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Capitulo 2. Programacion y formulacién de propuestas de intervencion

INTRODUCCION

Para emprender una intervencién social de cualquier indole o magnitud, de modo de
producir cambios positivos en situaciones problematicas, es necesario transitar un proceso
de programacion, que ademas debe quedar plasmado en un documento escrito.

En este capitulo se explica la logica de la formulacion de intervenciones. Se parte desde
el momento diagndstico, pasando por la caracterizacion y el recorte del o los problemas
por resolver, y se llega al planteo de objetivos o metas de cambios para alcanzar mediante
el desarrollo de una estrategia (conjunto de actividades entrelazadas) que se refleje en
un plan de trabajo. En este plan se identifican los recursos necesarios y su costo, para
posibilitar la superacion de los problemas priorizados.

Se sefala la importancia de contar con un marco conceptual o teoria del cambio sobre
cuya base se desarrollara la estrategia de la intervencion.

Se dan ejemplos y guias sencillas para la formulacion de propuestas de intervenciones
orientadas al cambio, asi como modelos de planillas para elaboracion del plan de trabajo y
la formulacion presupuestaria.

La importancia de elaborar un documento programatico escrito, como instrumento
comunicativo, tiene que ver con diversos fines:

— Brindar un marco compartido para la accion, que unifique lo mas posible los
criterios y las visiones de los diferentes miembros del equipo que llevara a cabo
las actividades previstas, de modo de no dejar librada la acciéon a la intencion,
interpretacion o criterio de cada uno.

—  Contribuir a la transparencia suministrando informacion al equipo técnico, y a todos
aquellos que puedan interesarse por las acciones y los resultados de la intervencion,
en especial a los destinatarios.

— Facilitar la gestion ante las instancias politicas y/o financiadoras cuyos apoyos
condicionaran la concrecion del proyecto, ya que, en general, se requiere la
aprobacién de unainstancia politica superior o de la atribucion de fondos especificos.

En ocasiones algunos funcionarios rechazan la idea de programar o presupuestar sus
acciones, aduciendo que pertenecen a organizaciones o areas dependientes de organismos
publicos cuyas actividades son regulares (casi rutinarias), lo mismo que sus presupuestos
(que suelen repetirse ano a ano, actualizando valores monetarios), como por ejemplo
los establecimientos de salud o las escuelas. Pero es aconsejable aun en esos casos que
se formulen los programas operativos o los proyectos correspondientes, adecuando sus
contenidos a las cambiantes demandas, necesidades y situaciones concretas. Eso también
favoreceria la mejora de la gestion, pues contribuiria a “poner bajo control” aquellos
factores que podrian obstaculizarla e introduciria mayor racionalidad a la accion.
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PROCESO DE PROGRAMACION

La programacion es un proceso por el cual se prevén los pasos necesarios, las acciones que
se desplegaran y los diversos recursos requeridos para modificar una situaciéon actual que se

presenta como problematica o provoca disconformidades, de modo de poder arribar a una
situacion futura deseable.

La secuencia logica de ese proceso, mas compleja de lo que esta sencilla formulacion
aparenta, comienza con la identificacion de la magnitud y relevancia de los problemas en la
situacion inicial. Se imagina como deberia caracterizarse una situacion mejor en el futuro,
mediante la superacion de los problemas identificados, y se describen los pasos que se
deberan seguir para alcanzarla.

Es evidente la necesidad de que quienes programen posean un cabal conocimiento de
los factores incluidos en la cadena causal o que inciden (positiva y negativamente) en la
particular situacion problematica, y de que estén al dia con el avance del conocimiento en
las disciplinas relacionadas con la tematica. Es decir, deberan tener una teoria acerca del
cambio en ese particular campo social, para poder imaginar como se podra llegar desde la
situacion actual a la situacion futura deseable.

Con ese fin se formulan propuestas para realizar intervenciones. Pero los senderos de la
programacion son intrincados y es Util, para allanar ese transito, conocer las herramientas
existentes.

Una se vincula con el punto de partida de todo programa: el diagndstico de la situacion
inicial, al que, dada su importancia, hemos dedicado el capitulo Ill. Su importancia radica
en que permite caracterizar y brindar la magnitud asi como la relevancia del problema
que se procura resolver en la localizacién a la cual se hace referencia (en qué consiste,
cuales son los factores que intervienen en su determinacion, a cuantas personas afecta,
qué pasaria si no se lo afronta, con qué recursos se cuenta, qué actores son relevantes
o estratégicos, etc.). Sin embargo, no siempre se dispone de un diagnostico que brinde
tales precisiones con un grado de confiabilidad aceptable, lo cual puede traducirse en la
formulacion de propuestas inadecuadas y/o posibles dificultades posteriores para producir
los cambios deseados.’

Por otra parte, imaginar el futuro deseado, y reconocer la brecha existente entre la
situacion actual y la deseable, implica poner en claro los propositos y objetivos de la
intervencion propuesta. A partir de ese momento se podran detallar las actividades concretas
que conduciran a su cumplimiento, y los recursos de todo tipo que se requeriran para
llevarlas adelante: estructuras fisicas, equipos, planteles de recursos humanos, insumos,
materiales, dinero y tiempo.

1.Sin embargo, la carencia o desactualizacion u otras fallas del diagnostico inicial, no deben impedir la formula-
cion y ejecucion de las intervenciones; cuando asi suceda, es conveniente prever como una de las primeras acti-
vidades por desarrollar en la etapa de ejecucion, la realizacion o mejora del diagnostico. Esto podra realizarse
en forma simultanea con otras acciones importantes y no debe demandar tiempos considerables en relacion con
la duracioén total de la intervencion. Una vez realizado o mejorado, permitira reprogramaciones que corrijan la
formulacion inicial.
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La programacion constituye una herramienta importante para introducir mayor
racionalidad a la gestion social por cuanto implica fundamentar, orientar y ordenar el propio
accionar, procurando poner bajo control, en la medida de lo posible, aquellos factores que
pueden obstaculizar las actividades y el cumplimiento de los objetivos.

Como se anticipé en el capitulo I, en el marco de la perspectiva estratégica, la
programacion nunca se realiza en forma definitiva, ni solo antes de comenzar la ejecucion de
las actividades, sino que es necesario volver a revisarla durante la accion misma, en diversos
momentos de reprogramacion y de acuerdo con las condiciones cambiantes de los contextos.
La evaluacion sera de importancia crucial para esa tarea de reprogramacion y como insumo
para la toma de decisiones durante la gestion, de modo de preservar la direccionalidad de
las acciones hacia el mejor cumplimiento de los objetivos planteados. Por un lado, es posible
que se hayan omitido o equivocado algunos planteos de la formulacion (del diagnéstico, de
la indole y secuencia de actividades, de los requerimientos o disponibilidad de recursos,
etc.), que luego, una vez comenzada la etapa de ejecucion, se podran conocer mejor. Por
otro lado, la dinamica social imposibilita la planificacion o programacion estaticas o rigidas,
incluso por periodos relativamente cortos.

Aunque suele presentarse la logica de la programacion con una secuencia lineal en
términos temporales (pauta que nosotros también seguiremos), en realidad se trata de
un proceso mas complejo, con marchas, contramarchas y retroalimentaciones frecuentes.
En ese proceso, la reflexion, la sistematizacion y evaluacion brindan aportes para los
distintos momentos de la programacion (de la determinacion de necesidades o priorizacion
de problemas, del planteamiento de objetivos, de la formulacion de actividades, de los
requerimientos de recursos, etc.) y a través de las diferentes etapas de la implementacion
en las que se realizan reprogramaciones.

De modo que la programacion es un proceso continuo, desde la formulacion de la idea
que precede a la accion y a lo largo de la gestion misma, en momentos de corte, que
pueden ser anuales o aun mas frecuentes.

La programacion que se especifica para esos periodos mas breves y acotados en el
marco de una intervencién y durante la etapa de ejecucion suele llamarse programacion
operativa, aludiendo a su mayor grado de detalle en la formulacion de las actividades y los
recursos y al hecho de que asi se facilita la accion (la operacion). Sus principales insumos
son: la formulacion inicial, los registros, los informes de avance y las evaluaciones del
periodo previo (en caso de que hayan sido realizadas), nuevas informaciones contextuales y
otras provenientes del campo del saber al que hace referencia la intervencion.

En las programaciones operativas no se repiten exactamente todos los pasos que
se cumplieron en la formulacién inicial, sino que suelen obviarse algunos. Por ejemplo,
seguramente no sera necesario replantear la fundamentacion, ni las estrategias globales
de la accion o la descripcion de la poblacion objetivo. Sin embargo, deberan sehalarse y
fundamentarse los cambios introducidos, ya que puede transcurrir un periodo considerable
(un semestre, un ano, mas de un ano) desde la formulacién hasta la implementacion.
Durante ese lapso pueden haberse producido importantes modificaciones en el contexto
(legal, institucional y politico), en la estructura y la dindmica de las organizaciones, en
los actores involucrados, en la situacion de la poblacion objetivo, y en todas aquellas
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circunstancias que tendran influencia en la gestion de la intervencién y de las cuales habra
que tomar debida cuenta.

En muchos casos, incluso contando con apoyo politico y financiamiento, las
programaciones operativas requieren la aprobacion de otra instancia que les permita
obtener los fondos requeridos para el periodo y su puesta en marcha.

Es frecuente que los procesos iniciales de la programacion se realicen con el proposito
de presentar propuestas a instancias o agencias que pueden apoyarlos, ya sea politica y/o
financieramente, para su concrecion. Mas adelante se detallaran los pasos de la formulacion
de proyectos, que siguen la ldgica expuesta anteriormente acerca de la programacion social.

Ameritan antes algunas reflexiones acerca de la construccion de viabilidad de programas
y proyectos, aspecto al que han hecho aportes significativos los nuevos paradigmas de la
planificacion estratégica y participativa.

CONSTRUCCION DE LA VIABILIDAD

A pesar de laimportancia de determinar previamente la viabilidad de las intervenciones,
los equipos técnicos encargados de su formulacion suelen desconocer la significacion de
esta etapa.

En este sentido, hay que tener en cuenta que los diversos actores implicados
(financiadores, decisores politicos, técnicos, poblacion destinataria) representan distintos
intereses y tienen diferentes racionalidades. Por otra parte, todos ellos seran afectados,
de una u otra forma, por las acciones que se proponen. Por lo tanto, la construccion de
viabilidad tiene varias aristas.

En primera instancia, habra que construir la viabilidad politica, en términos de la
constelacion de actores que apoyen la propuesta. Mas alla de su pertinencia o racionalidad
técnica, la propuesta vera muy dificultada su concrecion si no se realizan esfuerzos por
construir una red de alianzas y apoyos con los actores estratégicos o significativos. Si las
autoridades locales, los profesionales y técnicos del lugar, ademas de los propios integrantes
de la poblacion a la que se dirigiran las acciones estan convencidos, adhieren a esas acciones
y las reclaman, la viabilidad politica de la propuesta sera alta.

Lo expresado implica que las propuestas no pueden surgir exclusivamente de la idea de
los profesionales. Por el contrario, deben ser sometidas a discusion y busqueda de acuerdos
con los actores involucrados en la problematica que se intenta solucionar, asi como con las
autoridades y otros actores locales. Por lo tanto, toda intervencién orientada al cambio
debera incluir una estrategia que procure su viabilidad politica inicial.

También es importante la viabilidad social, en términos de no encontrar resistencia
en las creencias, actitudes, costumbres y expectativas de los grupos de poblacion que, de
un modo u otro, intervendran en el desarrollo de las acciones planteadas. Esto se logra
basicamente promoviendo su participacion (sea bajo forma de consulta o de involucramiento
directo) en todas las etapas posibles.

Durante la formulacion y antes de cualquier garantia de aprobacion, habra que
tomar recaudos para no asegurar en forma anticipada ni prometer a los actores locales

5
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certezas acerca de la concrecion final de la intervencion propuesta, pues eso no dependera
exclusivamente de la voluntad de los técnicos. En los apoyos de las instancias decisorias y
las agencias en general inciden, ademas, factores endégenos a sus estructuras y no solo la
excelencia o coherencia de la propuesta o las adhesiones locales que conciten.

Por ende sera conveniente contar con sefhales provenientes de interlocutores en
las instancias decisorias y/o financiadoras que permitan tener esperanzas acerca de la
aprobacion, para recién entonces, con algun grado de probabilidad, procurar compromisos
de los actores locales. Esto es particularmente importante respecto de los pobladores y las
organizaciones de base de la comunidad, que son los mas urgidos para contar con soluciones
a los problemas que padecen. Si no se pone cuidado en esos aspectos, la viabilidad posterior
de implantacion del programa o proyecto en el escenario local sera complicada.

En cuanto a la viabilidad técnica, estara basada, por un lado, en la pertinencia
y coherencia de la propuesta, que significa la correcta identificacion y explicacion del
problema, asi como la determinacion de lineas de accion acordes con esa explicacion.
Por otro lado, en la idoneidad de los profesionales y técnicos responsables de llevar
adelante las actividades, y la de las organizaciones que intervienen (reflejadas ambas en
los antecedentes personales e institucionales). Sera también de importancia crucial la
disponibilidad, inclusion oportuna y adecuacion de los recursos criticos requeridos para
llevar adelante las acciones (infraestructura fisica, equipos, materiales, insumos, etc.).

Vinculadas a la viabilidad tanto politica como técnica, deben tomarse en cuenta ciertas
caracteristicas del contexto social, econoémico y politico local donde se implantara el
proyecto. Entre otras cuestiones, se deberan considerar: la legislacion vigente relacionada;
el grado de desarrollo de la sociedad civil y sus vinculos con el gobierno; la historia local
acerca de la problematica, asi como los modos de abordarla; la estructura administrativa
del sector publico local (municipal/distrital y/o provincial/estadual); la presencia de
masa critica de recursos humanos debidamente formados; los niveles de descentralizacion
alcanzados, y los fondos asignados a la solucion de la problematica o al tramo etario en
consideracion.

Por dltimo, las estrategias de sustentabilidad o institucionalizacion previstas para la
finalizacion del periodo de apoyo financiero, constituyen el meollo de la construccion de la
viabilidad para la continuidad de los procesos desplegados por la intervencion y seran un
indicador importante del éxito o fracaso de su gestion. En esto tiene una gran incidencia
la paulatina delegacion de la mayor parte de los procesos a los actores locales en los
Ultimos tramos de la gestion. Son importantes las actitudes de los directivos o miembros
de los equipos de conduccion, para transferir mayores responsabilidades en la toma de
decisiones hacia los técnicos locales, cambiando sus roles de conduccion por los de apoyo
y acompafamiento. Es fundamentalmente de esa manera como se concreta la repetida
aseveracion discursiva en las intervenciones sociales: dejar capacidades instaladas. La
participacion y la delegacion como caracteristicas de la gestion durante el periodo de
ejecucion, sumadas a las capacitaciones y asistencias técnicas especificas, facilitaran ese
proceso. Pero también es necesario contemplar tanto la estrategia de captacion de fondos y
la asignacion de partidas presupuestarias especificas en los presupuestos correspondientes,
como la prevision de recursos humanos idoneos y de instancias estructurales en las
organizaciones involucradas.
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APOYOS POLITICOS Y/O FINANCIEROS

Para formular una intervencion hay que recorrer, entonces, los pasos de la programacion:
prever adonde se quiere llegar, de qué manera, a qué actores se involucrara, qué recursos
hay disponibles y cuales se deben conseguir.

Pero ademas, las intervenciones casi siempre necesitan, para su implementacion, del
respaldo y de decisiones acerca de la asignacion de recursos por parte de otros niveles de la
propia organizacion, de otras areas, o bien del apoyo financiero de agencias de cooperacion
nacional o internacional. La adecuacion, pertinencia, solidez y claridad de la formulacion
influiran positivamente en el apoyo que se obtenga.? Se brindan algunas orientaciones
generales o iniciales para cumplir con tales atributos.

Antes de presentar una propuesta a una instancia decisoria (politica, financiera o
técnica), es aconsejable conocer las lineas politicas que apoya. No es suficiente saber que
se preocupa por el tipo de problemas abordados en la presentacion, sino también si las
estrategias que se promueven como validas para enfrentarlos son afines a la modalidad de
intervencion que se propondra. Es conveniente tomar en cuenta si esas lineas politicas,
desde la optica de quien presenta, son coherentes con la indole del problema y los aspectos
éticos y/o ideoldgicos vinculados a su resolucion.

A titulo de ejemplo pueden citarse los temas de salud reproductiva que todavia suscitan
tantas discusiones en torno a diferentes concepciones religiosas, éticas y/o politicas. En
muchos casos, mencionar cuestiones como el aborto y su influencia en las muertes maternas,
o bien la inclusidon de actividades de informacion acerca de dispositivos de anticoncepcion
o entrega de condones en programas de adolescencia o de prevencion del sida, provoca el
rechazo inmediato de las propuestas programaticas por parte de agencias de cooperacion
ligadas a sectores muy tradicionales de la Iglesia o también de algunos funcionarios
gubernamentales. Aunque sean ejemplos muy extremos (no por eso poco frecuentes),
refuerzan la necesidad de conocer las lineas tematicas y estrategias de resolucion que
apoyan los potenciales interlocutores en quienes recaera la aprobacion de la propuesta o
incluso para desistir de presentarla, en casos tan extremos como los mencionados.

Sera importante aclarar no solo la relevancia que el problema adquiere en el ambito
local sino también la que podra tener para la instancia decisoria y si los modos de resolucion
que se proponen responden a las orientaciones politicas que esta promueve. Si fuera el
caso, es recomendable explicitar que la modalidad de intervencion resulta innovadora y
con posibilidades de replicacion en otros contextos, con los ajustes necesarios, de modo de
poder transferir los conocimientos que se obtengan de la experiencia.

Es recomendable, también, indagar los montos habituales que se otorgan para el tipo de
propuesta en cuestion. De ese modo se puede conocer aproximadamente el techo financiero
que incidira en posibles recortes respecto del problema que se espera solucionar y/o en el
abanico de acciones que se plantearan. Asimismo, hay instancias que estipulan solo ciertos

2.Si bien es cierto que una formulacion técnica inadecuada puede ser motivo de rechazo, lo contrario no es
garantia absoluta de aceptacion, pues en las instancias decisorias o las agencias de cooperacion se manejan,
ademas, otro tipo de criterios para el apoyo de propuestas, no exclusivamente los relativos a cuestiones técnicas
de la formulacion, criterios que no siempre son explicitos y a los que no es facil acceder.
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periodos para la recepcion de propuestas, por lo tanto, conocerlos permitira adecuar el
proceso de diseno o formulacion a esos plazos.

Es probable que la instancia contactada disponga de un formato preestablecido para la
presentacion de proyectos, el que habra que solicitar, para asi formular la propuesta acorde
con los aspectos que alli se estipulen; en caso contrario, existe una apreciable cantidad de
guias que pueden resultar de utilidad. Todas llevan implicita la logica de la programacion
social. En el Anexo 1 de este capitulo se detallan los contenidos que deberian incluirse y que
de una forma u otra suelen estar presentes en cualquiera de estas guias.

Antes de la presentacion completa o final es aconsejable enviar una carta de intencién
o propuesta preliminar, que servira a la vez para averiguar algunas de las cuestiones antes
mencionadas e indagar acerca del interés por la tematica y la viabilidad para continuar con
el proceso de formulacion propiamente dicho, que sin duda requiere importantes esfuerzos,
maxime si se considera que por lo general se carece de financiamiento para esos procesos. Mas
adelante, en este mismo capitulo, se dan precisiones sobre esas presentaciones preliminares.

CONTENIDOS DE UNA PROPUESTA

A continuacion se brindan orientaciones generales acerca de los principales aspectos
que las propuestas deberian contemplar, sin desconocer que cada caso es especifico en
materia de planificacion.

Fundamentacion o justificacién, caracterizacion
y dimensionamiento del problema

Como se anticipd, toda intervencion tiende a resolver problemas socialmente
significativos. Por lo tanto, un primer paso consiste en caracterizar, en forma cuantitativa y
cualitativa, el o los problemas que se abordaran, y brindar la fundamentacion o justificacion
de las acciones que se propondran.

Un problema es la identificacion de una situacion de carencia o insatisfaccion, por parte de
personas o grupos, con un hecho o circunstancia existente. El planteo debera hacerse en
forma de danos, carencias o insuficiencias absolutas o relativas, ya sea por comparacion con
otros segmentos sociales o con parametros deseables. La indole y magnitud de los problemas
dependen del contexto (local y global) donde se producen. Por lo tanto hay que situar el
problema en un espacio geografico poblacional local y en un contexto global, asi como en un
periodo determinado. También corresponde describir el modo como se produce o manifiesta
y a quiénes y cuantos afecta.

No basta con presentar el problema en términos de sus sintomas visibles o consecuencias
Ultimas. Es necesario explicarlo en funcion de los factores causales y asociados mas
importantes, ya que una accion para combatirlos sera mas efectiva que otra que actue solo
sobre las consecuencias manifiestas. Un enfoque de ese tipo tendra caracter anticipatorio
y preventivo.
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Ademas, la explicacion en funcidén de los factores causales y asociados, pone de
manifiesto la teoria del cambio que hay por detras, o en otros términos, el marco teorico
en relacién con los fendmenos de la realidad en los que se procurara intervenir. Por lo
tanto, para que los aspectos por considerar sean adecuados, es necesario conocer el estado
del arte o grado de avance en el conocimiento acerca del particular campo disciplinario
relativo al problema encarado.?

Por ejemplo, si el problema es la alta tasa de mortalidad infantil* en un area geografica
y poblacional determinada, se lo puede acotar diciendo: altas tasas especificas de
morbimortalidad infantil por diarrea (bajo el supuesto de que las estadisticas locales indican
que esa es la primera causa de muerte infantil en el area). Para visualizar la tendencia, es
conveniente presentar una serie de datos que muestren la evolucién del problema, en el
ejemplo, las tasas de mortalidad infantil y las especificas por diarrea, durante un periodo
definido (5 a 10 anos). Se puede especificar aln mas el problema a través de sus factores
causales y asociados, indicando que alrededor del 60% de las viviendas del territorio carece
de agua potable de red, que el 20% de las madres es analfabeta, que los centros de salud del
primer nivel de atencion carecen de recursos humanos capacitados y de equipos o insumos
para una atencion eficaz y oportuna y que, segln las estimaciones, solo la mitad de los nifios
menores de un ano esta bajo control. Si bien en esta especificacion pueden haberse dejado
de lado otros factores relacionados con la mortalidad infantil, se esta considerando la causa
mas importante de esas muertes en esa localizacion. También pueden haberse dejado de
lado otros factores relacionados con la diarrea infantil, pero se consideraron aquellos que
de ser adecuadamente resueltos, se sabe que pueden producir una disminucioén importante
y rapida de la incidencia de esa patologia: la provision de agua potable de red, la educacién
de las madres, la calidad de los servicios de salud y la cobertura con controles adecuados
de todos los ninos menores de un ano.

A partir del ejemplo, puede verse que la explicacion del problema mediante los factores
causales y asociados contribuye a aclarar cuales son las lineas de accién principales y
pertinentes para su resolucion. Para mostrar mejor la gravedad del problema, o el grado de
prioridad que tiene su resolucion, es recomendable comparar la situacion del area con la
del contexto mayor (municipal/distrital, provincial/estadual, regional o nacional).

Es posible que una intervencion no pueda resolver por si misma todo un problema,
pero debe quedar clara la contribucion esperada para esa resolucion. Hay proyectos
en los que se procura tener efectos en grupos acotados de poblacidn, que constituyen
modos innovadores de enfrentar problemas, y que pueden ser aplicados, con los ajustes
necesarios, en otros contextos.’> En cambio, los programas gubernamentales suelen buscar
coberturas mas amplias o totales de las poblaciones que padecen determinados danos o
estan en condiciones de riesgo (por ejemplo, los programas nacionales o provinciales/
estaduales de complementacion alimentaria, de salud materno infantil, etc.), aunque

3.En el capitulo IV se vuelve a tratar la cuestion de la “teoria del cambio” que sustenta una intervencion, en
relacion con el diseno del modelo evaluativo y sus dimensiones.

4.La tasa de mortalidad infantil es la cantidad anual de muertes de nifios menores de un afno en relacion con el
total de nacidos vivos durante el afho considerado.

5.Esas transferencias suelen ser el interés mayor de las agencias de cooperacion o financiamiento que apoyan
iniciativas de organizaciones no gubernamentales.
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también en los diferentes niveles del Estado existen programas considerados de caracter
experimental o demostrativo.

El diagnostico proveera los elementos esenciales para una correcta caracterizacion
y un dimensionamiento adecuado del problema y lo enmarcara en el contexto donde se
localizaran las acciones, incorporando aspectos como:

— La delimitacion territorial, ambiental y productiva del area.

— La poblacién segun edades, sexo, situacion de empleo, nivel educativo o
socioeconomico y algunas otras variables que resulten significativas en relacion con
el tema de la intervencion.

— Las organizaciones y los recursos sociales existentes en el area, en especial aquellos
vinculados con el problema abordado.

-~ El contexto politico, legal y de la estructura gubernamental (en lo relacionado con
la problematica en cuestion).

En muchas guias de programacion se recurre al “arbol de problemas” para graficar lo que
se ha mencionado. Se senalan el problema central (o focal) y sus causas, asi como sus efectos
0 consecuencias (en caso de no intervenir), en un esquema como el siguiente:

Efectos I Efectos I
t )
Efectos I Efectos I Efectos I
t 1 )

Problema central

Causas I Causas I Causas I
Causas I Causas I Causas I

10
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A fin de determinar la magnitud del problema en el area geografica de actuacion se
debe identificar y cuantificar la poblacion objetivo, o sea, todos los que padecen o estan en
riesgo de padecer el problema en esa area. En caso de realizar estimaciones, se explicitaran
las fuentes y los criterios usados.

Nuevamente, el diagnostico proveera la informacion relacionada con la poblacion
objetivo.

Para no abundar en un cimulo de informacion, es aconsejable sintetizar el diagnostico
en el documento de la propuesta propiamente dicha y anexar el resto de informacion que
se considere relevante.

Se resumen a continuacion y en forma esquematica, algunos criterios usuales para
tener en cuenta a la hora de realizar la priorizacion y la seleccion de problemas.

Criterios Significado
. Cantidad de personas afectadas (en cifras absolutas y porcentuales) y
Magnitud - .
comparacion respecto de las cifras en otros contextos.
Gravedad Efectos que seguiran de no intervenir (danos, muertes).
Vulnerabilidad El problema es vulnerable a las acciones que son posibles de implementar,
0 sea, es posible de superar.
s El problema puede afrontarse en términos de los recursos disponibles
Viabilidad s . . L
(politicos, humanos, financieros e institucionales).
. . El problema se vincula con otros problemas, que a su vez se veran aliviados
Sinergia : . .
si se alivia el que se ha seleccionado.
Percepcion o Preocupacion de la poblacion destinataria y otros actores implicados por el
valoracion social problema e interés en su resolucion.
Costo efectividad | Relacion entre los costos de intervenir y los beneficios que se obtendran.

Es aconsejable que en la fundamentacién se expliciten esos criterios (u otros que se
hubieran considerado) al presentar los problemas que fueron priorizados.

Se debera aclarar qué recorte geografico y/o poblacional abarcara la propuesta. No
necesariamente todos los que constituyen la poblacion objetivo seran los destinatarios de
la intervencion, sino que pueden ser menos, de acuerdo con las posibilidades operativas y
los recursos de que se disponga. La caracterizacion de los destinatarios y los criterios de
inclusion se detallaran mas adelante.

11
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Antecedentes

Pocas intervenciones parten de cero; generalmente existe historia al respecto, al
menos en la percepcion y en la preocupacion de los actores locales acerca del problema
considerado. En el capitulo I, sobre el diagnostico, sugerimos presentar series estadisticas
que evidencien la evolucion del problema expresado cuantitativamente. Exponer la historia
refleja también el hecho de que el problema constituye una necesidad sentida o bien una
demanda expresada por actores locales. Como se indico, un problema es social cuando es
asi percibido por un conjunto significativo de actores sociales.

Pueden haber existido intentos previos de abordar el problema que no lograron
resolverlo o que solo lo superaron parcialmente, puesto que aln subsiste. La explicacion
de estos antecedentes contribuira también a fundamentar la propuesta. Se aclarara como
sera tomada en cuenta esa historia, sea para incorporar nuevos enfoques o bien para
diferenciarse de los fracasos.

Es frecuente que existan problemas similares y experiencias exitosas en otras
localizaciones que pueden ser utiles, con las adecuaciones que correspondan. Estos
antecedentes también se explicitaran, sefalando su utilidad para la acciéon que se propone
y aclarando, ademas, las adecuaciones que deberan introducirse en funcion de las
caracteristicas del contexto especifico.

Es aconsejable realizar una sintesis de esos antecedentes y anexar informacioén adicional,
si fuera necesario.

Situacion futura deseable: proposito, objetivos, metas

En materia de programacion, existen diferentes terminologias para denominar las
mismas cosas; asi, por ejemplo, los términos proposito, fin, finalidad, objetivo general,
hacen referencia a aquella “situaciéon futura deseable” o “imagen objetivo” o “imagen
horizonte” a la que antes se aludié.

Mas alla de las distintas denominaciones, tanto el proposito como los objetivos deben
ser formulados con precision para que resulte comprensible la parte del problema planteado
que se procura resolver mediante la intervencion propuesta. La mayor precision en su
definicion facilitara no solo la ejecucion, sino ademas el posterior proceso de evaluacion.

El proposito se refiere a la solucion del problema central planteado; en el ejemplo
previo: reducir la mortalidad infantil mediante la prevencion y atencion adecuada de la
diarrea en un area geografica determinada.

Por su parte, los objetivos se vinculan en forma directa con la explicacion presentada
en la caracterizacion del problema. Siguiendo con el ejemplo, deberan ser planteados en
relacion con los factores causales y asociados que se enfatizaron en su explicacion y se
podran expresar como sigue:

— Brindar agua potable de red a las viviendas del area.
— Alfabetizar y capacitar a las madres de ninos menores de un ano.

— Realizar los controles de salud y brindar atenciéon adecuada a los nifilos menores de

12
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un ano de hogares con necesidades basicas insatisfechas o por debajo de la linea de
pobreza.

—  Capacitar los recursos humanos de los centros de salud del primer nivel de atencion.

— Sensibilizar a la poblacién, los recursos humanos sectoriales y a otros actores
significativos acerca de la tematica.

— Adecuar la infraestructura edilicia y dotar de equipos e insumos apropiados a los
centros de salud.

Conviene explicitar, aunque surge claramente de esos objetivos, que la intervencion
se orienta a la prevencion, al actuar sobre los riesgos (factores causales, asociados o
condicionantes), aunque también se orienta a la atencion de los danos (al adecuar la oferta
de servicios y realizar controles y atencion de los nifos). Suele llamarse a esa explicitacion
de la forma de actuacion en relacion con el problema, estrategia o tipo de abordaje de la
intervencion.

Se recomienda que los objetivos comiencen con un verbo, para denotar asi el conjunto
de acciones que deberan llevarse a cabo.® Sin embargo, aunque se refieran a acciones,
los objetivos deberian permitir implicar resultados observables y posibles de evaluar
(apreciables o medibles). Por ejemplo, de los objetivos antes mencionados surgen como
productos evaluables: viviendas servidas con agua potable de red, madres alfabetizadas
y/0 capacitadas, recursos humanos capacitados, ninos menores de un ano bajo control,
centros de salud remodelados y equipados, etc. Asimismo, el proposito mas general implica
resultados también evaluables: disminucidn de la tasa de mortalidad infantil y en particular
de la morbimortalidad infantil por diarrea.

En muchas guias de formulacion se solicita cuantificar los objetivos en funcion de los
tiempos de ejecucion, lo que define sus metas. En el ejemplo que hemos citado, habra que
estimar, entonces, el nUmero de viviendas que seran provistas con agua potable de red;
la cantidad de madres que seran alfabetizadas y capacitadas; la cantidad de centros de
salud que se remodelaran, se equiparan y se dotaran con insumos; la cantidad de recursos
humanos que seran capacitados; la cantidad de nifios menores de un ano que se podra
cubrir con controles de salud, para cada periodo y para el periodo total de la ejecucién
del proyecto. En la seccion “Metas de destinatarios, coberturas y actividades”, de este
mismo capitulo se presentan mayores aclaraciones acerca de las metas de destinatarios y
de actividades, pues las primeras deben ser precisadas en funcion de las actividades, para
poder calcular, por cada una de estas ultimas, coberturas y costos.

Componentes o grandes lineas de accion

Una vez que se tienen claros los objetivos, las metas y la cobertura esperada, puede
abordarse el plan de trabajo por seguir, en el que se detallan, en primer lugar, las actividades
que se llevaran a cabo para alcanzar esos logros.

6. Se debe advertir que algunas guias de programacion expresan los objetivos en términos de resultados, o pro-
ductos, tal como el marco logico. Véase BID, 2002.
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En intervenciones complejas, que requieren de diversos tipos de acciones simultaneas,
pueden diferenciarse componentes, “paquetes” de actividades o grandes lineas de accion;
en el ejemplo de la mortalidad infantil por diarrea, pueden distinguirse al menos los
siguientes componentes:

— Alfabetizacion y capacitacion de las madres de nifos menores de un ano, que
viven en hogares con necesidades basicas insatisfechas (o por debajo de la linea de
pobreza).

— Control del crecimiento, desarrollo y atencion de la salud de los nifios menores de
un afo que viven en hogares con necesidades basicas insatisfechas (o por debajo de
la linea de pobreza).

— Capacitacion de los recursos humanos de los centros de salud, de agentes
comunitarios y promotores, de los miembros del propio equipo del proyecto y de
las madres de ninos menores de un ano.

- Comunicacién social para sensibilizacion de los diferentes actores.
— Infraestructura, construcciones y equipamientos.’

En general, los componentes se determinan y diferencian en funcion de los objetivos,
del tipo de acciones que incluyen, de los requerimientos de capacidades o insumos que
implican, de los universos a los que se orientan, o de los ambitos de decision a los que
responden. Por ejemplo, resultara poco operativo colocar en un mismo componente la
construccion de locales y las actividades de capacitacion pues para ambos tipos de acciones
se necesita personal con distintos perfiles de formacion y experiencia. Ademas, sus tiempos
de realizacion, asi como los insumos necesarios también son diferentes.

Cada componente puede ser considerado, entonces, como un paquete de actividades
0 subproyecto en si mismo, pero debe quedar clara la interconexion o sinergia que es
deseable que exista entre ellos, dado que se orientan en forma mediata y articulada a un
proposito comun.

La determinacion de los componentes condicionara la division del trabajo y modalidad
organizativa que se adopte para la etapa de implementacién, asi como los perfiles de
formacion y experiencias de los recursos humanos necesarios, sobre todo en aquellas
intervenciones de cierta complejidad.

Detalle de actividades

Siguiendo con el plan de trabajo, una vez planteados los componentes habra que
especificar las actividades que se incluiran en cada uno. Utilizando el mismo ejemplo, para
el objetivo/componente alfabetizar y capacitar a las madres, las actividades pueden ser:
detectar y convocar a las madres analfabetas en el area, establecer acuerdos con el centro
de alfabetizacion municipal para que las alfabetice, y realizar cursos de capacitacion en

7.Se incluye en este componente la instalacion de la red de agua potable para las viviendas y las construcciones
y los equipamientos para los centros de salud. Tal vez se deberia desdoblar en dos, ya que la red domiciliaria de
agua y las obras en los centros responden a diferentes esferas de decision gubernamental.
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prevencion, control y atencion de la diarrea infantil para todas las madres de nifios menores
de un ano de hogares pobres.

Desagregar las actividades para cada uno de los componentes planteados es un proceso
de mucha meticulosidad. Pero en la medida que se detallen adecuadamente, sera mas
sencillo identificar los recursos e insumos necesarios para llevarlas a cabo.

Para la concrecion de un objetivo se lleva a cabo un conjunto de actividades y es
frecuente que una actividad sirva a la vez para el cumplimiento de varios objetivos. Por
eso, es conveniente explicitar para cada actividad a qué objetivo/s se orienta, y asi se
podra constatar que algunas son mas sinérgicas que otras.

Como los objetivos, también es aconsejable que las actividades se formulen con un
verbo inicial, denotando accién. En realidad, las actividades también son objetivos, pero
mas concretas o tangibles, de menor nivel de abstraccion o generalidad.

;Hasta donde se deben detallar o desagregar las actividades? Esa es una pregunta
dificil de responder, ya que el detalle puede ser una tarea interminable si se pretende
exhaustividad. A modo de orientacion, puede decirse que la desagregacion debe ser
suficiente para explicar como se piensa desarrollar la accion dirigida al logro de los objetivos.
En algunos casos los contenidos de las actividades pueden estar muy estandarizados o
protocolizados, como sucede por ejemplo, en el campo de la salud, con los controles del
nino sano y de la embarazada. Otra orientacion es que ademas, la desagregacion debe
permitir la identificacion y cuantificacion de los recursos necesarios para la adjudicacion de
los costos por actividad. Pero nunca debe ser una lista tan extensa que dificulte la lectura
y comprension del lector.

Las incertidumbres, turbulencias y variabilidad de los contextos disuaden de realizar
una programacion extremadamente detallada al momento de la formulacion inicial. Ese
nivel de especificacién o precision de las actividades suele dejarse para las programaciones
operativas, sobre todo en aquellas intervenciones de mas de dos aios de duracion.

Las propuestas que se presentan a las instancias decisorias tienen justamente la
finalidad de interesar y lograr su apoyo politico o financiero, de modo que, para una
mejor comprension, debe procurarse claridad pero no absoluta exhaustividad, ya que esta
atentaria contra la anterior.

Metas de destinatarios, coberturas y actividades

Se aclarara, para cada actividad, la proporcion de individuos o unidades que se incluiran
respecto del universo, por qué se los incorporay por qué se dejan otros afuera. Esto permitira
establecer las metas de cobertura en relacion con las diferentes unidades sobre las que
actuara, es decir, el cociente entre las unidades consideradas para las actividades y los
universos correspondientes. En el ejemplo de la mortalidad infantil las metas se referiran
a la cantidad de niflos menores de un ano que seran controlados sobre el total de nifios
menores de un ano de hogares con necesidades basicas insatisfechas o por debajo de la linea
de pobreza en el area; las madres por alfabetizar y capacitar sobre el total de madres con
ninos menores de un ano de esos hogares; los centros que seran remodelados y equipados
sobre el total de centros del area; los recursos humanos por capacitar sobre el total de los
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planteles, etc. Se haran esas especificaciones por periodos (por ejemplo, anuales) y para la
duracion total de la intervencion.

Son escasas las intervenciones que pueden alcanzar con sus acciones a toda la poblacion
objetivo, por lo que con frecuencia se realizan recortes en funcion de los recursos
disponibles y se establecen prioridades sobre la base de criterios de danos, riesgos o grados
de vulnerabilidad de la poblacion escogida (el grupo donde la prevalencia del problema es
mayor).8

La determinacion de metas de destinatarios se ve dificultada muchas veces por la
poca claridad respecto de este punto en la mayoria de las guias para la presentacion de
proyectos. En algunas se hacen escasas distinciones, mientras que en otras se diferencian
los destinatarios directos de los indirectos. Los primeros son aquellos hacia los cuales se
dirigiran las acciones programadas y los indirectos son los que, si bien no reciben ningun
tipo de prestacion® ni se involucran en ninguna actividad, se beneficiaran en cierta medida
porque repercutiran en ellos las mejoras de los beneficiarios directos; por ejemplo, el
resto de los integrantes de los grupos familiares de los ninos en riesgo de padecer diarrea
y/o de las madres alfabetizadas, asi como los demas usuarios de los centros de salud (los
mayores de un ano), ya que como resultado del proyecto se prevé que contaran con sus
plantas fisicas y sus equipamientos mejorados, y dispondran de personal mas capacitado. Es
conveniente presentar cuantificaciones o estimaciones lo mas ajustadas posible en el caso
de los destinatarios directos, y menos exigentes en cuanto a los destinatarios indirectos.

Como ya se aclaro, los cocientes entre los beneficiarios directos (de cada actividad y
de la intervencion como un todo) y la poblacidn objetivo revelan las metas de cobertura
poblacional que se propone alcanzar con las acciones programadas.

Por otra parte, hay actividades con destinatarios intermedios o instrumentales. Por
ejemplo, enintervenciones destinadas a ninos y adolescentes suele incluirse la sensibilizacion
y capacitacion de miembros de las familias y de otros adultos pertenecientes a organizaciones
sectoriales o de la comunidad. Otras actividades tienen destinatarios difusos o no del todo
individualizables (en particular las de indole comunicacional). Ademas pueden existir
superposiciones parciales o totales de los destinatarios en diversas actividades dentro de
una misma intervencion; por lo tanto, para arribar a la cantidad neta de destinatarios
deberan efectuarse depuraciones de las eventuales superposiciones entre las diferentes
actividades.

Es aconsejable incluir un cuadro resumen de los destinatarios directos que se espera
cubrir y de los indirectos, por cada actividad o componente, agregando en lo posible una

8. Este concepto se relaciona con la focalizacion de los proyectos o programas sociales, muy cuestionada actual-
mente. Por lo tanto, ahora se utiliza el término “selectividad positiva”, cuyo significado se vincula a los concep-
tos anteriores de vulnerabilidad o riesgo social.

9. El término prestacion proviene del campo sanitario y se refiere a unidades registrables y medibles, que per-
miten realizar calculos de productividad (consultas, controles, tratamientos, sesiones, etc.). El término es tam-
bién utilizado en intervenciones sociales, donde se denomina prestaciones a los bienes o servicios que se brindan
a la poblacion, como productos de las actividades de los proyectos (se las suele llamar metas fisicas).

10. La cuantificacion y caracterizacion de los destinatarios indirectos permite agregar precisiones al dimension-
amiento de los alcances o efectos que producira la intervencion. Deben ser especificados los criterios que se
utilizan para su calculo.

16



Capitulo 2. Programacion y formulacién de propuestas de intervencion

columna con las metas de cobertura. Se deberan estimar también, en forma depurada, los
totales (destinatarios directos, indirectos y cobertura) para la intervencion considerada
globalmente.™

La importancia de conocer la cantidad de destinatarios que se espera cubrir con
cada componente o actividad obedece a la posibilidad que brinda esta informacion de
dimensionar, sobre bases mas ciertas, los distintos recursos que se requeriran y, también,
de calcular sus costos. Y desde el punto de vista de la evaluacion, para poder precisar
los resultados en términos de alcance o cobertura segin componente o actividad y de la
intervencién como un todo.

Vale aclarar que para la estimacion de los costos y el seguimiento posterior de la
ejecucion, no solo hay que precisar las metas de destinatarios a los que se dirigen las
acciones, sino que también se deben cuantificar los productos intermedios que se esperan
obtener en cada caso: por ejemplo en la capacitacion, la cantidad de cursos o talleres (que
convendra expresar en cantidad de horas docentes) que se realizaran, y la de materiales
didacticos que se disenaran y editaran.

Seleccion y captacion de destinatarios

En las guias de formulacion se suele solicitar la explicitacion de los criterios para la
seleccion de los destinatarios, que se vincula a la cuestion de la accesibilidad, en particular
la de aquellos que mas necesidad tienen de los bienes o servicios que brinda la intervencion.

La importancia de contar con criterios de seleccion se fundamenta en el hecho de que
la oferta no es infinita ni elastica, sino por el contrario, limitada. Si el acceso se dejara
librado a la demanda espontdnea, se correria el riesgo de profundizar inequidades, pues
es frecuente que los mas necesitados posean menos recursos de informacion y escasas
posibilidades de movilizacion auténoma para acceder a ciertos bienes y servicios. En tal
sentido, es conveniente poner en claro el perfil de los destinatarios esperados, construido
sobre la base de los criterios de seleccion. Para tomar un ejemplo distinto al de la mortalidad
por diarrea, si se trata de un componente de complementacién escolar, se podran definir
como destinatarios los ninos en edad escolar de hogares pobres (con necesidades basicas
insatisfechas, por debajo de la linea de pobreza o en situacion de indigencia) dentro del
area geografica predeterminada, que hayan quedado fuera del sistema educativo durante el
Ultimo ano,' para procurar su reinsercion. También se incluira a los nifios con rendimiento
escolar bajo (segun sus calificaciones y/o la opinion de sus maestros) y que por lo tanto se
encuentran en riesgo de repitencia y/o desercidn, para procurar su retencion en el sistema
educativo.™

11. Se repite que los totales de destinatarios de la intervencion no seran sumas algebraicas de los parciales de
las actividades, pues ya se deben haber hecho las mencionadas depuraciones.

12. La restriccion se debe a que la reinsercion al sistema educativo se dificulta a medida que el tiempo de per-
manencia fuera de la escuela supera ese lapso. Para aquellos que lo superan, deberian preverse otras estrategias
o modalidades de intervencion (por ejemplo, educacion de adultos o educacion no formal).

13. Aun asi, la demanda puede superar a la oferta, por lo cual ademas de aplicar criterios de seleccion, se pueden
elaborar listas de espera, al estilo de las que existen en los servicios de salud.
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Por las mismas razones, es necesario en muchos casos realizar acciones de sensibilizacion
y captacion de los destinatarios (en el caso del ejemplo, también de sus familiares).

Ademas de incluir estimaciones de la cantidad de destinatarios por cada componente
o actividad, sera aconsejable prever acciones especificas para su convocatoria o para
asegurar su accesibilidad. Esto es particularmente cierto para las intervenciones que se
orientan a adolescentes, puesto que el acceso raramente se produce en forma espontanea,
sino mas bien es inducida. Otro ejemplo de que las poblaciones destinatarias no siempre
son faciles de captar para las actividades o prestaciones programadas (sobre todo cuando
estas se definen en forma tedrica, desde una ldgica técnica, y no son contrastadas con
las necesidades sentidas o expresadas por la poblacion), es la oferta de servicios de
cuidado infantil. Pese a los diagndsticos elaborados por los técnicos, que pueden implicar
la existencia de demanda potencial insatisfecha, no siempre se logra la concurrencia
esperada. Esto obedeceria a las diferencias de percepciéon de las necesidades entre los
técnicos y la poblacion. En tanto los técnicos priorizan el desarrollo infantil adecuado
como principal funcién de los centros de cuidado, las familias de sectores populares, en
particular las madres, enfatizan el hecho de poder dejar a sus hijos pequenos al cuidado
de personal capacitado y confiable cuando deben salir a trabajar; pero son menos las
que perciben esa necesidad en funcion de criterios relacionados con un mejor desarrollo
infantil; por lo tanto, si no tienen que salir a trabajar, dificilmente lleven a sus hijos a esos
centros.

En estos casos habra que aclarar qué actividades de sensibilizacion se realizaran para
promover un uso mas extendido y adecuado de la oferta de servicios propuesta.

Un mecanismo muy importante para facilitar la accesibilidad es la consideracion de los
horarios en que se desarrollaran las actividades, y es aconsejable fijarlos en funcion de las
posibilidades reales de la poblacion. Otras cuestiones que se deben tener en cuenta son el
costo de pasajes y las horas de trabajo o salarios caidos, es decir, lo que pierden por asistir
a las actividades previstas quienes tienen trabajo remunerado.' Hay casos en los que es
conveniente explicar cobmo se afrontaran, para asegurar que aquellos que se desea cubrir
sean los que realmente accedan a la oferta propuesta.

Cronograma de ejecucion

Consiste en prever la duracion de cada actividad; el conjunto de esas estimaciones
temporales puede mostrarse graficamente, por mes y por afo, para brindar claridad
acerca de los momentos de inicio y terminacion de cada actividad, asi como para entender
su encadenamiento (secuencias y simultaneidades). Verlo asi graficado muchas veces
permite corregir las duraciones o secuencias o bien agregar actividades que no habian
sido previstas. En intervenciones complejas puede ser recomendable hacer el cronograma
segln componentes y en cada caso detallar las respectivas actividades.

El cronograma que se presentara en el documento de la propuesta constituye un esquema

14. En algunos proyectos estas pérdidas se cubren con fondos para movilidad o “estimulo”, de modo que los
destinatarios puedan acudir a las actividades previstas.
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de ejecucion ideal, que se debera ir ajustando en las sucesivas programaciones operativas.
Aun con tal flexibilidad, sirve de inestimable guia para la accion y permite, juntamente con
el presupuesto segun actividades, la elaboracion del flujo financiero.

El modelo de tabla (diagrama de Gantt) es muy sencillo, como se refleja a continuacion.
En él se deben detallar todas las actividades (una por fila) y los meses considerados (uno
por columna). Para cada actividad se pintaran o rellenaran las casillas correspondientes:

Meses Mes 1 Mes 2 Mes 3 Mes 4 Mes 5 Mes 6 Mes n

Actividades

Actividad 1

Actividad 2

Actividad 3

Actividad 4

Actividad n

Recursos, insumos, costos. Presupuesto

Una vez definida la lista de actividades por desarrollar, corresponde hacer la lista de
recursos humanos y materiales necesarios para concretarlas. Al confeccionarla, se notara
qgue un mismo recurso sirve a varias actividades y que algunas requieren de una bateria de
recursos.

Se propondra la combinacion de recursos mas apropiada para la realizacion de las
actividades segUn criterios de calidad aceptados y en funcion del grado de conocimiento
con el que se cuente. De esas definiciones dependera, en gran medida, la eficiencia™ que
se logre con la intervencion.

Los recursos se valorizaran segun sus costos, en moneda local o como sea solicitado
por la instancia decisoria o agencia financiadora. Si es el caso, se debera aclarar la tasa de
cambio bajo la cual se presupuesto.

Es conveniente agrupar los recursos por tipo; cada categoria constituira un rubro o
partida presupuestaria (las que a su vez suelen abrirse en subrubros o subpartidas). Para
ello las agencias tienen sus propias clasificaciones y frecuentemente las incluyen en la guia
de formulacion; en caso contrario, es conveniente solicitarlas.

El cuadro presupuestario puede brindar el flujo financiero anual, lo cual facilita
la comprension de los desembolsos requeridos, ya que en general estos se realizan en
forma periddica (anual, semestral o trimestral), en cuyo caso se debera hacer el cuadro

15. La eficiencia vincula los logros a los costos.
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presupuestario por cada uno de los periodos que se estipulen, con subtotales anuales y el
total para el lapso que dure la intervencion.

Para dotar de transparencia a la formulacion, deben consignarse las bases de calculo
de los totales y subtotales correspondientes a cada rubro presupuestario. Esa base
consiste en una serie de notas aclaratorias que indiquen, para cada rubro, qué unidades se
consideraron, su costo unitario (o mensual), la cantidad requerida (o el total de meses) y asi
llegar al correspondiente monto total. Es aconsejable colocar esas notas al pie del cuadro
presupuestario, para no perturbar la sencillez que este debe tener.

No solo se deben prever los fondos que se solicitaran a la instancia financiadora, sino
también otros de distintas fuentes, en especial los denominados aportes locales o de
contraparte. Estos pueden ser en efectivo o bien en especies, y en este ultimo caso deberan
valorizarse segun criterios explicitos.

Ejemplos de aportes locales no monetarios (valorizables) son:
— Recursos humanos que realizan trabajo voluntario, profesional o no.

— Insumos (libros, semillas, medicamentos, ladrillos, etc.) brindados por los gobiernos
locales o por donaciones de empresas o de particulares.

—  Prestacion de servicios de otras instituciones locales (como por ejemplo los
controles u otras acciones de salud brindadas a destinatarios de la intervencion,
por los establecimientos sanitarios oficiales.

— Equipamientos ya existentes o que se esperan a través de donaciones del gobierno
local, de instituciones, de empresas o de particulares.

— Espacios y locales, propios, alquilados o cedidos en comodato o préstamo para
utilizar en las actividades programadas.

Los criterios para las valorizaciones de los aportes no monetarios pueden ser, por
ejemplo, si se trata de un local, el valor del alquiler de un espacio similar en la zona segun
informan las inmobiliarias locales; si se trata de recursos humanos voluntarios, el salario por
hora de una ocupacion similar a la que se realizara; si se trata de medicamentos donados,
su menor valor de mercado, etc. Esos criterios deben ser explicitados en la mencionada
base de calculo.

En cuanto a los otros aportes locales monetarios, pueden provenir de cuotas de asociados,
donaciones de dinero por parte de empresas o particulares, ingresos por venta de bienes o
servicios arancelados por la propia intervencion, por ferias o festivales, etcétera.

En aquellos casos en que existe financiamiento por parte de varias agencias que solicitan
informes financieros por separado, el presupuesto, asi como los informes posteriores durante
su ejecucion, deben permitir diferenciar esas distintas fuentes.

Suelen aparecer resistencias para detallar y valorizar los aportes locales, tanto en la
formulacion presupuestaria como en la rendicion de gastos durante la gestion posterior.
La razéon aducida es que seria una imposicion o forma inadecuada de intromisidon de las
agencias financiadoras en cuestiones propias de las organizaciones receptoras de fondos.
Por el contrario, en nuestra opinion, detallarlos contribuye a la transparencia y favorece la
autoestima organizacional, ya que permite mostrar a los financiadores, a los destinatarios
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de las acciones y al resto de la sociedad, la importancia de los esfuerzos institucionales
o locales en relacion con los fondos recibidos, que pierden asi su caracter exclusivo, para
convertirse en complementarios. Otra razon importante que justifica el detalle de esos
otros fondos, en efectivo y valorizados, es que permiten calcular con mas exactitud los
costos reales de las actividades.

Para prever la cuestion de la sustentabilidad, sobre todo en su aspecto econémico, es
deseable que el presupuesto muestre una curva decreciente de los aportes solicitados a
la instancia financiadora y creciente de los otros aportes a lo largo del periodo completo
de ejecucion. Hay guias de formulacion que asi lo estipulan; por ejemplo, en un proyecto
previsto para un periodo de tres afos, en el primero, los aportes de la donacion (o préstamo)
pueden ser del 90 y 10% los de contraparte local, en el segundo, del 70y 30%, y en el Ultimo
ano, del 50 y 50%.

Una vez aprobada la propuesta, para la ejecucion presupuestaria habra que guiarse por
el programa operativo de cada periodo y el consecuente cronograma de ejecucion detallada,
de modo de calcular el flujo financiero en forma mensual y poder contar con disponibilidad
de dinero que permita ir afrontando los gastos en forma oportuna, y asi evitar el riesgo de
obstaculizar la ejecucion por demoras administrativas o financieras.

Se anexan al final de este capitulo dos modelos de cuadros presupuestarios: uno por
actividades y otro por rubros. Aunque hay algunas agencias que solicitan solo el formato
por rubros (o viceversa, solo por actividades), es recomendable completar ambos, pues
el formato por actividades es un paso ineludible del calculo para arribar a una correcta
estimacion de los fondos necesarios, y para las posteriores rendiciones de gastos es mas
conveniente el formato por rubros.

Aspectos institucionales y modalidad organizativa para la gestion

Se caracterizara brevemente la institucion responsable y se sintetizaran las profesiones
y experiencias de los principales integrantes del equipo técnico. Si se prevé que la institucion
a cargo de la gestion financiera sera diferente de la que asuma los aspectos técnicos, como
ocurre con alguna frecuencia, se indicaran todas las organizaciones involucradas, aclarando
sus responsabilidades y roles.

La inclusion de los antecedentes y la experiencia de la institucion y de las personas
que llevaran adelante las acciones en la tematica que se abordara servira para poner de
manifiesto su grado de idoneidad, acorde con sus desempefos historicos. A tales efectos,
se anexaran carpetas o folletos institucionales, asi como los antecedentes resumidos de las
personas mas significativas.

Se definira el modo de conduccién o coordinacion de la intervencion y se detallaran
en forma esquematica las responsabilidades, los roles y las funciones de las personas que
integraran el equipo técnico. La estructura de gestion, como se anticipo, deberia guardar
coherencia con sus componentes y actividades.

Un aspecto muy importante de la modalidad de gestion es la participacion que tendran
los diferentes actores, en especial la poblacion destinataria (o sus familiares, en el caso de
poblacion infantil) y la comunidad respectiva, en las distintas actividades y momentos del
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proceso. Esas precisiones permitiran aclarar el caracter participativo del proyecto. También
se indicaran los otros actores -organizaciones, instituciones sectoriales, grupos, otros
programas o proyectos- con los que se llevaran a cabo coordinaciones o articulaciones. Esto
permitira visualizar el caracter asociativo de la propuesta, y la disposicion para desarrollar
un trabajo en red.

Estrategia de evaluacion

Se expondra sintéticamente la forma como se espera evaluar la intervencion, tanto
a lo largo de la gestion como a su finalizacion. Se presentaran las dimensiones que se
consideraran, las variables e indicadores, las metodologias y técnicas por utilizar, los
momentos de aplicacion y los responsables de realizar la evaluacion. Se aclarara si se opta
por autoevaluacion, evaluacion interna o externa o una combinacién de esas modalidades. '

Todas las agencias de cooperacion o financiamiento solicitan incluir formas de evaluar
los procesos y resultados de las intervenciones que apoyan. Por otra parte, se reitera que
la evaluacion permite la reflexion sobre la propia practica y, por lo tanto, permite corregir
direccionalidades de la accién en forma oportuna.

La evaluacion deberia programarse como una actividad continua a lo largo del periodo
de la ejecucion, de modo de poder atribuirle los tiempos y recursos (humanos, materiales
y financieros) requeridos para llevarla a cabo. Es necesario enfatizar esta cuestion pues es
muy comun que esta actividad no sea considerada en la formulacion y luego no se cuenta
con los recursos necesarios para realizarla.

Socializacién y difusion

Las instancias gubernamentales y las agencias de cooperacion suelen estar interesadas
tanto en el éxito local de las intervenciones que apoyan como en la transferenciay replicacion
de las experiencias en otros contextos. De este modo, en la propuesta se deberan definir las
acciones de conceptualizacion y sistematizacion, asi como las de difusion y diseminacion
que se llevaran a cabo acerca de la experiencia desarrollada.”

Por otra parte, las actividades comunicacionales y de difusion se vinculan con la
transparencia de las gestiones, con la posibilidad de concitar adhesiones por parte de
los diferentes actores y con la cuestion mas general de la construccion de viabilidad.
En especial, es aconsejable aclarar como contribuiran la comunicacion y la difusion a la
sustentabilidad de los procesos incorporados por la intervencion, al finalizar el periodo
subsidiado de ejecucion.

16. En los capitulos IV a VIl de este volimen se dan precisiones acerca de los distintos tipos de evaluacion
17. Véase en este mismo volumen el capitulo VIII.
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Viabilidad y riesgos de la intervencion

En este mismo capitulo, en la seccion “Construccion de la viabilidad”, se precisaron las
diferentes formas de considerar ese concepto, en términos de sus aristas politicas, sociales
y técnicas, en los distintos momentos de la gestion. Por lo tanto, se deben explicar las
estrategias previstas para dotar de viabilidad inicial a la propuesta, para su implantacion,
para su consecucion de la forma programada y para su finalizacion en términos sustentables.

Es importante, ademas, identificar los riesgos posibles y las medidas para superarlos.
Los riesgos son las cuestiones que pueden influir en los procesos programados y obstaculizar
el logro de los objetivos, pero cuyo control esta por fuera del dominio de sus ejecutores.
Aun asi es posible plantear algunas estrategias que, aunque no permitan evitarlos del todo,
procuren morigerarlos. Para citar un ejemplo, es frecuente que las autoridades politicas
que respaldan una propuesta finalicen su gestion durante el periodo previsto para la
ejecucion. En esos casos se debe aclarar como se procurara la sensibilizacion, la adhesion
y el compromiso de las autoridades que reemplazaran a las actuales,’® de modo de no
perjudicar la continuidad de las acciones programadas. En algunas localizaciones donde el
problema de la violencia o delincuencia es grave, es conveniente aclarar los mecanismos
para proteger los bienes o equipos que se incorporaran, probablemente mediante acuerdos
establecidos con dirigentes comunitarios y con las fuerzas de seguridad locales.

Algunas agencias de cooperacion solicitan adjuntar avales o cartas de adhesion a
las propuestas, por parte de actores significativos y autoridades gubernamentales o
institucionales locales, de modo de corroborar asi su grado de viabilidad politica.

Se establecera, ademas, la estrategia general para asegurar la sustentabilidad
o institucionalizacion de las acciones, al finalizar el periodo de vigencia del subsidio o
donacion.

LA PROPUESTA PRELIMINAR

Como se ha expresado, la formulacion de una propuesta implica un esfuerzo
considerable y una importante movilizacion tanto de actores como de recursos, para lo
cual es infrecuente que se cuente con financiamiento. Por lo tanto, antes de afrontar
ese proceso, es recomendable preparar una propuesta preliminar, que permita sondear la
posibilidad de conseguir apoyos para la iniciativa deseada.

Esta instancia preliminar de presentacion es también denominada carta de intencion o
etapa de precalificacion en el marco de algunos programas complejos de nivel nacional' y
pone el énfasis sobre todo en los aspectos legales e institucionales, sin soslayar las tematicas
o los problemas que afrontan las propuestas.

18. Por ejemplo, en el caso de intervenciones locales (municipios/distritos, comunas o provincias/estados) pue-
den llevarse a cabo reuniones con los principales lideres politicos, gremiales y/o comunitarios, para su informa-
cion y sensibilizacion acerca de las caracteristicas de la intervencion, en procura de sus adhesiones.

19. Sobre todo aquellos con financiamiento “bilateral”, en los que ademas de contar con fondos del tesoro na-
cional reciben fondos externos.

23



Capitulo 2. Programacion y formulacién de propuestas de intervencion

En esta etapa preliminar las presentaciones suelen estar menos pautadas que en las
presentaciones definitivas, aunque incluyen en general contenidos sintéticos sobre:

— Laidea principal: esencia de la iniciativa y sus fundamentos.
— Precisiones acerca de la localizacion.

— Estimaciones acerca de poblacion destinataria: magnitud y caracteristicas
generales.

— Problemas que se pretende resolver.

— Descripcion sintética y a grandes rasgos sobre la estrategia o las modalidades de
intervencion que se adoptaran.

- Conformacion basica del equipo técnico que llevaria adelante la ejecucion.
— Duracioén total del proyecto (sin cronograma detallado).

— Estimacion de los fondos totales requeridos (sin especificar detalle por actividades
o rubros).

— Adhesiones o respaldos con que cuentan (por lo general solo se requiere listarlos,
sin presentar notas formales, salvo que sean solicitadas).

— Antecedentes de las personas que lideran la propuesta (resumidos).
—  Participacién y/o compromisos de otros actores.

—  Antecedentes de la institucion: lista de actividades realizadas y montos presupuestarios
ejecutados.

— Documentacion bdsica, como personeria juridica, estatutos, misiones y funciones,
actas de creacion y/o de designacion de autoridades, balances o declaraciones de
ejecucion presupuestaria, etcétera.

— Avales u otras evidencias documentales respaldatorias también pueden ser
solicitadas en ciertos casos.

Por lo tanto, el contenido y la secuencia ldgica de una presentacion preliminar suele
ser practicamente la misma que la de una formulacion definitiva, pero es notablemente
menor el grado de detalle en cada uno de los puntos. Una presentacion de esa indole no
deberia superar las diez paginas y se anexara la documentacion institucional y curricular
pertinente; por ello, debera equilibrarse bien la extension que se dara a cada uno de los
items sugeridos.

COMENTARIOS FINALES

A lo largo de este capitulo se hicieron referencias a la necesidad de plasmar la
intervencion deseada en un documento escrito, segin pautas establecidas, sobre todo
para ser presentada ante instancias decisorias, que eventualmente podran brindar apoyos
-politicos, técnicos y/o financieros- para su realizacidon, pues esta es la situacion mas
frecuente. Pero incluso en el caso de que no se necesitara buscar apoyos, debe recordarse
que el documento escrito tiene multiples utilidades. Entre ellas, sobresalen la de objetivar
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la racionalidad de la propuesta, otorgar prevision a la accion, nivelar su significado para
la mejor comprension de sus protagonistas, aportar a la conservacion de la memoria de lo
propuesto y brindar transparencia a la gestion.

Como ya se indico, la formulacion escrita de un proyecto no significa que permanecera
inmutable a lo largo del proceso de ejecucion; por el contrario, el documento sera flexible
y modificable, en sucesivas versiones acumulables, para que la memoria no solo pueda
conservarse sino realimentarse.

RESUMEN ESQUEMATICO DEL CAPITULO

iPOR QUE PLANIFICAR/PROGRAMAR? I

SITUACION PROBLEMATICA INICIAL
DISCONFORMIDADES

4

IMAGEN OBJETIVO
SITUACION FUTURA DESEABLE

;En qué consiste la programacion?

— Pensar en un futuro deseable, superador de los problemas, algo por lograr.

— Prever una serie de acciones y organizar los pasos para lograr un fin.

— ldentificar los recursos de todo tipo que se necesitan para realizar las acciones.

—  Anticipar como se evaluaran procesos y resultados.

SE PLANIFICA O SE PROGRAMA
PARA TRANSFORMAR LA REALIDAD

2

ES UN PROCESO CONTINUO QUE SE REALIZA ANTES Y
TAMBIEN DURANTE LA EJECUCION DE ACTIVIDADES
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EL PROCESO DE PROGRAMACION

Diagnéstico = priorizacion Objetivos/resultados
de problemas > esperados

Estrategia general =
racionalidad del plan

Plan de trabajo = componentes -
actividades - recursos -
destinatarios

Cronograma | Presupuesto | Flujo financiero |
Modalidad Modalidad de Viabilidad/
organizativa evaluacion sustentabilidad
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ANEXO 1: EJEMPLO DE GUIA PARA FORMULACION DE INTERVENCIONES

Fundamentacion,
justificacion,
diagnostico

Problema/s que procura resolver = para qué se realizara.

Identificacion de factores relacionados con el problema = explicacion.

Magnitud y relevancia del problema: quiénes y cuantos se ven afectados,
directa e indirectamente, por ese problema = destinatarios potenciales
(o poblacion objetivo). Evolucion (series historicas) y proyecciones (qué
pasaria si no se actlia sobre el problema).

Localizacion = donde se llevara a cabo.

Contexto politico, institucional, econdmico, demografico, social y
cultural.

Mapeo de actores (que pueden adherir, contribuir u oponerse) y recursos
disponibles.

Antecedentes
(pertinencia)

Vinculacién del problema y el modo propuesto para su resolucion, con las
lineas politicas de la instancia a la que se solicita apoyo.

Historia del problema en el propio contexto o en otros. Formas previas de
abordarlo.

Objetivos y
metas

Qué se propone cumplir (mejorar, cambiar), en términos cualitativos y
cuantitativos y en funcion de los tiempos previstos.

Destinatarios

Cantidad y perfil = a cuantos y a quiénes incluye, sobre la base de qué
criterios. Seglin componentes/actividades y para el total de la intervencion.

Modalidad de
intervencion

Atributos estratégicos de la gestion: integralidad, equidad, promocion/
prevencion, participacion, gestion asociativa, trabajo en red.

Plan de Trabajo =
actividades*®

Componentes = lineas de accion.
Descripcion de las actividades que se realizaran, detallando los
requerimientos de:

Recursos humanos

Insumos materiales

Equipos
Construcciones
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Tiempos estimados de ejecucion segln actividades = momentos de
inicio y finalizacion (diagrama de Gantt).

Presupuesto** | Costos estimados por actividades y segiin rubros. Bases de calculo. I
Flujo financiero Oportunidad del gasto = plan de desembolsos. I

Perfiles y términos de referencia para los miembros del equipo
técnico = organigrama, misiones y funciones.

Cronograma

Modalidad organizativa

y
actores responsables

Caracteristicas de la/s institucion/es responsables y de las personas
relevantes = idoneidad de organizaciones y personas que llevaran
adelante la propuesta.

Propuesta general de diseno evaluativo, modalidades y momentos de
Sistematizacion/ evaluacion. Sistema de registros. Técnicas e instrumentos.

evaluacion

Formas de sistematizacion, diseminacion y difusion.

Estrategias para la sustentabilidad social y econémica - Gestion de
recursos (fund raising).

Sustentabilidad,
institucionalizacion Estrategias para la sustentabilidad politica = influencia en las
agendas publicas, asi como en las estructuras y dinamicas de las
organizaciones.

Estrategias y actividades para la construccion de la viabilidad tanto
Viabilidad, riesgos social, técnica y politica como para la superacion de los riesgos
previsibles.

* Se anexa planilla con Plan de Trabajo.
** Se anexan cuadros presupuestarios por actividades y por rubros.
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ANEXO 2: MODELO DE PLANILLA DEL PLAN DE TRABAJO
(Una submatriz por cada objetivo/meta)

OBJETIVO/META:*

Actividad
1:

Duracion

Resultados esperados

Recursos necesarios
(tipo y cantidad)

Destinatarios

Desde | Hasta

Productos (tipo
y cantidad)

Efectos
(cambios)

RRHH:

Espacios:

Equipos:

Insumos:

Otros:

Perfil o tipo:

Cantidad:

Actividad
2:

Duracion

Resultados esperados

Recursos necesarios
(tipo y cantidad)

Destinatarios

Desde | Hasta

Productos (tipo
y cantidad)

Efectos
(cambios)

RRHH:

Espacios:

Equipos:

Insumos:

Otros:

Perfil o tipo:

Cantidad:

Actividad
3:

Nota: *Se agregaran tantas filas como actividades se incluyan en el respectivo objetivo/meta.

Duracion

Resultados esperados

Recursos necesarios
(tipo y cantidad)

Destinatarios

Desde | Hasta

Productos (tipo
y cantidad)

Efectos
(cambios)

RRHH:

Espacios:

Equipos:

Insumos:

Otros:

Perfil o tipo:

Cantidad:
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ANEXO 3. EJEMPLOS DE RUBROS PRESUPUESTARIOS?

Personal: salarios del personal para la conduccion y administracion y otro personal fijo
durante el periodo de ejecucion (capacitadores, supervisores, etc.).

Consultores: honorarios por asesorias o consultorias temporales.

Actividades educacionales: gastos por realizaciéon de talleres, seminarios, cursos, de
duracion acotada (puede incluir honorarios docentes, viaticos, pasajes, alquiler de equipos
y locales, etc.).

Becas: sobre todo se incluyen en intervenciones del campo de educacion.

Materiales educacionales: gastos por elaboracion y edicion de cartillas, videos u otros
materiales educativos.

Materiales para la difusién: gastos por la elaboracion de videos, folletos, documentacion,
intercambios en red, etcétera.

Refrigerios: gastos que suelen incluirse en intervenciones sociales de diverso tipo, para
la realizacion de reuniones y dinamicas grupales con destinatarios.

Otros insumos: gastos en alimentos, vacunas, medicamentos, semillas, etcétera.
Obras fisicas: gastos por construcciones o remodelaciones.

Equipamiento: gastos por equipos de computacion, de video, mobiliario, aparatos,
etcétera.

Pasajes, movilidad: gastos por pasajes aéreos, por tierra o agua, por combustible o
uso de vehiculo, para traslado hasta la sede del proyecto o por actividades que requieren
traslados de cierta distancia.

Viaticos: gastos por estadias (hoteles) y comidas (se estiman montos por noche).

Administracion y uso de oficina: gastos de fotocopias, teléfono, luz, gas, seguros,
fax, papeleria, materiales de libreria, soft para PC, etc., requeridos para la sede y la
administracion del proyecto.

Evaluacion: gastos por evaluacion externa, por produccion de materiales evaluativos
(cuestionarios, cartillas, etc.).

20. No se pretende un listado exhaustivo, solo se mencionan los mas usuales.
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ANEXO 4: MODELO DE PRESUPUESTO POR ACTIVIDADES

Actividades Detalle de recursos Cantidad Valor unitario Subtotal
necesarios requerida ) %)
Subtotal
Equipo permanente para coordinacion y otros profesionales
o técnicos continuos a lo largo del proyecto
Funcion y perfil Dedicacion ) Cantidad de $ Total
mensuales meses
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Otros gastos relativos a la intervencion como un todo*

Gastos administrativos

Gastos bancarios**

Otros gastos (especificar)

Subtotal

Total presupuesto x actividades | I

Nota: * Hay guias que sugieren una distribucion de ese tipo de gastos en forma porcentual para las diferentes
actividades, pero esa modalidad parece algo forzada por lo que aca se prefiere tratarlos por separado.

** Los gastos bancarios incluyen: mantenimiento de la cuenta, movimientos por caja, por clearing, chequeras,
resumen mensual de cuenta, impuestos al débito y al crédito.

NOTAS ACLARATORIAS (bases de calculo):

32



Capitulo 2. Programacion y formulacién de propuestas de intervencion

ANEXO 5: MODELO DE RESUMEN PRESUPUESTARIO POR RUBROS
Y ORIGEN DE LOS APORTES

Aportes | Aporte Fuente 1 | Fuente 2 | Fuente 3 | $ TOTAL

Rubros solicitado

Honorarios equipo permanente

Honorarios por actividades
acotadas: capacitacion,
moderacion de talleres, etc.

Otros servicios (diseno de base de
datos, carga de datos, etc.)

Pasajes aéreos

Movilidad por tierra

Viaticos (por noche)

Refrigerios (p/dinamicas grupales)

Materiales de capacitacion,
difusion, promocion, etc.

Materiales de escritorio/libreria

Alquiler o adquisicion de equipos
(canon, fax, TV, computadora)

Gastos de administracion

Gastos bancarios

Otros gastos (especificar)

TOTAL PRESUPUESTO

NOTAS ACLARATORIAS (bases de calculo y criterios de valorizaciones):
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