formados por personas de la comu-
nidad, aunque sin la participaciéon de los profesores. Los resultados de
esta medida son poco convincentes.

En general, las experiencias que se conocen son poco esperanzadoras.
Los comités escolares en Kenia no han tenido el efecto esperado. En ge-
neral, las medidas para aumentar la descentralizacion en la toma de deci-
siones han producido resultados poco alentadores. Por ejemplo, un pro-
yecto financiado por el Banco Mundial en Indonesia combiné el CDD
con analisis técnicos para evaluar si los fondos destinados a un proyecto
vial en una aldea se estaban desviando a causa de la corrupcién. Olken
(2007) estudia, utilizando un experimento aleatorizado, el efecto sobre
los fondos desviados en la construccion de carreteras en Indonesia. El pro-
cedimiento implica estimar los precios y las cantidades de materiales de
construccion para las carreteras y comparar dichas cifras con las estimacio-
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nes oficiales en los informes para cada carretera. Olken (2007) senala que
anunciar un aumento en la probabilidad de que el gobierno realice una
auditoria (desde una probabilidad base del 4%) reduce el desvio de recur-
sos (corrupcion) en un 8%. La amenaza de una auditoria era particular-
mente efectiva en aldeas que tenian que reelegir a sus lideres y donde
los resultados de la anterior eleccion sugerian una victoria con un esca-
so margen, lo cual indica que «el seguimiento externo y la responsabili-
dad democratica pueden ser complementarios». Por el contrario, un au-
mento en la participacion de la comunidad en el proceso de control de
la utilizacion de los recursos para la efectiva construccion de carreteras,
tuvo un impacto muy limitado: sélo fue efectivo cuando los problemas
de free-riding eran reducidos y cuando la corrupcion en las élites locales
era limitada. Olken (2007) sugiere que el procedimiento tradicional de
control (de arriba abajo) es mas efectivo para reducir la corrupcion que
el procedimiento basado en ceder el control a las comunidades (de aba-
jo arriba). Esto sucede incluso en ambientes con un elevado nivel de co-
rrupcion.

Por el contrario, Reinikka y Svensson (2005) encuentran que una cam-
pana en los periddicos de Uganda sobre el volumen de fondos publicos
que deberia llegar a cada aldea para la construccion de escuelas de prima-
ria tuvo un efecto positivo: redujo el desvio de fondos (corrupcion), que
inicialmente suponia el 80% del total de los recursos, aumento la asisten-
cia a la escuela y mejoré las notas de los alumnos.

Este resultado no se confirma en el estudio de Banerjee et al. (2007)
sobre el efecto de los comités educativos locales (Village Education
Committees o VEC) en la India. Banerjee et al. (2007) estudian el efecto
de los comités educativos locales en el estado indio de Uttar Pradesh, en-
contrando que el 92,4% de los padres desconocen la existencia de estos
comités, incluso cuando se supone que forman parte de los mismos; s6lo
un 5% de los padres son capaces de nombrar un solo miembro de los co-
mités; los miembros de los comités desconocen el papel tan importante
que pueden jugar en la provision de servicios educativos; la participa-
cion publica en la mejora de la educacion es muy pequena, por lo que
la educacion tiene un lugar bajo en el ranking de prioridades de la co-
munidad; un gran nimero de ninos no han adquirido ni las competen-
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GRAFICO 3.3: ¢Qué saben los padres y los comités escolares sobre el nivel

de aprendizaje de los alumnos?
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cias minimas en lectura, escritura y aritmética pero los padres, los profe-
sores y los miembros de los comités escolares no tienen conciencia de la
magnitud del problema. El grafico 3.3 muestra la enorme diferencia que
existe entre lo que piensan los padres y los profesores sobre el nivel de
conocimiento de aritmética de los estudiantes y el conocimiento real.
Este grafico muestra que la poblaciéon en general cree que los alumnos
tienen muchos mas conocimientos que los que realmente estan adqui-
riendo. Los directores de colegio no son tan optimistas como la pobla-
cion en general pero, aun asi, creen que los alumnos tienen un nivel
muy superior al real: los directores piensan que el 63% de los alumnos
son capaces de hacer operaciones aritméticas sencillas cuando el por-
centaje real es del 38%. Lo mismo sucede con los miembros de los con-
sejos escolares locales. Por lo tanto, el desconocimiento sobre el verda-
dero nivel de aprendizaje de los estudiantes coexiste con un nivel
elevado de apatia publica.
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3.4. Conclusiones

Se esta empezando a acumular evidencia rigurosa y cientifica sobre lo que
funcionay lo que no funciona en la ayuda al desarrollo, tanto en términos
de acceso a la educacion como de calidad de la educacion. Los resultados
de estas evaluaciones ya estan influyendo las politicas. Por ejemplo, el pro-
grama Progresa se ha extendido a otros paises. También se esta utilizando
un programa de desparasitacion en Uganda, tras el éxito del mismo pro-
grama en Kenia.

A su vez, se estan haciendo esfuerzos para que cada vez mas paises in-
troduzcan métodos de evaluacion creibles. Muchos gobiernos estan inte-
resados en utilizar la aproximacion experimental para la evaluacion de los
programas. Por ejemplo, la iniciativa AGEPA (Amélioration de la Gestion
de I’Education dans les Pays Africains) de los paises franc6fonos de Africa.
El sistema ya se aplic6 en formato piloto en Madagascar. Después de com-
probar los resultados de Madagascar varios gobiernos decidieron partici-
par en dicho sistema (Mauritania, Mozambique, Niger, Senegal, Burkina
Faso y Guinea). La idea fundamental del AGEPA es la mejora de la gestion
de la educacion, especialmente la primaria, utilizando criterios que consis-
tan en la distribucion de los recursos de las escuelas (especialmente los
profesores) y la transformacion efectiva de los recursos tangibles de la en-
senanza en resultados educativos de los estudiantes. Esto esta llevando a
que cada vez la gente quiera poner en marcha sus propios sistemas de eva-
luacion con mayor frecuencia. Asi que la gente se esta interesando y se
esta generando cada vez mas evidencia. Por tanto, podemos empezar a
comparar la eficacia en términos de coste de todas estas actuaciones. Con
todo, estamos atn al principio. Es necesario acumular mucha mas eviden-
cia del mismo tipo; probar los mismos programas en muchos sitios dife-
rentes. Por ejemplo, el programa de desparasitacion se ha probado en Ke-
nia y en la India, pero otros programas sélo se han probado en una
localizacion. Necesitamos mas evidencia sobre diferentes actuaciones y su
impacto en varios paises para entender mejor lo que puede funcionar, lo
que realmente funcionay lo que no funciona. Para ello, es necesario ana-
lizar una combinacion de diferentes analisis de los programas existentes.
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Por ejemplo, hay psic6logos que estan examinando muchos de los progra-
mas médicos; especialistas en educacion ayudan en el analisis econémico
de programas educativos; etc. El objetivo tltimo es comprender los meca-
nismos que explican por qué unos programas que, en principio, deberian
funcionar, no funcionan y otros si funcionan y tienen buenos resultados.
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4.1. Introduccion

Hay mucha literatura en la economia del desarrollo que ha tratado la
importancia de los créditos en el progreso de los paises con niveles ba-
jos de renta per capita. Los microcréditos y las microfinanzas han cons-
tituido un tema fundamental en esta literatura, y las restricciones credi-
ticias, una limitacion enorme para los paises en desarrollo. Gran parte
de la literatura, tanto tedrica como empirica, sugiere que las restriccio-
nes crediticias limitan la capacidad de la poblacion para salir de la po-
breza. Por este motivo, muchos paises han introducido programas de
créditos destinados a mejorar el acceso de los pobres al sector financie-
ro formal en los paises en vias de desarrollo. Los créditos del sector in-
formal se consideran problematicos pues los tipos de interés son muy
elevados y existe poco control.

[103]
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Cuando analizamos los programas de créditos que han sido desarrolla-
dos desde los anos cincuenta, para comprobar su efectividad, es muy difi-
cil llegar a un consenso sobre como disenar programas que sean coste-
efectivos. Dos son las causas fundamentales de la dificultad para evaluar
este tipo de programas. En primer lugar, muchos programas de crédito en
paises en vias de desarrollo fueron disenados para centrarse en los exclui-
dos por parte del sector financiero formal. Como resultado, si nos centra-
mos en los programas de créditos para los mas pobres es poco probable
que podamos identificar, como resultado del programa, el efecto causal
de los créditos en la economia de las personas desfavorecidas o las regio-
nes pobres. El problema de identificacién se puede caracterizar de una
manera sencilla: sabemos como afectan los créditos a la economia de las
familias mas pobres pero no tenemos un punto de referencia: no sabe-
mos el efecto que tendrian dichos créditos en la poblacion general. Al
no disponer de un grupo de control, es dificil evaluar el impacto de las
politicas de promocion crediticia enfocadas hacia las familias mas desfavo-
recidas.

El segundo problema es que los programas de créditos en paises en vias
de desarrollo estan altamente subsidiados, normalmente por organizacio-
nes internacionales. Para realizar un analisis coste-beneficio, es necesario
conocer los componentes del programa y, en particular, el volumen de la
subvencion. Esto no es facil. Por tanto, es dificil descomponer este tipo de
intervenciones para saber qué elementos hay que copiar, cudles se deberi-
an reproducir y cudles no.

En este capitulo se presenta una panoramica sobre como la evaluacion
cientifica de los programas de créditos en paises en vias de desarrollo pue-
de mejorar nuestra comprension sobre sus efectos. En primer lugar, se
analiza, desde una perspectiva comparada, el acceso al crédito. El tercer
epigrafe analiza la importancia de las restricciones de crédito en el des-
arrollo econémico. El siguiente epigrafe presenta evidencia sobre el efec-
to de los bancos rurales en la India. El penultimo epigrafe contiene un re-
sumen de los principales resultados conocidos sobre el efecto de los
microcréditos; y el ultimo presenta las conclusiones.
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GRAFICO 4.1: Penetracion bancaria y PIB per capita
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Fuente: Beck, Demirguc-Kunt y Martinez Peria (2006).

4.2. El acceso al crédito: una comparacion internacional

Los indicadores mas importantes para medir la relacion entre el acceso al
crédito y el nivel de desarrollo son de dos tipos: los indicadores que miden
el acceso a los servicios financieros, como la penetracion bancaria, la dis-
tribucion geografica de los cajeros, la penetracion demografica de oficinas
y cajeros, etc. Un segundo tipo de indicador es el que describe el uso real
de los servicios financieros como las cuentas de crédito per cdpita, los de-
positos por habitante, etc.

Dentro del primer grupo, un indicador fundamental en las comparacio-
nes internacionales de acceso al crédito es la relacion entre el nivel de ren-
ta per capita y el namero de oficinas por habitante. El grafico 4.1 contiene
la relacion entre el producto interior bruto (PIB) per capita y el nimero de
sucursales bancarias. El grafico muestra una correlacion positiva entre los
niveles de renta per cdpita y la densidad de oficinas bancarias. Por tanto,
cuanto mayor es el nivel de desarrollo econémico mayor es el namero de
oficinas bancarias per capita, aunque esta relacion se basa en una simple co-
rrelacion y no indica una direccion particular para la causalidad.
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GRAFICO 4.2: Cuentas de crédito y PIB per capita
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Fuente: Beck, Demirguc-Kunt y Martinez Peria (2006).

Sin embargo, la existencia de oficinas bancarias no garantiza el acceso
real a los servicios financieros. Un indicador del grado de utilizacion de di-
chos servicios en funcion del nivel de desarrollo es el nimero de cuentas
de ahorro y los créditos concedidos.

El grafico 4.2 muestra que los paises con mayor PIB per capita también
tienen mayor densidad de cuentas de crédito y ahorro. Por tanto hay ma-
yor acceso en los paises mas ricos tanto a cuentas de ahorro y mas solicitu-
des de crédito. En los paises en vias de desarrollo hay menor penetracion
del sector formal.

Otra prueba clara de esta relacion la encontramos dentro de los paises.
El grupo de poblaciéon con menores ingresos tiene un menor acceso al
crédito: las sucursales bancarias estin concentradas en zonas urbanas. Los
bancos comerciales sitdan sucursales alli donde hay una mayor demanda,
que es alrededor de las zonas urbanas. Por tanto, utilizar la penetracion
media del sector bancario en términos de oficinas sobreestima el acceso
que la poblacion tiene a los servicios bancarios. Dentro de las areas donde
hay servicios bancarios, aquellos que son mas pobres tienen menos proba-
bilidad de tener cuentas en el banco.
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CUADRO 4.1: Porcentaje de familias en cada pais que usan las instituciones
del sector financiero formal para ahorrar

Armenia 8,9 Austria 81,4
Botswana 47 Bélgica 92,7
Brasil (urbano) 43 Dinamarca 99,1
Costa de Marfil 25 Finlandia 96,7
Guatemala 18 Francia 96,3
Guyana 14 Alemania 96,5
India (AP, UP) 48 Grecia 78,9
Jamaica 59 Irlanda 79,6
Kenia 10 Ttalia 70,4
Kyrgyz Rep. 1,3 Luxemburgo 94,1
Lesotho 17 Paises Bajos 98,9
México (DF) 25 Portugal 81,6
Namibia 28 Espana 91,6
Nicaragua 4,7 Suecia 98
Pakistdn 12 Reino Unido 87,7
Rumania 23 Estados Unidos 90,9
Sudafrica 46

Suiza 35

Tanzania 5

Vietnam 8,7

El cuadro 4.1 muestra los hogares, por paises, que utilizan las institu-
ciones bancarias formales y a las que llevan sus ahorros. En el Reino
Unido, Estados Unidos, Suecia y Espana, el porcentaje de hogares que
utilizan las instituciones formales es superior al 80%. Hay mucha varia-
ci6én en los niveles de formalidad bancaria en los paises en vias de desa-
rrollo. Mas de la mitad de la poblacion intenta ahorrar a través de enti-
dades financieras formales. Pero, por otra parte, en los paises desarro-
llados el crédito formal es mds barato que el crédito no formal (no ban-
cario). La falta de acceso al sector bancario formal hace que las familias
pobres, si tiene acceso a un crédito, tengan que pagar mas por el mis-
mo crédito que podrian haber obtenido a un tipo de interés menor en
el sector formal.
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4.3. :Son importantes las restricciones crediticias
para el desarrollo econémico?

A partir de los resultados del epigrafe anterior, nos debemos plantear una
pregunta: este escaso acceso al crédito de los paises pobres ¢tiene impli-
caciones sobre el desarrollo econémico? Que un gran segmento de la so-
ciedad se ve excluida del sector formal de las instituciones créditicias, ;tie-
ne un impacto en cuanto al desarrollo? La correlacion positiva entre
medidas de desarrollo financiero y desarrollo econémico entre paises es
muy sugerente, aunque dificil de interpretar. Hay mucha literatura que es-
tudia sistematicamente las diferentes medidas del desarrollo del sector fi-
nanciero e intenta correlacionar dichas variables tanto con la pobreza
como con el crecimiento econémico. Las regresiones, utilizando datos
de corte transversal de diferentes paises, muestran que cuanto mayor es el
desarrollo de las instituciones financieras mayor es el crecimiento econo-
mico y menor es el nivel de pobreza (King y Levine 1993; Honohan 2004).
Sin embargo, es evidente que esta correlacion no implica una relacion
causal: un pais rico puede invertir mas en actividades productivas y, a la
vez, invertir mas en el sector financiero. Por tanto, la evidencia macroeco-
nomica sugiere que existe una relacion entre desarrollo econémico y ac-
ceso al crédito, aunque su interpretacion es muy compleja por el tipo de
datos utilizados. Por este motivo, es importante manejar datos microeco-
noémicos sobre empresas y familias, a partir de encuestas o experimentos.

4.3.1. ¢;Importan las restricciones crediticias?
Evidencia con el uso de datos micro

Un segundo tipo de evidencia que podemos buscar se basa en estudios
sobre individuos y empresas en lugar de paises. Hay evidencia de que las
restricciones crediticias impiden el crecimiento de las empresas. Por ejem-
plo, Paulson y Townsend (2004) indican que, en una encuesta entre em-
presarios de Tailandia, el 54% considera que seria beneficioso expandir su
negocio. De este grupo un 56% senala que no pueden expandirse debido
a las restricciones crediticias. Ademas, las familias mas ricas tienen mas
probabilidad de comenzar un negocio, pero aquellos que realmente lo



LA EVALUACION DE LAS INTERVENCIONES FINANCIERAS EN PAISES EN vias... [109]

comenzaron tuvieron que ahorrar antes de comenzar sus actividades.
Esto nos sugiere que el acceso al sector financiero, en términos de ob-
tencion de crédito, no esta ampliamente desarrollado en los paises me-
nos desarrollados.

La comparacion de paises no puede, por si sola, proporcionar suficien-
te informacion para disenar politicas apropiadas para superar las restric-
ciones crediticias. Sera dificil, por tanto, tomar una correlacion entre, por
ejemplo, la extension de la penetracion del sector financiero y la pobreza,
y hacer sugerencias en cuanto a como expandir estos mercados de crédi-
to en paises en vias de desarrollo, y como desarrollar en ellos el sector fi-
nanciero. La correlacion positiva entre el desarrollo financiero y el pro-
ducto interior bruto per capita puede ser el resultado de diversos factores,
como, por ejemplo, las caracteristicas del sistema crediticio. La investiga-
cion reciente se ha centrado en disenar y analizar las intervenciones publi-
cas donde es posible aislar los efectos de la expansion del crédito separa-
damente de los otros factores. Las técnicas basadas en experimentos
naturales o en evaluaciones aleatorias se estan convirtiendo en el estandar
de referencia en el estudio de las microfinanzas. Los capitulos anteriores
han desarrollado la metodologia de los experimentos aleatorizados. En
este capitulo se destaca también la posibilidad de utilizar experimentos
naturales para identificar los efectos de interés en el analisis de las inter-
venciones financieras.

El segundo tipo de metodologia de investigacién en este campo son los
experimentos naturales. Lo que hacemos es tomar un programa de crédi-
tos, que no ha sido disenado de forma experimental, planteandonos que
hay algunas caracteristicas que son unicas del programa y que se pueden
utilizar para identificar sus efectos. A menudo, en programas de gran es-
cala, éstos son los tipos de técnicas disponibles. Puede no ser posible rea-
lizar un experimento aleatorizado en un pais, como por ejemplo hacer
una expansion de las sucursales bancarias, pero si es posible utilizar algu-
nas caracteristicas sobre como ha ocurrido la expansion para evaluar el
impacto de la presencia de una red de sucursales bancarias.

Existen dos investigaciones muy interesantes sobre la importancia de
las restricciones crediticias y los microcréditos. Los métodos de andlisis
son los comentados en los parrafos anteriores: un experimento natural y
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uno aleatorizado, respectivamente. Banerjee y Duflo (2004) analizan la fi-
nanciacion a empresas en la India para evaluar hasta qué punto la exten-
sion de la inversion depende o no de la falta de créditos. En la evaluacion
se utiliza un experimento natural. En la India hay un programa de crédi-
tos directos, que es parte de las intervenciones sociales sobre determina-
dos sectores, como por ejemplo las industrias de artesania, que pueden re-
cibir créditos subvencionados a partir de bancos comerciales. (Qué
empresas pueden utilizar estos créditos? Los potenciales beneficiarios se
deciden politicamente. Lo importante, en este caso, es que la politica ha
cambiado dos veces en un periodo de tiempo relativamente corto. Esto
permite identificar, por tanto, el efecto de los créditos concedidos. La idea
del trabajo es muy simple: tanto las empresas que tienen restricciones cre-
diticias como las que no tienen, podrian absorber todo el crédito directo
(formal) que puedan conseguir, dado que es mas barato que el crédito ob-
tenido en el sector informal. Sin embargo, mientras las empresas que su-
fren restricciones crediticias usaran el crédito para expandir la produc-
cion, las empresas que no tengan restricciones sustituiran otras fuentes de
financiaciéon mas caras por este tipo de crédito. Esta idea se aplica a em-
presas en la India que son elegibles para recibir crédito directo después
del cambio de politica de 1998 y que perdieron su elegibilidad en 2000
tras la reversion de las condiciones de 1998. Usando empresas que tenian
este tipo de créditos antes de 1998, y mantuvieron su elegibilidad en el
ano 2000, los autores muestran que el crédito directo se utiliza para reali-
zar una expansion de actividades y no para sustituir otros créditos mas cos-
tosos obtenidos en el sector informal. Por tanto, se invierte mas y no se sus-
tituye el crédito costoso por un crédito mas barato. La utilizaciéon del
crédito por parte de las empresas acelera la tasa de crecimiento de sus ven-
tas y sus beneficios. Por tanto, la conclusion es que las empresas deben es-
tar severamente restringidas en sus posibilidades de acceso al mercado de
créditos. La estimacion muestra que el rendimiento privado de una rupia
extra de préstamo es cercano al 90%; el rendimiento social es del 84%.
El segundo estudio, con datos microeconomicos sobre el efecto de las
restricciones crediticias, se puede encontrar en Karlan y Zinman (2006),
que analizan una intervencion aleatorizada en Sudafrica. La expansion
del acceso al crédito es un elemento destacado de las estrategias de de-
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sarrollo de la mayoria de los organismos internacionales. Los donantes y
los gestores de la politica econémica tienen un interés enorme por au-
mentar el acceso a los créditos y evaluar su efecto. Mientras que existe
acuerdo sobre el efecto de la expansion del acceso al crédito de las micro-
empresas y las pequenas empresas, es menos claro el efecto que tienen los
microcréditos destinados al consumo. De hecho, son muchos los analistas
que desconfian de los efectos beneficiosos de los microcréditos destinados
a actividades no productivas. Karlan y Zinman (2006) estiman el efecto de
los créditos al consumo en paises en vias de desarrollo. Para evaluar su im-
pacto realizan un experimento aleatorizado de expansion del crédito al
consumo y recogen datos posteriores sobre la situacion de las familias que
fueron agraciadas con el préstamo frente a las que no lo obtuvieron. En
muchos mercados de créditos (como por ejemplo en Estados Unidos) se
utiliza una puntuacion crediticia (credit score) para decidir el tipo de interés
que se carga a cada cliente. Es decir, se ve todo un conjunto de caracteris-
ticas del individuo (pagos de créditos en el pasado, crédito acumulado,
renta, etc.) y se decide si se le concede un crédito y a qué tipo de interés.
El sistema de asignacion de los créditos fue el siguiente: se solicité a una
empresa crediticia de Sudafrica que relajara sus criterios de riesgo y acon-
sejara a sus gestores el conceder aleatoriamente préstamos a solicitantes
que estuvieran marginalmente por debajo de la puntuacion crediticia ne-
cesaria para obtener la concesion de un crédito.

Los resultados de Karlan y Zinman (2006) indican que el incremento
de la concesion de crédito entre los solicitantes con puntuaciones crediti-
cias marginales aumento el acceso general al crédito y, al menos aparente-
mente, resulté beneficioso para los bancos (a pesar de que en circunstan-
cias normales no habrian concedido dichos créditos). Ademas, los
receptores de los créditos tenian una probabilidad un 11% superior de
mantener un empleo asalariado que los que no recibieron el préstamo; te-
nian una probabilidad un 6% menor de sufrir hambre severa y tenfan un
7% menos de probabilidad de empobrecimiento respecto a los que no re-
cibieron los créditos. Estas evidencias muestran como las restricciones de
crédito realmente importan en los paises en vias de desarrollo y su relaja-
cion puede favorecer tanto el desarrollo empresarial como el bienestar de
los ciudadanos de estos paises.
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4.3.2. ¢ Tienen menor acceso al crédito formal

los cindadanos mas pobres?

En el epigrafe anterior hemos visto que el acceso al crédito puede
mejorar el desarrollo empresarial y el bienestar de los ciudadanos en los
paises en vias de desarrollo. Desde el punto de vista de la distribucion de
la renta, es importante analizar si el acceso al crédito formal se distribu-
ye uniformemente entre todos los ciudadanos.

Es importante hacerse esta pregunta porque una razon por la que po-
demos pensar que los pobres tienen mas probabilidad de verse limitados
en cuanto a créditos es por sus dificultades para acceder a créditos baratos
en el sector bancario formal. Utilizando informacién sobre encuestas en
13 paises, Banerjee y Duflo (2006) han mostrado que los pobres no nece-
sariamente estan menos endeudados, pero tienen menor probabilidad de
que dichos préstamos provengan del sector formal (bancos comerciales,
cooperativas, etc.). En dos entornos diferentes de la India (una zona urba-
na pobre y una zona rural) se observaron altos niveles de endeudamiento
pero bajos niveles de endeudamiento con el sector formal. En Udaipur
dos tercios de los encuestados tenian un crédito, pero s6lo un 6,4% de
los mismos provenia del sector formal. En Hyderabad s6lo un 5% de los
encuestados tenia un crédito, de un banco comercial. Por tanto, parece
que los ciudadanos con pocos recursos se endeudan basicamente a partir
de cauces e instituciones no bancarias.

¢Cuales son las razones teoricas que explican esta situacién de mayor
informalidad crediticia entre los ciudadanos mas desfavorecidos? Hay dos
razones fundamentales recogidas en la literatura: la dificultad de acceso a
instituciones crediticias formales (por su ausencia en muchas zonas) y la
ausencia de bienes que puedan utilizarse como colateral o garantia real.
Con respecto al primer punto, es evidente que en las areas donde viven las
familias mas ricas existen sucursales bancarias. Ademas, los ciudadanos ri-
cos estan mejor informados de las posibilidades de acceso a créditos for-
males y pueden acceder a las instituciones financieras existentes.

En segundo lugar, los ricos tienen mayor posibilidad de utilizar colate-
ral (o garantias reales sustentadas en activos propiedad de los solicitantes
de crédito) para obtener préstamos formales, pues tienen activos propios.
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Los pobres pueden tener algunos activos pero, en muchos casos, no exis-
ten derechos de propiedad claros (por ejemplo, no existen titulos de pro-
piedad de viviendas en los barrios de chabolas de los alrededores de mu-
chas grandes ciudades del tercer mundo) o la posibilidad de defenderlos.
A falta de colateral, los pobres no tienen mas remedio que solicitar crédi-
tos fundamentalmente en instituciones no formales, soportando un tipo
de interés muy superior al ofrecido por bancos comerciales y cooperativas.

Por tanto, existe evidencia que sugiere que los pobres tienen relativa-
mente menor acceso a los créditos formales y que esto afecta negativa-
mente a sus condiciones economicas (probabilidad de tener un empleo
asalariado, sufrir hambre severa o empobrecimiento). El problema del ac-
ceso al crédito de los pobres no es exclusivo de los paises en vias de desa-
rrollo. En Estados Unidos mas del 35% de las familias de renta baja no tie-
nen siquiera una cuenta corriente. Obviamente, esta proporciéon es mu-
cho mayor en paises en vias de desarrollo donde la media es del 50%. En
Sudafrica el 73% de las familias de bajos ingresos no tiene cuentas banca-
rias. En los paises en vias de desarrollo son los pobres de las zonas rurales
los que tienen menor acceso al sector bancario. Como los costes de bienes-
tar de la exclusion de los pobres del sistema financiero son altos, existe un
cierto acuerdo sobre la conveniencia de realizar intervenciones guberna-
mentales en el sector bancario de los paises pobres.

Por tanto, la insistencia en la importancia de los programas de créditos
para los pobres no es tan novedosa. La auténtica novedad consiste en el in-
terés por realizar un diseno adecuado que permita la evaluacion de los pro-
gramas de acceso al crédito. Hasta hace diez anos no se ponia ningtin énfa-
sis en intentar identificar el impacto causal de estos programas. LLos créditos
subvencionados para los pobres tuvieron un desarrollo inicial en los anos se-
senta y setenta, aunque luego sufrieron un rechazo claro en muchos paises
durante los anos ochenta. En los anos noventa se desarrollaron nuevas poli-
ticas destinadas a mejorar el acceso al crédito, como los microcréditos. Sin
embargo, las decisiones adoptadas de expansion, contraccion o cambio en
los métodos para mejorar el acceso, no se basaron en evaluaciones cientifi-
cas de sus efectos, sino mas bien en cuestiones politicas.

Parte de la explicacion de la ausencia de evaluacion de estos programas
es la dificultad de realizarla. Por ejemplo, supongamos que queremos sa-
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ber cudl es el impacto de mejorar el acceso al crédito en una region sobre
los resultados econémicos de los individuos. Para realizar esta evaluacion
querremos comparar dos personas similares, una de las cuales consiguio
el crédito mientras la otra no lo consiguié. LLa comparacion de la situacion
antes y después del cambio en las condiciones de acceso al crédito en una
region es dificil que proporcione una respuesta adecuada a la pregunta
sobre el efecto de mejorar el acceso al crédito. Un motivo es que otras co-
sas han cambiado al mismo tiempo entre el periodo anterior y el posterior
a la mejora del acceso al crédito y, por tanto, es dificil atribuir a la mejora
del acceso al crédito los resultados econémicos observables. Ademas, los
individuos de una determinada regiéon pueden tener unas condiciones
econoémicas mejores o peores por cuestiones no relacionadas con la posi-
bilidad de acceder al crédito. Por ejemplo, nos podemos hacer la siguien-
te pregunta: dos anos después de haber llegado una entidad de microcré-
ditos a una determinada zona, ¢ha mejorado la economia de la aldea y el
bienestar de sus ciudadanos? Si se compara la situacion econémica antes
y después de la llegada de los microcréditos, algunos de los efectos seran
consecuencia de la disponibilidad de los mismos. Pero también puede ha-
ber otros elementos que estén asociados a otros cambios temporales (sub-
sidios agricolas, sequia, malas cosechas, etc.) en la aldea. Es muy dificil
desentranar esta madeja de posibles causas. A lo mejor lleg6 a la aldea una
entidad de microcrédito y, al mismo tiempo, se produjo una sequia en la
aldea que empeoro la situacion econémica de sus habitantes. Esta situa-
cion no deberia interpretarse como que la disponibilidad de microcrédi-
tos tiene un efecto negativo sobre la economia de la aldea.

Una metodologia alternativa a la comparacion del antes y el después de
la actuacion (también llamada estimacion en diferencias) consiste en
comparar a quienes se beneficiaron del acceso al crédito con los que no se
beneficiaron, siempre dentro de la misma region. Sin embargo, este mé-
todo también puede tener problemas. En principio, pueden sobreestimar
los efectos de los microcréditos si personas mas capaces o energéticas son
las que finalmente reciben los créditos. Si éste es el caso, entonces no po-
dremos saber si sus condiciones economicas han mejorado gracias a los
microcréditos o a sus propias caracteristicas personales (tenacidad, cons-
tancia, capacidad organizativa, etc.). Por ejemplo, en muchas ocasiones
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las entidades de microcréditos prestan a las mujeresy, a veces, s6lo a uni-
dades familiares que no tienen posesion de tierra o menos de un acre de
terreno. Se podria pensar en plantear la evaluacion mediante la compa-
racion, dentro de una misma aldea de los individuos que no tienen tie-
rra y tienen acceso a microcréditos con los que tienen tierra pero no re-
cibieron microcréditos. Por tanto, los individuos de ambos grupos son
similares en términos de posesion de tierra. Pero puede haber un pro-
blema, porque incluso dentro del grupo de poseedores de tierra va a
existir un cierto sesgo de seleccion. ¢Quién recibe el crédito? Normal-
mente, dentro de los elegibles, reciben los créditos los que tienen un ca-
racter mas empresarial. Entonces, habra una sobreestimacion del efecto
del programa de créditos.

Por otra parte, si nos centramos en los ciudadanos mas desfavorecidos
de una aldea, entonces el microcrédito puede tener efectos muy positivos.
Sin embargo, los muy pobres que no tienen acceso a los cuidados de sa-
lud, por ejemplo, no pueden utilizar productivamente los créditos, y qui-
zas no se pueda medir un impacto significativo en su nivel de vida. Esto no
quiere decir que los microcréditos no tengan efecto: simplemente que se
le concedio6 el crédito a una persona que a la vez contrajo una enferme-
dad que le imposibilit6 utilizarlo de forma productiva. En esta situacion
no hay forma clara de identificar los efectos. Es muy dificil saber si el ses-
go, teniendo en cuenta los dos factores comentados anteriormente, es po-
sitivo o negativo. Tal vez ésta es, en parte, la razén ultima por la que a lo
largo de los annos hemos visto programas de créditos que han sido descar-
tados en algunos paises y no ha habido acuerdo sobre si eran buenos o si
no lo eran. En muchos casos se desplegaron programas que no se eva-
luaron.

4.4. ;Pueden los bancos rurales reducir la pobreza?

¢Puede una expansion del crédito liderada por los estados reducir la po-
breza? Esta es la pregunta que se plantea en el trabajo de Burgess y Pande
(2005), que utilizan la expansion rural de bancos en la India como caso de
estudio.
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4.4.1. El contexto bancario de la India

Entre la nacionalizacion bancaria de 1969 y la liberalizacion financiera
de 1990-1991, mas de 30.000 zonas rurales de la India pasaron de no tener
ningun banco comercial a albergar al menos una sucursal bancaria. Esta
expansion produjo un aumento significativo del crédito rural y de los aho-
rros en bancos comerciales, que pasaron de 1,5y 3%, respectivamente, al
15%.

En 1969 el gobierno de la India nacionalizo6 sus 14 bancos mas grandes
y anuncio un programa de banca social, con el objetivo de igualar el acceso a
las sucursales bancarias en todos los estados de la India. Cualquier banco
que quiere abrir una sucursal en la India precisa de una licencia que con-
cede el banco central. En enero de 1977, el banco central de la India anun-
ci6 una nueva politica: las licencias «1:4». Esto queria decir que, por cada li-
cencia concedida para abrir una oficina en una localidad que ya tenia
alguna oficina de ese banco, era preciso que abriera cuatro oficinas en lo-
calidades que no disponian de ninguna. Los bancos fueron obligados a se-
leccionar para su expansion las localidades que no tenian oficinas a partir
de una lista que confeccion6 el banco central. La lista tenia todas las loca-
lidades cuya poblacion superaba un determinado limite, pero no tenian
ninguna oficina bancaria. Dicho limite era el mismo para todos los esta-
dos. Por tanto, la politica implicaba una localizacién relativa mayor en
localidades que tenian inicialmente un menor desarrollo financiero. El
programa «1:4» finaliz6 en 1990 con la liberalizacion del sistema banca-
rio indio. Entre 1977y 1990, los estados menos desarrollados financiera-
mente de la India vieron un mayor crecimiento de las oficinas bancarias
en zonas rurales que inicialmente no tenian oficinas. Lo contrario era
cierto antes de 1977 y después de 1990.

La evaluacion del impacto basada en la correlacion entre el nimero de
oficinas abiertas en zonas que no tenian inicialmente oficinas y la pobreza
rural puede proporcionar la respuesta incorrecta a la pregunta inicial de
este epigrafe. Los estados indios con menos oficinas antes del comienzo
del programa (a partir de ahora las denominaremos localidades menos
desarrolladas financieramente) tenian también mas localidades sin ningu-
na oficina. Por tanto, veremos una correlacién positiva entre la pobreza y
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la incidencia del programa. Sin embargo, la interpretaciéon de dicha rela-
cion no es causal: no implica que el programa de expansion de oficinas en
zonas rurales aumento6 la pobreza.

4.4.2. La evaluacion del impacto del programa
de expansion bancaria rural

Entonces, ;como se puede evaluar este programa de expansion banca-
ria? Lo que no se puede hacer es simplemente comprobar si las areas que
desarrollaron la presencia bancaria mejoraron su rendimiento economi-
co. El motivo es que el programa establecié como objetivos especificos los
estados menos desarrollados. La India es un pais federal que esta divido
en estados. Un objetivo especifico de la politica bancaria era, como ya se
ha comentado, igualar el acceso a los bancos en todos los estados de la
India. Parece l6gico pensar que los estados de la India que tenian menos
bancos, al principio del programa, acabaran teniendo mas bancos al final.
Los estados mayoritariamente mas pobres eran los que tenian menos ban-
cos inicialmente. Por tanto, como se senal6 con anterioridad, si se calcula
simplemente la correlacion entre el aumento de los bancos y los resulta-
dos en términos de pobreza, se encontrara una relaciéon positiva muy fuer-
te: cuantas mas sucursales bancarias se han creado, mayor sera la pobreza
del estado. Para evitar interpretar causalmente esta correlacion Burgess y
Pande (2005) explotan el programa de licencias «1:4» metodologicamen-
te, como experimento natural para evaluar el impacto de dicha politica.
Entre el 1969 y 1990, mas de 30.000 ubicaciones rurales en la India, nor-
malmente de menos de 5.000 personas, pasaron de no tener ninguna ofi-
cina bancaria comercial a tener por lo menos una sucursal bancaria co-
mercial. Esta transformacion es potencialmente muy importante en la
India, un pais donde la poblacién es mayoritariamente rural.

La politica «1:4» significé que durante trece anos, entre 1977 y 1990,
los estados indios menos desarrollados vieron un mayor crecimiento de
sucursales bancarias en las localidades rurales. El grafico 4.3 contiene en
el eje horizontal los anos y en el eje vertical la correlacion, positiva o nega-
tiva, entre el desarrollo financiero o econémico inicial del estado, es decir,
las sucursales bancarias antes de la puesta en marcha del programa, y
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GRAFICO 4.3: Evolucion temporal de la correlacién entre desarrollo
bancario inicial y nuevas oficinas en zonas rurales
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cuantas sucursales se abrieron durante el programa. Hasta 1977 los esta-
dos indios mas desarrollados tuvieron un mayor crecimiento de sucursales
bancarias. Entre el 1977 y 1990, esta relacion se invirtié de forma que lo
que hizo la politica fue asegurar que los estados menos desarrollados tu-
vieran mayor crecimiento bancario.

De manera mas técnica se puede senalar que el grafico 4.3 muestra y el co-
eficiente de la regresion Bf =a, + 3 + VB 1061 + dX 1061 T
Donde B es el acumulado de oficinas abiertas en zonas rurales que no

disponian de bancos, en términos per capita, B es lamedida de desarro-

1961
llo financiero inicial, o namero de oficinas per Ca}ilta en el estado 7en 1961.
Esta variable entra en interaccion con una dicotémica anual que refleja el
efecto temporal. La diferencia entre el parametro en ty en ¢+ 1 nos dice
como el desarrollo financiero inicial afecta al crecimiento del nimero de
oficinas entre ¢y ¢+ 1. Finalmente, la X es un vector de condiciones iniciales
del estado que incluye la renta real per cdpita, la densidad de poblacion y el
numero de localidades rurales per capita, todo medido en el ano 1961. Es-

tas variables también tienen un coeficiente que es especifico para cada ano.
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El grafico 4.3 muestra la evolucion temporal del coeficiente del desa-
rrollo financiero inicial en zonas rurales (y)y muestra como los estados
mas desarrollados ofrecieron a los bancos mayores oportunidades de be-
neficios y, por esto, se observa una creciente localizacién de bancos en zo-
nas que ya tenian oficinas bancarias, inicialmente, entre 1961 y 1977 (el
coeficiente es positivo y, por tanto, cuanto mayor desarrollo financiero ini-
cial habra mayor acumulacion de nuevas oficinas habra). Esta tendencia
se revierte en 1977, precisamente cuando la politica «1:4» entra en vigor.
Entre 1977 y 1990, el coeficiente disminuye en el tiempo vy, por tanto, los
estados menos desarrollados muestran un mayor crecimiento en el nime-
ro de oficinas per capita en zonas que no tenian oficinas. Después de 1990
el coeficiente deja de disminuir, mostrando el final de la politica «1:4» y el
comienzo de la liberalizacion. El resultado es muy similar si se incluyen
controles (las X) o no se incluyen, como muestra el grafico 4.3. La misma
reversion se observa si se trabaja con distritos en lugar de estados. Por tan-
to, parece claro que la politica de licencias «1:4» favoreci6 que los bancos
priorizaran los distritos menos desarrollados financieramente dentro de
cada estado.

El grafico 4.4 muestra la expansion bancaria en localidades que ya te-
nian banco. Entre 1977 y 1990 el crecimiento bancario fue muy lento (la
pendiente de la recta se aplana). El motivo es que la politica «1:4» hacia
mas cara la expansion bancaria y, por tanto, reducia también la apertura
de oficinas en areas que ya tenian bancos. En parte, la reaccién de los ban-
cos fue reducir la cantidad de localidades en las cuales se abri6é una ofici-
na entre 1977y 1990. Después de 1990, como se puede observar en el gra-
fico 4.4, los bancos volvieron exactamente a la misma tasa de crecimiento
en localizaciones en las que ya habia previamente bancos que tenian an-
tes de 1977. Por tanto, la politica «1:4» lo que hizo fue reducir la expansién
de los bancos en localidades que ya tenian oficinas. En grandes ciudades
como Bombay o Delhi se abrieron, entre 1977 y 1990, menos oficinas por-
que resultaba muy caro (habia que abrir cuatro sucursales en zonas rurales
sin oficinas por cada oficina que se abriera en estas ciudades).

En conclusion, es claro que los estados indios que tenian menos bancos
al principio acabaron teniendo mads sucursales bancarias. El grafico 4.5
contiene la evolucion de la relacion entre desarrollo financiero inicial y el
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GRAFICO 4.4: Evolucion del niimero acumulado de oficinas en zonas
que ya tenian oficinas inicialmente
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numero de nuevas oficinas durante el periodo, resumida en los tres sub-
periodos relevantes: antes de 1977, entre 1977 y 1990 y después de 1990.
El grafico 4.5 muestra una clara tendencia creciente en la primera parte
de la muestra, una clarisima tendencia decreciente en la segunda parte y
un estancamiento en la tercera submuestra.

Pero ¢qué implican estas tendencias sobre los indicadores que nos inte-
resan? Si examinamos el porcentaje de crédito rural, observamos que sigue
la misma tendencia: hasta 1976 aproximadamente los estados mas ricos tu-
vieron una mayor expansion crediticia pero, a partir de esa fecha, son
los estados menos desarrollados financieramente los que aumentan mas
la proporcion del crédito rural.

Resumiendo, podemos decir que no seria correcto comparar sencilla-
mente los resultados en los diferentes estados indios y ver cual es el creci-
miento de los estados mas o menos desarrollados. Pero lo que si se puede
explotar es el hecho de que hubo un cambio continuo entre el 1977 y
1990, y preguntarnos si este cambio provoco algin resultado en las varia-
bles que nos importaban, como por ejemplo la pobreza, el crecimiento in-
dustrial, etc. Por tanto, preguntarnos si los cambios provocados por el au-
mento de las oficinas, en zonas que inicialmente no tenian oficinas,
mejoraron el desarrollo de los estados utilizando el periodo entre 1977 y
1990 como un experimento natural (un cambio en la politica de conce-
sion de licencias de apertura de establecimientos bancarios). ¢Es correcto
senalar que entre 1977y 1990 los estados mas pobres tuvieron un desarro-
llo econémico mayor como consecuencia de tener mas oficinas bancarias?
Si la respuesta es afirmativa, entonces la politica bancaria que invirtié el
sistema de organizaciéon de los bancos tuvo como consecuencia una con-
vergencia de resultados econémicos en los estados. Uniformo, en definiti-
va, el desarrollo econémico de los estados de la India. El grafico 4.6 mues-
tra los puntos de inflexiéon o cambios que tuvieron lugar en las tendencias
de la pobreza en el periodo.

El grafico 4.6 muestra la relacion entre el cambio en la politica y la
evolucion de la pobreza rural. Entre 1961 y 1977 la pobreza se redujo
mas rapidamente en los estados que estaban financieramente mas des-
arrollados en 1961. Pero a partir de 1977 y hasta 1990 se observa la inver-
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GRAFICO 4.6: Evolucion del nimero de pobres en zonas rurales y urbanas
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sion de la tendencia anterior: una relacion negativa entre el desarrollo
financiero inicial de un estado y la reduccion de la pobreza: los estados
que estaban recibiendo mas oficinas bajo el programa «1:4» vieron redu-
cir su pobreza relativa mas rapido que los estados que recibieron menos
oficinas. Por tanto, antes de 1977 y después de 1990 la reduccion de la
pobreza rural fue mas rapida en estados que estaban mas desarrollados
financieramente en 1961, es decir, al inicio del periodo muestra. Entre
1977y 1990, esta tendencia se invirtié. Esto sucede en términos de la po-
breza rural. Sin embargo, no hay relacion con los resultados en la pobre-
za urbana.

Hay que tener en cuenta que los calculos mas ingenuos que exami-
nan la correlacion entre la expansion de las sucursales bancarias rura-
les y la pobreza rural muestran el resultado opuesto: los bancos rurales
parecen incrementar la pobreza. Esta relacion se debe al tipo de politi-
ca desarrollada (de expansion en los estados mas pobres) e indica muy
claramente por qué los estudios observacionales, que examinan sola-
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mente la correlacion, proporcionan un resultado que no es correcto.
De hecho, la reduccién en la pobreza rural esta asociada a la moviliza-
cion de los ahorros y la provision de créditos en areas rurales. Los resul-
tados sugieren que la politica del banco central de la India de favorecer
el desarrollo de una red extensa de oficinas permiti6 la acumulacion de
capital de las familias rurales y la obtencion de créditos a largo plazo
para inversiones productivas. Empezando en un nivel muy bajo, el nu-
mero de cuentas de ahorro rurales y de créditos aumentaron en 126 y
25 millones, respectivamente. Ademas, los tipos de interés son atracti-
vos en términos de los disponibles en los mercados informales. Evalua-
do en su media, la expansion de oficinas bancarias explica entre el 14y
el 17% de la caida del nimero de pobres (aproximadamente la mitad
de toda la reduccién durante el periodo). En concreto, cada sucursal
bancaria adicional por cien mil habitantes reduce la pobreza rural en
un 4,7%.

Por tanto, aqui tenemos un ejemplo de programa de expansion credi-
ticia que podria tener efecto sobre la pobreza. El programa de expansion
de oficinas rurales en la India produjo una reduccion significativa de la
pobreza rural e incremento el crecimiento en el sector no primario. El
analisis de Burgess y Pande (2005) también demuestra que las evaluacio-
nes simplistas pueden proporcionar resultados erréoneos. Sin embargo, es-
tos resultados positivos del andlisis no responden a la cuestion de si el pro-
grama fue coste-efectivo. Las tasas de impago en los bancos indios en los
anos ochenta fueron en torno al 40%. Una razén importante para la fina-
lizacion de la politica de concesion de nuevas licencias tipo «1:4» fue que
era muy poco rentable para los bancos. Al mismo tiempo, es posible que
los subsidios que en el corto plazo resultan gravosos y negativos para la
rentabilidad puedan tener efectos positivos sobre el crecimiento econémi-
co en el largo plazo. Quizas la tasa de subsidios de este programa fue de-
masiado alta, pero no se puede decir que como era poco rentable se trata-
ba de un mal programa. Esto nos vuelve a llevar a la cuestion de que
necesitamos evaluar toda una serie de programas crediticios, de diferentes
tipos, en diferentes paises pobres, para poder empezar a compararlos y
también para empezar a hacernos una idea de cudl es el nivel minimo de
subsidio que hace falta para ayudar a los pobres.
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4.5. El impacto de los microcréditos:
¢cudles son las caracteristicas importantes
para su efectividad?

Este programa de expansion de bancos rurales en la India, que fue descri-
to en el epigrafe anterior, alcanzoé a los pobres, y por eso se redujo la po-
breza. Pero la evidencia sugiere que no llegé a las familias muy pobres. O
sea, que uno de los objetivos de este programa (ayudar a los muy pobres)
no se consiguio. ;Qué significa eso? Pues que quizas existan programas al-
ternativos que se podrian disenar para ayudar a los muy pobres. Entre es-
tos programas alternativos de subsidios, destacan las microfinanzas, que se
centran en préstamos a mujeres muy pobres, y utilizan formas no moneta-
rias de colateral. Estos programas tienen una tasa de amortizacion muy
alta y una tasa de fracaso de menos del 10%. Entre estos programas el caso
del banco Graneen de Bangladesh es quizas el mas conocido ejemplo de
créditos a pequena escala, o microcréditos, para los pobres, siendo el 90%
de los clientes mujeres. Pitt y Khandker (1998) estudiaron el caso de Ban-
gladesh, que es uno de los paises mas microfinanciados, y explotaron la
elegibilidad en estos programas y sus efectos. Especificamente, analizan el
efecto del mayor acceso a los créditos sobre la educacion de los ninos, el
consumo Y la oferta laboral de las mujeres. Como en muchos casos ante-
riormente mencionados, la evaluacion de este programa se ve complicada
por la existencia de problemas de endogeneidad: hay atributos o caracte-
risticas de la localidad y el hogar dificiles de medir, que afectan tanto a la
demanda de crédito como a la renta del hogar. Por tanto, es dificil deter-
minar la direccion de la causalidad entre crédito y gasto. Pitt y Khandker
(1998) senalan que los efectos del programa dependen, decididamente,
del género del participante: el gasto en consumo de las familias aumenta
un 18% para préstamos a mujeres y sélo un 11% si el préstamo fue solici-
tado por un hombre. Ademas, el estudio de Pitt y Khandker (1998) indi-
ca que el programa de microcréditos ayuda a estabilizar y aumentar el
consumo, especialmente no alimenticio, y a acumular activos diferentes
de la propiedad de tierra. También promueve la educacion y la formacion
de capital humano y contribuye al conocimiento sobre procedimientos
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anticonceptivos. Finalmente, el impacto de los microcréditos se extiende
a los pobres que no participan en el programa, lo que indica que los pro-
gramas de microfinanzas ayudan a los pobres mas alla de la redistribucion
de la renta, con una contribucién real al crecimiento de la renta local. Los
programas, por tanto, tienen efectos externos y ayudan a reducir la pobre-
za extrema mas que la pobreza moderada al menos localmente.

La metodologia de Pitt y Khandker (1998) se basa en un cuasiexperi-
mento que toma como variacion exogena las condiciones de elegibilidad
en la identificacion de los efectos del programa. Obviamente, si las condi-
ciones de elegibilidad no se cumplen estrictamente (y existen algunas
sospechas sobre la implementacion de los criterios de elegibilidad por
parte de los gestores del programa), entonces el procedimiento de iden-
tificacion de estos efectos es imperfecto, lo que socava las bases de la eva-
luacion.

Se ha senalado con anterioridad que un procedimiento alternativo
para la evaluacion es el uso de experimentos utilizando como base la ale-
atorizacién. Esta es la aproximacién en un estudio de campo, todavia en
fase de realizacion, de Banerjee y Duflo. El trabajo se esta haciendo en el
marco de zonas urbanas de la India e intenta aleatorizar entre zonas de-
primidas de la gran ciudad con acceso a microcréditos y otras que no tie-
nen acceso a microcréditos para ver como esto afecta a los resultados
economicos.

El segundo tipo de evaluacion que se esta haciendo tiene relacion con
el diseno de productos. Para pensar como expandir las microfinanzas hay
que preguntarse qué caracteristicas de su diseno son responsables de su
éxito. Una caracteristica importante de las microfinanzas es que los micro-
créditos muchas veces dependen de la responsabilidad del grupo. Por tan-
to, si esta caracteristica fuera determinante y pudiéramos generar una si-
tuacion similar para todos los créditos (si un individuo no pagara lo que
debe, el resto del grupo se haria cargo de su deuda) conseguiriamos me-
jorar la eficacia de los créditos. La presion del grupo suplanta la ausencia
de colateral: una vez que el banco se asegura de que si el individuo no pa-
gara, el grupo se haria cargo, entonces presta. Sin embargo, la presion del
grupo genera tensiones: los malos clientes viven de los buenos pagadores,
pero el banco consigue la devolucion del crédito. Gine y Karlan (2006)
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han estudiado el uso de otras formar de responsabilidad solidaria para
analizar su impacto. En un experimento basado en la aleatorizacion, en-
cuentran que los clientes de microcréditos de Filipinas aceptan la respon-
sabilidad conjunta del grupo porque es el inico procedimiento que tie-
nen para acceder a los créditos. Pero si pudieran elegir preferirian pasar a
una responsabilidad individual en lugar de la colectiva. Por su parte, si los
bancos pudieran resolver el problema de falta de colateral de los clientes
también preferirian contratos individuales con responsabilidad indivi-
dual, pues la configuracion y formacion del grupo supone un coste extra.
El modelo de presion por parte del grupo es solo un posible sustituto de
la ausencia de colateral. En algunos paises de Asia los pobres son capaces
de pedir prestadas pequenas cantidades de dinero utilizando documen-
tos personales (como, por ejemplo, un certificado de nacimiento) que
no tienen valor comercial para el prestamista pero que son importantes
para el prestatario. Por tanto, no esta claro que el mecanismo grupal
que tienen muchos microcréditos sea una caracteristica tan positiva de di-
chos contratos.

Otro factor comun de los microcréditos es que tienen que devolver el
crédito cada semana. Es decir, dan el préstamo hoy y la semana que viene
tienen que empezar a devolverlo. Los expertos senalan que esto es muy
importante para asegurarse de que estos individuos, muchos de los cuales
no han tenido un préstamo antes, devuelvan el crédito. Field y Pande (in-
vestigacion en curso) han dividido a las personas entre las que se concede
un crédito en grupos de devolucion semanal del préstamo y las de devolu-
cion mensual. Los resultados preliminares no muestran ninguna diferen-
cia entre el comportamiento de ambos grupos. Por tanto, no parece que
el repago semanal sea una caracteristica determinante del impacto positi-
vo de los microcréditos.

4.6. Conclusiones
Existe una enorme literatura que proporciona evidencia persuasiva sobre

la fuerte relacion entre el acceso al sistema bancario y el desarrollo econo6-
mico. La evaluaciéon de programas alternativos de crédito puede ayudar-



LA EVALUACION DE LAS INTERVENCIONES FINANCIERAS EN PAISES EN vias... [127]

nos a identificar los que son mas eficientes, en términos de coste, para re-
ducir las restricciones de crédito de las empresas y las familias en paises en
vias de desarrollo.

Investigaciones recientes sugieren que se pueden utilizar dos tipos para
este tipo de programas. El primero seria la explotacion de un experimen-
to natural, donde las condiciones de identificacion provienen de modifi-
caciones en las politicas publicas, como el programa de expansion de
oficinas bancarias rurales en la India. En segundo lugar, se pueden utili-
zar métodos experimentales, basados en la evaluacion aleatorizada, para
identificar el impacto de muchas intervenciones microfinancieras. Mu-
chas de estas evaluaciones todavia estan en fase de campo, pero los resul-
tados preliminares proporcionan grandes esperanzas respecto a su capaci-
dad como mecanismo de evaluacion.
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El valor de la evaluacion interdisciplinar:
el analisis de programas de desarrollo
basados en la comunidad

Vijayendra Rao

Lead Economist, Departamento de Investigacion del Banco Mundial, Washington

5.1. Introduccion

A los investigadores sobre el problema de la pobreza se les pide, en mu-
chas ocasiones, una receta magica para acabar con ella. Como se ha se-
nalado en los capitulos previos, no existe una receta magica que pueda
eliminar la pobreza de un plumazo. Pero, al menos en un nivel metodo-
l6gico, si existe propuesta que nos ayudara a encontrar soluciones. Dicha
propuesta radica en considerar todas las metodologias existentes sobre
evaluacion en todas las disciplinas eligiendo un conjunto formado por to-
das aquellas que resultan mas apropiadas. Centrarse en un solo método,
aunque sea util, no es necesariamente la respuesta. Es admirable el traba-
jo de los autores de los capitulos anteriores de este volumen, pero quedan
algunas dudas sobre la efectividad del método de evaluacion experimen-
tal aplicado a cualquier cosa, y sin la consideracién de otros procedimien-
tos. Este capitulo centra en la evaluacion de actuaciones denominadas
desarrollo basado en la comunidad (Community Driven Development o CDD en
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su acrénimo en inglés). Esta es una evaluacién continuada y dificil. Parte
de los comentarios se centran en un CDD que tiene lugar en Indonesia y
cuya evaluacion no ha finalizado. Una evaluacion a largo plazo de la que
todavia no hay resultados ya que se encuentra pendiente de finalizar.

En este capitulo se desarrolla la metodologia y los elementos base de di-
cha evaluacion. Los epigrafes se dividen de la siguiente manera. En pri-
mer lugar, se comentan las limitaciones asociadas a las evaluaciones de im-
pacto basadas en experimentos aleatorizados. También se comentan otros
aspectos como la preocupacion por el efecto de la aleatorizacion; las alter-
nativas y los elementos complementarios; el valor anadido de los métodos
cualitativos; el significado de un programa del tipo CDD; las evidencias
disponibles sobre el impacto de los programas de desarrollo basado en la
comunidad y algunas cuestiones todavia abiertas en este tipo de actuacio-
nes. El penultimo epigrafe describe la evidencia disponible sobre un pro-
grama de CDD, todavia pendiente de finalizacion, asi como la metodolo-
gia de la evaluacion en el caso de Indonesia. Finalmente, el ultimo
epigrafe presenta las conclusiones del capitulo.

5.2. Preocupaciones generales sobre la evaluacion
de impacto

Al comenzar una investigacion la pregunta que queremos contestar debe
conducir al método que ha de utilizarse y no al revés: el método antes de la
cuestion. Un segundo problema de la evaluacion de impacto es que las inter-
venciones se comparan con la no intervencion. Por tanto, comparamos los
incentivos de ir a la escuela con la ausencia de cualquier intervencion. Este
no es el caso de muchas evaluaciones que se realizan hoy dia, pero hasido el
caso de algunas evaluaciones que se presentan en los capitulos anteriores.
Sin embargo, el problema es que, al comparar los resultados con la ausencia
de intervencion, encontrar qué tiene efecto no es tan sorprendente. La cues-
tion importante deberia ser: ¢se podria haber hecho algo mejor? Hay mejo-
res pruebas, en particular cuando hablamos de paises en desarrollo.

El tercer tema importante tiene que ver con la validez interna de los re-
sultados comparados con la validez externa. Los resultados de una evalua-
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cion se obtienen en un entorno especifico. La pregunta es hasta qué pun-
to se pueden extrapolar dichos resultados, y si los efectos seran los mismos
a una mayor escala. Hemos visto que algunas evaluaciones hechas por go-
biernos se han realizado a gran escala. Pero, para poder hacer estudios ex-
perimentales aleatorizados, se necesita un entorno cerrado y controlado
por las ONG o los investigadores. Por tanto, los impactos se refieren a en-
tornos pequenos y cerrados.

El tema de la validez interna frente a la validez externa es fundamental.
Las diferencias contextuales no deben pasarse por alto: el papel de la cul-
tura, la estructura social, la politica y la geografia es crucial a la hora de de-
terminar el impacto de una intervencion concreta. Esto es algo muy difi-
cil. Podriamos hacer experimentos aleatorios en un lugar y luego en otro,
pero ciertamente no es lo mismo. El ensayo no es igual, porque se trata de
entornos diferentes y en estas actuaciones, que no son intervenciones sen-
cillas, pueden tener un impacto importante. Cuando hablamos de una in-
tervencion en el seno de la comunidad, es muy dificil copiarla a otra por-
que el contexto donde se lleva a cabo la intervencion es fundamental vy,
ademas, se aprende a medida que se aplica la intervencion. Detectamos
errores, los resolvemos, seguimos adelante y entonces la intervencion
cambia; cambia para mejorar. La evaluacion de este tipo de actuaciones es
muy compleja porque esta en continuo cambio, en continua mutacion.

Pero esto es s6lo parte del problema. El impacto va normalmente mas alla
de lo que inicialmente hemos pensado. Se pueden producir externalidades
en el sentido de que el impacto de la intervencion afecte al grupo tratado,
pero puede generar efectos externos también en el grupo de control. Y esto
es lo que ocurre en cualquier tipo de evaluacion. Este proceso de generacion
de externalidades, que van mas alla de lo previsto, ¢«como se interpreta? Ade-
mas, cuando el programa pasa de una dimension pequena a ampliarse al
conjunto de un pais o una region, entonces la pregunta es la siguiente: cel
efecto observado en el pequeno grupo experimental se mantendra cuando
el programa se generalice a una gran parte de la poblacion?

Por otra parte, en cuarto lugar, esta la cuestion del analisis del impacto
frente al analisis de los procesos. ¢Qué significa un proceso? Imaginense
que vemos dos hermosisimos cuadros de Goya. A distancia vemos que son
maravillosos. Pero cuando nos acercamos cada vez mds empezamos a ver
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la técnica, empezamos a ver como logro los efectos, las pinceladas, el jue-
go con la luz, las diferentes capas de pintura, etc. Esto es lo que hace de
un cuadro de Goya ser un Goya, lo que le hace diferente de cualquier otro
pintor. Esto es el proceso. Hay que analizar el impacto, por supuesto.
Cuando vemos un Goya podemos apreciar su impacto a distancia. Es un
cuadro maravilloso que nos impacta. Pero luego esta el proceso. El proce-
so son los eventos que han llevado a ese impacto, como llegamos a ese re-
sultado. El proceso es la serie de eventos instigados por una intervencion,
que han llevado a una serie de resultados (politicas locales, interacciones
entre entidades gubernamentales y funcionarios con los directores de las
escuelas, etc.). Estos aspectos no se pueden anticipar con una pregunta o
con un cuestionario estructurado. En la evaluacion cuantitativa la herra-
mienta estandar, o una herramienta que lo caracteriza, es el cuestionario
estructurado. Es un cuestionario que tendria que predecir lo que va a su-
ceder para poder tener preguntas en concreto. Hay que buscar diferentes
técnicas para tener las preguntas adecuadas, pero es una tarea dificil, y
s6lo podemos hacerlo en cierta medida. Este es uno de los problemas de
cualquier evaluacion de impacto. El tercer elemento en la dicotomia en-
tre impacto y proceso es la consideracion del verdadero impacto. Puede ha-
ber elementos positivos y negativos, y externalidades. Hace diez anos se
trabaj6 en una evaluacion de un proyecto en Calcuta, en la India, que in-
tentaba extender la idea de usar el preservativo entre las prostitutas, ense-
nandoles los horrores del sida para convencerlas de que sus clientes utili-
zasen preservativos. Si la evaluacion se hubiera hecho aleatoria entonces
las prostitutas que tenian que obligar a sus clientes a ponerse el preserva-
tivo habrian perdido el 50% de los ingresos. Este era un problema para la
evaluacion aleatorizada. La idea es que debido a esta intervencion, que se
habia hecho con una base comunitaria, es decir, a partir de que unas pros-
titutas hablaran con otras sobre el virus del sida y sus consecuencias, unas
prostitutas ensenaban a otras las ventajas de utilizar preservativos. Este me-
canismo de transmision de informacion, parte del proceso de aplicacion
del programa, tuvo un gran impacto en la sociedad. Las mujeres empeza-
ron a pensar que tenia sentido y las prostitutas tuvieron cierta sensacion
de ser como el personal médico. Esto llevo a las prostitutas a iniciar una
organizacion cuyas representantes han estado en San Francisco, han apa-
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recido en el New York Times y en muchos otros medios. El éxito de este
emergente asociacionismo entre las prostitutas ha llegado hasta el punto
de iniciar un movimiento para que se legalice la prostitucion en Calcuta.
Teniendo en cuenta lo conservadora que es la sociedad de la India en
cuanto al sexo, estas consecuencias no esperadas del proceso han sido
muy importantes. Estos resultados no anticipados pueden ser mayores
que el impacto concreto que se esperaba obtener (aumentar la utilizacion
de preservativos entre las prostitutas).

5.3. Problemas adicionales
con los experimentos aleatorizados

Las preocupaciones generales comentadas con anterioridad se agravan, o
se centdan, en los experimentos aleatorizados.! Es evidente que en mu-
chas circunstancias, como se ha senalado en los capitulos anteriores, exis-
ten problemas importantes de seleccion muestral. Los ensayos aleatoriza-
dos permiten resolver el problema de la selectividad muestral, al hacer
totalmente aleatoria la decision de participar en un programa o la aplica-
cion de una actuacion a determinados individuos o aldeas, y no a otras. De
esta forma, se generan dos grupos comparables (tratado y de control),
que es la gran ventaja de los ensayos aleatorizados. Pero la aleatorizacion
provoca sus propios problemas. En primer lugar, la gente se comporta de
forma diferente cuando se siente observada: es el llamado efecto Haw-
thorne. El sesgo de la aleatorizacién se produce por los cambios de com-
portamiento que puede provocar el hecho de que el individuo sepa que
esta siendo observado.

En segundo lugar, las intervenciones mas sencillas son las que se pueden
estudiar cientificamente. Sin embargo, las intervenciones reales, a gran es-
cala, son generalmente muy complejas. Entonces el dilema es la diferencia
entre el mundo de la experimentacion y el mundo real. Y esto nos lleva, en

! Para ver una discusion general sobre la aplicacién de esta metodologia a programas
y proyectos de desarrollo econémico en paises en vias de desarrollo, se puede consultar
Duflo, Glennerster y Kremer (2007).
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tercer lugar, a una serie de condicionamientos politicos. No seria sensato pa-
sar por alto los problemas politicos. Vivimos en democracia. La gente es ele-
gida para un trabajo determinado, o para una actividad politica. El enfoque
cientifico para la evaluaciéon de una intervencion determinada no es posible
en algunos casos, en particular los ensayos aleatorizados, debido a que los
politicos consideran que pueden perder votos si la opinién publica se hace
eco de que una intervencion publica selecciona a los receptores al azar. Las
ganancias politicas a corto plazo superan el interés cientifico por una eva-
luacion bien hecha. En estos casos, hay que buscar alternativas, pues no es
politicamente factible hacer algunas cosas. Y, en ese caso en el que no se
puede aleatorizar, ¢qué se puede hacer? Este es el problema y el reto.

Finalmente estdn las preocupaciones éticas. Los problemas éticos se pue-
den resolver en muchas ocasiones. Por ejemplo, en las actuaciones en pai-
ses en vias de desarrollo se podria dar algo a todo el mundo y no sélo a los
participantes a los que les ha tocado estar en el grupo tratado. Es decir, que
todo el mundo tenga alguin tipo de beneficio. Pero, por otra parte, uno de
los problemas en los que mas se invierte es en tratar de mitigar la pobreza
de grandes capas de la sociedad en paises en vias de desarrollo. Pero si la
evaluacion es aleatorizada, incluso aunque sabemos que hay gente pobre en
el grupo de control, les negaremos los beneficios para poder evaluar, lo que
genera un problema ético: sabemos que alguien deberia recibir algo que no
va a recibir por la necesidad de realizar una evaluacién adecuada. Este es un
problema ético grave. El reto es qué hacer en estas situaciones.?

5.4. Soluciones imperfectas

En los dos epigrafes anteriores se habl6 de los problemas generales de las
evaluaciones de impacto y, en particular, de las evaluaciones basadas en
experimentos aleatorizados. En este epigrafe se discuten algunas solucio-
nes que, aunque imperfectas, son bien conocidas. Por tanto, no son solu-
ciones perfectas, pero habra elementos sustitutivos y elementos comple-

2 Véase Ravallion (2007), para un andlisis detallado de diferentes métodos cuantitati-
vos para la evaluacion de programas contra la pobreza.
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mentarios de otros métodos. En primer lugar, estan los procedimientos
no experimentales. Dentro de este grupo estan los procedimientos de em-
parejamiento, las estimaciones con discontinuidades y la estimaciéon por
variables instrumentales. En los procedimientos de emparejamiento utilizando
el propensity ctore es necesario tener un conjunto muy exhaustivo de indica-
dores observables para poder realizar una evaluacion con garantias. En
este caso tenemos el grupo tratado que recibe la intervencion y habra que
encontrar grupos de personas de control que sean similares, respecto a su
posibilidad de participacion en el programa, en funcion de los indicado-
res observados. Clones estadisticos, por asi llamarlos, de las personas trata-
das. Esto es lo dificil del método de matching on the propensity store: saber si
el método ha producido un grupo de control comparable al grupo trata-
do. Si no tengo suficiente informacion para hacer estos emparejamientos,
es dificil que los grupos acaben siendo comparables. En ocasiones no po-
demos tener un experimento aleatorizado, pero si podemos hacer buenos
emparejamientos. Con una correspondencia adecuada, podremos lograr
los mismos resultados que si hubiéramos hecho un estudio aleatorizado,
pues los grupos (tratado y control) seran plenamente comparables.

En segundo lugar, un método muy util, en particular en la evaluacion
de programas de lucha contra la pobreza, es el diserio de discontinuidad.
Este método consiste en analizar las diferencias entre el efecto que una in-
tervencion tiene entre los individuos que son (marginalmente) beneficia-
rios y los que no son, también marginalmente, beneficiarios. Por ejemplo,
imaginemos que tomamos cualquier programa de lucha contra la pobre-
za. El programa puede indicar que no va a dar dinero a aquellas aldeas
donde hay un tanto por ciento de personas que esta por encima del um-
bral de la pobreza. Supongamos que las reglas de elegibilidad indican que
solo aldeas con mas de un 50% de la poblacion por debajo del umbral de
la pobreza recibiran los fondos. Las aldeas que estan con una proporcion
menor no reciben dinero, pues estan por debajo del punto de corte. Pero
si consideramos aldeas que tienen un 50% de pobres, un 51, o un 49 o un
48% y comparamos dos grupos (por encimay por debajo del umbral) esta
diferencia del 2% entre la elegibilidad puede considerarse simplemente
un efecto aleatorio, pues depende de datos imperfectos. Lo que se hace es
poner en el grupo de control las aldeas que estan por debajo pero muy
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cerca del 50% y en el grupo tratado aquellas que estan por encima pero
muy cerca. S6lo podemos hacer estas comparaciones en una banda muy
estrecha: por ejemplo, cuando comparamos las aldeas con un 49% de po-
bres con las que tienen un 52%. El diseno de discontinuidad es un méto-
do vélido y se puede utilizar en programas de lucha contra la pobreza con
bastante eficacia, aunque su validez se circunscribe a un entorno muy lo-
cal del punto del umbral de separacion.

Por ultimo, también se puede utilizar el procedimiento de variables instru-
mentales como una alternativa no experimental a los métodos de ensayo
aleatorizado. En este caso, el problema es encontrar un instrumento vali-
do para realizar la evaluacion. En general, resulta muy dificil encontrar un
indicador que cumpla las caracteristicas de un buen instrumento y, por
tanto, puede ser un procedimiento potencialmente factible aunque real-
mente complicado de aplicar.

5.5. El control como evaluaciéon

El seguimiento es una faceta importante de cualquier evaluacion o puede
ser, incluso, el elemento basico de la evaluacion. Quiza realmente es mas
importante la monitorizacion que la evaluacion de impacto. Cada proyec-
to debe ser monitorizado de una manera insesgada y detallada, con feed-
back continuo, e independientemente de cudn brillante pueda ser la inter-
vencion. ;Qué significa monitorizar? Consiste en realizar un seguimiento
a partir de una base de datos de gestion de informacion o Management
Information System (MIS) (sistema de informacion para la gestion). El
MIS es muy importante, pues estos sistemas permiten saber qué va bien,
qué va mal, qué ha funcionado correctamente con anterioridad, etc. Ha
habido un par de estudios de proyectos en Indonesia, por ejemplo en zo-
nas urbanas, donde el analisis se ha realizado comparando un CDD con
una monitorizacion de arriba abajo y con un control exclusivamente local.
Una monitorizacion que alcanza desde las clases sociales mas altas a las
mas bajas (los que se podria llamar una monitorizacion de «arriba abajo»)
y con un control local y, por tanto, descentralizado. Obviamente, no se ve
el impacto de mas monitorizacion en la comunidad si lo comparamos con
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la auditoria normal. El impacto adicional de una monitorizacién es me-
nor que el impacto normal de una auditoria. Por lo tanto no se puede in-
ferir que el control de una comunidad funciona peor que la monitoriza-
cion de arriba abajo.

Por otra parte, los facilitadores del proyecto, los que hacen la imple-
mentacion, deben ser antropologos, socidlogos, economistas, ingenieros,
estadisticos, contables, etc. La aproximacion multidisciplinar proporciona
una enorme fuente de informacion. Los buenos proyectos utilizaran esta
informacion para aprender a hacer una monitorizacion mejor. ¢Y como
ayuda al proceso? Pues aprendiendo al hacerlo, incluso cuando el proyec-
to empieza mal, pues un buen seguimiento puede corregir errores, recti-
ficando su evolucion.

5.6. Los métodos cualitativos

Por lo general, la parte mas importante de una evaluacion se basa en mé-
todos cuantitativos que miden el consumo, la pobreza, etc. Sin embargo,
en muchas ocasiones algunos de los elementos importantes de la evalua-
cion deben obtenerse a partir de procedimientos cualitativos. Hay muchas
preguntas que consideramos clave y que deben analizarse a partir de mé-
todos cualitativos. Es importante senalar que el método cualitativo es un
método complementario® y, por tanto, anade coste a la evaluacion. De he-
cho todos los métodos que hemos discutido hasta el momento son proce-
dimientos complementarios a los estrictamente cuantitativos.

Otro procedimiento complementario es la discusion en grupos. En un fo-
cus group la gente, seleccionada adecuadamente, proporciona mucha infor-
macion sobre la localidad, de una forma poco sesgada. Se puede seleccio-
nar a 10 personas de manera aleatoria, juntarlas en una sala y comenzar la
sesion después de informarlas de los objetivos que se persiguen. Otra gran
ventaja de los focus groups es la posibilidad de adquirir informacion sin ne-
cesidad de utilizar un cuestionario cerrado y de forma interactiva.

3 Rao y Woolcock (2004) presentan una propuesta de integracion del andlisis cualita-
tivo y cuantitativo.
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Otro método de investigacion cualitativa es la entrevista en profundidad
con personas clave de la comunidad. Seguramente esto nos daria una idea
clara sobre la naturaleza del proyecto y su aplicabilidad. Por otra parte, se
puede utilizar el andlisis de textos. ;Qué dicen los periodicos locales, en la
lengua local, sobre el proyecto? :Como ven el proyecto? De esta forma,
por ejemplo, en algiin proyecto en la India hemos constatado que la pren-
sa local planteaba que produciria una pérdida de rentas, que se estaba
desarrollando incorrectamente o que, en su entorno, existia bastante co-
rrupcion. Todo esto se supo porque se habia hecho una lectura sistemati-
ca de la prensa local.

¢Cudl es el valor anadido de lo cualitativo? Normalmente hay que pen-
sar en forma cuantitativa, pero hay que actuar en forma cualitativa. La uti-
lizacion de métodos cualitativos no significa que no haya que realizar un
buen diseno de la parte cuantitativa del proyecto. No significa que no se
pueda utilizar el método de experimentos aleatorizados o no se busque
un experimento natural o una discontinuidad. Todos los procedimientos
son complementarios en nuestro deseo de conocer mejor cOmo esta evo-
lucionando el proyecto y sus efectos.

El problema de los métodos cualitativos es que la informacion es pro-
funda, densa, y no se pueden hacer a gran escala. Este procedimiento s6lo
se puede aplicar a un subconjunto de la poblacion y, por tanto, es un mé-
todo parcial que no podria ser la tinica base de la evaluacion. Los métodos
cuantitativos nos permiten realizar encuestas a gran escala, pero sobre
cuestionarios cerrados. Por tanto, para extrapolar y generalizar son mas
adecuados. Pero hay que complementarlos con métodos cualitativos. Los
métodos cualitativos pueden, ademas, ayudarnos a preparar una estrate-
gia, y a identificar una férmula adecuada de identificaciéon de los efectos
del programa.

¢Como encontramos estas estrategias? Un ejemplo: los tres dias en una
comunidad de 2.000 personas en Calcuta en un estudio sobre trabajado-
ras del sexo. Los métodos cualitativos permitieron ajustar la estrategia
para la formacion del grupo de control del estudio cuantitativo aleatoriza-
do que se intentaba llevar a cabo. Las personas iban por callejuelas, entra-
ban en ocho o nueve burdeles que estaban en varios edificios. Habia clien-
tes pobres y ricos. Era un sistema social complejo y, por tanto, la
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aleatorizacion sin la visién cualitativa hubiera seguramente fracasado. Es-
tos métodos ayudan, por lo tanto, a mejorar los resultados de la evalua-
cion. Seria necesario pasar mucho tiempo sobre el terreno para poder te-
ner una idea de como formular preguntas y qué preguntas hay que hacer.
Hay que sentarse a observar y escuchar y hablar antes de disenar un instru-
mento. Y luego hacer un seguimiento del proceso, viendo los diferentes
cambios que tuvieron lugar durante el transcurso de la evaluacion.

Finalmente estd lo que llamamos la triangulacion. Es la comparacion de
conclusiones obtenidas a partir de diferentes fuentes de informacion. Si
los resultados cuantitativos y los cualitativos proporcionan efectos simila-
res entonces podemos tener mas confianza en que nuestras conclusiones
son correctas. Esto es lo que llamamos triangulacion. Dos tipos diferentes
de datos para llegar a una misma conclusion.

5.7. El desarrollo basado en la comunidad o CDD

El desarrollo basado en la comunidad, o Community Driven Development, esta
muy de moda en la actualidad.? ;Qué significa desarrollo basado en la co-
munidad? Significa que vamos a dar a la comunidad el poder de tomar las
decisiones sobre temas que les conciernen. Es lo que tradicionalmente se
resume en la frase «ensenar al pescador a pescar en lugar de regalarle pe-
ces». Ensenar a las comunidades a ocuparse de si mismas en cuanto a pro-
yectos que van a durar un determinado tiempo. Se les proporciona el po-
der politico y el poder econémico. ¢Qué es lo que realmente significa? En
primer lugar que es la propia comunidad la que busca los colectivos obje-
to. Es la propia comunidad la que selecciona a los que deben ser los bene-
ficiarios del programa. ;Quién se beneficia, de qué y cuando? :Quién se
beneficia del proyecto? La comunidad lo decide y no viene asignado des-
de fuera, como sucederia en los proyectos tradicionales financiados por
los organismos internacionales. En segundo lugar, la gestion del proyecto

* Mansuri y Rao (2004) discuten, desde una perspectiva critica, los proyectos basados

en la comunidad.
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también se basa en la comunidad. En resumen, se le proporcionan a los
habitantes de una aldea o region los fondos para mejorar su situaciéon eco-
noémica. Ellos son los encargados de crear el proyecto, lo construyen y de-
ciden los beneficiarios, lo miden, facilitan, reciben la ayuda del gobierno.
Esto es fundamental: se les da el poder a los potenciales beneficiarios de
la ayuda al desarrollo. A lo largo de los ultimos diez anos, el Banco Mun-
dial ha aumentado muy significativamente el volumen de los fondos con-
cedidos para desarrollo basado en la comunidad hasta alcanzar los 7.000
millones de dodlares. Estamos hablando, por lo tanto, de una parte enor-
me de la cartera de actividades del Banco Mundial. Pero ¢qué sabemos del
impacto de los CDD? La verdad es que el nimero de proyectos CDD ha
aumentado mucho en el mundo sin que se hayan realizado estudios sobre
sus efectos.

Normalmente, la utilizacion del CDD se basa en argumentos teo-
ricos razonables pero a priori. En principio, se supone que los beneficia-
rios se eligen apropiadamente, dado que es la propia comunidad la que
decide sobre los mismos. En segundo lugar, un CDD deberia mejorar la
oferta y calidad de los servicios publicos. En tercer lugar, a la vez que me-
jora los servicios publicos (por ejemplo, las escuelas), mejora la capacidad
para la accion colectiva (o capital social): genera amistades entre miem-
bros de la comunidad que tienen que trabajar juntos para gestionar el
proyecto, lo que permite mejorar las relaciones y provocar un circulo vir-
tuoso de formacion de capital social. También se plantean proyectos mas
sostenibles. Por otra parte, se supone que, en este caso, es menos proba-
ble que el proyecto sea captado por la élite o la gente poderosa de la al-
dea. Finalmente, el proyecto se puede escalar o aumentar con facilidad.

¢Cual es la evidencia hasta la fecha sobre estas supuestas ventajas de los
proyectos basados en la comunidad? Hace muy poco que se ha empezado
a acumular informacion para responder a esta pregunta. La mayoria de la
evidencia proviene del analisis de los fondos sociales, que son proyectos
de desarrollo financiados por el Banco Mundial. En primer lugar, sabe-
mos que es mas facil si el objetivo son comunidades pobres que si el obje-
tivo se define en términos de los pobres dentro de una determinada co-
munidad. Es relativamente ficil encontrar una comunidad pobre que
debe ser beneficiaria de un programa. Es muy dificil detectar a los benefi-
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ciarios ultimos de proyectos, los mas pobres dentro de la comunidad. Con
todo, en términos generales, la seleccion de beneficiarios basada en las de-
cisiones de la comunidad funciona mejor que el procedimiento basado en
métodos externos.

La heterogeneidad es muy importante en este tipo de proyectos. Lo he-
mos visto, por ejemplo, en una comunidad de 2.000 familias vinculadas
unas con otras con lazos familiares. Y éste fue el peor proyecto jamas visto
porque todos se quejaban de los demas. El proyecto finalmente se colap-
sO. En general, en los CDD se observa una busqueda de beneficiarios po-
bres basados en las preferencias. LLa comunidad recibe lo que necesita, no
lo decide el gobierno. Lo decide la propia comunidad, porque de esta for-
ma encaja mejor en sus preferencias y necesidades que lo que recibe del
gobierno.

En cuanto a la entrega de servicios, vemos que los proyectos en los que
la comunidad participa son normalmente proyectos eficaces y efectivos:
mejora de la calidad de agua, saneamiento de aguas fecales, etc. No obs-
tante, no hay pruebas de que las alternativas no participativas funcionen
mejor o peor que las participatorias, ni tampoco hay evidencia de que la
participacion sea la causa de las mejoras en el proyecto. Esto todavia es ob-
jeto de investigacion.

En cuanto a la participacion, hay muchas pruebas de que altos niveles
de participacion estan positivamente correlacionados con la eficacia y
efectividad del proyecto. No obstante, no existe evidencia convincente de
que dicha relacion sea causal. En cuanto a la creacion de capital social,
hay muchas pruebas de una correlacion fuerte entre la formacion del ca-
pital social y la efectividad del proyecto, pero no existe evidencia convin-
cente en cuanto a la existencia de una relacion causal entre ambas varia-
bles. En cuanto a la sostenibilidad la evidencia es, también, muy limitada.
Hay algun trabajo antropolégico que senala el papel crucial del soporte
de niveles superiores de gobierno en el apoyo de los proyectos comunita-
rios para que dichos proyectos mejoren. En cuanto a la captura de fondos
por parte de las €lites, que se supone limitada, se ha realizado una serie de
ensayos que muestran que la élite domina, lo que no implica necesaria-
mente la captura del proyecto. Cuando se da dinero a una comunidad,
normalmente son las personas mas educadas, son las élites de la aldea, las
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que se orientan a ello y toman el control de estos fondos. No significa ne-
cesariamente que se apropien de los fondos. Puede ser la tinica forma en
que se pueda desarrollar el proyecto, pues quizas las €élites son las tnicas
personas preparadas para entender inicialmente la actuacion. La captura
puede tener un elemento negativo, o un elemento de buena intencion
(no malintencionada) en la apropiacion del proyecto. Lo importante es el
papel del facilitador, la persona que hace el trabajo de desarrollo comuni-
tario; que va a la aldea, los moviliza, los ensena a gestionar un presupues-
to y a realizar la contabilidad. Los buenos facilitadores son lideres carismati-
cos, con dotes docentes, y con conocimientos de antropologia, ingenieria,
economia y contabilidad.

Finalmente, en cuanto al aumento de la dimension del proyecto a par-
tir de una actuacion limitada existe muy poca experiencia. De hecho, la
expansion de este tipo de proyectos se encuentra con multitud de dificul-
tades. En muchas ocasiones la necesidad de un gran nimero de facilitado-
res provoca la aceptacion de gente con poca experiencia. En algin caso
analizado eran ninos que terminan doce anos de formaciéon y no encuen-
tran trabajo. Entran en la gestion del proyecto porque realmente no se en-
cuentran suficientes personas adecuadas para el trabajo, dado el aumento
de la dimension del proyecto.

Lo que no parece una aproximacion razonable es pensar que cualquier
problema tiene solucion si se plantea tomando como base la comunidad.
Un ejemplo es qué hacemos en una situacion de conflicto como el de Sie-
rra Leona. En principio, podria parecer que, dados los problemas genera-
dos por el conflicto, el desarrollo basado en la comunidad no funcionaria.
Sin embargo, la evaluacion realizada hasta el momento parece indicar que
esta teniendo buenos resultados, aunque el motivo para iniciar el proyec-
to fuera el supuesto general de que los proyectos basados en la comuni-
dad siempre funcionan.

El segundo ejemplo es Rusia. En este caso, el problema era que la electri-
cidad no estaba llegando a zonas rurales y, por lo tanto, los negocios locales
no podian funcionar bien sin electricidad o con un suministro eléctrico
poco fiable. :Qué se propuso?, un programa de desarrollo comunitario.

O sea que hay una cultura de desarrollo comunitario que se estd conta-
giando a todo el mundo. Podriamos llamarlo desarrollo propulsado por la



EL VALOR DE LA EVALUACION INTERDISCIPLINAR [143]

demanda y la oferta. En general, los proyectos de desarrollo comunitario
funcionan de abajo arriba, es decir, empezando por los mas desfavoreci-
dos. Pero cuando los bancos empiezan a participar en estos proyectos no
se diferencian de ninguna otra iniciativa. Los bancos no funcionan con
una estructura de control de abajo arriba sino de arriba abajo. Por tanto,
cuando los bancos comienzan a participar en estos proyectos los mismos
empiezan a perder valor y se convierten en proyectos convencionales.

El altimo punto es la evaluacion. ;Como podemos evaluar este tipo de
proyectos? Es un reto, porque el desarrollo comunitario se supone que tie-
ne muy buenos resultados (mejora las vidas de los pobres, mejora la in-
fraestructura de los pueblos, acumula capital social, mejora los métodos
de gobierno, reduce la corrupcién, aumenta el poder de la gente del pue-
blo, etc.), pero es necesario probar dichos efectos con evidencia empirica.
Aunque, teéricamente, puede tener todos estos beneficios, en muchas
ocasiones no se consiguen. Para concretar las cuestiones sobre la evalua-
cion de proyectos basados en la comunidad, se puede tomar un ejemplo.
El programa UPP2-Indonesia es un proyecto urbano. En Indonesia, el lu-
gar donde se lleva a cabo, el concepto de zona urbana es extrano porque
todas estas zonas parecen rurales. No obstante, la definicion de algo urba-
no en Indonesia es cualquier localidad de mas de 10.000 habitantes. La
mayor parte de estas zonas urbanas son realmente pueblos grandes. Este
proyecto cuenta con un presupuesto de 200 millones de dolares que se de-
ben repartir en tres provincias. La unidad de recepcion de fondos es el Ke-
lurahany el presupuesto son unos 20.000 ddlares por comunidad de 1.000
personas. Se elige un comité local para gestionar el programa y se hace
una reunion en la que se decide quién es el presidente. El proceso de elec-
cion de cargos es bastante informal. El comité empieza a elegir grupos de
infraestructura en el pueblo: gente que va a construir diferentes infraes-
tructuras. Se les dan pequenos subsidios, créditos, de 1.000 dolares, por
ejemplo, que utilizan para la construcciéon. Algunas personas donan su
tiempo, fuerza de trabajo, comida o lo que puedan y asi se consigue poco
a poco ir reuniendo los fondos y los medios necesarios para construir la in-
fraestructura. También hay grupos de microcréditos que trabajan en la mi-
crofinanciaciéon. Luego hay una evaluacion cuantitativa. Cuando se hizo la
evaluacion, el gobierno decidié ampliar el programa a todo el pais y en-
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tonces perdio algo de sentido la evaluacion parcial, aunque se siguié con
ella. En este punto, la politica también desempené un papel importante,
pues el presidente fue elegido, en gran parte, precisamente por apoyar la
expansion del proyecto a la totalidad de Indonesia.

La evaluacion de este tipo de proyectos es muy compleja. Antes de pre-
parar las preguntas de los cuestionarios, los investigadores nos dividimos
en diferentes provincias y nos pasamos tres semanas estudiando la prime-
ra fase del proyecto para ver cuales podrian ser los impactos, antes de ha-
cer los cuestionarios. Estos eran muy complicados: incluian cuestiones re-
lativas al proyecto, preguntas sobre otros proyectos gubernamentales y
comunitarios que pudieran estar relacionados, la participacion en los gru-
pos de crédito, cuestiones socioeconomicas, etc. Los cuestionarios dirigi-
dos a lideres y activistas incluian también una serie de preguntas sobre las
cuestiones de la oligarquia, las actividades comunitarias, los facilitadores,
las redes, la percepcion de la corrupcion, las horas dedicadas a proyectos
concretos, el dinero dedicado o invertido en proyectos, y todo tipo de pre-
guntas que surgen para medir los impactos del proyecto.

El aspecto cuantitativo se trata a partir de un diseno de discontinuidad.
La muestra contiene aproximadamente doscientas observaciones en el
grupo tratado y doscientas en el grupo de control. Se realizan tres fases: la
inicial, la intermedia y la continuacion. El aspecto cualitativo tenia que es-
tar incluido en el estudio cuantitativo. No se puede hacer algo cualitativo
en todas las comunidades, asi que se eligieron s6lo 12 grupos de control y
12 de tratados. Era un equipo de cuatro personas que invertian diez dias
de estudio en cada uno de estos grupos o pueblos. Ademas habia una se-
rie de reuniones de discusion y entrevistas en profundidad (unas veinte o
treinta). Se cartografié la comunidad en términos de las caracteristicas de
cada zona.

Los resultados de la etapa inicial muestran que los bienes publicos se
encuentran financiados en un 40% por las contribuciones del gobierno y
en un 60% por la comunidad. Los niveles de participacion civica son alti-
simos. Los indonesios tienen incluso en su constituciéon un concepto que
llaman gotong royong, que es la nocion de participacion comunitaria y civi-
ca. Esto se aplica desde el colegio, y ya desde la educacion primaria se in-
culca este principio ético. Por tanto, hay altos niveles de participacion y
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también un gran solapamiento entre las instituciones religiosas y las gu-
bernamentales. Muchas de las reuniones iniciales se hicieron en mezqui-
tas o en iglesias. En las mezquitas y en las iglesias, los lideres religiosos eran
muchas veces los que lideraban el proceso. Por eso el islamismo en Indo-
nesia se llama el islamismo civico.

5.8. Conclusiones

Los métodos cientificos no debemos interpretarlos demasiado literalmen-
te. Debemos interpretarlos en el contexto politico, social y cultural, para
averiguar si se pueden reemplazar los programas por otras alternativas
mas efectivas y ver como se pueden mejorar los proyectos y retroalimentar
el proceso. Por tanto, el andlisis cuantitativo debe complementarse con el
analisis cualitativo, pues incluso los procedimientos de evaluacion aparen-
temente mas precisos tienen problemas. LLos experimentos aleatorizados,
que son el método mas pujante en la actualidad, tienen limitaciones de
tipo ético y, ademas, existen situaciones en las cuales no se pueden aplicar.
Incluso cuando se pueden aplicar no esta claro si la consistencia interna
de la evaluacion nos dice algo sobre su aplicabilidad externa, fuera del
caso estudiado.

Los métodos cualitativos son multiples y complementan y mejoran los
resultados obtenidos por medio del andlisis cuantitativo. En particular,
la confeccion de los cuestionarios que posteriormente seran utilizados
para el analisis cuantitativo requiere de la consideracion de técnicas cua-
litativas para captar efectos o condicionantes (tanto politicos como so-
ciales) que no se habrian previsto en una evaluacioén estrictamente cuan-
titativa.

Por ultimo, este capitulo discute la eficacia y evaluacion de los llamados
proyectos de desarrollo comunitario. A pesar del evidente atractivo a prio-
ri de este tipo de actuaciones, la evidencia empirica existente es parcial e
incompleta. Por esto, es necesario seguir trabajando en el analisis del im-
pacto de este tipo de programas que, en todo caso, no pueden ser la pana-
cea para cualquier problema asociado al desarrollo de las sociedades mas
desfavorecidas.
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