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Resumen

En este trabajo se evaluan las posibilidades y los limites que ofrece
la literatura reciente para el desarrollo de un esquema de indicadores que
permita evaluar la eficiencia en la gestion de los programas de lucha con-
tra la pobreza. Con tal objetivo, se revisan las distintas opciones disponi-
bles a partir de la revision del amplio rango de objetivos de estos progra-
mas, los diferentes métodos de evaluacion y las propiedades de cada
indicador. Se analizan también los distintos usos que pueden hacer los
gestores de los esquemas de indicadores y se examinan las principales im-
plicaciones de los mismos para la intervencion publica. Como aplicacion
empirica, se desarrolla un esquema de indicadores de gestién para eva-
luar el funcionamiento de diferentes centros de servicios sociales que ges-
tionan programas de rentas minimas de insercion. Los resultados mues-
tran la existencia de importantes diferencias entre los centros, tanto en
los indicadores de recursos y capacidad como en los de resultados. Des-
taca también la ausencia de equivalencias entre los indicadores de resul-
tados seleccionados, con relaciones contradictorias en algunos casos.

Palabras clave: programas de lucha contra la pobreza, eficiencia, in-
dicadores de gestion.

Abstract

In this article we evaluate the possibilities and limits offered by the re-
cent literature for the development of a schedule of indicators to evalua-
te the efficiency of the management of programmes for combating po-
verty. With this aim in mind, we appraise the different options available
by reviewing the wide range of objectives of these programmes, the dif-
ferent methods of evaluation and the properties of each indicator. We
also analyse the different uses that the administrators may make of the in-
dicator schedules and we examine their main implications for public in-
tervention. As an empirical application, we develop a schedule of mana-
gement indicators for assessing the working of different social services
centres operating minimum income social integration programmes. The
results show the existence of major differences between centres, not only
in the resources and capacity indicators, but also in the results indicators.
Another notable feature is the absence of equivalencies between the
results indicators selected, with contradictory relations in some cases.

Key words: programmes for combating poverty, efficiency, manage-
ment indicators.

JEL classification: 138, D78.

I. INTRODUCCION

L interés por los aspectos relacionados con la ges-

tion de los programas de lucha contra la pobreza

ha crecido notablemente durante los ultimos anos.
Una de las manifestaciones mas visibles es la creciente
preocupacion por contar con sistemas de indicadores de
resultados, que permitan obtener una vision global de
la eficiencia de los centros que gestionan estas presta-
ciones y los servicios asociados. Las razones de este én-
fasis son varias. La expansion registrada por la protec-
cion asistencial en la mayoria de los paises de la OCDE ha
supuesto la movilizacién de un volumen muy importante
de recursos. La intensidad del esfuerzo publico desarro-
llado en esta parcela de la intervencion social ha obliga-
do a introducir criterios de control y nuevos métodos de
evaluacion de la eficiencia en la gestion. Desde otra pers-
pectiva, cabe citar también la acusada revision critica a
la que se han sometido la mayorfa de los programas de
mantenimiento de rentas, bajo la acusacion de gene-
rar desincentivos y distorsiones en las decisiones de aho-
rro y participacion laboral. Entre otras respuestas des-
de la praxis publica, destacan la introduccion de criterios

mas selectivos en las condiciones de acceso a los pro-
gramas, el mayor control del fraude y la creciente im-
posicion de nuevas exigencias de eficiencia en la gestion
de los recursos utilizados.

El acento concedido a los aspectos referidos a la efi-
ciencia en la gestién de estos programas ha supuesto un
cambio notable en el comportamiento de sus gesto-
res. Las estrategias de legitimacion de su funcién han
pasado de descansar exclusivamente en datos indicati-
vos del gasto realizado a hacerlo en indicadores que
informan sobre la eficiencia con la que se gestiona di-
cho gasto (pHss, 2000). Como sefalan Barth y Needell
(1997), existe cierto consenso en aceptar que la justifi-
cacion de la gestion a través del inventario de actua-
ciones llevadas a cabo —numero de participantes en los
programas de lucha contra la pobreza en cada centro,
por ejemplo— ya no basta, sino que resulta necesario
dar cuenta tanto del cumplimiento de los objetivos co-
mo de los costes asumidos.

Parece claro que la disponibilidad de un sistema co-
herente de indicadores de resultados permite mejorar el

244




LUIS AYALA CANON - FRANCISCO PEDRAJA CHAPARRO -JAVIER SALINAS JIMENEZ

funcionamiento de los servicios sociales, al ofrecer in-
formacion sobre el tipo de intervencion publica con ma-
yor probabilidad de éxito a largo plazo. El diagnéstico de
las posibles diferencias entre centros puede facilitar las
decisiones sobre la asignacién de recursos, convirtién-
dose en una herramienta clave en la gestion. La identifi-
cacion de las «buenas practicas» en la gestion de estos
programas se utiliza, de hecho, en algunos sistemas de
proteccién social como un medio de generacion de in-
centivos a través de sistemas de sancion o recompensas.

Esta necesidad es todavia mas apremiante en el pro-
ceso actual de creciente descentralizacion de las com-
petencias publicas en materia de seguridad econémica
e insercion sociolaboral de los hogares mas desaventa-
jados. Aunque buena parte de la gestion ha corres-
pondido tradicionalmente a los poderes publicos loca-
les, la capacidad de este nivel de gobierno para redisefiar
el modo en que se suministran los servicios y los medios
para hacerlos mas eficaces y orientados a la poblacion
objetivo ha aumentado, sin excepcion, en el conjunto
de experiencias nacionales de proteccion asistencial de
los paises industrializados. La diversidad de practicas lo-
cales, con experiencias y recursos distintos en cada cen-
troy territorio, permite tanto analizar la heterogeneidad
de los resultados como identificar los posibles factores
determinantes.

La creciente presion para contar con esquemas de in-
dicadores que permitan evaluar la gestién de los pro-
gramas de lucha contra la pobreza no ha sido suficien-
te, sin embargo, para definir un conjunto de reglas
unanimemente aceptadas de cara al establecimiento de
sistemas de informacion que den respuesta a las cues-
tiones citadas. No resulta facil el disefo de un conjunto
de medidas estadisticas que sirvan para conocer el valor
anadido que aportan este tipo de programas, como pro-
pone Bartik (1995), o para construir ejercicios contra-
factuales que comparen la situacion actual con la que
existiria en ausencia del programa, en la linea defendi-
da por Brown y Corbett (1997). La funcién objetivo de
cada centro puede variar considerablemente, con dis-
tintas posibilidades para identificar el objetivo que se
adopta como referencia para la obtencion de un siste-
ma de indicadores.

Pese a tales dificultades, el propdsito de este traba-
jo es revisar las principales opciones disponibles en la
construccion de un sistema de indicadores de gestion
de los programas de lucha contra la pobreza. Para ello,
se revisan las distintas opciones disponibles a partir de
una detallada revision de los objetivos de los programas,
los métodos de evaluacion y las propiedades de los
distintos indicadores. En el apartado Il, después de esta
introduccion, se sitta el marco general en el que cobra

sentido la definicién de un sistema de indicadores,
mediante la revision de los principales métodos de eva-
luacién de la gestion de las prestaciones asistenciales.
En el apartado lll, la atencion se centra en los diversos
aspectos que determinan la seleccion de indicadores,
incluyendo los objetivos basicos a los que tratan de res-
ponder los programas, las propiedades exigibles, la de-
finicion de criterios cuantitativos para la evaluacion o el
tipo de informacion necesaria para su construccion. A
continuacion (apartado IV), se realiza un breve analisis
del uso que pueden hacer los gestores de los esquemas
de indicadores y se examinan las principales implicacio-
nes de éstos para la intervencion publica. Finalmente,
en el apartado V, se desarrolla un esquema de indica-
dores de gestion, basado en los criterios sefialados en
los apartados anteriores, para evaluar una experiencia
concreta, tomando como referencia el funcionamiento
de los centros de servicios sociales de la Comunidad
de Madrid.

Il. LA EVALUACION DE LOS PROGRAMAS
DE LUCHA CONTRA LA POBREZA

La evaluacion de los resultados de los programas
de lucha contra la pobreza es una clara exigencia para
mejorar el conocimiento tanto de las estrategias que
funcionan eficientemente como de las experiencias que
arrojan peores resultados. Desde la perspectiva de los
indicadores, dos son las principales cuestiones rele-
vantes. En primer lugar, parece necesario acotar las di-
ferentes dimensiones desde las que se puede evaluar
la eficiencia de estos programas. En segundo lugar, exis-
ten diferentes métodos de evaluacién, que requieren
el uso de indicadores especificos para cada caso. Hay
gue tener en cuenta que, dada la naturaleza de este ti-
po de programas, los indicadores de gestion que se di-
senen deberan suministrar informacién no sélo sobre
los diferentes conceptos de eficiencia, sino también
sobre la equidad con la que son tratados los usuarios po-
tenciales de dichos programas.

1. Diferentes dimensiones de analisis
en los programas de lucha contra la pobreza

El analisis de la eficiencia en el desarrollo de las trans-
ferencias de renta a los hogares pobres puede contem-
plarse desde perspectivas muy diferentes. El punto de
partida que comparten los distintos enfoques es una fun-
ciéon sujeta a diferentes tipos de restricciones cuyo
principal objetivo es la minimizacién de un indice de po-
breza (1):

min P (yx+s; Z) sujetoa X;s;<F, cons;20, V yx;<z
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donde: Pes un indicador de pobreza, yx es el nivel de
renta antes de la intervencion del sector publico, zes la
linea de pobreza que se toma como referencia, s las pres-
taciones destinadas a los hogares pobres y F el total de
recursos presupuestarios disponibles para el programa.
La restriccion, en esta formulacion general, vendria da-
da por la dotacion de recursos.

Buena parte de la atencién la han concentrado los in-
tentos de evaluacion que imponen como restriccion la
concentracion de un nivel determinado de recursos en
los hogares con mayor insuficiencia de ingresos (targe-
ting). Otra linea dominante ha sido la imposicién de un
criterio de preservacion de la estructura de incentivos la-
borales como principal restriccion. Otras posibilidades
menos estudiadas son la generalizacién de los proble-
mas del targeting en el caso de grupos heterogéneos por
debajo del umbral de pobreza (Keen, 1992, y Bourguignon
y Fields, 1997), la minimizacion de errores en el pago de
las cuantias y en la identificacion de los hogares por
debajo del umbral (Beckerman, 1979), el enfoque de
la utilidad (Atkinson, 1995) o la imposicién de criterios
de progresividad en la funcién de minimizacion de la po-
breza (Chakravarty y Mukherjee, 1998). El rango de po-
sibles restricciones puede hacer que la solucion al pro-
blema de la optimizacion en un determinado enfoque
sea incompatible con la solucion de equilibrio con otro
tipo de restricciones. Es facil intuir una posible colisién
entre los objetivos de un targeting perfectoy la genera-
cion de desincentivos laborales.

Una linea alternativa a las citadas es la que centra el
andlisis en los aspectos referidos a la gestion. La impor-
tancia de los diversos elementos que emergen de la re-
lacion entre los resultados de los programasy los recur-
sos invertidos ha hecho que la pluralidad de cuestiones
relacionadas con la gestion cobre cada vez mayor im-
portancia. Si el objetivo basico es la minimizacion de la
pobreza en los grupos con mayor insuficiencia de in-
gresos, parece evidente, por ejemplo, que el tiempo de
cumplimiento de los trdmites administrativos en los cen-
tros donde se realizan las solicitudes es una cuestion cla-
ve para las mejoras del bienestar de los beneficiarios. El
propio caracter de los programas como instrumentos de
ayuda transitoria, que obliga al establecimiento de ini-
ciativas que traten de reducir el tiempo de permanencia,
es otro factor importante. El acompanamiento social de
los beneficiarios y, muy especialmente, el desarrollo de
medidas que favorezcan la transiciéon al empleo puede
ser, asimismo, otro elemento clave para que la reduccién
de la pobreza adquiera un caracter permanente.

La unidad de analisis es, desde esta perspectiva, el
centro administrativo al que acuden los beneficiarios,
que tiene también la responsabilidad del disefio y el de-

sarrollo de las acciones dirigidas a favorecer la inserciéon
sociolaboral de los participantes en los programas de lu-
cha contrala pobreza. El hecho de que en la mayoria de
los sistemas de proteccion social cada centro de servi-
cios sociales tenga cierta independencia en la gestion,
unido a que la dotacién de recursos no siempre es ho-
mogénea, puede permitir la aplicacion de diferentes mé-
todos de evaluacion de la eficiencia.

Son escasos, sin embargo, los estudios realizados con
estos objetivos en el ambito de los programas de lucha
contra la pobreza y la exclusion social. No existe, en la
actualidad, un cuerpo teérico y empirico similar al de
otras funciones del gasto o, incluso, sila comparacion
se establece con el resto de enfoques de la eficiencia re-
sefiados anteriormente. La mayor parte del esfuerzo se
ha concentrado en la busqueda de indicadores que per-
mitan la evaluacién de los resultados de cada agencia,
mas que en la identificacion de los determinantes de las
diferencias en esos mismos resultados. La literatura dis-
ponible permite, no obstante, contar con distintos mé-
todos de evaluacion, asi como con cierto inventario de
indicadores y propiedades.

2. Métodos de evaluacion de la gestion

La mayoria de los intentos de evaluacion de los re-
sultados de los programas de lucha contra la pobreza
utilizan como principio-guia un ejercicio de caracter con-
trafactual. La causa es el interés que genera la identifi-
cacion de las mejoras que aporta la intervencion social
publica respecto a un hipotético escenario en el que
no existieran los programas analizados. Son varias las
formas de crear ese contrafactual, dando lugar a distin-
tos métodos de evaluacion (2). Otros procedimientos de
evaluacion no requieren ese contrafactual, y depen-
den del desarrollo de modelos tedricos que relacionan
los cambios en los programas con las modificaciones en
el medio y largo plazo de la poblacion objetivo. Se tra-
ta de contrastar dichas teorias a partir de datos empiri-
cos que informan sobre la confirmacion en la realidad
de las hipotesis planteadas (Connel et al., 1995).

La via mas frecuente en este dmbito es el desarrollo
de estudios experimentales. El método consiste en una
seleccion aleatoria de beneficiarios a los que se aplican
experimentalmente un conjunto de medidas, que su-
ponen cambios en los parametros previos de funciona-
miento del programa en cuestion. Los hogares con ca-
racteristicas iguales a los participantes en el experimento
sirven como grupo de control. Un ejemplo clasico es la
introduccion experimental de un impuesto negativo so-
bre la renta en zonas concretas de EE.UU. El mas cono-
cido fue el New Jersey Negative Income Tax Experiment
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(1968-72), junto a otras experiencias como el Gary In-
come Maintenance Project (G-X, 1970-74), el Rural In-
come Maintenance Experiment de lowa y Carolina del
Norte (RIME, 1969-73)y el Seattle-Denver Income Main-
tenance Experiment (SIME-DIME, 1971-79). En la practi-
ca, como sefalan Aaron (1975)y Greenberg et al. (1981),
la escasa duracion de los proyectos y el reducido volu-
men de poblacion a la que se aplicaron experimental-
mente las nuevas figuras limitan las posibles inferencias
extraibles de los datos. No obstante, la realizacion de di-
versos ejercicios econométricos ha permitido obtener
algunos resultados interesantes, como la limitada ge-
neracion de desincentivos (Burtless y Hausman, 1978)
o el hecho de que los efectos redistributivos fueran su-
periores a los del sistema impositivo vigente en el mo-
mento de la comparacion (Kakwani, 1977). Reciente-
mente, se han desarrollado nuevas técnicas de analisis
de los efectos del tratamiento aleatorio a grupos de be-
neficiarios de programas de lucha contra la pobreza, co-
mo el propensity score. Card y Hyslop (2002) utilizan di-
cho procedimiento en el caso del Self Sufficiency Project
de Canada, y Lee (2002) lo hace con el Temporary As-
sistance for Needy Families de Estados Unidos. En am-
bos casos, los autores extraen recomendaciones sobre
la necesidad de introducir mejoras en la gestion de los
programas.

Las posibilidades que abren las evaluaciones de carac-
ter experimental no deben hacer olvidar sus limites intrin-
secos. Asf, habitualmente, la escasez de recursos hace
dificil la financiacion de este tipo de experimentos o cua-
si-experimentos (3). Ello contrasta con la necesidad de
que el periodo de desarrollo de los experimentos deba
ser lo suficientemente prolongado como para poder ex-
traer conclusiones robustas, lo que encarece su coste.
No es facil, ademas, definir grupos completamente igua-
les, salvo en el hecho de recibir o no el tratamiento alea-
torio. El contexto socioeconémico de los dos grupos pue-
de no ser similar en muchos casos, por lo que no siempre
se pueden crear las condiciones en las que las carac-
teristicas del grupo experimental y el de control son igua-
les. Existe, finalmente, una cuestion interpretativa de
caracter general. Aunque el método de evaluacion pu-
diera informar de manera concluyente sobre si un pro-
grama ha tenido los efectos perseguidos, no se puede
determinar cémo se han generado tales efectos.

Otra alternativa para evaluar los programas de lucha
contra la pobreza a través de ejercicios contrafactuales
es el método pre-post. Igual que la practica comun del
analisis microecondmico de los efectos de la politica fis-
cal sobre la desigualdady la pobreza descansa en la com-
paracion de los indicadores con y sin la intervencion
del sector publico, es posible una aproximacion a los re-
sultados de los programas en cada centro mediante la

comparacion de indicadores que informan sobre el bie-
nestar de la poblacién objetivo antes y después del de-
sarrollo de los programas. El problema principal es la exis-
tencia de notables dificultades para aislar los efectos
estrictamente originados por la introduccién de modifi-
caciones en la gestion o el disefio de los programas de
los cambios generales en el entorno socioeconémico.
Tal realidad resulta especialmente relevante en los pro-
gramas que incluyen entre sus objetivos la insercion la-
boral de los beneficiarios de las prestaciones sociales.

Una via diferente es la aplicacion de modelos de du-
racion alos registros administrativos que recogen los epi-
sodios de participacion de los beneficiarios en estos pro-
gramas. El estudio de las duraciones permite identificar
las caracteristicas que determinan las probabilidades de
entraday salida, y contrastar estos resultados con los di-
seflos de la poblacién objetivo y las medidas imple-
mentadas en cada centro. Existen evaluaciones tanto pa-
ra el objetivo basico de evaluar el modo en que los
programas propician las situaciones de cronificacion co-
mo para cuestiones mas especificas, como los resultados
correspondientes a colectivos muy concretos (4). Es el ca-
so, por ejemplo, de los hogares monoparentales o de la
poblacion infantil atendida (Goerge et al., 1994).

Una Ultima alternativa es el andlisis coste-beneficio,
herramienta habitualmente utilizada en la evaluacién
de otras actuaciones del sector publico. Contrasta, sin
embargo, la escasa acogida de este tipo de técnicas,
en el caso concreto de los programas de lucha contra
la pobreza, con el interés suscitado en otras parcelas
de laintervencién publica. Los trabajos realizados son
escasos y se restringen, en la mayoria de los casos, a
los niveles superiores de gobierno en lugar de a las agen-
cias de servicios sociales. Se ha aplicado, por ejemplo, al
caso de los programas de ayuda a las familias pobres de
Estados Unidos para evaluar qué tipos de politicas y ser-
vicios eran mas eficientes en la consecucion de niveles
mas altos de insercion laboral y autonomia econémica
de los hogares beneficiarios.

lll. SISTEMAS DE INDICADORES

La busqueda de un sistema para indicadores con ca-
pacidad para resumir el funcionamiento de los progra-
mas es una necesidad basica en la evaluacion de la
gestion. No existe, a priori, un conjunto de medidas ge-
nerales comunmente aceptadas como 6ptimas. La se-
leccion de indicadores depende, por el contrario, de fac-
tores diversos, especificos de cada programa y centro.
Asimismo, las posibilidades pueden variar dependiendo
del nivel de gobierno analizado, o segun cuédl vaya a
ser el futuro uso de la informacion. Una ultima restric-
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cion es de caracter estadistico. En la mayoria de los ca-
sos, las encuestas, que se acomodan mejor a las necesi-
dades especificas de los gestores, son costosas. El obli-
gado recurso a los registros administrativos puede reducir
el rango de eleccion.

1. Objetivos de los programas

El desarrollo de un sistema de indicadores para eva-
luar la gestion debe partir, como primer paso, de la iden-
tificacion de las metas generales del programa de lucha
contra la pobreza que se analiza. Para ello, resulta ne-
cesario responder a preguntas como cuales son los ob-
jetivos generales que se pretende cubrir con la puesta
en marcha de la iniciativa publica, cudles son los resul-
tados deseables o cudl es el nivel de la Administracion
con competencias directas en el disefio y la gestion. Hay
que tener en cuenta, ademas, que habra distintos tipos
de usuarios interesados en estas cuestiones, y que los
objetivos prioritarios pueden ser distintos en funcion del
tipo de usuario. No seran los mismos, sin duda, los in-
tereses del publico en general que los de los destinata-
rios potenciales de las ayudas, o la informacién en la que
estén interesados los gestores de los centros y la que in-
terese a los responsables politicos. La informacion re-
cogida por los indicadores de gestion debera, por tan-
to, presentarse de formas alternativas en funcién del
usuario al que vaya dirigida. Por otra parte, aunque la
gestion sea preferentemente local, suelen existir res-
ponsabilidades de diferentes niveles de gobierno, re-
sultando compleja la elaboracién de un sistema de in-
dicadores con capacidad suficiente para recoger las
necesidades de cada administracion. Dar respuesta,
ademas, a la pregunta sobre cual es el objetivo general
no resulta facil en programas en los que coincide mas
de un fin general basico. La mayoria de los sistemas de
proteccion social europeos tienden a converger en el de-
sarrollo de una provision béasica de seguridad econo-
mica, acompanada de diversos dispositivos tendentes a
favorecer los procesos de insercion sociolaboral de la po-
blacion beneficiaria.

La gama de objetivos generales es, por tanto, amplia
y remite, en primer lugar, a indicadores que muestren
cambios globales en el bienestar social. Entre ellos des-
tacan medidas de la reduccion de la pobreza, de la de-
pendencia de los programas publicos —a través de la ta-
sa de reincorporaciones, por eemplo— o de la participacion
laboral de los trabajadores menos cualificados. Si se quie-
ren, sin embargo, indicadores que informen sobre los
resultados de centros concretos, los fines tienen que ser
mas especificos. Por mas generales que sean los objeti-
vos, siempre hay otros mas especificos con los que estan
relacionados. Seria, el caso, por ejemplo, de la reduccion

del tiempo registrado entre la solicitud y el cobro de la
prestacion o de la reduccién de la brecha de la pobreza
en cada hogar (5). Los objetivos relacionados con la in-
sercion laboral de los beneficiarios remiten a resulta-
dos laborales concretos, como el porcentaje de salidas
alempleo o, si se quieren verificar los efectos a largo pla-
z0, la duracion del empleo posterior a la salida del pro-
grama, la estabilidad en dicha ocupacion o el nivel sala-
rial alcanzado. Otros programas ponen el acento en
resultados intermedios, como los logros formativos, el
desarrollo de habitos favorables para el empleo o la es-
colarizacion de menores.

La distincion de objetivos depende asi, en buena me-
dida, del énfasis concedido a las estrategias activas,
cuyo objetivo basico es la incorporacién al mercado de
trabajo, frente a las pasivas, cuyo fin primordial es la ga-
rantia de rentas. En las reformas de los programas eu-
ropeos, la definicion de nuevas estrategias destinadas al
diseno de férmulas de mantenimiento de rentas que me-
joraran los incentivos laborales ha sido mas relevante
que los limites presupuestarios. La gama de instru-
mentos que tratan de conciliar esta doble funcién es am-
plia: rentas de insercion, créditos fiscales, subsidios sa-
lariales, etc. En general, los indicadores disponibles, como
la rotacién en la entrada y salida de los programas o el
porcentaje de beneficiarios que consiguen empleo, se
presentan de una forma excesivamente agregada, da-
da la acusada heterogeneidad de la poblacién deman-
dante, sin tener demasiadas evidencias sobre los lo-
gros alcanzados..

La diversidad de objetivos y el caracter multidi-
mensional del output hacen, por tanto, que la eleccion
de los principios-guia en programas de este tipoy,
con ello, la definicién de indicadores se convierta fre-
cuentemente en una cuestién mas determinada por los
juicios de valor que por los hechos. Siguiendo el ejem-
plo propuesto por Bartik (1995), no es facil discernir si
un beneficiario obtiene mayores beneficios en el largo
plazo al conseguir un empleo en un momento expan-
sivo del ciclo o al mejorar su nivel formativo si prolon-
gara su participacién en programas de reciclaje y sacri-
ficara ese posible empleo.

Las tareas de evaluacion y seguimiento de los pro-
gramas exigen, ademads, el establecimiento de objeti-
vos concretos a partir del esquema de indicadores di-
sefiado. La evaluacion del funcionamiento de los centros
obliga no sélo a saber si, por ejemplo, se reduce el ni-
mero de reincorporaciones, sino si su porcentaje sobre
el total es inferior a un nivel predeterminado como
objetivo. Suele ser frecuente el establecimiento de ni-
veles de referencia, como el numero de beneficiarios de
los programas que se espera que alcancen determina-
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dos objetivos. En general, es conveniente fijar un nu-
mero limitado de indicadores de resultados. En caso con-
trario, las estrategias de los gestores de los centros de
servicios sociales pueden verse afectadas por la exis-
tencia de varios objetivos. Cuanto mayor sea el nime-
ro de indicadores, mayor es la probabilidad de que al-
gunos de ellos entren en conflicto.

2. Propiedades de los indicadores

Atendiendo a las diferentes funciones de los pro-
gramas de lucha contra la pobreza, es posible definir
una serie de propiedades o requisitos que deberian reu-
nir los posibles indicadores relacionados con la ges-
tion y resultados de las agencias de bienestar social. Da-
da la variedad de posibles usos de los indicadores
—aumentar el conocimiento social, facilitar el sequi-
miento de los programas, identificar los resultados que
pueden exigir la intervencion publica, fijar referencias
para una mejor coordinacion de los diferentes niveles
de gobierno o de la iniciativa publicay la privada, eva-
luar qué actuaciones son mas efectivas o redistribuir
la asignacién de recursos entre centros—, parece cla-
ro que cuanto mayor informaciéon resuman mas posi-
bilidades ofrecen para la evaluacion de la eficiencia en
la gestion.

Diversos autores han sefalado un conjunto de ca-
racteristicas deseables en los indicadores de resultados
para este tipo de programas (6). La primera es, sin duda,
la validez y la facilidad de comprension. Los indicadores
deben servir como medio de verificacion del cumpli-
miento de una serie de objetivos basicos, sencillos de en-
tender tanto para los propios gestores publicos como
para la opinion publica. La validez de cada indicador pue-
de evaluarse a partir del grado de aproximacion al obje-
tivo que se intenta medir. En ello influye, sin duda, el ni-
vel de descentralizacion de las actuaciones. Asi, desde
la perspectiva de las politicas sociales de ambito nacio-
nal, un indicador deberia informar sobre la mejora o
no del bienestar social agregado o, al menos, de gran-
des grupos de la poblacion. Podria ser el caso, por ejem-
plo, de los cambios en las tasas de pobreza originados
por las prestaciones asistenciales o, si la atencién la cen-
tran algunos colectivos especificos, de las mejoras en
la situacién econdmica, por ejemplo, de los hogares mo-
noparentales. Tales indicadores serian, por el contra-
rio, demasiado generales para evaluar los resultados de
un centro concreto de servicios sociales, dada la plurali-
dad de variables que pueden afectar al bienestar de la
poblacion objetivo ajenas a su funcionamiento.

Una segunda caracteristica basica es la fiabilidad del
indicador. Parece evidente que cualquier tipo de medi-

da utilizada para medir la eficiencia en la gestion deberia
ser fiable y robusta. Para ello, resulta necesaria la im-
plementacion de diferentes tipos de contrastes para va-
lorar la consistencia de los resultados respecto a distin-
tos procedimientos de calculo. Existen diversos métodos
para minimizar los errores aleatorios en la medicion. Pe-
se a ello, algunos indicadores de caracter mas especifi-
co de los programas de lucha contra la pobreza pre-
sentan, por definicion, una notable sensibilidad a las
decisiones metodologicas. Tal puede ser el caso de las
medidas de adecuacion de las cuantias pagadas. La va-
riedad de posibles criterios para establecer umbrales pue-
de hacer que los resultados dependan considerable-
mente de las opciones adoptadas.

Una tercera caracteristica es la de aproximacion par-
cial al objetivo social. Ningun sistema de indicadores sera
optimo, debido a las dificultades para encontrar medi-
das que permitan evaluar con exactitud y periodicidad
suficiente el valor anadido de cada centro de servicios
sociales. El requisito minimo es encontrar un indicador
cuyos aumentos signifiquen para los gestores aumen-
tos también del valor anadido del programa. La exis-
tencia de ese minimo de consistencia puede generar in-
centivos en los profesionales. Si predomina la percepcion
de que el sistema de indicadores es incompleto, es po-
sible que se generen, como se vera, distorsiones en su
comportamiento. Especialmente si existen procedi-
mientos de penalizaciéon o recompensa ligados a esos
resultados.

Debe existir margen para incorporar ajustes a los
resultados que tengan en cuenta aquellos aspectos que
estan al margen de la actuacion de las unidades anali-
zadas y que puedan influir en los resultados obtenidos
por éstas, como pueden ser las caracteristicas socie-
condémicas de los beneficiarios o las condiciones locales
de la economia. Algunos autores han conseguido aislar
el efecto de la actuacion de los centros a partir de con-
trastes econométricos que incluyen una variada gama
de caracteristicas de los beneficiarios junto a otras va-
riables representativas del ciclo econémico (Friedlander
y Burtless, 1994, y Zornitsky y Rubin, 1988).

Por ultimo, los indicadores deben ser sistematicos.
Para ello, debe existir suficiente capacidad para obtener
datos de manera regular para los distintos colectivos que
constituyen el centro de atencién de los respectivos pro-
gramas. La seleccion de indicadores debe incluir aque-
llos para los que existen datos suficientemente consis-
tentes y comparables. La exigencia de comparabilidad
implica contar con informacién que detecte las diferen-
cias entre centros y en el tiempo. La consistencia permi-
te que la comparacién no se vea afectada por los cam-
bios en la calidad de la informacion.
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3. Tipos de indicadores
y fuentes de informacion

A partir de las posibles funciones y del caracter de los
indicadores, es posible una primera agrupacion de és-
tos. Basandonos en la tipologia establecida por Koshel
(1997), podemos clasificar los indicadores de los pro-
gramas de lucha contra la pobreza que pueden servir pa-
ra analizar diferentes aspectos relacionados con la ges-
tion de la siguiente forma.

1) Indicadores administrativos. Incluirian aquellas me-
didas relacionadas con el recuento de las actuaciones
desarrolladas por las agencias de servicios sociales. Ejem-
plos podrian ser el nimero de expedientes gestiona-
dos por cada centro o el nimero de proyectos de inser-
cion desarrollados por los trabajadores sociales.

2) Indlicadores de capacidad. Son, fundamentalmente,
distintas ratios que relacionan la dotacién de recursos
con indicadores poblacionales. Este tipo de indicadores
son muy relevantes en los servicios sociales, dado su
caracter personal. La dotacion de recursos puede reco-
ger tanto recursos de capital como de trabajo, siendo
mas interesantes estos Ultimos por tratarse de servicios
intensivos en factor trabajo. Los indicadores poblacio-
nales pueden reflejar bien el total de la poblacién a la
que sirve cada centro o bien la poblacion ajustada en
funcion de determinadas caracteristicas socioeconomi-
cas de ésta (niveles de renta, tasas de paro, etcétera).

3) Indicadores de proceso. Se trata del nimero de ac-
tuaciones especificas desarrolladas en los centros que
tratan de mejorar la autonomia de los beneficiarios. En
el caso de los programas de renta minima de insercion,
encontrariamos la participacion en actividades formati-
vas, el nimero de empresas de insercion creadas o el nu-
mero de participantes en proyectos de insercion.

4) Indicadores de resultados. Son medidas que mues-
tran el cambio en la situacion de la poblacién objetivo
atribuible a la intervencion de los servicios sociales. Un
ejemplo podria ser el porcentaje de hogares que acce-
den al empleo después de participar en acciones de for-
macion y reciclaje.

5) Indicadores de eficiencia. Miden la relacién entre
los resultados (outputs) y los recursos utilizados (inputs).
Dan una idea del progreso logrado por los respectivos
centros en la consecucion de los objetivos marcados a
partir de una determinada dotacion de recursos. Si se
trata de programas en los que existen objetivos explici-
tos de insercién laboral, un indicador de este tipo es el
porcentaje de salidas exitosas al empleo en relacion con
el numero de trabajadores sociales de cada agencia.

Ademas de los indicadores anteriores, que ofrecen
informacién sobre la actuaciéon de los centros que im-
plementan los programas de lucha contra la pobreza, los
indicadores sociales suministran una informacion com-
plementaria sobre los cambios generales en las condi-
ciones de vida de la poblacion, con independencia de
gue tengan o no su origen en la actuacion del sector pu-
blico. Ejemplos muy concretos de estos indicadores son
los cambios en la tasa de pobreza o el porcentaje de
hogares en los que todos los activos estan en paro.

En general, y dado el caracter multidimensional del
output que caracteriza a los programas de lucha con-
tra la pobreza, la eleccién de un Unico tipo de indica-
dores suele resultar insuficiente para valorar el funcio-
namiento global de dichos programas. Algunas de las
categorias descritas se limitan a variables para las cuales
la recogida de datos es facil y poco costosa. Un conoci-
miento mas profundo de la eficiencia del programay de
las distintas experiencias exige la combinacion tanto
de diferentes indicadores como de procedimientos de
evaluacion alternativos. Ello estd condicionado por un
posible trade-off entre la seleccién de un elevado nu-
mero de medidas, que evitarfa las inferencias poco ajus-
tadas ala realidad a las que podria dar lugar un Unico in-
dicador, y el uso de un numero reducido, que, aunque
puede limitar el volumen de informacién, hace mas sen-
cilla, como se vera, la evaluacion, a la vez que aumenta
los incentivos de los gestores para su seguimiento.

Una ultima variable a tener en cuenta en la seleccion
de un sistema de indicadores es la disponibilidad de in-
formacion estadistica. Tal disponibilidad varia segun el
nivel de gobierno considerado o el grado de detalle que
pretende recoger el indicador respectivo. En la ma-
yoria de los casos, la Unica via para acceder a determi-
nado tipo de datos, tanto del funcionamiento de los cen-
tros como de las caracteristicas de los beneficiarios, es
la realizacion de encuestas especificas. Aunque se tra-
ta de un método costoso, pueden disefarse de tal ma-
nera que recojan una informacion Unica, como la valo-
racion subjetiva de los clientes sobre la calidad de los
servicios recibidos, la utilidad percibida de la actuacion
de los profesionales de los centros o el trato recibido.

Los costes de obtencién de datos se reducen cuan-
do se utilizan los registros administrativos. La disponibi-
lidad de un sistema continuo de informacion que des-
canse en encuestas es poco viable, tanto para las propias
agencias de bienestar social como para los gobiernos te-
rritoriales. En la mayoria de los casos, la principal alter-
nativa son los registros de usuarios de los servicios pu-
blicos. Aunque son notables las dificultades para que los
registros de los centros de servicios sociales sirvan como
base de datos para la investigacion y la evaluacion, en
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algunos casos proporcionan informacion valiosa para el
desarrollo de ambas funciones. El elevado coste, como
se senald, de poner en practica los experimentos socia-
les ha facilitado, ademas, la cesion de datos adminis-
trativos de caracter longitudinal por parte de los res-
ponsables de los centros de servicios sociales a la comunidad
académica. Hay que sefalar, como limite, que si los es-
guemas de los indicadores de gestion se utilizan con la
finalidad de establecer recompensas o sanciones en fun-
cion de que se cumplan determinados objetivos, el uso
de esta fuente puede dar lugar a que se establezca una
recogida de datos sesgada. En la medida en que el pro-
pio personal que va a ser objeto de la recompensa o san-
cion sea el encargado de recoger los datos administra-
tivos, existird un incentivo para que se intente ofrecer la
mejor imagen posible de la actuacion de la unidad, con-
tabilizando los resultados y los procesos de la forma mas
favorable.

Por ultimo, es conveniente destacar que el tipo de in-
dicadores que puede obtenerse de los registros admi-
nistrativos es limitado. Diversos estudios muestran que
mientras que la calidad es alta cuando la informacion se
refiere a variables directamente relacionadas con el ob-
jeto para el que los registros fueron generados, se redu-
ce en otro tipo de informacién intermedia (DHSS,
2000). En general, suele ser mucho mejor la informacion
sobre la participacion en actividades formativas que la
correspondiente a las caracteristicas socioeconémicas
de los hogares o individuos participantes.

IV. IMPLICACIONES DE LOS ESQUEMAS
DE INDICADORES DE GESTION
PARA LA INTERVENCION PUBLICA

Las implicaciones de la puesta en marcha de un sis-
tema de indicadores de los resultados obtenidos por
los centros de servicios sociales en la gestion de los pro-
gramas de lucha contra la pobreza pueden ser muy va-
riadas. El uso de los indicadores de gestion puede ser-
vir, en primer lugar, para fijar objetivos reguladores. El
nivel de gobierno responsable de los centros de servicios
sociales puede obligar al cumplimiento de unos requisi-
tos minimos de actividad o puede crear sistemas alter-
nativos de incentivos mediante procedimientos de acre-
ditacion a partir de unos niveles determinados de actuacion
y/o resultados (7). Cuando los procedimientos de asig-
nacion del gasto a cada centro dejan un margen varia-
ble para la introduccion de incentivos, los indicadores es-
tadisticos pueden servir como referencia para recompensar
(sancionar) a los centros con mejores (peores) resultados
(8). Los propios centros a menudo recurren a la subcon-
tratacion de parte de las tareas de promocién de la in-
sercion. La introduccion en los contratos de obligaciones

legales de alcanzar determinados niveles de actuacion
para poder recibir el total del pago pactado, o para po-
der concurrir al concurso de futuros contratos, obliga a
definir con precision los indicadores estadisticos basicos.

Un problema habitual son las dificultades que se pre-
sentan para acercar el objetivo establecido a su nivel
de equilibrio. Si el objetivo de actuacion se sitta a un ni-
vel demasiado elevado, resultara dificil alcanzar los ob-
jetivos programados. Entre otras consecuencias, dismi-
nuiria la confianza de los gestores en los indicadores. Si,
por el contrario, se sitlia a un nivel muy bajo, pierde
utilidad como incentivo para la mejora de la gestion. Una
posibilidad es contar con la media de centros pertene-
cientes al ambito territorial que se esté estudiando o, in-
cluso, con el promedio nacional. El problema de las me-
didas relativas, sobre todo si estan ligadas a procedimientos
de penalizacion o recompensa, es que las mejoras de
unos centros pueden dar origen a evaluaciones negati-
vas de otros, incluso aunque éstos no hayan visto alte-
rados sus resultados previos.

El uso mas habitual de los indicadores de resultados
surge, en cualquier caso, por la doble necesidad de eva-
luar la eficiencia de los agentes implicados en el desa-
rrollo de los programas e identificar las posibles estrate-
gias que optimicen los recursos disponibles. Estas pueden
abarcar tanto aspectos relacionados con la velocidad de
tramitacion del procedimiento administrativo como el
desarrollo de nuevas actuaciones —de formacion o acom-
pafamiento social— que permitan la obtencién de me-
jores resultados. Los gestores de los programas asis-
tenciales suelen prestar atencion a las unidades que
muestran una actuacion extrema, tanto en cuanto senal
indicativa de comportamientos mas eficientes que la me-
dia como —en el otro extremo— de peores resultados
(Koshel, 1997). Para que los indicadores respondan a es-
tos objetivos, parece necesario el consenso entre los res-
ponsables del nivel mas centralizado de actuacion y los
trabajadores sociales que tienen un contacto directo con
los participantes en los programas.

En cualquier caso, el establecimiento de procedi-
mientos de sancién o recompensa a partir de los indica-
dores de cada centro, o incluso la implementacion de es-
trategias alternativas, debe realizarse sélo en determinados
contextos. Son varios los condicionantes que limitan las
posibles inferencias directas. Como ya se sefalo al revi-
sar las propiedades exigibles a los indicadores de eva-
luacién de estos programas, no debe olvidarse que es
improbable que se pueda definir un sistema que pro-
porcione una evidencia definitiva de la eficiencia en la
gestion. Existen abundantes variables que afectan a los
resultados y que escapan de la actuacion de los centros.
Evidentemente, resulta necesario contar con estas va-
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riables de contexto para determinar los objetivos que
deberian alcanzar las distintas unidades. Asi, por ejem-
plo, el Departamento de Trabajo de Estados Unidos ofre-
ce a las distintas agencias un modelo general que cru-
za las condiciones econdmicas locales con las caracteristicas
de los participantes en el programay permite que en ca-
da zona se ajuste de una manera distinta. La conside-
racion de las caracteristicas de los beneficiarios y las con-
diciones locales tiene importantes repercusiones sobre
la medicion de la eficiencia. Aumenta la exactitud del in-
dicadory, con ello, la «visibilidad» del objetivo para los
profesionales de cada centro. Si se establecen sistemas
de ajuste de los objetivos a los cambios en las condicio-
nes econdmicas se incorporan, ademas, correcciones de
los valores de referencia en el tiempo.

Hay que recordar, ademas, las posibles distorsiones
que se pueden introducir en el comportamiento de los
trabajadores sociales. Existe el riesgo de que se gene-
ralicen las estrategias de cream skimming o preseleccion
de los beneficiarios con mayores probabilidades de
éxito (Barnow, 1992 y Anderson et al., 1993), o las
pérdidas de calidad del servicio. Los aumentos del out-
put pueden producirse a costa de la reduccién de la in-
version realizada en cada beneficiario. Existe evidencia
empirica que demuestra que las mejoras en la eficiencia
acompanadas de pérdidas de calidad de los servicios no
son infrecuentes en la gestion de los programas de lu-
cha contra la pobreza (Hatry, 1999).

Por ultimo, la relaciéon entre resultados y eficiencia no
tiene por qué ser lineal. Los estudios sobre la dindmica
de los programas muestran que las estancias de una pro-
porcion grande de los beneficiarios son cortas (9). Otros
trabajos, centrados especificamente en la busqueda de
correlaciones entre resultados exitosos e iniciativas de los
servicios sociales, revelan que en la gran mayoria de
los casos los hogares salen de los programas por sus pro-
pios medios. Asi, de las estimaciones realizadas a me-
diados de los afnos noventa por la Administraciéon esta-
dounidense se desprende que los resultados positivos
en términos de creacion de empleo eran independien-
tes, en la mayoria de los casos, de los indicadores de ca-
lidad o eficiencia de los respectivos centros de servicios
sociales. Resultados més recientes, referidos a las estra-
tegias de transicion al empleo desde los programas asis-
tenciales, confirman tal conclusion (Freedman, 2000).

V. INDICADORES DE GESTION )
DEL PROGRAMA DE RENTA MINIMA
DE LA COMUNIDAD DE MADRID

La revision realizada de las posibilidades de construir
un sistema de indicadores para la evaluacién de los pro-

gramas de lucha contra la pobreza invita a la realizacion
de algun tipo de ejercicio empirico aplicado a la realidad
espanola. El sistema espafol de proteccion econdmica
de los hogares con menores recursos se caracteriza por
un singular disefo organizativo, al resultar la proteccion
general de los hogares méas pobres competencia de los
gobiernos autondmicos, mientras que la cobertura de
riesgos especificos, como vejez o invalidez, correspon-
de a la administracion central. Cada comunidad auté-
noma disefa y gestiona, por tanto, sus programas de
renta minima, contando en la actualidad con un varia-
do mosaico de experiencias muy distintas (10). Una de
las consecuencias de esta fragmentacion es la limitada
posibilidad de recabar informacion homogénea para el
conjunto de programas y centros en cada region. Tal ca-
rencia aconseja la utilizacion como referencia de alguna
de las experiencias en curso con mayor tradicion y dis-
ponibilidad estadistica. Este es el caso del programa de
renta minima de insercion de la Comunidad de Madrid.

1. El funcionamiento del programa IMI

La Comunidad Autdnoma de Madrid fue una de las
primeras regiones en desarrollar un programa de rentas
minimas de ambito general. En el Ultimo trimestre de
1990 se creo el Ingreso Madrilefio de Integracion (IMi).
Con un disefo similar al que inspiré el desarrollo de la
renta minima de inserciéon francesa, el Imi trata de
combinar en un mismo instrumento dos estrategias com-
plementarias de lucha contra la pobreza: el estableci-
miento de un nivel basico de protecciéon econdmicay
el desarrollo de medidas para favorecer la insercion so-
cioeconémica de individuos y hogares en situacion de
exclusion social. No se trata solamente, por tanto, de una
prestacion econémica asistencial, sino de un programa
de integracion social que hace decisivo el trabajo de los
profesionales de las agencias de bienestar social.

La entrada al programa se realiza a través de los
centros de servicios sociales territoriales, que constitu-
yen el ente administrativo basico en la gestién. Dichos
centros ofrecen informacion al usuario sobre las presta-
ciones del programa, las condiciones de acceso y las obli-
gaciones de los beneficiarios. En la primera entrevista se
rellenan los impresos de solicitud, que recogen una serie
de caracteristicas basicas de la unidad beneficiaria y de
cada uno de sus miembros. Paralelamente, el benefi-
ciario potencial del programa se compromete a la firma
de un contrato de integracion con objeto de promover
su autonomiay la del resto de los miembros de la unidad
beneficiaria. Aunque el proceso administrativo es sim-
ple, las dificultades sociales de un segmento importan-
te de perceptores hace que los trabajadores de los cen-
tros resulten decisivos en el cumplimiento de los tramites.
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Cuando termina el procedimiento administrativo
ligado a la solicitud inicial, los trabajadores de los cen-
tros de servicios sociales envian la documentacion del
hogar demandante de la prestacion a la Consejeria de
Servicios Sociales del gobierno regional. A dicha comu-
nicacion le acompana la valoracion que emite el centro
sobre si el hogar cumple o no los requisitos que esta-
blece la Ley para acceder al programa. Una vez que la
Administracion verifica los datos de los demandantes y
contrasta si su nivel de ingresos se sitUa por debajo de
los baremos de acceso, se hace publica la resolucion de
concesion o denegacion. Los hogares que acceden al
programa deben cumplir las obligaciones fijadas por
la Administracion, y los profesionales de los centros de
servicios sociales deben realizar un seguimiento perio-
dico de las actividades realizadas y de los posibles
cambios en las caracteristicas de los hogares beneficia-
rios (numero de miembros, nivel de ingresos, relaciéon
con la actividad, etcétera). Asimismo, los profesiona-
les de los centros son los encargados de promover la in-
sercion sociolaboral de los beneficiarios a través de dis-
tintas estrategias de intervencion. En algunos casos,
se trata de mejoras en habitos basicos que permiten una
mayor participacion social, como la recuperacion de ca-
pacidades funcionales o la escolarizacion de menores.
En otros, se trata de acciones directamente encamina-
das al empleo, con el desarrollo de proyectos de inclu-
sién social de largo alcance.

La labor de los profesionales puede resultar decisi-
va, por tanto, en el momento de entrada en el progra-
ma —a través de la agilizacion del proceso—y en la po-
sible desembocadura hacia otras vias de obtencién de
ingresos. Cuanto mas intenso sea el trabajo social rea-
lizado, mayores probabilidades existen de que se re-
duzcan las cadenas de dependencia. Resulta obligato-
rio el seguimiento semestral de cada expediente, con la
posibilidad de que se revoque la decision inicial de ad-
mision —extincion del expediente— o que se man-
tenga hasta la proxima revision.

2. Definicion de indicadores

Siguiendo las lineas metodoldgicas expuestas en el
apartado anterior, es posible el establecimiento de un
sistema general de indicadores referidos a los distintos
aspectos relacionados con la gestion del programa'y
las posibles diferencias en los centros de servicios so-
ciales. Concretamente, de acuerdo con los requerimientos
exigibles a los indicadores y al tipo de informacién es-
tadistica disponible, una primera clasificacion invita a la
diferenciacion entre los indicadores de recursos y los
de resultados de cada centro.

Al primer grupo pertenecen las medidas relaciona-
das con la dotacion de recursos humanos. Al no existir
posibilidades de diferenciacién de las cuantias a escala
local, las diferencias de recursos se cifien a la dotacion
de personal en cada centro (L;). El hecho, sin embargo,
de que el disefio de los programas corresponda al go-
bierno regional y la gestion a los centros municipales li-
mita las posibilidades de que existan grandes desequi-
librios entre estos ultimos. A través de convenios, el
gobierno regional paga —en promedio— cerca de tres
cuartas partes de la nomina de los trabajadores contra-
tados en los centros. Para ello, existen modulos de per-
sonal predefinidos por el gobierno regional para cada
uno de los centros que dependen del tamafo de la po-
blacion (11). Estos modulos no siempre determinan el
tamano final de las plantillas. Puede haber trabajadores
contratados por los ayuntamientos fuera del convenioy
existen, ademas, algunas singularidades en determina-
dos municipios que obligan a una dotacion de perso-
nal diferente de la que corresponderia segun el sistema
de médulos (12). Los datos sobre la dotacion de recur-
sos pueden cruzarse con la poblacién asignada a cada
centro de servicios sociales (N;) o con el nimero de ex-
pedientes tramitados (E,) para construir indicadores de
capacidad y proceso, siguiendo la definicion del aparta-
do anterior.

Para especificar los indicadores de resultados, se-
leccionamos tres dimensiones. Por un lado, el caracter
de prestacion destinada a hogares en clara situacion
de necesidad obliga a evaluar como un aspecto clave de
la gestion el tiempo utilizado por los centros para ges-
tionar las solicitudes y enviarlas a la Comunidad (T)). Es-
te indicador se construye como el valor medio del con-
junto de expedientes tramitados por cada centro (X;T/E)).
En segundo lugar, dado que el programa persigue como
uno de sus objetivos principales la insercién laboral, y
que los centros ofrecen distintos medios para avanzar
en esa direccion, también es posible el uso de diferentes
variables indicativas de los logros en esta parcela. Para
ello, tomamos como referencia el tiempo medio de per-
manencia en el programa en cada centro (X;P/E;) y la
«tasa de éxito» (X,X/E,), definida como el porcentaje de
expedientes extinguidos por haber cumplido los obje-
tivos de independencia econémica e insercion laboral.

La consideracion del tiempo medio de permanencia
como indicador de resultados de los centros obedece
al hecho de que la prolongacion de este periodo, o el
acortamiento en su caso, puede estar condicionada por
la actuacion de los servicios sociales. Garcia Serrano et
al. (1995) demuestran, a través de distintos procedi-
mientos de regresion logistica, como la participacion en
proyectos de integracién incrementa la probabilidad de
alcanzar los objetivos de independencia economica,
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acortandose con ello las duraciones medias. Los regis-
tros del imi ofrecen, ademas, una informacion muy de-
tallada sobre las razones que justifican la decision que
lleva a la extincion de un expediente. Es posible agrupar
las diversas causas en torno a tres motivos generales.
El mas relevante es el que puede recibir la calificacion de
exitoso. De acuerdo con los codigos empleados en los
centros, bajo tal rubrica podrian incluirse el logro de
recursos superiores al baremo, el cumplimiento de los
objetivos acordados y el desistimiento del titular. Un se-
gundo grupo de causas corresponde al incumplimiento
de los compromisos adquiridos al acceder al programa
(no asumir los compromisos del contrato de integracion,
el destino incorrecto de la prestacion, la no escolariza-
cion de menores, la actuacion fraudulenta, la no comu-
nicacion de variaciones, el rechazo de las medidas de in-
sercion laboral y la exclusion de los proyectos de integracion
en los que se participa). Un tercer tipo de salidas se de-
be a razones de indole administrativa, como la pérdida
de nacionalidad, cumplir 65 afnos de edad, trasladarse
fuera de la comunidad auténoma, el fallecimiento o
internamiento del titulary la fusion del expediente.

Ensintesis, los indicadores seleccionados pueden cla-
sificarse en:

1. Indicadores de recursos: L,
2. Indicadores administrativos: E;
3. Indicadores de capacidad (N/L))

4. Indicadores de proceso:  (E/L))

5. Indicadores de resultados: (X, T/E), (LP/E), (X:X/E))

Enla estimacion de los indicadores de resultados,
siguiendo las recomendaciones de considerar como ne-
cesario el establecimiento de comparaciones homogé-
neas, se han tomado como referencia grupos de pobla-
cion con caracteristicas similares. El criterio ha sido agrupar
los expedientes a partir de la informacién que aparece
en |os registros administrativos sobre la empleabilidad
de los titulares. Los trabajadores sociales, al formalizar
las solicitudes y realizar las tareas de seguimiento, evaltan
las posibilidades de acceso al empleo, siendo los extre-
mos del rango las situaciones de incapacidad absoluta
para el desarrollo de una ocupaciény aquellas en las que
el titular ya trabaja (13). Una ultima observacion se re-
fiere a la seleccion territorial realizada. En la aplicacion
solo se consideran los centros de servicios sociales que
no pertenecen al municipio de Madrid. Aunque la capi-
tal concentra dos tercios de los beneficiarios, se ha pre-
ferido centrar el estudio en los centros del resto de mu-
nicipios para evitar el sesgo que supondria la inclusion

de varios centros en los que las posibilidades de dife-
renciacion son, por definicion, muy limitadas.

3. Analisis de los indicadores

El cuadro n.® 1 ofrece informacion sobre la dotacion
de recursos de cada centro —diferenciando los traba-
jadores sociales del resto de la plantilla—, la poblacion
asignaday el numero de expedientes tramitados (14). A
partir de estas variables se han construido distintos indi-
cadores de capacidad. Las cifras revelan, en primer lugar,
una clara asociacion tanto del tamano de las plantillas
como del numero de trabajadores sociales con la pobla-
cion de cada centro, confirmandose los efectos citados
del sistema de médulos. Algunas excepciones son la ya
citada de las zonas de la Sierra, con mayor dispersion de
la poblacion (con una dotacién elevada en términos re-
lativos), y un nimero reducido de municipios con menos
de 20.000 habitantes que no forman parte de manco-
munidades (plantillas muy pequefas) (15).

Los indicadores de capacidad revelan una situacion
de partida muy diferente en los distintos centros. La re-
lacion entre la poblacién y el tamafo de la plantilla es
considerablemente mayor en los centros con mayor po-
blacién asignada, mientras que lo contrario sucede en
los centros que cubren a un nimero menor de hogares,
con ratios mas favorables. Tal realidad se repite también
cuando se consideran los profesionales con una partici-
pacion mas directa en la gestion de los programas, en
lugar del conjunto de trabajadores del centro.

Una cuestion clave es la diferencia en el grado de sa-
turacion de los centros. Cuando se relaciona el nimero
de expedientes con los recursos humanos de cada
centro, las diferencias relativas son muy superiores a las
que mostraban los indicadores anteriores, con impor-
tantes desigualdades entre los centros (16). Si bien el
vinculo no es tan fuerte como al comparar la dotacién
de personal con la poblacién, los centros que deben
atender una mayor clientela potencial son también los
que tienen un mayor numero de expedientes por tra-
bajador social.

Los indicadores de resultados cuadro n.° 2 estan afec-
tados por el reducido numero de expedientes con las ca-
racteristicas seleccionadas —niveles de empleabilidad—
que hay en algunos centros. En aquellos que superan un
umbral minimo de representatividad —mas de diez ex-
pedientes— se observan mayores diferencias cuando se
toma como referencia la prolongacién de la estancia en
el programa o el porcentaje de salidas exitosas que cuan-
do se toman los indicadores que recogen el tiempo me-
dio de gestion de las solicitudes. Estos Gltimos presen-
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CUADRON.°1
INDICADORES DE RECURSOS Y CAPACIDAD
CENTROS DE SERVICIOS SOCIALES DE LA COMUNIDAD DE MADRID (EXCLUIDA MADRID CAPITAL)
Centro de Servicios Sociales 1. Poblacion 2 ﬁfgggfz’ggﬁs ;a;orfﬁ; & T’;i‘zzdf"“ (1I3) (1)) @3) (2)(4)
176.434 1.153 23 14 7.671 12.602 50,1 82,4
92.090 320 22 11 4.186 8.372 14,5 29,1
153.100 581 25 14 6.124 10.936 23,2 41,5
15.870 71 6 4 2.645 3.968 11,8 17,8
Aranjuez 40.797 612 15 9 2.720 4.533 40,8 68,0
Arganda 33.432 200 9 4 3.715 8.358 22,2 50,0
Cabrera(La) .......cooooovveenn. 1.837 1M1 1 1 1.837 1.837 11,0 11,0
Collado Villalba... 47.001 306 10 5 4.700 9.400 30,6 61,2
Colmenar Viejo ........cccoceeee 35.181 153 5 3 7.036 11.727 30,6 51,0
Coslada .......cccoooveiiiiii 77.884 256 20 9 3.894 8.654 12,8 28,4
C.S5.5.2016.. 33.771 133 9 5 3.752 6.754 14,8 26,6
75.497 135 15 7 5.033 10.785 9,0 19,3
12.674 40 7 3 1.811 4.225 5,7 13,3
182.705 1.863 35 20 5.220 9.135 53,2 93,2
151.479 996 29 17 5.223 8.911 34,3 58,6
30.214 226 9 5 3.357 6.043 25,1 45,2
Leganés 173.584 963 27 16 6.429  10.849 35,7 60,2
Majadahonda .......c..ccooeenie 50.683 65 13 6 3.899 8.447 5,0 10,8
MeCO ..o 8.267 75 1 1 8.267 8.267 75,0 75,0
Mejorada-Velilla. 25.397 268 9 5 2.822 5.079 29,8 53,6
Miraflores .........cccoooviiiii. 18.345 53 5 3 3.669 6.115 10,6 17,7
MISECAM ..o 19.911 220 6 3 3.319 6.637 36,7 73,3
Molar (El) 15.876 72 6 3 2.646 5.292 12 24,0
Mostoles 196.524 1.179 29 19 6.777 10.343 40,7 62,1
27.290 217 9 4 3.032 6.823 24,1 54,3
79.213 858 22 9 3.601 8.801 39,0 95,3
22.305 253 9 4 2.478 5.576 28,1 63,3
31.340 170 9 4 3.482 7.835 18,9 42,5
Pozuelo de Alarcéon 68.214 180 10 4 6.821 17.054 18,0 45,0
Rivas-Vaciamadrid................ 35.742 144 7 3 5.106 11.914 20,6 48,0
R0zas (Las) .......ccoovvvieeeienn 63.385 20 12 6 5.282 10.564 1,7 3,3
San Fernando de Henares ..... 36.244 216 10 4 3.624 9.061 21,6 54,0
San Sebastian de los Reyes.... 61.884 342 15 7 4.126 8.841 22,8 48,9
SierraNorte.........cccooveeiiii. 18.001 72 20 11 900 1.636 3,6 6,5
Sierra Qeste ... 69.316 548 15 8 4.621 8.665 36,5 68,5
SUroeste .....ocoeveeveieeeeeeeeinin 38.230 456 10 5 3.823 7.646 45,6 91,2
THAM. i 36.991 144 9 5 4110 7.398 16,0 28,8
Torrejon de Ardoz 97.887 545 22 11 4.449 8.899 24,8 49,5
Torres de la Alameda ............ 13.247 72 4 2 3.312 6.624 18,0 36,0
Tres Cantos ......cccococvveeeennenn 36.927 58 6 4 6.155 9.232 9,7 14,5
Valdemoro ... 33.169 157 8 3 4146 11.056 19,6 52,3
Las Vegas .......ccvoveererieranas 46.723 482 14 6 3.337 7.787 34,4 80,3
TOTAL.....ooooioiiieiieeie 2.437.938 14.403 533 281 4.574 8.676 27,0 51,3

tan niveles de dispersion muy inferiores a los de los in-
dicadores de recursos. En el caso de los tres indicadores,
tal como sucede en la mayoria de los estudios realizados
en otros paises (DHss, 2000), de los datos no se puede
deducir una relacién clara con el tamafo de la poblacion
asignada a cada centro o con los indicadores de capa-
cidad relativa (grafico 1).

Destaca también, como ultima conclusion, que los
indicadores no son equivalentes entre si. Las relaciones

entre tiempo de gestion y permanencia en el programa
o entre esta Ultima variable y la tasa de éxito son débiles
(grafico 2). Tales resultados refuerzan, desde el plano
empirico, la necesidad de precisar con exactitud en ca-
da caso cuél de los diversos planos desde los que actuan
los servicios sociales debe servir como referencia para la
evaluacion de los programas. Optar por una u otra di-
mension puede dar lugar a resultados e interpretaciones
muy diferentes.
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CUADRON.°2

INDICADORES DE RESULTADOS
CENTROS DE SERVICIOS SOCIALES DE LA COMUNIDAD DE MADRID (EXCLUIDA MADRID CAPITAL)

EXPEDIENTES CON EMPLEABILIDAD MEDIA

EXPEDIENTES CON EMPLEABILIDAD ALTA

CENTRO DE SERVICIOS SOCIALES E%Z?%‘;VD(S : — — ‘
Permanencia media (b) Tasa de éxito Permanencia media (b) Tasa de éxito
Alcalad de Henares .................. 33 23 37,2 21 87,2
Alcobendas ..........cccccceeeiees 33 30 44,4 19 77,1
AlCOrCON ..o 34 29 66,7 19 79,2
Algete 29 34 n.s. 21 n.s.
AranjUEZ......oceeviiiiiiieeeiiiees 30 33 32,0 22 64,0
Arganda......occooeieeiiiiii 26 26 n.s. 21 64,9
Cabrera (La) 32 n.s. n.s. n.s. n.s.
Collado Villalba..........ccc..o...... 21 27 n.s. 21 73,9
Colmenar Viejo........cccooveeenee. 29 32 n.s. 24 65,0
Coslada 21 31 60 22 571
CSS.2016 oo 25 31 n.s. ns. n.s.
Encina(La) ......ooooveevieeeen, 26 n.s. n.s. 18 711
Este 24 n.s n.s. n.s. n.s.
Fuenlabrada 28 30 55,6 22 59,1
Getafe e 28 29 46,7 22 69,7
GUAdAITAMA .:vuusmssmsss smnins ssmins 30 35 ns. 28 84,8
| H=To | 1T - 29 32 42,9 21 63,4
Majadahonda........ccovveiiuins 20 n.s ns. 25 77,3
MECO....coiiiiiiiiiiiiieee 24 n.s. n.s. 23 77,8
Mejorada-Velilla..................... 23 23 n.s. 22 54,1
Miraflores............ccooiieinen. 25 n.s. n.s. n.s. n.s.
MISECAM..... . 30 44 n.s. 30 70,0
Molar (El)... 22 21 n.s. 22 82,8
MOSOleS ..o 29 34 49,1 27 65,8
Navalcarnero ...........cccceeeeeee. 21 41 n.s. 23 63,9
Parla............. 27 27 55,6 20 69,1
Pinares (LOS)........cccceevevveeennnn. 26 n.s n.s. 25 64,1
PiNto ... 22 24 n.s. 25 64,4
Pozuelo de Alarcon ... . 29 n.s ns. 24 73,9
Rivas-Vaciamadrid.................. 28 ns. n.s. 22 55,6
ROZas (LaS) .. ..eeeeeeeeecieeeciannn 39 n.s. ns. n.s. n.s.
S.Fernando de Henares - 30 35 44,0 23 68,2
S.Sebastian de los Reyes......... 25 34 n.s. 21 68,7
Sierra Norte 32 ({3 n.s. 21 60,0
Sierra Oeste 26 30 41,7 27 63,5
SUIBSTe s 24 34 49,3 23 75,0
2 g - O —————— 26 29 n.s. 24 78,0
Torrejon de Ardoz ...... - 26 32 45,2 19 73,4
Torres de la Alameda 29 n.s ns. 41 ns.
Tres Cantos ... 32 n.s. n.s. 20 n.s.
Valdemoro.... . 22 n.s. n.s. 20 76,7
LasVegas........ccoooeiiiiiiiin. 25 29 34,5 21 52,3

Notas: (a) Dias. (b) Meses.

VI. CONCLUSIONES

El desarrollo cobrado por los programas de protec-
cién econdmica para los hogares con menores recur-
sos ha hecho aumentar considerablemente el interés por
los aspectos referidos a la gestion del gasto. En este tra-
bajo, hemos revisado las posibilidades y limites de los in-
dicadores de gestion que podrian servir como elemen-
to clave para evaluar el funcionamiento de los centros

de servicios sociales. Este tipo de analisis, como queda
reflejado en los distintos apartados del texto, carece de
un cuerpo tedrico y empirico de similar alcance y pro-
piedades que el de otras funciones del gasto, o incluso
que el que presentan otras dimensiones de la eficien-
cia en el desarrollo de estas prestaciones, como las re-
feridas a los problemas relacionados con la asignacion
imperfecta del gasto. Buena parte de estas carencias pro-
ceden de la escasa generalizacion de los métodos de eva-
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luacion de los resultados de los programas. Las dificul-
tades existentes para el desarrollo de evaluaciones de
caracter experimental —elevado coste, problemas para
encontrar grupos de control homogéneos y limites in-
terpretativos—, junto a los limites naturales de los ejer-
cicios contrafactuales para aislar los cambios en la si-
tuacion de los beneficiarios resultantes de modificaciones
en el diseno y la gestion, limitan las posibilidades de
definicién de esquemas apropiados de indicadores.

No obstante, son también notables los avances con-
seguidos en los ultimos afos en el desarrollo de este tipo
de esquemas. Existe cierto consenso en las propiedades
exigibles a las medidas que podrian formar parte de ese
conjunto, parece clara la necesidad de que la seleccion
de posibles indicadores guarde relacién con los fines de
cada programayy las caracteristicas de los centros de ser-
vicios sociales, junto al reconocimiento de la relevancia
que tienen los elementos de contexto, como las carac-
teristicas individuales de los beneficiarios o el distinto di-
namismo de los mercados de trabajo locales, o la acep-
tacion de las diferentes necesidades de informacion, y
con ello de indicadores, de cada nivel administrativo.

Este punto de llegada de la mayoria de la literatura
especializada no significa que exista un conjunto de me-
didas reconocidas como 6ptimas y que se puedan apli-
car de forma general. La necesaria exigencia de que cual-
quier esquema de indicadores quede vinculado a las
metas generales del programa que se analiza hace que,
debido a la pluralidad de posibles objetivos —manteni-
miento de rentas, insercion laboral, autonomia indivi-
dual, desarrollo local, etc.—, la eleccion de principios-
guia sea en muchos casos una cuestion mas determinada
por los juicios de valor que por los hechos. Asimismo, re-
sulta determinante el criterio sequido para establecer
umbrales de referencia en cada indicador respectivo, el
posible destino de los indicadores en términos de la apli-
cacion o no de procedimientos de sancion o recompen-
sa para los respectivos centros y el tipo de informacion
disponible. La mayor parte de los indicadores utiliza-
dos en los trabajos realizados hasta ahora estan condi-
cionados por la limitada informacion que procede de los
registros administrativos, dadas las dificultades para la
realizacion de encuestas de caracter sistematico.

Para evaluar las posibilidades y limites de algunos de
los argumentos planteados, en la ultima parte del tra-
bajo se ha estimado, a titulo tentativo, una selecciéon de
indicadores en el caso de una experiencia en curso. Con-
cretamente, se han aplicado diversas medidas relacio-
nadas con el funcionamiento y los resultados de mas de
cuarenta centros de servicios sociales que gestionan el
programa de renta minima de insercion en la Comuni-
dad de Madrid. En general, los datos reflejan la exis-
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tencia de diferencias importantes entre centros, tanto
en los indicadores de recursos y capacidad como en
los de resultados, si bien la dispersién es considerable-
mente menor en estos Ultimos. Especialmente relevan-
te, como ultima conclusion, es la ausencia de equiva-
lencias entre los indicadores de resultados seleccionados,
con relaciones contradictorias en algunos casos. Tal
realidad alerta contra posibles generalizaciones de los
sistemas de indicadores, siendo necesaria, con caracter
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GRAFICO 2
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previo al establecimiento de cualquier inventario de me-
didas, la identificacion del plano de actuacion de los ser-
vicios sociales que constituye la principal referencia pa-
ra evaluar su funcionamiento. Sélo si los planos de
actuacion relevantes son identificados correctamente,
al igual que los outputs representativos de los mismos,
existiran bases suficientes para avanzar en la elabora-
cion de indicadores de eficiencia que permitan evaluar
el comportamiento global de los distintos centros.

NOTAS

(*) Los autores agradecen a la Consejeria de Servicios Sociales de la Co-
munidad de Madrid la cesién de los datos necesarios para este estudio y
la ayuda prestada en su tratamiento por Magdalena Rodriguez (Instituto
de Estudios Fiscales). Luis Ayala agradece también la financiacion recibida
de la Comision Interministerial de Ciencia y Tecnologia (sec 2001-0746).

(1) Un desarrollo mas amplio de los distintos enfoques puede en-
contrarse en AYALA, MARTINEZ y RuiZ-HUERTA (2002).

(2) Una detallada sintesis de las distintas opciones se encuentra en
HOLLISTER y HILL (1995).

(3) La evaluacion de los programas de lucha contra la pobreza y la ex-
clusion social a través de experimentos sociales tuvo cierto auge en las dé-
cadas de los sesenta y los setenta. Posteriormente, el elevado coste de los
programas hizo que la mayoria de los paises contuvieran su desarrollo. S6-
lo enlos anos noventa se han recuperado algunas de estas iniciativas, pe-
ro con un corte mucho mas selectivo. La mayoria de los esfuerzos se han
concentrado en analizar como pueden contribuir la formacién para el em-
pleoy la educacién a reducir la dependencia de los programas asisten-
ciales. Una sintesis de los trabajos realizados se encuentra en KOSHEL (1997).

(4) Una sintesis se recoge en AYALA y RODRIGUEZ (2003).

(5) Diferencia entre el umbral de pobreza y los ingresos netos de ca-
da hogar.

(6) Ver, entre otros, BARTIK (1995), MOORE (1995) y KOSHEL (1997).

(7) Las encuestas realizadas a los profesionales de los centros de ser-
vicios sociales que gestionan prestaciones de lucha contra la pobreza re-
velan que las consecuencias politicas de las sanciones son mayores que
las de las recompensas. Las razones son, basicamente, la publicidad ne-
gativa del centro y las dificultades para encontrar fondos que financien la
pérdida de recursos que genera la penalizacion. Ver bHss (2000).

(8) Para una detallada exposicion de las ventajas y los limites de los
procedimientos de sancion o prima vinculados a diferentes tipos de in-
dicadores sociales, puede acudirse a SCHORR et al. (1995).

(9) Asi se confirma también para el caso del programa que se anali-
zaen el siguiente apartado, seguin las estimaciones de AYALA y RODRIGUEZ
(2003).

(10) Las contradicciones de este proceso y sus repercusiones sobre la
igualdad interterritorial en la provision de derechos sociales se detallan
en AYALA, MARTINEZ y RuiZ-HUERTA (2003).

(11) Para poblaciones entre 100.000 y 300.000 habitantes, por ejem-
plo, el gobierno regional definié en el afio 2002 un centro-tipo formado
por un director, dos asistentes técnicos, dos coordinadores, diecisiete tra-
bajadores sociales, tres educadores sociales, un mediador intercultural,
un administrador, cinco auxiliares administrativos y dos administrativos.

(12) Es el caso, por ejemplo, de la zona de la Sierra Norte, que agru-
pa mas de cuarenta municipios que comparten un mismo centro de ser-
vicios sociales. Aunque la poblacién total no llega a los 20.000 habitan-
tes, el numero de trabajadores sociales es mayor que el de cualquier centro
entre 50.000y 100.000 habitantes. La razon es la elevada dispersion ter-
ritorial de la poblacion-objetivo.

(13) Existen diversos métodos para incluir los factores exdgenos y
de entorno en la evaluacién del comportamiento de las unidades anali-
zadas, realizando ajustes en una o varias etapas (Véase PEDRAJA et al.,
2001). En este caso, se realiza una correccion previa, ajustando por gru-
pos de riesgo mediante el «nivel de empleabilidad». El principal proble-
ma de este procedimiento es que su delimitacion es «subjetiva» (realiza-
da por los propios trabajadores sociales, y no por un érgano independiente).

(14) Los datos proceden de la depuracion realizada de los registros
administrativos.

(15) El hecho de que algunos valores sean muy pequenos se explica
por tratarse de centros creados recientemente.
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(16) Los coeficientes de variacion de (N/L) y (E/L;) son 0,37 y 0,74,
respectivamente.
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