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SUMARIO

EDITORIAL

I nuevo papel del Estado y la -ahora ya indubitable - intervencion publica

en la economia, coloca otra vez en primer plano a la Politica Econémica.

Con ello, la evolucidn -cuasi-secuencial con el debate apuntado - del
estado de la cuestién ha provocado un cambio de paradigma en la Evaluacién
de Politicas Publicas que hace incontestable el enfoque pluralista.

En efecto, hoy se da un amplio consenso para pasar de la relacion causal car-
tesiana propia del positivismo a lo que el Prof. Carlos Roman llamaba la “eco-in-
tegracion sistémica”, donde la complejidad de la realidad resulta mas aprensible
para el analisis desde el constructivismo, la subjetividad, la medicion cualitativa
con multiples escalas de valoracion que exige una “evaluacion para cada situa-
cion”.

Asi entendido, la reflexion metodoldgica se impone como la piedra cuadrangu-
lar del rigor analitico exigible. Desde E-valuacién, nos planteamos un nimero
monografico sobre aspectos metodoldgicos. Aqui encontrara el lector algunas
aportaciones que deseamos le inviten a avanzar, con nosotros, en caminos equi-
distantes tanto de la estricta “satandarizacidon” que tanto gusta a los colegas de
las “tres E”, como del “todo vale” de quienes no quieren aceptar que estamos
ante la aplicacion de técnicas propias de la investigacion social.

En éste numero recogemos experiencias muy diversas. Desde el disefio de la
Evaluacion de un Plan Municipal — 6 el transito del seguimiento a la evaluacion,
como salida légica subsecuente --, la politica de lucha contra la violencia de
género — con los retos que plantea encontrar informacion relevante para juzgar
las actuaciones publicas sobre un fenémeno tan socialmente “poliédrico” en su
complejidad, incluso terminoldgica --, la apuesta por los métodos empiricos para
la construccion del resultado contrafactual de las politicas activas de empleo;
hasta, en fin, la apuesta por unos principios metodoldgicos que constatan que
la Evaluacion es un herramienta consustancialmente proclive a la integracion
multidisciplinar.

El debate esta abierto, que sea fructifero es nuestro deseo; junto al compromiso
firme de que en ésta paginas siempre habra un hueco para mayores abunda-
mientos y opiniones dispares.
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EVALUACION...
POR DONDE EMPEZAR

Llorenc Fernandez Matamoros
Ajuntament de Sant Boi de Llobregat

1. RESUMEN DE LA COMUNICACION

uando no existe una cultura de evaluacion

y queremos implementar metodologias de

este tipo, nos debemos preguntar por don-
de empezar. Nosotros estamos empezando.

Un primer paso podria consistir en la implementacion
de pequefas medidas conducentes a empoderar a la
organizacion sobre la conveniencia de evaluar.

En Sant Boi de Llobregat empezamos hace unos
cinco anos, primero con el seguimiento del plan de
actuacion municipal: desarrollamos una herramien-
ta, que a partir del seguimiento de las actuaciones,
(niveles inferiores de la planificacion) realizado por el
técnico en su control de gestion, de forma automadtica,
informaba sobre el estado de cumplimiento de toda la
gestion agregada, el plan.

Posteriormente introducimos elementos cualitativos al
seguimiento de los planes, ponderamos las diferentes
lineas estratégicas y operativas para ofrecer un valor
afiadido al nivel de ejecucion (la organizacion estaba
priorizando).

Después incorporamos en los planes la dimension
econdémica; sdlo aprobariamos planes de acuerdo
con su viabilidad presupuestaria, no veiamos Idgico
realizar planteamientos sobre politicas publicas cuya
implementacion no estuviera garantizada por una po-
sible prevision econdmica.

Anadiendo esta dimensidn, la organizacion empieza
a pensar en clave de gestion por resultados, hablar
de eficacia, eficiencia o impacto ya no produce las
resistencias que surgian en el pasado. Actualmente
estamos preparando un periodo de formacion dirigido
a todos los miembros del ayuntamiento y en paralelo
estamos desarrollando herramientas que nos ayuda-
ran a implementar este tipo de gestion y auxiliaran
en los procesos de evaluacion que determinaran el
resultado.

Ahora somos conscientes que realizar seguimiento
no es suficiente, y empezamos a platearnos temas
de evaluacion. Estamos finalizando el disefio de eva-
luacion del plan de actuacion municipal de acuerdo
con los criterios de sistematicidad recomendados por
la doctrina dominante, y bajo la tutela del magister
de evaluacion de politicas y programas publicos de la
Universidad Complutense de Madrid.
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Esta comunicacion pretende resumir el proceso que
nos estd llevando a poder hablar de “evaluacion”.

2. INTRODUCCION

En nuestro entorno inmediato, la actuacion municipal
ha sido evaluada en contadas ocasiones y no existe
una metodologia concreta que, aquellas entidades
que deseen hacerlo, puedan tomar como referencia,
existe una tendencia a adoptar métodos en funcion
de cada realidad.

La presente comunicacion se centra en propiciar que
en un futuro no muy lejano las administraciones lo-
cales puedan, si lo desean, disponer de un marco de
referencia que pueda servir para realizar acciones
evaluativas (evaluadoras) de sus respectivas organi-
zaciones.

Todo proceso de innovacion en una organizacion
compleja como es la administracion local es una ta-
rea que requiere un decidido liderazgo politico, una
gestion flexible del proceso de cambio y, por encima
de todo, la participacion y el compromiso de todos los
actores relevantes, en especial de ciudadanos y tra-
bajadores publicos.

La planificacion estratégica no puede ser un hecho
aislado, sino que debe ser un proceso continuo en el
que se realicen las posibles revisiones de los objeti-
vos propuestos, de acuerdo con un sistema de eva-
luacién continua. Este tipo de planificacion no debe
ser visto como una finalidad para la organizacion, sino
que debe ser una herramienta de utilidad incuestiona-
ble, que necesita una vision clara de la organizacion y
de su misidn presente y futura.

Hay que establecer métodos y procesos que ayuden
al sistema a ser proactivo, a anticipar para prever, a
hacer permanentemente prospectiva, a aprovechar al

maximo las sinergias de la organizacion y a aprender
de manera sistematica de los propios errores.

Los recursos humanos, como uno de los factores es-
tratégicos del cambio, las tecnologias de la informa-
cién, por su potencialidad innovadora y la gestion pre-
supuestaria, como motor de la viabilidad, conforman
los recursos estratégicos que toda organizacion ha
de saber combinar y administrar correctamente para
tener éxito.

3. ANTECEDENTES

3.1. UNA EXPERIENCIA INICIAL
EN SEGUIMIENTO

Sant Boi de Llobregat inicié hace unos cinco afos un
timido intento de sistematizar una metodologia, ca-
paz de llevarnos a realizar lo que en aquel momento
entendiamos como “evaluacion”. Ese intento se que-
doé simplemente en el desarrollo de un sistema de
seguimiento del plan de actuacién municipal. No era
evaluacion, ahora lo sabemos, pero propicié que un
volumen importante de técnicos municipales entrara
en contacto con técnicas y recursos que hoy hacen
mas factible implementar un disefio sistematico de
evaluacion. Realizamos un paso importante hacia un
cambio cultural y conseguimos que algunos de esos
técnicos creyeran y participaran de esa posibilidad,
se trata ahora de consolidar y avanzar en esa cultura
del cambio.

Todo empezd con la construccion de un sistema de
informacién y seguimiento que ofreciera datos sobre
el avance del plan de actuacién municipal de aquella
legislatura. Partiamos del contexto siguiente:

1. Estructura organica. Teniamos una administracion
que por su volumen estaba muy sectorizada. Habia
dificultades para coordinarla alrededor de un proyecto
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global y se tendia a incorporar los objetivos y actua-
ciones del PAM dentro del dia a dia de la gestiéon mu-
nicipal. Esto suponia que, en muchos casos, las mis-
mas perdieran entidad y se dispersasen los recursos
y esfuerzos necesarios para llevarlas a cabo.

2. Gestion politica. Este sistema de trabajo hacia
muy dificil para los politicos conocer hasta qué punto
y de qué manera se estaban llevando a cabo las ac-
tuaciones priorizadas politicamente. Se dificultaba la
elaboracion de su accion politica y disminuia la posi-
bilidad de corregir y redefinir la estrategia de gobier-
no ajustando su accion politica a los deseos de los
ciudadanos.

3.2, EL SISTEMA DE INFORMACION Y
SEGUIMIENTO DEL PAM (SISPAM)

Se basaba en el control y unificacion de la gestion,
por este motivo se cred un cuadro de mando integral
capaz de facilitar una toma de decisiones oportuna,

informando del nivel de cumplimiento de los objetivos
a través de indicadores de control y mecanismos de
soporte, con la vocacion de:

b Hacer del PAM el eje vertebrador de toda la actua-
cién municipal.

b Favorecer que toda la administracion trabajase a
partir de un proyecto global en el que estuvieran impli-
cados tanto los técnicos como los politicos.

b Mostrar el desarrollo del PAM con total transpa-
rencia, tanto interna (trabajadores) como externa (ciu-
dadanos).

b Ayudar a corregir y redefinir las politicas publicas
incorporando mecanismos de participacion ciudada-
na.

b Integrar en un mismo espacio diferentes herra-
mientas capaces de auxiliar a los politicos en la toma
de decisiones.

PO PAMANIIAL 578 %
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Durante todo el proceso de desarrollo del proyecto se
tuvo muy en cuenta los siguientes aspectos clave:

b El hecho de que en muchas actuaciones resulten
implicadas todas o casi todas las areas del organigra-
ma técnico municipal pone de manifiesto el caracter
netamente transversal del proyecto. Esto fue un fac-
tor determinante para disefiar tanto la estructura de
la aplicacion como los flujos de informacion (inputs-
outputs).

b El sistema debia relacionar para cada actuacion
los diferentes actores implicados con capacidad de
decision, lideres politicos y gestores técnicos, siendo
los primeros los responsables del impulso de la ac-
tuacion y de la coordinacion con otros gestores que
puedan intervenir.

) Garantizar que ningun compromiso incluido en
la agenda politica permaneciera en la incertidumbre
por falta de imputacion concreta de responsabilidad
o competencia dentro del organigrama municipal, ni
dudas sobre quién deberia impulsarlo.

b Asegurar que el ciudadano dispusiera en tiempo
real de una informacion veridica y de calidad sobre
la actuacién municipal, facilitando su participacion en
los asuntos publicos. Esta premisa implicaba el desa-
rrollo en entorno web, y su ubicacién dentro de la web
corporativa.

A partir de mayo de 2004 fuimos capaces de infor-
mar a tiempo real del nivel de ejecucion del plan. Las
areas veian la herramienta como una oportunidad

pero no motivaban su utilizacion. En muchos casos
fue una carga para los técnicos pero en todos provocé
un cambio cultural hacia la rendicion de cuentas.

A final de legislatura pudimos informar de un grado
de ejecucion del plan de un 87%, el sistema habia
recibido 35.272 visitas, contenia 819 indicadores, 460
productos multimedia y 164 documentos asociados a
las fichas de las 517 actuaciones, pero no sabiamos
nada sobre el impacto de las medidas implementadas
ni sobre la satisfaccion de los usuarios. Por otro lado,
el porcentaje de ejecucion se alimentaba de indica-
dores lineales de cumplimiento y valoraba con igual
intensidad grandes politicas y proyectos menores.

3.3. UN CORRECTO SEGUIMIENTO
REQUIERE UNA BUENA PLANIFICACION

Estdbamos dando un paso importante hacia la rendi-
cion de cuentas, pero el método contenia muchas in-
certidumbres. Para poder desentrafarlas preparamos
una propuesta sustentada en una hipétesis de traba-
jo que permitia compaginar la ejecucién del plan de
gobierno con la gestion ordinaria de la organizacion.
El equilibrio entre ambos escenarios suponia tomar
decisiones en clave presupuestaria y aseguraba en
cualquier caso la viabilidad econdmica de cualquier
iniciativa.

Esquematicamente la propuesta se resumia de la si-
guiente forma:

[Noviembre 2009] SEE. N°9
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[ PLANIFICACIO

El ayuntamiento debia tener en cuenta la prevision de
disponibilidad presupuestaria para los ejercicios que
abarcaba la planificacion en preparacion.

Una empresa informatica a partir de este planteamien-
to fue capaz, bajo nuestra direccion, de desarrollar
una herramienta que permitia llevar a la practica una

metodologia que facilitaba los aspectos siguientes:

1. Armonizar la totalidad de la actuaciéon municipal
(planes de gobierno y gestién ordinaria).

2. Aprobar planes garantizando su viabilidad.

3. Elaborar diferentes escenarios econémicos que
auxiliaran en la toma de decisiones.

4. Estudiar la continuidad de servicios de gestion or-
dinaria no obligatorios (ganar en eficiencia).

5. Asignar responsabilidades técnicas.
6. Realizar la programacion anual del presupuesto.
De manera que cada objetivo propuesto incorporaria

la prevision de ingreso y de gasto para toda la vigen-
cia del plan.

Cuando planifiguemos debemos hacerlo propiciando
su seguimiento y evaluacion posterior.

3.3.1. Ficha de planificacion

Toda la informacion de base referente a la propuesta
de planificacion esta contenida en el nivel de objetivo
operativo que consta de una ficha informada y man-
tenida por el técnico municipal de referencia, que in-
cluye:

b Eje al que pertenece.

» Ambito.

b Otros ambitos relacionados.

b Lider politico.

b Politicos implicados.

D Vinculaciéon con los diferentes instrumentos de
planificacion aprobados por la corporacién, como re-

ferencia o corresponsabilidad en su futura implemen-
tacion.

[Noviembre 2009] S€€. N°9
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b Ofrece la posibilidad de relacionar las diferentes
propuestas con el territorio. Cada propuesta se pue-
de asignar a todos o a alguno de los distritos de la
ciudad.

Las propuestas de objetivo que suponen un impacto
directo en el presupuesto de la corporacién, han de
incorporar necesariamente la prevision de gasto y de
ingreso, si lo hay (recursos propios).

Para auxiliar en este proceso de cuantificacion se es-
tablecen sistemas auxiliares que tienen en cuenta:

b Diferenciar el tipo de gasto o de ingreso.

Qe * O 4l G S - re— na— (I

b Tener en cuenta diferentes magnitudes.

b Cuantificar separadamente las propuestas que su-
pongan incorporacion de capitulo | (nuevo personal).

D El coste se puede cuantificar en funcion de los
anos de vigencia de la propuesta.

b Tiene en cuenta el mantenimiento o coste de ser-
vicio del producto de la propuesta dentro del periodo
temporal que afecte a la vigencia del plan (ejemplo:
tiene en cuenta el coste de servicio que supone in-
augurar un equipamiento a mitad de la vigencia del
plan).

D s O Al e et i e BB A r

e

En este primer nivel de planificacion se pueden incor-
porar todas aquellas actuaciones que se considere
oportuno para ayudar a cuantificar el objetivo pro-
puesto (a nivel de apunte, a partir de la aprobacion

ehel vt LAV S Toted Ioarerest RN §

Y Sy T -

inicial estas actuaciones se describiran con parame-
tros de tiempo, asignacion de partida presupuestaria,
referente técnico, etc.).
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3.3.2. Salidas graficas

El sistema dispone de todo tipo de listados y salidas
gréficas:

b Informacién del impacto por distritos con indica-
cion de las medias por distrito y por habitante. Mues-
tra de forma grafica los distritos comprendidos por
encima o debajo de la media de gasto. Esta funcio-
nalidad permite tomar decisiones teniendo en cuenta
la distribucion del presupuesto planificado dentro del
territorio objeto del plan.

Qe O & @ G e Pe—

WL

b Listados con el redactado de objetivos y actuacio-
nes, mostrando o no la cuantificacion desglosada por
conceptos.

) Listados que informan de la distribucion de cada
uno de los objetivos dentro de los totales de los ambi-
tos, de los totales de los ejes o del total del plan, tanto
desde el punto de vista econémico como porcentual.

) Una salida en formato archivo permite explotar to-
dos los datos mediante cualquier otra base de datos.

-

]
i

3.3.3. Escenarios presupuestarios

Incorpora un sistema auxiliar para la toma de decisio-
nes basado en escenarios presupuestarios, de ma-
nera que se pueden realizar multiples simulaciones a
partir de un escenario inicial (producto de la suma de
todas las propuestas incorporadas al sistema).

b Los escenarios respetan la estructura planteada
en cada plan, de forma que se pueden ir aprobando o
denegando masivamente propuestas por ejes, ambi-

tos o individualmente por objetivos.

D Sobre esta misma estructura se pueden ir rea-
lizando calculos numéricos al alza o a la baja para
poder ajustar la planificacion a la realidad presupues-
taria estimada del periodo planificado.

b Desde esta parte del sistema se puede aprobar un
determinado escenario, lo cual supone llevar a apro-
bacion inicial todos los objetivos propuestos en dicho
escenario.

10 [Noviembre 2009] SEE. N°9
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b El objetivo cuantificado dentro de un escenario
aprobado supone un techo presupuestario por enci-
ma del cual no se podra desplegar ninguna actuacion

(el sistema incorpora un dispositivo de control que im-
pide sobrepasar esta cantidad).
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3.3.4. Soporte a la planificacion

El sistema, para dar mas calidad informativa sobre las
diferentes propuestas, dispone ademas de:

) Mantenimiento y alta de actuaciones propias del
plan en redaccion o de otros que procedan de la ges-

tion ordinaria de la corporacion.

b Establecimiento de limites presupuestarios para el
total del plan.

b Diferentes perfiles de usuario.

b Correspondencia con el sistema de seguimiento y
evaluacion posterior.

b Integracion con aplicaciones de contabilidad.

b Estudio de costes de capitulo I.
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Para cualquiera de los planes realizados con esta me-
todologia, se aseguran mecanismos de seguimiento
continuo y elementos de soporte, para mostrar los
procesos de evaluacion sistematica a los que se pue-
den someter cada uno de los diferentes niveles es-
tratégicos.

4. EMPEZAMOS A EVALUAR
(LEGISLATURA 2007 - 2011)

Uno de los primeros encargos que formalizo el alcal-
de, tras su nombramiento, fue el de confeccionar un
plan de gobierno viable y que incorporara elementos
de evaluacion para el desarrollo de sus politicas pu-
blicas.

Disefiar y aprobar un plan que incluia una aproxima-
cién econdémica del coste de implementacion, propicid
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que el discurso del actual equipo de gobierno llevara
implicito el concepto EVALUACION.

Teniamos que conseguir evaluar el plan de gobierno e
incorporar a la organizacion métodos de gestion que
permitieran obtener informacion cualitativa y cuanti-
tativa sobre la calidad de los servicios, el impacto de
los mismos y su eficiencia. La coyuntura econémica
empezaba a hacer imprescindible una gestion del
coste presupuestario acorde con la implementacion
de mayores cotas de politicas sociales.

Detras de estas peticiones, veiamos la necesidad de
provocar un importante cambio cultural en la organi-
zacion, se hacia imprescindible trabajar con mas efi-
cacia y sobre todo con mayor eficiencia. Se imponia

4.1. UNIDAD DE ASISTENCIA A LA
PLANIFICACION Y LA EVALUACION (UAPA)

Se creo la a finales de 2007 estando formada por 5
miembros (dos politélogos, un socidlogo, un psicélo-
go y un diplomado en estadistica). Depende organi-
camente del Servicio de Evaluacion y Planificacion de
las Politicas Publicas (UAPA + Participacion Ciudada-
na), que a su vez cuelga del area de Governanza y
Ciudadania (Servicio Evaluacion y Planificacion de
las Pol. Publicas + Servicio Local de Seguridad + Di-
namizacién econémica + Cooperacion y Solidaridad).

el concepto Gestion por Resultados.
* BENESTAR | CIUTADANIA

TINENTA
CALCALDE

TERRITORII CIUTADANIA

4 - DALCALDE
—+ ALCALDE =
TINRNT - .
CFALCALDE '.‘ .
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]
I i GOVERNANGCA | CIUTADANIA
|
\
SERYEI DE PLANIFICACI DEPARTAMENT DE !
| AvALUACIO > PROMOCIO
DE POLITIQUES PUBLIQUES DE LA CIUTAT /
UNITAT D' Ass)iENcm ) /
A LA PLANIFICA { SERSVEE(IB b’%‘é% o
'«’:’:’c&:’c_’( ,
“f,:,j,is.z,‘,., / > 7
= -
DEPARTAMENT DE (s Mg 1
PARTICIPACIO CIUTADANA T -
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Se trata de una unidad que tiene una estructura senci-
lla y horizontal, altamente especializada, polivalente,
flexible y muy motivada en la que prima un sistema
de gestion que permite que todos los actores sean
responsables de multiples proyectos y a la vez parti-
cipes de otros.

Pretende dar soporte a la direccion politico-técnica en
la definicion y la implementacion de politicas publicas
locales mediante la aportacion de conocimiento estra-
tégico administrando, desarrollando e interpretando,
de manera permanente, un sistema integrado de in-
formacion sobre la ciudad y su area de influencia.

Tenemos una relacion muy estrecha con el gabinete
de alcaldia, lo cual supone disponer de un soporte
constante a nuestra gestion y una legitimacion in-
cuestionable.

4.1.1. Funciones y objetivos

Sus funciones principales se concretan en:

b Dar soporte al equipo politico en la fase de pla-
nificacion estratégica con el fin de concretar un pro-
grama de gobierno (Plan de Actuacion Municipal) que
contenga su correspondiente justificacion y cuantifi-
cacion presupuestaria.

) Realizar la evaluacion de los resultados e impacto
de las politicas publicas locales, asi como proponer
medidas para su redisefio, recogiendo, sistematizan-
do, integrando y actualizando toda la informacion dis-
ponible (construccion de un sistema de informacién
ejecutivo).

) Trabajar para la unificacion y sistematizacion de
los sistemas de informacion que dispone la corpora-
cién, elaborando metodologias, sistemas de informa-

cion e indicadores, propiciando las practicas transver-
sales. A destacar:

1. Puesta en marcha de la integracion de la
planificacion estratégica con la gestion presu-
puestaria.

2. Adaptacion del sistema de seguimiento del
PAM al conjunto de la actuacién municipal.

) Realizar andlisis de la informacidn, descripcion de
la evolucién socioecondémica y determinacion del po-
sicionamiento, evaluacion de escenarios y diagnosis
territorial y sectorial.

b Normalizar y mejorar los mecanismos de coordi-
nacion y comunicacion interna en el conjunto de la
organizacion.

b Impulsar relaciones de cooperacion con centros
de investigacion, en especial con las universidades,
pero también promoviendo la colaboracién entre or-
ganizaciones que permitan un intercambio de conoci-
mientos aplicados y experiencias (buenas practicas).

Algunos de los objetivos planteados inicialmente se
pueden resumir en:

b Mejorar metodoldégicamente los procesos de ela-
boracion, seguimiento y evaluacion de las politicas
publicas.

D Unificar el discurso politico (;,qué queremos ha-
cer?) con el presupuestario (¢,qué recursos tenemos
para hacerlo?).

Evitar la dispersion de informacion actualmente exis-
tente y aprovechar mejor los productos que genera la
corporacion.
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4.2. DISENO DE EVALUACION D Los sesenta y dos objetivos estratégicos, que de-
terminan la mayoria de politicas que ejecutara el con-

Para poder concretar un disefio de evaluacion es im- sistorio durante el mandato.

prescindible determinar un objeto de evaluacion co-

herente con el contexto en el que nos hallemos. b Asegurar el seguimiento continuo de los 453 ob-
jetivos operativos y de las mas de 1100 actuaciones

En nuestro caso se fundamenta en el Plan de Actua- del plan.

cién Municipal del ayuntamiento de Sant Boi de Llo-

bregat, de la presente legislatura y en concreto en: Para comprender la complejidad de la evaluacion que
intentamos realizar, véase su estructura:

b Lavision del plan.

) Las cinco misiones en que se despliega.

| Plan
= PAM
mision 1 [l mision 2 [l mision 3 [l mision 4 [l Mision 5 [ . POJ'g'CaS
5 Ejes
12 5
objetivos rogramas
astratégico = 62 Ambitos

40 | | 93

" 101 | (72 ) [ a7

objetivos objetivos objetivos | objetivos objetivos o b] etivos
operativos operativos operativos | operativos operativos 453
\ ; 4 \ / \ - 7 h%

J \

109 - 178 473 186 | Actuaciones
actuaciones | | actuaciones | tuaci actuaci : 1193
Esta diversidad de objetos de evaluacién requiere el Dicho disefio contemplara modelos de evaluacion
planteamiento de diferentes métodos para llevar a acordes a las caracteristicas de cada nivel estraté-
cabo su disefio. gico:
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Nivel estratégico

Técnica

Aproximacion metodoldgica

Evaluacion libre de objetivos*. Consideramos objeto de evalua-
cion todos los efectos provocados por el programa y no sélo
aquellos que estaban previstos inicialmente en su definicion.
Estudiaremos:

- El impacto sobre la situacion o poblacion objetivo.

+ Elimpacto sobre situaciones o grupos que no son objetivo.

+ El impacto sobre las condiciones actuales y futuras.

« Los costes directos, en términos de los recursos utilizados

en el programa.

+ Los costes indirectos o costes de oportunidad.

* Scriven

Modelo basado en la utilizacion de los resultados de la evalua-
cion, del que destacan los siguientes aspectos:

- Para mejorar la gestién y los resultados de los programas
publicos, esta imbricada con la gestidon en el modelo de gestion
orientado a resultados.
+ La preocupacion principal es la falta de credibilidad de los
resultados de la evaluacion, debido a la existencia de multiples
partes afectadas por un programa y el contexto politico donde
se desenvuelve la intervencion.
- Se debe afrontar el disefio y desarrollo de las evaluaciones
de programas considerando los intereses y demandas de infor-
macion de patrocinadores, decisores y demas grupos directa-
mente relacionados con el programa.
+ La evaluacidon es como una investigacion aplicada que pue-
de proporcionar conclusiones objetivas e imparciales sobre la
consecucion de los objetivos del programa y aportaciones utiles
para redefinir los medios y recursos necesarios para su logro.
Este enfoque, también conocido como evaluacion pluralista

“se apoya en el reconocimiento de la pluralidad de sistemas de
valores que coexisten en el seno de la sociedad” *

* Wholey, Weiss, Cronbach, Suchman, Guba, Lyncoln y Monnier

Plan Evaluacién
- Vision- sistematica
Politicas Evaluacién
-Misiones- sistematica
Progrgmas Evaluacioén
-Objetivos . .
L. sistematica
estratégicos-
Objetivos Seguimiento
-Operativos- 9
Actuaciones Seguimiento

El seguimiento tendra en cuenta la evaluacion centrada en
objetivos*: Se utilizan como parametros de referencia los
objetivos de la politica evaluada para efectuar mediciones
comparadas, entre lo que pretendia inicialmente y lo realmen-
te conseguido. Los objetivos de referencia permiten concretar
y delimitar los cambios buscados, y su conocimiento es lo que
orienta la eleccién de las variables dependientes en el analisis
y los criterios a utilizar.

* Tyler
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Evaluacion... Por donde empezar e-vqluocién

4.2.1. Pluralista/participativo

El tipo de evaluacion que se esta planteando respon-
de a un modelo de tipo pluralista/participativo, en la
que se implican multiples actores tanto internos como
externos de la organizacion. Es un tipo de evaluacion
que permite a los miembros de la organizacion parti-
cipar en el cambio cultural que supone este trabajo.

Es importante tener en cuenta la siguiente concep-
tualizacién para entender la adopcion de este tipo de
evaluacion:

D Proceso sistematico y peridédico en el que los
actores o partes interesadas, analizan y valoran los
resultados de un proyecto, toman decisiones concer-
tadas y derivan aprendizajes’.

) En la medida que permite una redistribuciéon del
poder de decision, el enfoque pluralista “democratiza”

la evaluacion?.

Requisitos previos para llevar a cabo la evaluacion:

b Sera preciso habilitar o empoderar tanto a lideres
politicos como a directores y gestores técnicos para
iniciar procesos que permitan el cambio cultural que
facilite romper con las dinamicas precedentes.

b Se tendran en cuenta los cambios que sufre el
entorno y su impacto sobre nuestro municipio, este
entorno tiene una incidencia directa sobre el progreso
de la misién. El contexto es determinante.

En una organizacién en la que en pocas ocasiones
(en algunas areas ninguna) se han realizado evalua-
ciones de este estilo, iniciar este proceso requiere de
un decidido impulso de la parte directiva (politico-téc-
nica), y justifica la creacion de una unidad que intente
realizar divulgacion del que sera en un futuro préximo
la Unica forma de trabajo de la organizacion. Cualquier
accion que se realice debera estar sometida a algun
tipo de evaluacion. De ahi la creacion de nuestra uni-
dad de asistencia a la planificacion y la evaluacion.

Dependemos de un cambio cultural que nos ayude a
pasar de®:

Lo obsoleto Lo novedoso

De las metodologias cerradas y prede-
terminadas

A las metodologias innovadoras, divertidas y
adecuadas

De la medicion

A la comparacion

De lo verbal

A lo visual

De la reserva y complejidad de los datos

A la difusion y apertura de la comunicacion

Del rol de “experto — técnico”

Al rol de facilitador

De la distancia y “asepsia”

L

A la cercania y compromiso

1 (PREVAL 2003).

2 (Weiss, 1983).

3 De los materiales “Enfoques participativos en evaluacién”
de Marta Martinez Mufoz para la 6% edicion del master de
evaluacién de programas y politicas publicas.
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4.2.2. Tipo de evaluacion y momento tempo-
ral

A pesar de la existencia de diferentes diagndsticos
para la concrecion del plan, no se ha podido realizar
una evaluacion ex — ante, motivo por el cual se rea-
lizara PRIMERO un analisis de evaluabilidad, puesto
que con ello podremos verificar, por un lado, si los
programas son evaluables, y por otro si la correspon-
diente evaluacion contribuira a mejorarlos.

En SEGUNDO lugar se realizara una evaluacion in-
termedia, que contemple la evaluacién de la imple-
mentacion con la finalidad de valorar los instrumentos
necesarios para poner en marcha las acciones publi-
cas y un seguimiento de los programas para poder
conocer los resultados parciales que se obtengan.

Finalmente, una evaluacion de resultados al final de
la legislatura, centrandonos en conocer, siempre que
sea posible, la imagen que el publico objetivo tiene de
la eficacia, la equidad, la sensibilidad y la sostenibili-
dad de aquellos programas, con el fin de determinar
el éxito de la planificacion a partir de los datos obteni-
dos en la evaluacion intermedia.

4.2.2.1. Analisis de evaluabilidad

Wholey (1994) afirma que la valoracién de la evalua-
bilidad no busca tan solo saber si el programa es sig-
nificativamente evaluable, sino que quiere conocer si
la evaluacion posterior tendra posibilidades de contri-
buir a la mejora de este programa.

Este proceso de evaluacion cualitativa tiene por obje-
to determinar:

1. Silos fines, los objetivos, los efectos laterales y las
necesidades de informacién estan bien definidos.

2. Siexiste posibilidad que se alcancen las metas del
programa.

3. Si se pueden obtener datos relevantes sobre los
resultados.

4. Silos usuarios de la evaluacion se han puesto de
acuerdo en como utilizar la informacién generada.

Metodologia:

b Primer paso: Andlisis de contenidos. Es el primer
paso para entender las intenciones del programa, sus
componentes y los resultados esperados.

b Segundo paso: Entrevistas con los responsables
del programa. Pretendemos captar el significado del
programa para los diferentes actores implicados, su
punto de vista, después de compartir con ellos los re-
sultados del analisis de contenidos anterior. (Pueden
surgir diferencias entre los objetivos y las actividades
formales y operacionales)

b Tercer paso: Observacion directa de la realidad.
Entrar en contacto con el contexto y con las primeras
etapas del programa ayuda al evaluador a confirmar,
0 no, los datos que le han proporcionado los docu-
mentos obtenidos y analizados en el primer paso y los
individuos entrevistados en el segundo.

Después de aplicar esta metodologia, estaremos en
condiciones de configurar la teoria del programa para
cada uno de los objetos de evaluacion.

Se trata de recuperar todas las necesidades de infor-
macion, detectadas poco después de la aprobacién
definitiva del PAM, mediante entrevistas en profundi-
dad (alcalde y tenientes de alcalde) y grupos de dis-
cusion con todos los actores politicos y técnicos de la
corporacion con responsabilidad politico-técnica (re-
gidores, directores de area y gerentes de empresas
municipales). Estas necesidades de informacion se
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transformaron en preguntas de evaluacion y se prepa-
raron para una futura matriz de evaluacion, de la que
obtendremos los indicadores y los métodos a utilizar
para el trabajo de campo, que realizaremos durante la
fase de monitorizacién y seguimiento del programa.

4.2.2.2. Evaluacion intermedia

Evaluar como esta funcionando un programa supone
realizar tres tipos de evaluaciones:

1. Evaluacién de la implementacion. Su objetivo es
determinar el grado de cumplimiento de los mandatos
incluidos en la politica, comparando el disefio inicial
de la intervencion con el funcionamiento real de la
misma. Esta parte coincide plenamente con el ana-
lisis de evaluabilidad, aunque requiere concretar pre-
viamente los momentos en que se recogera la infor-
macién y una seleccion adecuada de los elementos
que constituyen el programa.

Tomaremos toda la documentacion generada durante
el andlisis de evaluabilidad y la contrastaremos con el
momento en que se realice la evaluacion intermedia.

El momento de realizar esta medicion coincidira con
la mitad del mandato politico, es decir durante los me-
ses de julio a septiembre de 2009.

Los elementos que tendremos en cuenta son los mis-
mos que se han especificado para el andlisis de eva-
luabilidad.

2. Evaluacion de la cobertura. Resulta fundamental
analizar, en primer lugar, el conocimiento del progra-
ma por parte de sus usuarios potenciales. En segun-
do lugar la accesibilidad fisica de los usuarios al pro-
grama. Y en tercer lugar la aceptacion del programa
por parte de todos.

3. Monitorizacién y seguimiento del programa. Esto
implica la definicion de criterios operativos de éxi-
to, asi como la construccion de indicadores que se
apliquen sistematicamente mientras se desarrolla el
programa. Exige un buen sistema de indicadores, so-
portes documentales que recojan la informacién ne-
cesaria para elaborar estos indicadores, un sistema
informatizado y una metodologia adecuada de anali-
sis periddico de la informacion recogida.

El sistema de informacion y seguimiento del PAM (Sis-
PAM), ofrece parte de la cobertura que requiere este
tercer tipo de evaluacion. El sistema informa median-
te agregacion de los niveles inferiores a los niveles
superiores, es decir va subiendo valores ponderados
ejecutados desde las actuaciones, pasando por los
objetivos operativos, los que se agregan a los objeti-
vos estratégicos y estos a las misiones.

El resto de informacion necesario para cubrir esta
parte deberia salir de la operacionalizacion del disefio
que realizaremos a partir de la teoria de sistemas (o
del programa) y que formara parte fundamental de la
evaluacion de resultados ex-post.

4.2.2.3. Evaluacion de resultados al final (“ex-
post”)

Tiene lugar una vez el programa ha finalizado, Tiene
una triple finalidad:

1. Valorar la consecucion de los resultados genera-
les.

2. Determinar en que grado los efectos o no efectos,
son atribuibles al programa o intervencion.

3. Sacar ensefanzas y experiencias para otros pro-
gramas o proyectos futuros.
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Este tipo de evaluacion se realizara seis meses antes
de la finalizacién de la legislatura actual.

Nos centraremos en conocer, siempre que sea posi-
ble, la imagen que el publico objetivo tiene de la efi-
cacia, la equidad, la sensibilidad y la sostenibilidad de
aquellos programas.

Utilizaremos la misma metodologia utilizada en la
evaluacion intermedia, actualizando la informacion
generada:

b Evaluacién de la implementacion
b Evaluacion de la cobertura
D Monitorizacién y seguimiento del programa

b Contraste de indicadores fruto de la teoria de sis-
temas (o teoria del programa, descrito mas adelan-
te).

4.3. MODELO DE EVALUACION ORIENTADO
POR LA TEORIA DEL PROGRAMA

El modelo de evaluacion orientado por la teoria del
programa se caracteriza por el hecho que el valor
se genera a través de la comprension de los diferen-
tes elementos del programa y de la explicacion de
su funcionamiento. Se deben incluir preguntas de
evaluacion relacionadas con los objetivos/resultados,
preguntas acerca de los procesos y preguntas rela-
cionadas con los elementos estructurales.

No es facil anticiparse a un método ideal para realizar
una evaluacion de la que podra depender el éxito o
fracaso de una politica o un programa municipal de-
terminado. Este ejercicio predictivo puede modificarse
en funcién de las circunstancias.

Desde este punto de vista, cabe describir estas di-
mensiones:

b Estructura: cualquier tipo de objeto de evaluacion
debe tener una minima estructura funcional para po-
der ejecutar, realizar, implementar acciones de cual-
quier tipo conducentes a la consecucién de los obje-
tivos corporativos. Entendemos estructura como por
ejemplo:

a. Equipamientos (locales, espacios, zonas).

b. Unidades organicas y funcionales.

c. Personal (recursos humanos internos, externos,
funcionarios).

d. Servicios externos contratados (asesorias, gabi-
netes de andlisis, ...).

e. Colaboraciones de otras administraciones (Dipu-
tacion, Consejo comarcal, Generalitat, Gobierno cen-
tral ...).

f.  Partidos politicos (coalicion, oposicion...).

g. Medios de comunicacion.

h. Recursos tangibles (presupuesto, materiales, ve-
hiculos, ...).

i. Recursos intangibles (formacion continua, motiva-
cion, conocimiento, promocion interna, carrera profe-
sional,..).

D Procesos: la estructura precisa de métodos o ta-
reas mas o menos pautadas para poner en marcha
y ejecutar los diferentes objetivos planteados. Esta
dimension se centra en como se esta aplicando el
programa.

Por tanto entenderemos proceso como por ejemplo:
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a. Métodos de trabajo.
b. Catéalogos de servicio.

c. Cada una de las pautas de trabajo necesarias
para realizar un servicio, actividad, ...

d. Mecanismos de interaccion entre la organizacion,
dentro fuera, fuera dentro...

e. Plazos de tiempo pautado y programado.

) Resultados: precisa identificar claramente el out-
come de los output. Distinguiremos claramente los
impactos que provocan reacciones (positivas y/o ne-
gativas), de los impactos relacionados con la eficacia
y la eficiencia.

Objeto de evaluacion

Procesos

Partiendo de las preguntas de evaluacién utilizare-
mos los criterios de evaluacion para ubicarlas dentro
de cada una de las dimensiones del sistema. En los
resultados tendremos en cuenta separar el impacto
(outcomes, logro de objetivos finales) y la eficacia
(outputs, objetivos intermedios, logros que el progra-
ma puede garantizar).

Con la teoria del programa podemos sumergirnos
en lo que en evaluacién se denomina “caja negra”,

Para evitar dispersion de resultados nos centrare-
mos, en la mayoria de casos a recoger indicadores
que ofrezcan resultados relacionados con criterios de
evaluacion seleccionados previamente. Para nuestro
entorno hemos propuesto los siguientes:

Eficacia Eficiencia
Impacto Satisfaccion
Cobertura Pertinencia

Seria conveniente realizar todo el planteamiento del
disefo de evaluacion desde esta perspectiva, en la
que analizaremos para cada objeto de evaluacion in-
dicadores sobre la estructura, los procesos y los re-
sultados:

podremos observar los mecanismos mas intimos re-
lacionados con el desarrollo de politicas publicas lo-
cales. La interaccion entre las diferentes dimensiones
y los valores observados a partir de los indicadores,
nos ayudara a entender el porqué de las intervencio-
nes, el como se realizan y el qué (en sentido amplio),
desde diferentes puntos de vista, uno desde la pers-
pectiva del ejecutor (técnico o politico) y otro desde el
del beneficiario.
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Estos puntos de vista se recogeran mediante un mul-
tiple sistema de obtencién de datos (unos mas com-
plejos que otros) entre los que destacan:

b Encuestas periddicas y otras especificas para el
proceso de evaluacion en curso.

b Entrevistas preordenadas en funcion del analisis
de evaluabilidad.

b Observacion participante, derivada también del
analisis de evaluabilidad.

b Obtencién de datos del Sistema Transversal de in-
dicadores municipales (STIIM).

b Derivados directamente de los diferentes obser-
vatorios de la ciudad, asi como los procedentes de
otros servidores de informacion externa (IDESCAT,
INE, SOC, CSIC, CIS, ...).

) Sistema de seguimiento (SisPAM) .

4.4. SISTEMA TRANSVERSAL DE
INDICADORES MUNICIPALES (STIIM)

El planteamiento que se esta realizando supone ma-
nejar un gran volumen de indicadores y dimensiones
para cada objeto de evaluacion, para ello en colabo-
racion con una empresa de programacion informatica
hemos preparado una herramienta que ayudara a in-
terpretar cada uno de los objetos definidos y evalua-
dos bajo la teoria del programa.

A esta herramienta la hemos denominado sTIIM (Sis-
tema Transversal de Indicadores Municipales), ofre-
ce al ayuntamiento una solucion que va mas alla del
mantenimiento de las dimensiones e indicadores ge-
nerados a partir de las configuraciones de la teoria
del programa, contemplado tanto para los procesos
de evaluacion en general como para el catalogo de
servicios en particular, relacionado directamente con
la gestidn por resultados.

+ Imdicadores do Evtrucmma
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L (]
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Con un clasico y sencillo sistema de alarmas, nos in-
forma de aquellos indicadores cuyo resultado esta por
encima o por debajo de los margenes predefinidos
para ser considerados casos de éxito o de fracaso.

La diferente ponderacion atribuida a cada indicador

contribuira a facilitar la interpretacion de los resultados
mostrados. Con una mirada sobre el panel de control
sabremos si el resultado del objeto de evaluacion es
satisfactorio o no, y ademas veremos los puntos en
los que falla y donde deberiamos actuar para corregir
las desviaciones planteadas, si las hubiera.
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4.5. OBSERVATORIO DE LA CIUDAD

Actualmente estamos trabajando en la creacién de un
Observatorio de Ciudad, capaz de ofrecer cualquier
tipo de informacion de interés para los ciudadanos
de Sant Boi, para los empleados publicos del ayun-
tamiento, para investigadores o estudiantes y, en ge-
neral para cualquier persona que decida interesarse

Ll
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por los temas de interés general que puedan afectar
al municipio.

Desde la UAPA estamos organizando todo el proceso
de participacién interna, para intentar conseguir que
el mencionado observatorio satisfaga al mayor nime-
ro posible de técnicos de la corporacion.

e e ——

Uno de los requerimientos que hemos formulado, es
la posibilidad de incorporar en la dinamica del obser-
vatorio elementos de interaccion (redes sociales), que
faciliten la comunicacién entre los observadores y el
observatorio o entre los mismos observadores.

Otra de las condiciones que nos estamos planteando,
es la obligatoriedad de establecer en todos los da-
tos facilitados las fuentes primarias y secundarias de
donde procedan, con la finalidad que cualquier per-
sona que lo desee, a partir del andlisis de todos los
datos, pueda o no contradecir al enfoque publicado.

4.6. SISTEMA DE INFORMACION Y
SEGUIMIENTO DEL PAM (SISPAM)

Herramienta que permite a los niveles de mando téc-
nico y politico conocer el grado de ejecucion, la evo-
lucién, las dificultades y prever las acciones correcto-
ras, si proceden, asi como visualizar el ritmo de los
compromisos politicos adquiridos.

Destinado basicamente a ofrecer informacién a téc-
nicos y politicos de la administracion municipal y a
servir de instrumento de comunicacién. Ha de permitir
a los ciudadanos ya los diferentes agentes sociales
hacer un seguimiento del proceso de ejecucion del
plan.
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En todo caso se trata de obtener de forma continua el
valor de una serie de parametros cuantificables, que
muestren el nivel de ejecucion de los objetivos.

El plan de seguimiento se ha llevado a cabo con el
soporte de la aplicacion SisPAM la cual permite hacer
el seguimiento del plan de actuaciéon municipal, adap-
tada y mejorada con la incorporacion de una herra-
mienta que ha permitido disefar la estructura de todo
el plan en la fase de planificacién previa (PlaGEP).

Consta de los siguientes mecanismos:

- Finalizadas.
- En ejecucion.

4.6.1. Cuadro de mando (Informacion sobre
el estado de ejecucion del PAM)

El mantenimiento continuo hace posible conocer en
tiempo real y de manera muy intuitiva el estado de
ejecucion del plan.

Para conseguirlo nos fundamentamos en un sistema
de valoracidon que incluye una simbologia comun y
que se va propagando desde el nivel mas bajo (ac-
tuacion) hasta el nivel mas alto (eje).

Los cuatro posibles estados son los siguientes:

- Pendiente de ejecutar.
- Con dificultades.
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Estos cuatro estados se representan a través de un
sistema de simbolos capaces de definir a primer gol-
pe de vista el estado de las actuaciones (la campana
es un elemento identitario de este municipio).

Los porcentajes y barras de ejecucion se alimentan de
los indicadores contenidos en la ficha de la actuacion,
propagandose igualmente a los diferentes niveles del
plan, informando del estado de ejecucion de todos los
niveles mediante un sistema de barras de colores.

4.6.2. Sistema de control

Tiene el doble objetivo de garantizar la disponibilidad
de la informacién correctamente y a tiempo real, asi

como poner de manifiesto aquella parte del plan que
presenta algun tipo de dificultades en su ejecucion,
con la finalidad de dar una rapida y oportuna respues-
ta, tanto técnica como politica:

Basicamente consiste en una serie de alarmas que
la aplicaciéon proporciona, que se activan en el mo-
mento en que las actuaciones pasan a un estado de
dificultad, y también de manera especifica cuando los
indicadores no se actualizan con la periodicidad esta-
blecida, generando una serie de correos electronicos
automaticos que van dirigidos a los diferentes lideres
politicos y técnicos. Estas alarmas no desaparecen
hasta el momento en que se corrija el problema con-
creto o se justifique politicamente el atraso en su re-

solucion.
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4.6.3. Ponderacion

Es un paso mas, absolutamente necesario, para po-
der medir y evaluar de una forma mas ajustada la rea-
lidad de las diferentes lineas de actuacion recogidas
en el plan.

La ponderacion se ha trasladado a los diferentes nive-
les del plan, puesto que para calcular el grado de eje-
cucion no es suficiente un indicador del tipo “numero
de objetivos realizados sobre el total de objetivos pre-
vistos” de manera lineal. Cada uno de los ejes, am-
bitos, objetivos y actuaciones no se les da la misma
importancia estratégica y por tanto es preciso realizar
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una ponderacion de cada uno de ellos, se tienen que
asignar diferentes pesos.

Los ejes los ha ponderado el alcalde, los ambitos
han sido ponderados por los tenientes de alcalde, los
objetivos operativos por parte de los concejales y las
actuaciones por parte de los diferentes técnicos refe-
rentes de cada una de ellas.

El sistema de informacién que soporta todo el segui-

a cada una de las actuaciones, objetivos, ambitos y
ejes.

Los valores resultantes ponderados ofrecen algo mas
que informacion sobre la ejecucién de la politica, pro-
grama, objetivo o actuacion. Nos encontramos ante
un primer ejercicio de evaluacion. No nos limitamos a
un mero contador de acciones realizadas. El grado de
ejecucion contiene una reflexion previa sobre la inte-
raccion de cada una de las variables entre ellas y en-

miento al propagar los niveles de ejecucion de cada tre los diferentes niveles de desagregacion del plan.

nivel tiene en cuenta los diferentes pesos otorgados

1. PROJECTEM LA CIUTAT DEL FUTUR 24.9% [l | om
Aprofitar les potencialitats | oportunitats que tenim com a ciutat per transformar i
posar en valor el nostre territori, generant riquesa pel municipi per tal de millorar la
qualitat de vida de la nostra clutadania.

1.1 SANT BOI, UN REFERENT EN L'AMBIT DE SALUT

30.5% [ ®

Objective: Aconseguir que Sant Boi es constitueixi com un referent nacional i
europeu en l'ambit de la salut en general i especialment en la salut mental
comunitaria, tant pel que fa a l'assistencia, la investigacié | la docéncia, al'hora que
s'estableixi com a focus d'atraccié de I'activitat economica relacionada amb el sector
I, en tot cas, cercant el més ampli consens dels agents econdmics i soclals de la

ciutat.
Los objetivos y las actuaciones se 36.0% ;:‘.itB:‘r‘umoule Iactivitat formativa i la recerca en I'entorn del parc
ensenan de la manera que se muestra (0 Comments) Al B4
en el siguiente ejemplo y que a la vez 50.0% 1.1.3.1 Aconseguir la instal-lacié del Banc de Teixits a I'entorn del
se puede observar en abierto en Ia parc sanitari | vincular-lo amb la resta d’equipaments.
direccion Web del SisPAM ubicado en 25.0% 1.1.3.2 Crear un sistema de cooperacié entre les diferents

el apartado del “PAM” de la pagina Web
del municipio http://www.santboi.cat

5. TRANSPARENCIA

El ayuntamiento de Sant Boi de Llobregat ha decidi-
do mostrar todo el proceso con total transparencia
por ello estamos disefiando diferentes sistemas que
aseguraran la transparencia en todo momento, y que
pretenden ir mas alla del sistema de informaciéon mos-
trado en el punto anterior.

Actualmente ya estamos mostrando en abierto una
parte del disefio de evaluacion.

institucions implicades, en la formula d'una fundacié o d'un
consorci, que permeti desenvolupar I'activitat universitaria docent
I la recerca blomedica.

La Web del Ayuntamiento de Sant Boi de Llobregat
dispone de diferentes enlaces directos con el SisPAM,
lo cual facilita el acceso al sistema y propicia la parti-
cipacion de la ciudadania.

Para mostrar los resultados de la evaluacion se han
habilitado enlaces vinculados a cada uno de los ni-
veles que muestran la evolucién de las distintas eva-
luaciones realizadas en cada nivel y que contienen
informacion relacionada con:
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) Motivacion para evaluar.

) Definicidn de la unidad de evaluacioén y analisis del
contexto.

) Identificacién de todos los actores implicados.

D Necesidades de informacion.

b Criterios de valor y preguntas relevantes.

b Operacionalizacion de criterios y disefio metodo-
I6gico de la evaluacion.

) Busqueda de fuentes de informacion y disefio me-
todoldgico.

b Trabajo de campo.

b Andlisis de datos e interpretacion de los mismos.

b Juicios de valor.

) Recomendaciones.

) Difusién realizada de los resultados de la evalua-
cion.

b Archivos con las evaluaciones de periodos ante-
riores.

Algunos de estos enlaces, en funcion del contenido
estratégico del mismo, pueden quedar reservados
para uso interno.

Otro medio que se utiliza en esta legislatura para ren-
dir cuentas con la ciudadania sobre las politicas que
se estén implementando en el municipio, es el Balan-
ce del Alcalde, que consiste en una presentacion en
publico con soporte audiovisual donde se muestra el
grado de ejecucion de las politicas y programas mas

206
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relevantes. Hasta el momento se han realizado dos
presentaciones a las que han asistido un numeroso
grupo de ciudadanos (mas de 400 en cada evento), la
primera se celebré a finales del 2007, aprovechan-
do la aprobacion inicial del PAM y la segunda en el
mes de noviembre de 2008 coincidiendo con un afo
de gobierno. En ambas sesiones el alcalde adopt6 el
compromiso de ofrecer informacion relacionada con
la evaluacién de las politicas y los programas que se
implementen durante su mandato.

El ayuntamiento cuenta con una revista de difusion
mensual, “Viure Sant Boi” en la que se inserta, con
mucha frecuencia, informacién relacionada con la
evolucién del plan de actuacion municipal. Se utiliza
para convocar a la ciudadania a participar de los dife-
rentes procesos en los que la opinién ciudadana sera
tenida en cuenta (presupuestos participativos, foros
estratégicos, consejos de distrito, etc.) y podra ser uti-
lizada para participar en los procesos de evaluacion
participativa que se convoquen.

Anualmente se celebra en el municipio una feria de
muestras que atrae a la mayoria de vecinos, “Fira de
la Purissima”. En las ultimas ediciones, en el estand
dedicado al ayuntamiento, se ha podido ver el esta-
do de ejecucion de los diferentes proyectos relevan-
tes que afectan a la ciudad, votar algunos de esos
proyectos, dejar de manera escrita, oral o en video la
opinion y/o sugerencias, etc. Es uno de los mejores y
mayores escaparates de la accion de gobierno.

Desde los diferentes consejos de barrio se realizan
convocatorias a la participacién sobre diversos temas.
La evaluacion del plan también sera uno de los temas
en los que los miembros de estos consejos podran
ejercer su derecho de participacion en la vida publica
de la ciudad.

La comunicacioén interna permite que la mayoria de
empleados publicos del ayuntamiento conozcan con
detalle la mayoria de los proyectos que se estan eje-

cutando, éstos se transforman en los mejores difuso-
res de informacion.

Cada uno de estos medios de comunicacién puede
ser susceptible de ser utilizado para divulgar los re-
sultados de la evaluacion, lo que supone una coor-
dinacién muy estrecha entre el departamento de co-
municacion y protocolo y la unidad de asistencia a la
planificacion y la evaluacion.

6. CONCLUSION

En nuestra corporacion disponemos de un sistema
de informacion y seguimiento del plan de actuacion,
disefnado para la anterior legislatura y que en ésta se
esta utilizando de nuevo, pero al que hemos incorpo-
rado novedades significativas las cuales se concre-
tan, por un lado, en la incorporacion de un sistema de
ponderacion que realiza un primer ejercicio de eva-
luacion: el porcentaje de ejecucion del plan contiene
una reflexion previa sobre la interacciéon de cada una
de las variables entre ellas y entre los diferentes nive-
les de desagregacion del plan, afadimos un aspecto
cualitativo al porcentaje de ejecucion.

Por otro lado, al haber incorporado en fase de plani-
ficacién la cuantificacién econdmica de los diferentes
objetivos operativos y también la temporalizacion pre-
vista, se asegura la existencia de indicadores capaces
de ofrecer informacidn continua sobre la eficiencia y
la eficacia de casi todas las acciones del plan.

Sabemos que con el seguimiento no es suficiente y
por ello estamos empezando a implementar procesos
de evaluacioén en el plan de actuaciéon municipal. Se
propone un disefio de evaluacion que se concreta en
un modelo de tipo participativo, en el que los diferen-
tes actores implicados aportaran una contribucion cri-
tica al proceso de evaluacion. En la mayoria de casos
esta evaluacion sera de tipo interno y se concentrara
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en tres momentos temporales: un analisis de evalua-
bilidad, una evaluacion intermedia a mitad de la le-
gislatura y una evaluacion de resultados al final del
mandato.

Todo este proceso es transparente a la ciudadania, es
por ello que se realiza un resumen de los diferentes
medios que aseguran que la ciudadania esté informa-

da del devenir de las diferentes politicas que se estén
implementando en su municipio.

La informacion por si sola no es suficiente, por ello nos
aseguramos que, la mayoria de canales de informa-
cion que utilizamos, incorporen técnicas que faciliten
la interaccion entre el ciudadano y la administracion.
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La evaluacion de la politica estatal de lucha

contra la violencia de género en Espana

LA EVALUACION DE LA POLITICA

CONTRA LA VIOLENCIA DE

ESTATAL DE LUCHA

GENERO EN ESPANA

Ester Garcia Sanchez
Universidad Carlos Il de Madrid

J

ALGUNOS COMENTARIOS PREVIOS
SOBRE LA POLITICA DE LUCHA
CONTRA LA VIOLENCIA DE GENERO

La aprobacion, hace algo mas de cuatro anos, de la
conocida como “Ley Integral” supuso un auténtico
punto de inflexion en la forma en que, desde el go-
bierno central, se habia venido abordando el fenéme-
no de la violencia de género.

Ese cambio -radical en muchos aspectos- y la rele-
vancia de la Ley -en realidad, de la politica publica en
su conjunto-, no se derivaron solo y exclusivamente
de la “novedad” de las medidas que impulsaba sino,
en especial, del modo en que se concebia y se afron-
taba la violencia de género. Buena parte de esas me-
didas formaban parte de la “vision del problema” que
tenia el PSOE antes de llegar al gobierno y en la que
se recogian muchos de los planteamientos y reco-
mendaciones de las asociaciones de mujeres y los
movimientos feministas asi como de los organismos
internacionales en materia de violencia de género?.

1 Esta es la denominacion que habitualmente recibe la Ley
Organica 1/2004, de 28 de diciembre, de Medidas de Pro-
teccién Integral contra la Violencia de Género.

2 En el programa con el que el PSOE concurri6 a las elec-

Este nuevo “marco de politica™ se sustentaba, a
nuestro juicio, en cuatro elementos:

b El concepto de “violencia de género”, que ha sus-
tituido definitivamente a los de “violencia doméstica”
y “violencia contra las mujeres”. Como muy acerta-
damente sefala Aranda (2006), estos conceptos alu-
den a problemas bien distintos. Con el ultimo de ellos,
“violencia contra las mujeres”, se hace referencia a la
violencia que se ejerce contra las mujeres cualquiera
que sea el ambito en el que ésta se produzca y cua-
lesquiera que sean sus causas. La “violencia domésti-
ca” remite a la violencia que tiene lugar en el seno del
hogar pero que no se dirige sélo a las mujeres sino

ciones generales de marzo de 2004 se recogieron algunas
de las propuestas que terminarian por desarrollarse o lle-
varse a la practica una vez que el partido llegé al gobierno:
la idea de la violencia de género como un atentado a los
derechos humanos, la necesidad de agilizar los tramites de
separacion y divorcio, de elaborar una Ley Integral y un Plan
Integral de Asistencia a las victimas, de poner en marcha
medidas de caracter educativo u orientadas a sensibilizar
a la poblacién sobre la violencia de género, la creacién de
la Delegacién del Gobierno para la Violencia de Género asi
como del Observatorio Estatal, de juzgados especializados y
de las Unidades de Valoracién Forense Integral o el recono-
cimiento de las necesidades de la victimas como derechos
sociales Véase Partido Socialista Obrero Espafiol (2004).

3 Idea tomada de De Miguel (2005). Sobre el denominado
analisis de marcos, véase Rein y Schén (1993; 1994).
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a cualquier miembro de la familia —por ejemplo, a los
nifnos o a los ancianos. Al hablar de “violencia de gé-
nero” se alude a las agresiones que se inflingen a las
mujeres solo por el hecho de ser mujeres: la violencia
de género se concibe, entonces, como la maxima ex-
presion de la situacion de subordinacion y discrimina-
cién estructural en la que la mujer se encuentra.

A nadie se le escapa que las diferencias entre estos
conceptos no son simplemente de matiz y que la utili-
zacion de uno u otro tiene importantes implicaciones
para la configuraciéon de la politica publica®. La sus-
titucion del concepto de “violencia doméstica” por el
de “violencia de género”, uno de los principales logros
de la politica estatal, ha contribuido de manera esen-
cial a la visibilizaciéon del problema. Celia Amords lo
expresa con una claridad meridiana: “asi como los
conceptos bien estructurados politizan, determinados
conceptos, por el contrario (...) despolitizan (...). el
concepto “violencia doméstica” es una chapuza con-
ceptual y, precisamente por eso, despolitiza. Es una
chapuza intelectual porque suma magnitudes hetero-
géneas: invisibiliza, por tanto, el caracter estructural
del fenémeno de la violencia de género” (2008: 18).

D El cardcter multidimensional, multicausal y emi-
nentemente complejo del fenédmeno de la violencia de
género. Esta incluye tanto la violencia fisica como la
psicoldgica, las agresiones sexuales, las amenazas,
la coercién o la privacion de libertad. De ahi la nece-
sidad de la integralidad® de la politica publica que se

4 La Ley Integral se ocupa sélo y exclusivamente de aque-
llos casos en los que la mujer es victima de la violencia ejer-
cida por quien es o fue su conyuge o pareja. Evidentemente,
esta circunstancia dificulta notablemente la comparacién con
otros paises e instituciones internacionales. Debe senalarse,
por otra parte, que las politicas autondmicas en la materia
no parten tampoco de una Unica definicion del concepto de
“violencia de género”, con lo que la comparacion de datos
dentro del territorio espafol presenta también importantes
problemas. Para las referencias a los planes y/o la legisla-
cion de las comunidades autéonomas cfr. infra nota nim. 20.

5 La tesis de la integralidad impregnaba el discurso de al-
gunas asociaciones de mujeres y de algunas formaciones

e-valuaciéon

ponga en marcha para abordarlo.

) La necesidad de abordar el problema de la violen-
cia de género desde una politica publica diferenciada
de las otras politicas destinadas a la mujer, dada la
especificidad y la gravedad del problema.

b La concepcion de la violencia de género como un
atentado contra los derechos humanos, en otras pa-
labras, la idea de que vivir sin violencia constituye un
derecho cuyo disfrute ha de ser garantizado por los
poderes publicos. La Ley, por esta razdn, tuvo carac-
ter de Ley Organica, con todas las implicaciones que
ello tiene.

La politica construida sobre esta nueva definicion del
problema ha ido incorporando una pluralidad de ins-
trumentos de distinta naturaleza que acentuan nota-
blemente su complejidad:

) La propia Ley Integral, que fue aprobada en el
Parlamento con el apoyo de todos los grupos parla-
mentarios. La Ley constituye la columna vertebral de
la politica del gobierno central sobre violencia de gé-

politicas y grupos parlamentarios ya en la década de los no-
venta. Pueden consultarse, a este respecto, las intervencio-
nes de la presidenta de la Federacion de Mujeres Separadas
y Divorciadas, Ana M? Pérez del Campo, y de la presidenta
de la Comisioén para la Investigaciéon de Malos Tratos a Mu-
jeres, Consuelo Abril Gonzélez, en la sesion de la Comision
Mixta de los Derechos de la Mujer de fecha 9 de marzo de
1998 (Diario de Sesiones de las Cortes Generales niumero
90, 1998). La opinién del grupo parlamentario de Izquierda
Unida sobre este particular queda magnificamente refleja-
da en la interpelacion urgente acerca de la politica a llevar
a cabo para erradicar la violencia de la que son victimas
las mujeres, que fue presentada por ese grupo en febrero
de 1998 (Diario de sesiones del Congreso de los Diputados
numero 136, 1998) El propio grupo parlamentario socialista
presentd, en junio de 2000, una mocion en la que defendia
la elaboracion de una Ley integral que fue rechazada por el
pleno del Congreso (Diario de sesiones del Congreso de los
Diputados numero 14, 2000). Dos anos después, en sep-
tiembre de 2002, el mismo grupo presenté una proposicion
de ley integral contra la violencia de género. La toma en con-
sideracion de esta proposicion del Ley fue también recha-
zada por el pleno del Congreso de los Diputados (Boletin
Oficial de las Cortes Generales, numero 183-2, 2002).
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nero, desde el momento en que en ella se contemplan
y articulan muchos de los restantes instrumentos.

) La Delegacion del Gobierno para la Violencia de
Género, un nuevo actor creado por la Ley Integral
para impulsar y coordinar la politica estatal de lucha
contra la violencia de género®.

b El Observatorio Estatal de Violencia sobre la Mu-
jer’, 6rgano colegiado adscrito actualmente al Minis-

6 Esta es la denominacion actual de la Delegacion, adscri-
ta desde 2008 al Ministerio de Igualdad, a través de la Se-
cretaria General de Politicas de Igualdad. En la Ley Integral,
este organismo recibié el nombre de Delegacion Especial
del Gobierno contra la Violencia sobre la Mujer y estaba vin-
culado al Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales (articulo
29 de la Ley 1/2004, de 28 de diciembre, de Medidas de
Proteccion Integral contra la Violencia de Género).

7 Previsto en el articulo 30 de la Ley 1/2004, de 28 de di-
ciembre y adscrito desde esa fecha hasta abril de 2008 al
Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales, a través de la De-
legacion Especial del Gobierno contra la Violencia sobre la
Mujer. Segun el Real Decreto 253/2006, de 3 de marzo, por
el que se establecen las funciones, el régimen de funciona-
miento y la composicion del Observatorio Estatal de Violen-
cia sobre la Mujer, integran el Observatorio Estatal la perso-
na titular de la Delegacion del Gobierno para la Violencia de
Género, un representante de las asociaciones de mujeres
elegido por y entre ellas, un representante de las comuni-
dades y las ciudades auténomas elegido por la Conferencia
Sectorial de la Mujer, un representante de los ministerios de
Justicia, Economia y Hacienda, Interior, Educacion, Politica
Social y Deporte, Administraciones Publicas y Sanidad y
Consumo, seis vocales en representacion de las comunida-
des y ciudades auténomas elegidos de entre sus miembros
por la Conferencia Sectorial de la Mujer, un representante
de la Federacion Espafola de Municipios y Provincias, el o
la titular de la Fiscalia de Sala Delegada contra la Violencia
sobre la Mujer (en representacion de la Fiscalia General del
Estado), un representante del Consejo General del Poder
Judicial, cinco miembros en representacion de las asocia-
ciones de mujeres que trabajan en violencia de género, dos
representantes de las asociaciones empresariales (uno a
propuesta de la CEOE y otro a propuesta de la CEPYME),
dos representantes de los sindicatos mas representativos,
un representante de las asociaciones de consumidores y
usuarios de nivel estatal, tres representantes de organiza-
ciones no gubernamentales (Cruz Roja, uno de las orga-
nizaciones que trabajen en el ambito de las personas con
discapacidad y uno de las organizaciones que trabajen en el
area de la inmigracioén), dos expertos en violencia de género
y el responsable de la Division de Estudios e Informes de la
Delegacion del Gobierno contra la Violencia de Género.
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terio de Igualdad a través de la Delegacion del Go-
bierno para la Violencia de Género, que cuenta con
la participacion de los distintos sectores implicados
en el tema y al cual corresponde el asesoramiento,
evaluacion, colaboracion institucional, elaboracién de
informes y estudios, y propuestas de actuacion en
materia de violencia de género.

b El Plan Nacional de Sensibilizaciéon y Prevencion
de la Violencia de Género, cuyo principal objetivo es
introducir en el escenario social “las nuevas escalas
de valores basadas en el respeto de los derechos y
libertades fundamentales y de la igualdad entre hom-
bres y mujeres, asi como en el ejercicio de la toleran-
cia y de la libertad dentro de los principios democrati-
cos de convivencia.

) Medidas y/o programas de caracter sectorial —civil,
penal, social, econémico, educativo, de seguridad so-
cial, de caracter asistencial y relacionado con los me-
dios de comunicacion-, que abordan las distintas ca-
ras del problema. Merecen destacarse especialmente
el Programa de insercidon sociolaboral para mujeres
victimas de violencia de género® y el Plan de atencion
y prevencion de la violencia de género en poblacion
extranjera inmigrante 2009-20121°.

8 Articulo 3 de la Ley 1/2004, de 28 de diciembre, de Me-
didas de Proteccion Integral contra la Violencia de Género.
El Plan fue aprobado en sesién del Consejo de Ministros
de 15 de diciembre de 2006. Previamente, tanto el Obser-
vatorio Estatal sobre la Violencia contra la Mujer como la
Conferencia Sectorial de la Mujer habian otorgado su res-
paldo al mismo (4 de diciembre y 11 de diciembre de 2006,
respectivamente).

9 El Programa fue aprobado por Real Decreto 1917/2008,
de 21 de noviembre.

10 Aprobado en Consejo de Ministros el pasado 9 de ene-
ro.
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SEGUIMIENTO, VALORACION Y
EVALUACION DE LA POLITICA DE LUCHA
CONTRA LA VIOLENCIA DE GENERO

Hasta el momento y, a tenor de la informacién que te-
nemos disponible, las Unicas “evaluaciones” llevadas
a cabo sobre la politica de lucha contra la violencia de
género del gobierno central han sido las realizadas a
iniciativa de la propia administracion, en cumplimien-
to de lo establecido por la Ley Integral. No quiere ello
decir, obviamente, que la politica no haya sido objeto
de andlisis rigurosos por parte de otras instancias'
aunque, desafortunadamente, ninguno de esos anali-
sis tiene caracter evaluativo.

La Ley Integral preveia la existencia de tres mecanis-
mos de seguimiento y evaluacion de la politica:

b Los encomendados al Observatorio Estatal de Vio-
lencia sobre la Mujer, que tendrian caracter anual'.

) Los referidos al Plan Nacional de Sensibilizacion y
Prevencion de la Violencia de Género.

b Los centrados en la aplicacion de la Ley en la lu-
cha contra la violencia de género'.

11 Véanse, entre otros, el informe del Observatorio con-
tra la Violencia Doméstica y de Género del Consejo Ge-
neral del Poder Judicial sobre la situaciéon de los juzgados
de violencia sobre la mujer a los tres afos de su creacion
[Consejo General del Poder Judicial (2008)], las conclusio-
nes del Congreso organizado por la Asociacion de Mujeres
Juristas Themis, Tres afios de aplicacion de la Ley Integral
contra la violencia de género, celebrado en Madrid en octu-
bre de 2008, las referencias a las medidas de lucha contra
la violencia de género contenidas en el Informe anual del
Defensor del Pueblo (2006) o los documentos de Amnistia
Internacional (2007; 2008). En este ultimo se hace una breve
revision critica de los mecanismos de evaluacion de la politi-
ca puestos en marcha en los ultimos afos.

12 Articulo 30.2 de la Ley Organica 1/2004, de 28 de di-
ciembre, de Medidas de Proteccion Integral contra la Violen-
cia de Género.

13 Previstos en la disposicion adicional undécima de la
Ley Organica 1/2004, de 28 de diciembre, de Medidas de
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EL PRIMER INFORME ANUAL DEL
OBSERVATORIO ESTATAL

Segun se establece en la Ley Integral, la actividad
evaluadora del Observatorio ha de dirigirse tanto al
analisis de la evolucion del fenédmeno de la violencia
de género como al de la eficacia de las diferentes me-
didas previstas. Debe identificar, asimismo, aquellas
areas en las que se hace preciso acometer reformas
legales de cara a incrementar la proteccion de las
victimas.

El primer informe anual del Observatorio fue presen-
tado en 20074 Nos interesa aqui resaltar cuatro de
sus principales caracteristicas:

D Su caracter participativo. El informe se elaboré a
partir del estudio realizado por un comité de expertos
de muy distintas disciplinas y areas de actividad, tan-
to publicas como privadas. Hemos de recordar que el
propio Observatorio es un organismo de composicion
plural en el que estan representados tanto administra-
ciones publicas como actores privados.

b La variedad y amplitud de fuentes de datos em-
pleadas. Ademas de las tres macroencuestas reali-
zadas por encargo del Instituto de la Mujer en 1999,
2002 y 2006 se utilizaron otras fuentes, como articu-
los académicos, informes de asociaciones profesio-
nales o de instituciones publicas.

b El equilibrado anélisis de la informacion. El carac-
ter participativo del informe, junto con la variedad de
fuentes de datos empleadas, hicieron que la imagen

Proteccion Integral contra la Violencia de Género.
14 Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales (2007).

15 El universo de las encuestas estaba constituido por mu-
jeres de 18 afhos o0 mas, espanolas y/o residentes en Espafa.
Fueron realizadas por la empresa SIGMA DOS por encargo
del Instituto de la Mujer. Véanse Instituto de la Mujer (1999;
2002; 2006).
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que se proporciono fuera mas panoramica y equilibra-
da que la que ofrecen los otros dos informes que ana-
lizaremos aqui. Ademas de sefalar los efectos posi-
tivos de la Ley, el informe muestra también aquellos
ambitos en los que los avances registrados eran aun
escasos 0 aquellos otros en los que era necesario
introducir mejoras. El informe incluia un capitulo en el
que se recogian recomendaciones y propuestas.

D A pesar de todo ello, hemos de senalar que el
informe emitido por el Observatorio no se deriva de
un estudio de evaluacion. Se trata Unicamente de un
estudio de assessment acerca de la evolucién del fe-
némeno y de la efectividad de las medidas previstas
en la Ley.

EL PRIMER INFORME ANUAL SOBRE LA
IMPLANTACION DEL PLAN NACIONAL
DE SENSIBILIZACION Y PREVENCION

El seguimiento y la evaluacion estan plenamente inte-
grados en el Plan Nacional, desde el momento en que
ambos constituyen uno de los cinco ejes transversa-
les sobre los que aquél se asienta. Mas aun: una de
las actividades previstas en dicho eje es la creacion
de una comision encargada del seguimiento de las
medidas del Plan’.

Esta Comision —integrada por la Comision Permanen-

16 El Plan persigue dos objetivos estratégicos: en primer
lugar, mejorar la respuesta ante la violencia de género y, en
segundo lugar, conseguir un cambio en el modelo de rela-
cion social. Para alcanzarlos, en el Plan se han identificado
doce ejes prioritarios de actuacion, siete de caracter tema-
tico o sectorial (justicia, seguridad, salud, servicios sociales,
informacion, educacion y comunicacion) y cinco de caracter
transversal que, como su propio nombre sugiere, tienen inci-
dencia en todos y cada uno de los anteriores (investigacion
y estudio, formacion y especializacion de profesionales, mo-
vilizacién de actores, coordinacion y seguimiento y evalua-
cion) Véase Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales (2006).
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te del Observatorio Estatal'” y por representantes de
los ministerios de Sanidad y Consumo y Educacion,
Politica Social y Deporte- emitié su primer informe
en 2007'®. A partir del analisis del informe es posible
identificar algunas de sus debilidades y fortalezas:

b La importancia otorgada al seguimiento y la eva-
luacién en el conjunto del Plan, que se refleja de
manera muy clara en la estructura —esquematica y
sistematica a un tiempo- del informe. De hecho, éste
se articula en buena medida en torno al grado de im-
plantacion de las medidas y/o de consecucion de los
objetivos del Plan.

D) Nos encontramos nuevamente ante un informe
eminentemente participativo, algo ldgico si se tiene
en cuenta la composiciéon de la Comision que lo emi-
tio. Ello hizo que el informe ofreciera una imagen del
Plan ciertamente panoramica y equilibrada.

b Al igual que el elaborado por el Observatorio Es-
tatal, el informe sobre el Plan Nacional no puede ser
considerado en puridad un informe de evaluacion.
Estamos de nuevo ante un informe de assessment
que valora Uunicamente la evolucion del fenémeno y la

17 Esta Comision, tal y como establece el Real Decre-
to 253/2006, de 3 de marzo, por el que se establecen las
funciones, el régimen de funcionamiento y la composicion
del Observatorio Estatal de Violencia sobre la Mujer, esta
formada por los representantes de los ministerios de Jus-
ticia e Interior en el Observatorio, dos representantes de
las Comunidades Auténomas y de las Ciudades de Ceuta
y Melilla de entre las que formen parte del Pleno y designa-
das por la Conferencia Sectorial de Mujer, el representante
de la Federacion Espafola de Municipios y Provincias en el
Observatorio, el o la titular del cargo de Fiscal de Sala Dele-
gado contra la Violencia sobre la Mujer, un representante del
Consejo General del Poder Judicial que, a su vez, sea vocal
del Observatorio de Violencia Doméstica y de Género, cinco
personas en representacion de las organizaciones de muje-
res elegidas por y entre las que forman parte del Observa-
torio, un representante de las organizaciones empresariales
elegido por y entre ellas, pudiendo establecerse un sistema
de rotacion entre los mismos y un representante de los sin-
dicatos elegido por y entre ellos, pudiendo establecerse un
sistema de rotacion entre las mismos.

18 Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales (2007a).
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eficacia de las medidas contenidas en el Plan, pese
a lo cual el término “evaluacion” aparece de manera
reiterada a lo largo del mismo. Cabe, pues, pregun-
tarse si, detras del informe, hubo o no un proceso de
evaluacion del que fueran extraidos los datos y las
conclusiones.

EL INFORME DE EVALUACION SOBRE
LA APLICACION DE LA LEY INTEGRAL

El informe de evaluacion sobre la implantacion de la
Ley Integral fue hecho publico y presentado en la Co-
mision de Igualdad del Congreso por la ministra Aido
en julio de 2008'. En él, el seguimiento y la evaluacion
se consideraban elementos clave para comprobar la
eficacia de las medidas adoptadas y para identificar
los puntos débiles de la politica, de cara a introducir
en ella las medidas correctoras oportunas.

El principal objetivo del estudio recogido en este Infor-
me era evaluar los efectos producidos por la implanta-
cion de la Ley Integral en la lucha contra la violencia
de género. Mas concretamente, el informe recogia
informacion sobre el escenario en el que se elabord
la Ley, sobre los recursos, las medidas e intervencio-
nes puestas en marcha tanto por el gobierno central
como por los gobiernos autonédmicos®, el impacto de

19 Ministerio de Igualdad (2008).

20 Todas las comunidades auténomas han desarrollado
algun tipo de actuacion —planes, leyes, creaciéon de unida-
des especializadas- en materia de violencia de género. En
Galicia, la Ley 7/2004, de 16 de julio, para la Igualdad de
Mujeres y Hombres y la Ley 11/2007, para la prevencion y
tratamiento integral de la violencia de género; en Asturias, el
Plan para avanzar en la erradicacion de la violencia contra
las mujeres 2002-2003, que fue prorrogado hasta 2004; en
Cantabria, la Ley 1/2004, de 1 de abril, Integral para la Pre-
vencién de la Violencia contra las Mujeres y la Proteccion
a sus Victimas; en el Pais Vasco, la Ley 4/2005, de 28 de
febrero, para la Igualdad de Mujeres y Hombres y el IV Plan
para la Igualdad de Mujeres y Hombres; en La Rioja, el llI
Plan Integral contra la Violencia de Género, 2006-2009; en
el caso de Extremadura no existe un plan especifico sobre
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las actuaciones desarrolladas en los distintos ambitos
previstos por la Ley y la dimension del fenédmeno de la
violencia de género antes y después de la aprobacion
de la Ley Integral.

El examen detallado del Informe pone en evidencia
cuales son sus principales virtudes y cuales los prin-
cipales defectos:

b Elinforme analiza la evolucién de ciertas variables
y/o de algunos indicadores de violencia de género
desde finales de los afios noventa hasta 2006 vy, en
algunos casos, hasta 2007. El objetivo es comparar
las cifras de violencia de género antes y después de
que la Ley entrara en vigor.

La siguiente tabla muestra las variables e indicadores

el tema, sino una comision, la Comision Permanente para
la Erradicacion y Prevencion de la Violencia contra la Mu-
jer (creada por Decreto 148/1999, de 6 de septiembre), que
establecid un protocolo interdepartamental para la Erradica-
cion y Prevencion de la Violencia contra la Mujer; en Ara-
gon, la Ley 4/2007, de Prevencion y Proteccion Integral a
las Mujeres Victimas de Violencia; en Navarra, el Acuerdo
Interinstitucional para la atencién integral a mujeres victi-
mas del maltrato y/o agresiones sexuales, de 2002, suscrito
por el Gobierno de Navarra, la Delegacién del Gobierno en
esa Comunidad, el Tribunal Superior de Justicia en Navarra
(en representacion del Consejo General del Poder Judicial)
y la Fiscalia de Navarra; en Catalufa, el Programa para el
Tratamiento Integral de la Violencia contra las Mujeres, in-
cluido en el V Plan de Accion y Desarrollo de las Politicas
de Mujeres; en Valencia, el Plan de medidas para comba-
tir la violencia que se ejerce contra las mujeres 2005-2008;
en Castilla-La Mancha, la Ley 5/2001, de 17 de mayo, de
Prevencion de Malos Tratos y de Proteccion a las Mujeres
Maltratadas; en Castilla-Ledn, el Il Plan contra la Violencia
de Género 2007-2011; en Madrid, el Plan de Accion Inte-
gral contra la Violencia de Género 2005-2008; en Andalucia,
la Ley 13/2007, de 26 de noviembre, de medidas de pre-
vencion y proteccion integral contra la violencia de género;
en Baleares, la Ley 12/2006, de 20 de septiembre, para la
Mujer; en Canarias, el Programa para Prevenir y Erradicar
la Violencia contra las Mujeres 2002-2006 y, en Murcia, el
Il Plan de Acciones contra la Violencia hacia las Mujeres.
Cuenta también con planes la Ciudad Auténoma de Ceuta
(Programa de Erradicacion de la Violencia de Género, den-
tro del | Plan de Igualdad de Oportunidades 2005-2008). Por
su parte, la Ciudad Auténoma de Melilla viene desarrollando
desde hace algunos anos y en colaboracion con el Instituto
de la Mujer, diversos programas que abordan el tema de la
violencia de género.
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considerados y las fuentes de datos empleadas para la elaboracion del informe, asi como el tipo de informacién

producida:

Variables e indicadores

Fuentes de datos

Tipo de informacion

Dimension de la violencia de género y perfil socio
demografico de las victimas (edad, nivel educativo,
tamano de habitat, situaciéon laboral, salud, estado
civil, responsable del maltrato -pareja o ex pareja.
Incidencia de la violencia de género en determi-
nados colectivos (mujeres menores de 30 anos,
mujeres mayores de 64, mujeres en el ambito rural,
mujeres discapacitadas y mujeres extranjeras)

Macro encuestas de 1999,
2002 y 2006 (realizadas por
SIGMA DOS y encargadas
por el Instituto de la Mujer)

CUANTITATIVA

Victimas mortales por violencia de género. Edad y
nacionalidad de victimas y agresores, relacion de
agresores y victimas, forma y lugar de los crime-
nes y ambito geografico

Instituto de la Mujer (datos
de 2000 a 2005) y Delega-
cion del Gobierno para la
Violencia de Género (de
2006 a octubre de 2007)

CUANTITATIVA

Denuncias presentadas (por comunidades auténo-
mas, nacionalidad de las victimas, edad y relacion
con el agresor)

| Informe del Observatorio
Estatal de Violencia sobre
la Mujer y Ministerio del
Interior

CUANTITATIVA

Tutela judicial e institucional (niUmero de juzgados
en violencia de género, personal y adscripcion,
coordinacion con comunidades autdnomas)

Ministerio de Justicia

CUANTITATIVA

Creacion y funcionamiento de la Fiscalia contra la
Violencia sobre la Mujer y Unidades de Valoracion
Forense Integral

Ministerio de Justicia

CUALITATIVA

Suicidios de los agresores (tentativas y suicidios
consumados por edad, nacionalidad y relacion con
la victima)

Ministerio de Justicia

CUANTITATIVA

Asuntos incoados por violencia de género, forma
de terminacion de los procedimientos judiciales,
numero de sentencias por comunidad auténoma,
mujeres con proteccién judicial (por comunidades
auténomas)

Registro Central para la
Proteccion de las Victimas
de la Violencia Doméstica
(Ministerio de Justicia)

CUANTITATIVA

Servicio de teleasistencia movil para las victimas
de violencia de género (primer trimestre de 2005 a
13 de junio de 2008)

Instituto de Mayores y
Servicios Sociales del
Ministerio de Educacion,
Politica Social y Deporte)

CUANTITATIVA
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016 (llamadas atendidas entre el 3 de septiembre
y el 31 de mayo): perfil de las mujeres (estado civil,
numero de hijos, comunidad autdénoma, naciona- Qualytel CUANTITATIVA
lidad, nivel educativo, edad, situacion laboral) y
edad y nacionalidad de los agresores
Contratos bonificados, contraltos de sustitucion, - -
numero de mujeres perceptoras de la prestacion Servicio Publico de Em-
jeres perceptorat prestac pleo Estatal (Ministerio de CUANTITATIVA
de desempleo y de la renta activa de insercién y . ) -
S . : . Trabajo e Inmigracién)
beneficiarias de ayudas para cambio de residencia
Ayudas sociales (numero de perceptoras de las Delegacion del Gobier-
ayudas previstas en el art. 27 de la Ley Integral no para la Violencia de CUANTITATIVA
(2005 — mayo 2008) Género
Direccion General de
Mujeres V|c_t|rnas de_ violencia de género usuarias Inclusion ngal (Mlplsterlo CUANTITATIVA
de los servicios sociales de Educacién, Politica
Social y Deporte)
Instituto Nacional de
., . . . , . Estadistica, Observatorio
Percepcion social de la violencia de género (visi- : .
o . : ; . Estatal de Violencia sobre
bilidad del fenémeno, tolerancia hacia el mismo, -
. L la Mujer, Centro de Inves-
conocimiento y opinion general sobre los recursos S o CUANTITATIVA
. L ! . tigaciones Socioldgicas
existentes para las victimas de la violencia de .
énero) (barémetros mensuales
9 de septiembre de 2000 a
octubre de 2007)

Fuente: elaboracion propia a partir de Ministerio de Igualdad (2008).

Precisamente, una de las principales debilidades del
informe que nos ocupa es que en él no se proporcio-
na informacion sobre el control de las variables per-
turbadoras, aquellas que pueden afectar la relacion
causal entre las medidas aplicadas a raiz de la Ley y
la evolucion del fendmeno de la violencia de género.
Nos referimos, por ejemplo, a la existencia de planes
autondémicos o locales que aborden el problema, a
los programas desarrollados por organizaciones no
gubernamentales o asociaciones de mujeres o al in-
cremento de las tasas de separacion y divorcio.

A pesar de ello, buena parte de los avances y de las
cifras que pueden considerarse positivas (ya fueran
incrementos o descensos) registradas a partir de
2004 se atribuyen directamente a la Ley Integral. A

titulo de ejemplo podemos citar los relativos a la con-
sideracion social de la violencia de género como un
problema grave, el grado de conciencia social exis-
tente sobre el tema, el descenso en el nimero de
mujeres que fueron victimas de violencia en el ultimo
afo o la relacién inversamente proporcional existente
entre el incremento del grado de concienciacion ciu-
dadana o la reduccion de la violencia de género en el
ultimo ano.

Conviene, en este punto, realizar algunas matizacio-
nes a lo senalado.

Hemos de reconocer, en primer lugar, que muchos
de los avances y mejoras constatados en la lucha
contra la violencia de género han sido sélo posibles
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gracias a la Ley. Su aprobacion ha permitido, entre
otras cosas, el reconocimiento del derecho a la vida
sin violencia, la creacion de los juzgados especiales
en violencia de género, de la Fiscalia de Sala Delega-
da de Violencia contra la Mujer o de las Unidades de
Valoracién Forense Integral, la inclusion de la violen-
cia de género en el catadlogo de servicios del Sistema
Nacional de Salud, la implantacion de una aplicacion
informatica para el seguimiento integral de los casos
de violencia de género o la utilizacion de dispositivos
GPS para el seguimiento de reclusos en régimen or-
dinario durante sus permisos de salida.

En segundo lugar, hemos de recordar, con respecto
a lo comentado a propdésito de las variables perturba-
doras, que algunas de las variables consideradas se
cruzaron o analizaron conjuntamente, con el fin de
obtener informaciéon mas fiable.

Por ultimo, en el propio informe se sefala la conve-
niencia de tomar con cautela los datos que en el mis-
mo se recogen, por dos razones fundamentales. Por
una parte, por las dificultades existentes a la hora de
evaluar los cambios registrados en un fendmeno tan
extremadamente complejo como la violencia de gé-
nero. Por otra, por la calidad de la informacion dispo-
nible, la heterogeneidad de los datos y la disparidad
de fuentes?'.

D La confusién en el uso de ciertos términos tales
como “impactos”, “resultados” y “efectos”. Estos

21 Estos problemas han venido siendo destacados de ma-
nera recurrente desde hace afnos. En este sentido, pueden
consultarse, entre otros, Medina-Ariza y Barberet (2003),
Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales (2007) y Ministerio
de Igualdad (2008). Con el objetivo de corregir las deficien-
cias de las estadisticas sobre violencia de género, el Obser-
vatorio Estatal elabord en 2007 un sistema de variables e
indicadores como punto de partida para la construccion de
una base de datos sobre el tema. Véase, a este respecto,
Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales (2007b).

22 Es cierto que no existe unanimidad ni entre los acadé-
micos ni entre los técnicos acerca de donde radica la diferen-
cia entre estos conceptos, pero también lo es que no existe
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se utilizan indistintamente a lo largo del documento,
como si de sinénimos se tratara. Con frecuencia, se
recurre al término impacto para referirse a lo que no
son sino productos o, en el mejor de los casos, resul-
tados. Ademas, mientras que por un lado se emplea
casi de forma constante el término “impacto”, por otra
se reconoce que “tres afos es un periodo de tiempo
demasiado corto para hacer una valoracion del im-
pacto de la Ley"?.

) La ausencia de ciertas variables de suma impor-
tancia, como la valoracion que las mujeres maltrata-
das, principales destinatarias de la politica publica,
hacen de las medidas y los recursos existentes o
sobre el cambio que ha podido suponer en su vida la
entrada en vigor de la Ley Integral®.

COMENTARIOS FINALES A PROPOSITO
DE LAS EVALUACIONES DE LA
POLITICA DE LUCHA CONTRA

LA VIOLENCIA DE GENERO

En las paginas precedentes, hemos pasado revista
a los tres informes de evaluacion realizados por la
administracion central acerca de la politica de lucha
contra la violencia de género. Ello nos permite extraer
algunas conclusiones e identificar las fortalezas y
debilidades de los estudios y evaluaciones realiza-
dos sobre esta politica. Entre las fortalezas creemos
oportuno mencionar:

ninguna duda sobre el hecho de que no son equivalentes.

23 Lo que implica considerar los “impactos” como efectos
a largo plazo, en la linea del DAC Working Party on Aid Eva-
luation de la OCDE (2002).

24 Y ello con independencia del tipo de técnicas que se
emplearan para obtener la informacion —aunque, evidente-
mente, sean las cualitativas las mas apropiadas.
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b El reconocimiento de la importancia de introducir
en la politica mecanismos de evaluacion. Ello inclu-
so con independencia de que esos mecanismos no
cumplan en la practica con los requisitos de una eva-
luacion.

D El caracter participativo y plural de los estudios
/ informes. Y no sélo por la importancia que en un
contexto de gobernanza tiene la participacion en si
misma sino por cuanto permite integrar las distintas
visiones existentes acerca de un programa o una po-
litica publica y no sélo la de los actores institucionales
que la promueven.

Las debilidades, en nuestra opinién, tienen que ver
con los siguientes aspectos:

b Ninguno de los estudios / informes puede ser
considerado, en el sentido estricto del término, una
evaluacién. Mas bien, procede encuadrarlos en la ca-
tegoria de estudios de assessment. No se establecen
en ningun momento los criterios de valor empleados
para juzgar la politica publica, algo esencial a nues-
tro modo de ver, desde el momento en que son esos
criterios y el juicio que con ellos se realiza uno de los
principales elementos definitorios y diferenciadores
de la evaluacion?®.

D Se aprecia, asimismo, una evidente imprecision
en el uso de ciertos términos, como los de “evalua-
cion” o “impacto”. No creemos necesario insistir en la
importancia que ello tiene y puede tener.

D Los tres instrumentos de “evaluacion” emplea-
dos no estan articulados de manera que conformen
un sistema de evaluacion de la politica publica. No
existen ni una finalidad ni un enfoque metodoldgico
comun. A pesar de ello, se aprecian constantes sola-
pamientos entre los tres “estudios”, debido a la coinci-

25 Sobre las diferencias entre la evaluacion y otras practi-
cas proximas véase Bustelo (2002).

e-valuacién

dencia de las cuestiones y variables que se analizan.
Esto es particularmente evidente en el caso de los
informes del Observatorio Estatal y de aplicacion de
la Ley Integral.

Dadas la complejidad del fenémeno de la violencia de
género y la integralidad de la politica publica, hubiera
sido aconsejable disefiar un sistema que permitiera
obtener una perspectiva general sobre los logros y
los fracasos de la politica. Como es obvio, esto no
significa que creamos posible o recomendable abor-
dar en una unica evaluacion “toda” la politica publica.
Resulta mas util y apropiado que cada instrumento de
evaluacion se centre en uno de los planes o progra-
mas que conforman la politica, en un ambito sectorial
0 en un area geografica determinada.

D Nose parte de unaidea clara respecto al papel que
deba tener la evaluacion en el contexto de la politica.
A su vez, ello hace que no se especifique en ningun
punto de qué manera se prevé emplear la informacion
obtenida y como puede contribuir al aprendizaje y a
la mejora del proceso de toma de decisiones, que no
se identifique a los potenciales destinatarios de las
evaluaciones ni se establezcan los mecanismos de
difusion de la informacion.

b Se echa de menos una mayor presencia de las
mujeres, de las victimas en tanto que auténticas pro-
tagonistas de la politica, de variables que den cuenta
de sus opiniones y valoraciones, al margen de la par-
ticipacion institucionalizada de las asociaciones de
mujeres en los distintos organismos creados?®.

26 Aspecto éste en el que también insiste el informe de
Amnistia Internacional de 2008.
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RESUMEN

as intervenciones del Estado en la actividad

econdémica —como, por ejemplo, la lucha contra

el desempleo— precisan generalmente de una
gran cantidad de recursos econdémicos y financieros.
La discusion politica, sin embargo, se caracteriza con
frecuencia por una idea difusa sobre los costes y los
beneficios de estas intervenciones. La aplicacion de
métodos meramente contables no es suficiente para
realizar un estudio riguroso de evaluacion. Por este
motivo, es preciso recurrir a métodos cientificos que
permitan evaluar objetivamente el impacto de una in-
tervencion. En este trabajo se presentan panoramica-
mente los fundamentos formales de las estrategias
empiricas adecuadas para la evaluacion de las me-
didas de politica econémica, centrando el analisis en
las politicas activas del mercado de trabajo. En esto
se demuestra que la construccion convincente de una
situacion comparable —la situacion contrafactual- con-
figura el punto de partida de cualquier evaluacion. Por
este motivo la eleccion de la estrategia empirica para
la construccion del resultado contrafactual es un paso
decisivo en la evaluacién de politicas publicas.

Esta circunstancia obliga a los evaluadores a conocer
en profundidad los distintos métodos de estimacion
aplicados a la evaluacion.

Palabras Clave: Evaluacién de politicas, mercado la-
boral, estudios experimentales, estudios observacio-
nales, resultado potencial, situacion contrafactual.

Clasificacion JEL: H43, C40, C90

1. INTERVENCION DEL SECTOR
PUBLICO EN LA ECONOMIA

El desempleo constituye uno de los problemas socia-
les y econdmicos mas acuciantes de nuestros tiem-
pos. A la vista de las aproximadamente 4 millones de
personas registradas actualmente como desemplea-
das en Espafa, los poderes publicos en nuestro pais
se ven obligados a realizar un notable esfuerzo para
enfrentarse a este problema. Cada afio cuantiosos
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recursos publicos se destinan a las politicas activas
del mercado de trabajo. Al contrario que el subsidio al
desempleo y similares medidas de politica pasiva del
mercado laboral, en el caso de las politicas activas
los poderes publicos disponen un cierto margen de
maniobra en cuanto al destino de estos recursos y
en cuanto a las personas que se benefician de es-
tas medidas. En Espana se destinan en total a las
medidas de formacion ocupacional, subvenciones al
salario, medidas de creacion de empleo y otro tipo de
intervenciones mas de 8400 Millones de Euros sin
disponer de un conocimiento suficiente sobre el éxito
de estas medidas y sobre la adecuacion de los instru-
mentos utilizados.

Independientemente del ambito concreto de la inter-
vencion del sector publico, ésta precisa generalmente
de unos importantes recursos que no estan disponi-
bles para usos alternativos. Dado que en la época ac-
tual de crecimiento econémico lento los presupuestos
publicos estan muy disputados, la evaluacion de las
intervenciones publicas en cuanto a su eficacia y su
eficiencia se ha convertido en una obligacién ineludi-
ble. Para disponer de la suficiente credibilidad, cual-
quier intento de evaluar una intervencién publica debe
cumplir una serie de requisitos que se corresponden
en el trabajo cientifico con unas condiciones minimas:
(1) una enumeracion exhaustiva de todas las fuentes
de datos utilizadas, (2) la consideracién de todos los
posibles errores cometidos en la inferencia estadisti-
cay (3) la exigencia de que todos los elementos del
proceso de evaluacidon sean publicos, haciéndolos
asi comprobables por analistas externos. Lamenta-
blemente los enfoques meramente contables no son
adecuados para afrontar la tarea de evaluacion pues-
to que no permiten plantear la cuestion hipotética de
una situacién comparable adecuada, es decir, aquella
situacion que se hubiese producido en el caso de que
no se hubiera llevado a cabo la intervencion objeto
del andlisis.

La literatura estadistica y econométrica ha elabora-
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do en los decenios recientes una amplia metodologia
para la realizacion de una evaluacion rigurosa de las
intervenciones del sector publico. En este trabajo se
revisan estos métodos los fundamentos formales de
las diferentes estrategias empiricas para la solucion
de los problemas de la evaluacion. En este contexto,
puede decirse que la construccién de una situacion
comparable adecuada —la llamada situacion contra-
factica— representa el punto de partida de toda eva-
luacion.

Sin embargo, es ésta una tarea harto dificil: los re-
sultados que hubiesen alcanzado todos los afectados
por una medida publica en el caso de que ésta no
se hubiese llevado a cabo, sélo pueden estimarse de
forma aproximada, pero nunca pueden determinarse
con certeza. Para incrementar la fiabilidad de la es-
timaciéon es necesario introducir algunos supuestos
identificadores plausibles que permitan aplicar los
distintos métodos estadisticos y econométricos a
cada conjunto disponible de datos'.

El trabajo se estructura de la siguiente manera: en el
apartado segundo se elabora el fundamento metodo-
I6gico para una evaluacion rigurosa, presentando en
el apartado tercero la estrategia empirica ideal desde
el punto de vista formal: la evaluacion experimental.
Sin embargo, el evaluador no siempre dispone de
unos datos obtenidos a partir de un experimento di-
sefiado y controlado por él mismo. Con frecuencia el
evaluador tiene que recurrir a datos recogidos con
fines distintos a la evaluacion. Asi, en el apartado
cuarto se incide en los diferentes métodos observa-
cionales de evaluacion que se aplican en estos casos.
En el apartado quinto se revisan algunos problemas
que surgen en la evaluacion de los programas activos
del mercado de trabajo, discutiéndose la eleccién de
la estrategia 6ptima de evaluacion. El apartado sexto
se recogen finalmente las conclusiones.

1 Para una visidon panoramica, véase los trabajos de Heck-
man et al. (1999), Manski (1995) y Duran (2004).
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2. LA SITUACION CONTRAFACTICA:
RESULTADOS POTENCIALES

Cada estudio de evaluacion de una intervencion del
sector publico exige, en primer lugar, un analisis de
las observaciones disponibles de los individuos in-
cluidos en la muestra. Estos datos deben contener
la informacidon necesaria para la realizacién de la
evaluacion, deduciéndose esta adecuacion tanto
de la naturaleza de la intervencion como del tipo de
los datos disponibles. Con frecuencia, la evaluacion
afecta a personas que participan, por ejemplo, en un
programa de formacion ocupacional y los datos reco-
gidos se obtienen del seguimiento de estos individuos,
convirtiéndose de esta manera en objeto de analisis.
Otro caso que se da con frecuencia en la realidad
es una intervencion a nivel regional, por ejemplo, una
variacion de los criterios aplicados a la concesion de
una subvencion salarial. No obstante, para mantener
la coherencia expositiva se analiza en este trabajo
el efecto sobre los participantes de un programa de
formaciéon ocupacional aunque la metodologia pre-
sentada puede aplicarse a multitud de ambitos de la
evaluacion de politicas.

Un segundo elemento central de un estudio riguroso
de evaluacion es la eleccion de una variable resulta-
do apropiada. En el caso de la formacion ocupacional
esta eleccidn es inmediata, estableciéndose el status
de empleo de los participantes después de un cierto
tiempo tras la conclusién del programa como la va-
riable resultado “natural”. A continuacion, se compa-
ran, en tercer lugar, los resultados alcanzados por los
individuos afectados, esto es, los participantes en el
programa, con los resultados obtenidos en el mismo
periodo por las personas que conforman el grupo
de control. Ambos grupos se distinguen Unicamente
por el hecho de que el primero ha participado en el
programa mientras que en el segundo grupo no ha
recibido la formacién. Finalmente, en cuarto lugar,
cualquier efecto del programa estimado de esta ma-
nera deberia compararse con los costes asociados
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a la realizacién de la intervencion para determinar
ademas de la eficacia de una medida también su efi-
ciencia. Estos costes engloban, ademas de los costes
directos de la participacion y de la provision publica
del programa, también los costes de oportunidad de
todos los participantes. En el caso de un programa de
formacioén ocupacional pueden citarse los costes aso-
ciados al tiempo de los participantes, pero también al
de los administradores del programa.

Puesto que la evolucién de un economia esta influi-
da en cada instante por una multitud de factores, la
determinacion del efecto de una intervencion es el
aspecto conceptualmente mas complejo de la eva-
luacion. Este efecto no puede medirse, sino que Uuni-
camente puede estimarse mas o menos fiablemente.
Asi, el paso decisivo en un estudio de evaluacion es
la eleccion de la estrategia empirica adecuada. En la
busqueda de esta estrategia apropiada se procede
en varias fases. En primer lugar, la pregunta inicial se
formula de la siguiente manera: para unas condicio-
nes hipotéticas ideales de la evaluacion —condiciones
que nunca se dan en la practica como, por ejemplo,
la ausencia de errores de medicién o una muestra
de dimension infinita— ;con qué métodos podria de-
terminarse la respuesta correcta? A continuacion, se
elige del conjunto de estrategias utiles que permiten
identificar en este contexto las magnitudes deseadas
—en el caso de que se dispusiera de varias estrategias
posibles de identificacién— aquella que en la inferen-
cia estadistica ofrezca la mayor fiabilidad.

En la literatura estadistica y econométrica reciente
se ha cristalizado un marco formal estandar para el
analisis de estos problemas de evaluacién que se de-
sarrolla a continuacion. Cada individuo i se describe
mediante una variable indicador Di de manera que la
participacion en un programa de formacién ocupacio-
nal se representa mediante Di = 1, mientras que los
individuos no afectados por el programa se caracte-
rizan por Di = 0. Para cada individuo debe averiguar-
se ahora el valor de la variable resultado Yi cuando
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participa en el programa de formacién y cuando no
lo hace. El resultado alcanzado en el instante t tras la
finalizacion del programa se describe mediante YiO(t)
en el caso de que el individuo i no reciba la formacion
y mediante Yi1(t) en el caso de que participe en el
programa. El efecto causal en el periodo t para el indi-
viduo i se define ahora como:

Yi1(t) - Yio()

Sin embargo, este sencillo esquema conceptual para
la definicion de los efectos causales solo puede man-
tenerse si se garantiza que la participacion en el pro-
grama por parte de un individuo no afecta a las de-
cisiones de las demas personas (Rubin 1974, 1986).
Esta premisa es plausible cuando los programas no
son muy amplios, afectando unicamente a una pro-
porcion relativamente pequefa de los posibles bene-
ficiarios.

Lamentablemente, no pueden observarse simulta-
neamente para la misma persona ambos resultados
potenciales Yi1(t) e YiO(t): es posible participar o no
participar en un programa, pero no pueden producir-
se los dos resultados a la vez. Asi, el resultado YiO(t)
es el resultado contrafactico para aquellas personas
que participan en el programa, mientras que Yi1(t) es
el resultado contrafictico para todos aquellos indivi-
duos que no reciben la formacion. La participacién de-
termina cudl de los dos resultados son observables
efectivamente.

Puesto que no pueden medirse los efectos causales
individuales, pero aun asi es necesario realizar algu-
na valoracion de la efectividad de un programa, debe
encontrarse una estrategia adecuada para estimar
fiablemente los efectos causales medios. En esto, es
posible definir diferentes tipos de efectos causales
medios. Sin embargo, en la literatura sobre la evalua-
cion se ha impuesto como parametro fundamental el
efecto medio de la intervencion sobre los participan-
tes en el programa (Average Treatment Effect on the
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Treated, ATET). Para ello se precisa de informacion
adicional sobre cada individuo en particular. Cada per-
sona se describe, ademas de mediante el indicador
de participacion Di, por un conjunto de caracteristicas
personales Xiy Zi, asi como por los resultados alcan-
zados en periodos anteriores al programa. Aqui, Xi se
compone de aquellas variables que influyen tanto en
el resultado como en la participacion en el programa,
mientras Zi solamente influye en la participacion. Por
otro lado, ambas variables no estan influidas por la
participacion. La esperanza matematica, esto es, la
media poblacional, de los efectos medios causales de
la intervencion para los participantes se define para
cada realizacion concreta de las caracteristicas indivi-
duales, es decir, condicionado a X, como:

ATET(X) = E[Y1(t) | X, D =1]
—E[YO(t) | X, D=1].(1)

En la practica cada magnitud debe estimarse a partir
de una muestra. El valor estimado debe entenderse,
por tanto, como una aproximacion al verdadero va-
lor. Una estrategia empirica rigurosa exige que esta
aproximacion sea cada vez mas fiable a medida que
aumenta el tamafo muestral. En el caso hipotético
de una muestra infinitamente grande debe ser posible
medir exactamente el parametro de evaluacion, y la
estrategia empirica escogida debe ser capaz de iden-
tificar el efecto del programa. Sin embargo, si no se
introducen supuestos adicionales solamente puede
identificarse el primer sumando en el lado derecho de
la ecuacion (1) puesto que puede obtenerse a par-
tir de la muestra de participantes. Sin embargo, no
puede obtenerse el valor esperado de los resultados
contrafacticos (segundo sumando en el lado derecho
de la ecuacioén (1)) a partir de la muestra de partici-
pantes. Los problemas de evaluacion se centran, por
tanto, en la determinacion de los supuestos de identi-
ficacion que permiten sustituir la media contrafactica
no observable por una esperanza alternativa identifi-
cada a partir de los datos disponibles.
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Generalmente, los participantes en un programa son
heterogéneos, reflejandose esta heterogeneidad en
los distintos valores que toma el vector de caracte-
risticas individuales X de manera que el efecto medio
para los participantes debe calcularse como la me-
dia ponderada de todos los ATET(X) individuales. No
obstante, surgen dos problemas practicos a los que
se enfrenta la evaluacion de politicas. En primer lugar,
es imprescindible proporcionar ademas del efecto
medio del programa, una medida de la fiabilidad de la
estimacion. En segundo lugar, existen varios métodos
para construir —en el caso de caracteristicas X multi-
dimensionales— las medias condicionadas necesarias
para la evaluacion. En este contexto, especialmente
los métodos de matching y los modelos de regresion
se aplican a la estimacion de las esperanzas condi-
cionadas. Mas adelante se incide en estos métodos
de estimacion, aunque ahora la atencion se centra
en el problema de la heterogeneidad no observada la
cual incluso con el tratamiento mas cuidadoso de las
X conlleva serios problemas de identificacion. Esto es
asi puesto que se verifica:

E[YO(t)| X, D = 1]~ E[YO(®t)| X, D = 0]. (2)

Esta desigualdad implica que los participantes y los
controles muestran unos valores de la variable resul-
tado distintos a pesar de que ninguno de los dos gru-
pos haya participado en un curso de formacion. Asi,
por ejemplo, cuando los participantes en un programa
estan mas motivados que los controles —lo que no
puede observarse con los datos disponibles— el resul-
tado YiO(t) para los participantes es mas elevado y la
propension a participar en el programa es mayor. En
todo caso, para resolver este problema es necesario
recurrir a informacién adicional, especialmente sobre
las Ziy las Yi.

En este contexto, cabe aducir que la heterogenei-
dad es una de las causas de la reducida eficacia de
las politicas activas del mercado laboral en los pai-
ses europeos. Esto es asi porque en estos estudios
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unicamente se estiman los efectos medios de estas
politicas. No obstante, los efectos pueden ser muy
distintos en funcion de la estructura de las medidas
y de los grupos de participantes. Una asignacion de
determinados grupos de participantes a programas
concretos puede influir de forma decisiva en su efica-
cia media. Asi, en la practica diaria de las oficinas de
empleo, un programa de formacion ocupacional que
mejore las posibilidades de colocacion de desem-
pleados poco cualificados, se ofrece a desempleados
relativamente bien cualificados. Con esta seleccion
positiva se incrementa la “tasa de éxito” de la oficina
de empleo puesto que gran parte de los participantes
encuentran un empleo tras la finalizacion del progra-
ma. No obstante, la participacion en el curso de for-
macioén no mejora la cualificacion de los participantes
ni tampoco incrementa sus posibilidades de contra-
tacion: estos individuos hubiesen encontrado un em-
pleo también en el caso de no haber participado en el
curso de formacion.

Una causa adicional de la escasa efectividad de las
politicas activas es que el capital humano proporcio-
nado a través de estos programas no coincide con las
necesidades de los empleadores potenciales. Gene-
ralmente puede suponerse que en un curso de forma-
cion interna de la empresa el participante adquiere
en mayor medida un capital humano especifico a la
empresa, mientras que las politicas publicas se limi-
tan a la formacion de capital humano generalista. Si
bien es cierto que el capital humano especifico a la
empresa incrementa la productividad del participante
y, con ello, las posibilidades de mantener el empleo
en esta empresa, también reduce la movilidad regio-
nal y profesional y, por consiguiente, la empleabilidad
de los trabajadores. A priori no puede deducirse una
conclusién sobre la efectividad relativa de la forma-
cion ocupacional interna o externa respecto de la me-
jora de las posibilidades individuales de colocacion.
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3. ESTUDIOS EXPERIMENTALES

Cuando el disefio de un experimento social se consi-
ga reproducir adecuadamente el impacto de una me-
dida de politica econdmica, el método experimental
es el procedimiento empirico conceptualmente mas
convincente. La base de esta estrategia es la forma-
cion de dos grupos de personas a partir de los indivi-
duos que solicitan participar en un determinado pro-
grama formativo. Para definir ambos grupos se realiza
una asignacion aleatoria a ambos grupos, asignan-
dose una parte de los solicitantes al llamado grupo
de tratamiento, el cual recibe la formacion, mientras
que la otra parte de los individuos se asigna al gru-
po de control, que es excluido del programa. Puesto
que esta seleccidn aleatoria se produce a partir de
aquellos individuos que desean participar en un de-
terminado programa, se cumple para los individuos
de ambos grupos que Di = 1. Introduciendo una varia-
ble indicador adicional Ri que refleja el resultado de
este mecanismo de seleccién aleatorizada, se obtie-
ne que Ri = 1 representa la asignacion al programa,
esto es, el grupo de tratamiento, y Ri = 0 la exclusion
del mismo, es decir, la asignacion al grupo de control.
El supuesto identificador correspondiente se formula
de la siguiente manera:

E[Y1(t)| X, D = 1] E[YO(®)| X, D = 1] = E[Y1(1)]
X,D=1,R=1] —E[YO)] X, D=1, R=0].(3)

Esta asignacion aleatorizada garantiza para un tama-
filo muestral suficiente un equilibrio entre los grupos
de tratamiento y de control respecto de todas las
caracteristicas observables y no observables de los
individuos de manera que no es necesario construir
las esperanzas condicionadas: la diferencia entre las
medidas de ambos grupos representa el efecto medio
del tratamiento sobre los participantes en el programa.
No obstante, en ocasiones no es posible llevar a cabo
un estudio experimental por motivos, éticos, logisticos
0 econdémicos. En este caso, sélo queda la posibilidad
de realizar un estudio observacional.
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4. ESTUDIOS OBSERVACIONALES

Al contrario que en los analisis experimentales, en los
estudios observacionales se recurre generalmente a
bases de datos que se recogen durante la realizacion
del programa de formacion y que contienen las obser-
vaciones de las variables Yi1(t) para los participantes.
En ocasiones se dispone también de informacion so-
bre YiO(t) para los no-participantes los no cuales han
sido necesariamente excluidos, sino que por diversos
motivos han decidido rehusar la participacion. Sin
embargo, generalmente los datos para los individuos
que no participan en el programa deben elaborarse
a partir de otras bases de datos distintas. La deter-
minacion de este resultado contrafactual unicamente
puede conseguirse mediante un supuesto adecuado
de identificacion que lleva asociado un determinado
método de estimacion. Los diferentes supuestos y los
correspondientes métodos se presenta a continua-
cion.

4.1. METODOS DE MATCHING

El método de matching aplicado a la evaluacion ob-
servacional de programas de gasto publico fue pro-
puesto por primera vez por Rubin (1974, 1977) y
se basa en gran medida en la misma filosofia que
inspira los experimentos sociales. El procedimiento
de matching tiene como objetivo construir un grupo
adecuado de control a partir de datos observacio-
nales. Por tanto, es necesario identificar a partir de
un amplio grupo de observacionales aquellos indi-
viduos que sean similares a los participantes en to-
das las caracteristicas “relevantes”. Las diferencias
en los resultados entre los excluidos comparables y
los participantes se atribuyen, por consiguiente, al
programa de formacion. El supuesto necesario para
identificar el efecto causal medio del tratamiento es
que los resultados potenciales sean independientes
de la participacion en el programa D condicionado a
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unas caracteristicas dadas X. Esta premisa recibe el
nombre de supuesto de independencia condicionada
y se cumple cuando E(YO(t)|X,D=1) = E(YO(t)|X,D=0)
= E(YO(1)|X). Aplicando esperanzas iterativas puede
rescribirse el resultado contrafactual que interviene
en el efecto medio del programa como:

E(YO(t)|D=1) = EX(E(YO(t)|X,D=1)|D=1).

Sustituyendo esta expresion en la ecuacion (1) se
obtiene el estimador que se deriva del supuesto de
independencia condicionada:

E(Y1(1)|X,D=1) — E(YO(})|X,D=1) =

E(Y1(t)|D=1) — EX(E(YO(t)|X,D=0)|D=1) =
EX(E(Y1(t)|X,D=1) — E(YO(t)|X,D=0)|D=1). (4)

Obsérvese que la esperanza exterior se calcula a par-
tir de la distribucion de las caracteristicas relevantes X
en el grupo de participantes (D=1). En consecuencia,
la estimacion del resultado contrafactual a partir del
grupo de control exige tener en cuenta la distribucion
de las caracteristicas X en el grupo de participantes.
En consecuencia, el efecto causal medio se calcula a
través de la ecuacion (1).

La implementacién de la esperanza condicionada a
través de los métodos de matching significa emparejar
cada participante con un no participante que muestre
los mismos valores en las caracteristicas. Para ga-
rantizar la posibilidad de formar parejas, Rosenbaum
y Rubin (1983) introducen la siguiente condiciéon de
ignorabilidad, la cual presupone que X no deberia
contener caracteristicas para las que la probabilidad
de participar en el programa sea igual a cero o a
uno. Si, por ejemplo, la muestra contiene individuos
con unas caracteristicas tal que una probabilidad de
participacion igual a la unidad significaria que estos
individuos siempre participarian en el programa de
formacion. Esto impediria la formacion de parejas
dado que, por definicion, no existirian individuos ex-
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cluidos con las mismas caracteristicas X. Obsérvese
que en analogia al proceso aleatorio de asignacion
en los experimentos sociales, el objetivo de los méto-
dos de matching es la igualacion de las distribuciones
de las caracteristicas relevantes X entre el grupo de
participantes y el grupo de control para alcanzar asi
la independencia entre los resultados potenciales y
la asignacién al programa. La expresion “relevante”
hace referencia a todas aquellas determinantes que
influyen tanto en la asignacion al programa como a
los resultados potenciales. Ademas, se supone que
las caracteristicas individuales no dependen de la
participacion o no en la formacion puesto que esto
distorsionaria el impacto total del programa.

Heckman, Ichimura y Todd (1998) apuntan que las
condiciones de independencia condicionada y de ig-
norabilidad son mas restrictivos de lo que realmente
es necesario. Para construir el resultado contrafactual
E(YO(t)|X,D=1) es suficiente la condicién mas débil de
que unicamente el resultado potencial de la no par-
ticipacion sea independiente de la participacion. En
este punto es necesario hacer tres observaciones. En
primer lugar, para que la condicién de ignorabilidad
sea valida, X debe incluir todas las caracteristicas
exogenas de los individuos, asi como las caracteristi-
cas que determinan la asignacion efectiva al grupo de
participantes. En realidad, unicamente pueden incluir-
se los determinantes observables. Por este motivo, el
algoritmo de matching sélo puede tener en cuenta la
seleccion por las caracteristicas observables, pero no
puede seleccionar por las caracteristicas no-observa-
bles por lo que es imposible eliminar por completo el
sesgo de seleccion muestral.

En segundo lugar, la consideracion de la distribu-
cion de las caracteristicas X en la muestra supone
emparejar cada participante exactamente con un no-
participante que presente los mismos valores de las
caracteristicas. En las aplicaciones empiricas suele
ser dificil encontrar para cada participante un exclui-
do equivalente con unos valores de X idénticos. La
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condicién de ignorabilidad sélo se cumple necesaria-
mente cuando las parejas de individuos muestran las
mismas caracteristicas X. En la medida en que los
participantes en el programa no disponen de un equi-
valente en el grupo de control, el efecto medio del pro-
grama para los participantes no puede identificarse
para el grupo completo de participantes. De nuevo, si
el efecto causal no varia entre los individuos, el efecto
medio del programa de formacion para los participan-
tes (ATET) puede identificarse como diferencia en las
medias muestrales del resultado en ambos grupos.

Finalmente, el emparejamiento de participantes y
no-participantes a partir de las caracteristicas indi-
viduales suele verse dificultado por la dimensién de
X que impide encontrar a excluidos equivalentes con
valores idénticos para cada caracteristica incluida en
X. Rosenbaum y Rubin (1983) sugieren el uso de la
probabilidad estimada de participacion para cada in-
dividuo en vez del vector de caracteristicas, es decir,
la probabilidad condicional de participar en el progra-
ma. La utilizacion de esta probabilidad (denominada
propensity score) tiene la ventaja de que el empare-
jamiento se realiza a partir de un valor escalar, pero
también presenta la desventaja de que no puede ob-
servarse directamente por lo que debe estimarse.

No obstante, no siempre se dispone de los datos
apropiados para la construccién de un grupo de con-
trol por lo que es necesario recurrir a otro método de
estimacion. En lo que sigue, s representa el perio-
do previo al programa y t es el periodo posterior al
programa. Se supone ahora que no se cumple ni el
supuesto estricto E[Y(s)|X,D=1] = E[Y(s)| X, D=0] en
la comparacién de seccién cruzada entre participan-
tes y controles, ni el supuesto igualmente restrictivo
E[Y(t)|X, D=1] = E[Y(s)|X, D=1] con t>s, en la compa-
racion antes-después para los participantes.

Métodos empiricos para la evaluacion de politicas publicas

4.2. DIFERENCIAS DE DIFERENCIAS

A causa de la heterogeneidad no observable se pro-
ducen diferencias en los resultados observados de
participantes y controles. No obstante, cuando estas
diferencias son constantes a lo largo del tiempo, en-
tonces una comparacion de las variaciones (diferen-
cias) de las medias poblacionales antes y después de
la realizacion del programa puede eliminar la influen-
cia de la heterogeneidad no observable. El correspon-
diente supuesto identificador toma la siguiente forma:

E[Y1(t)[X, D=1] - E[YO()|X, D=1] = E[Y1(})
-YO(s)|X, D=1] - E[YO(t) - YO(s)|X, D=0]. (5)

Si los participantes no hubiesen tomado parte en el
programa, entonces la diferencia en los resultados
entre los participantes y los controles hubiese sido
constante a lo largo del tiempo. Cuando, por ejemplo,
la motivacion no observable de los individuos provo-
ca que los participantes muestren un mejor resultado
que los controles, incluso cuando no se implementa
el programa, y si esta diferencia es constante a lo
largo del tiempo, entonces la observacion repetida de
los resultados, esto es, las correspondientes diferen-
cias, resuelve el problema de la evaluacion.

No obstante, esta estrategia de identificacion pre-
senta algunos problemas si los participantes —dada
su posicion de partida E[YO(s)|X, D=1]- muestran
una variacion mas que proporcional en el resultado
medio. Este es el caso, por ejemplo, cuando en los
programas publicos participan especialmente aque-
llos individuos cuya posicién en el mercado de trabajo
se ha degradado a corto plazo aunque solo sea tem-
poralmente: estos individuos con Di = 1 muestran un
reducido YO(s), pero un YO(t) elevado. En este caso, el
método de diferencias-de-diferencias atribuiria erro-
neamente al programa publico la mejora del resulta-
do, sin tener en cuenta que esta evolucion solamente
refleja el retorno al nivel normal. Este fendmeno se
conoce en la literatura como Ashenfelter's dip (Ash-
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enfelter, 1978). Para evitar este problema se suelen
utilizar observaciones de resultados mas alejados del
instante de la realizacién del programa. Sin embargo,
cuanto mas amplio sea el intervalo de tiempo utiliza-
do en la estimacion del efecto del programa, mas pro-
bable es que los resultados de ambos grupos se vean
afectados por otros factores, generando evoluciones
heterogéneas en el grupo participantes y el grupo de
controles. Por este motivo, es necesario recurrir a meé-
todos alternativos que se presentan a continuacion.

4.3. VARIABLES INSTRUMENTALES

Existen algunas alternativas a estos supuestos tan
restrictivos sobre la naturaleza de la heterogeneidad
no observable y su influencia sobre los resultados del
mercado laboral. Asi, sobre todo la informacién con-
tenida en Zi que determina la participacion, sin estar
a su vez esta relacionada con la determinacion de
los resultados, permite identificar el efecto del progra-
ma. Asi, los factores determinantes de los costes de
participacion como, por ejemplo, la distancia al centro
de formacion (Angrist, Imbens y Rubin, 1996) pueden
utilizarse como instrumentos validos puesto que influ-
yen en la decision de participacion. Formalmente, esta
premisa recibe el nombre de condicién de relevancia.
Por ejemplo, para una Zi binaria (esto es, una variable
que solo toma los valores 0 y 1), debe cumplirse la
desigualdad E[D|X, Z=1] E[D|X, Z=0]. También debe
verificarse la condicion de exclusion que presupone
que Zi no influye en el resultado condicionado a la
participacion, es decir, E[Y()|X, Z=1] = E[Y(t)|X, Z=0].
El correspondiente estimador toma la forma:

ELY1(t)|X,D=1] - E[YO(t)|X,D=1] =

EIVi® X Z=] -E[Vs() X Z=D
E[D|X Z=1 -E[D|X Z=0
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Esta expresion puede interpretarse intuitivamen-
te, argumentando que la comparacion contrafactica
apropiada para los participantes puede sustituirse por
una comparacion de los resultados observados para
individuos con diferentes realizaciones del instru-
mento (teniendo en cuenta al mismo tiempo el factor
corrector que figura en el denominador). La premisa
decisiva es que la variable instrumental unicamente
condiciona el resultado a través de su influencia en la
participacion. En este caso se cumple:

E[Y1()[X, Z=1] - E[Y1(§)|X, Z=0] =

E[Y1(t) - YO(1)|X, D=1]E[D|X, Z=1] — E[Y1(t)
—YO(1)|X, D=1]E[D|X, Z=0]. (7)

La motivacion no observable, por ejemplo, no invalida
esta comparacion siempre y cuando pueda justificar-
se convincentemente de que la distancia al centro de
formacion no esta relacionada con la motivacion.

Esta estrategia identificadora sélo es razonable cuan-
do se cumplen las condiciones mencionadas de rele-
vancia y de exclusion. Estas premisas, sin embargo,
no pueden contrastarse estadisticamente de mane-
ra que sin informacion adicional sobre el proceso de
participacion y sobre los resultados no puede imple-
mentarse fiablemente el método de variables instru-
mentales.

Un instrumento especialmente potente en este con-
texto es la variable que indica la participacion, Ri,
cuando se llevado a cabo una asignacion aleatoria
a los grupos de tratamiento y de control en un ex-
perimento social. Heckman (1996) demuestra que la
ecuacion (3) es en este caso idéntica a la ecuacion
(5). Sin embargo, la identificacion mediante variables
instrumentales es problematica cuando los partici-
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pantes potenciales utilizan en su decisiéon de parti-
cipacion una prevision fiable del resultado que cada
uno alcanzara cuando finalice el programa. En este
caso se estima una magnitud distinta a la del parame-
tro deseado de evaluacion.

4.4. FUNCIONES DE CONTROL

Una alternativa adicional que utiliza la informacion
sobre las determinantes Zi de la participaciéon en el
programa, consiste en la modelizacion del proceso de
participacion como resultado de una decision econo-
mica. Si se supone que el individuo unicamente par-
ticipa en el programa cuando el efecto neto esperado
de su participacion es positivo, es decir, cuando el
aumento del salario supera los costes individuales
de la participacion Ci, entonces la observacion de
la participacion en el programa (Di = 1) implica que
se cumple la desigualdad Yi1(t) — YiO(t) — Ci > 0. Asi,
unicamente aquellos individuos cuyo analisis coste-
beneficio cumple esta desigualdad, participan en el
programa.

En esto debe de tenerse en cuenta que la motiva-
cion no observable puede influir tanto en el resultado
Yti (positivamente) como en los costes Ci (negativa-
mente). Asi, la decision basada implicitamente en
el analisis coste-beneficio ofrece informacion sobre
la realizacion concreta de Yi(t) a pesar de que esta
magnitud no interviene directamente en la decision.
Para los individuos de la muestra, cuyos Xi y Zi des-
aconsejarian de hecho la participacion en el progra-
ma, pero que a pesar de ello participan, la motivacion,
y con ello Yi(t), suele ser elevada y viceversa. Esta
informacién permite bajo los supuestos adecuados la
construccion de un término corrector que compense
la discrepancia en la comparacion de los resultados
entre participantes y controles.

Esta construccioén se realiza con frecuencia mediante
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la introduccion de supuestos paramétricos, donde es-
pecialmente el supuesto de una distribucién normal
multivariante de los términos de error asume un pa-
pel destacado (Heckman, 1979). Este enfoque se ha
aplicado y desarrollado en numerosos estudios empi-
ricos por lo que no se aborda aqui?.

5. LA ELECCION DEL METODO
ADECUADO DE EVALUACION

Los experimentos sociales se consideran, con fre-
cuencia, la unica base valida para una evaluacién fia-
ble del impacto de un programa publico de formacion.
En los Estados Unidos los experimentos sociales
controlados se han convertido en la forma estandar
de evaluacion de los programas sociales. Cuando el
Congreso de los Estados Unidos inicié en 1988 un
nuevo programa de formacion llamado “Job Oppor-
tunities and Basic Skills Training Program” se imple-
menté al mismo tiempo un experimento social para
evaluar el impacto del programa. En el mismo sentido,
en 1986 el Departamento de Empleo de los Estados
Unidos encargé un experimento social para evaluar
el “Job Training Partnership Act” (JTPA). Esta evalua-
cion experimental se denomind “National JTPA Study”
(NJS). Este estudio evidenci6 que los efectos sobre el
empleo y la remuneracion de los participantes eran
reducidos lo que contribuyé a que el Congreso de-
cidiera reestructurar el programa y recortar notable-
mente el presupuesto destinado a los programas de
formacion de jévenes?.

La preferencia muy difundida por los experimentos

2 Una visién panoramica de la aplicaciéon de este método
puede encontrarse en Vella (1998). Ademas, la eleccion en-
tre el enfoque de variables instrumentales y la utilizacion de
funciones de control se analiza en Vella y Verbeek (1999).

3 Bloom et al. (1997) realizan una descripcion exhaustive
del programa implementado y de la evaluacion llevada a
cabo.
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sociales se debe sustancialmente a los influyentes
trabajos de Lalonde (1986) y Fracker y Maynard
(1987). Ambos estudios comparan los estimadores
obtenidos a partir de experimentos sociales con los
estimadores basados en los métodos observacio-
nales. La comparacion muestra que la utilizaciéon de
diferentes estimadores observacionales produce una
gran variabilidad de los resultados. Estos estimado-
res no fueron capaces, en general, de reproducir los
resultados obtenidos mediante los estimadores expe-
rimentales. Los autores de ambos estudios conclu-
yen que los métodos no-experimentales no generan
estimadores correctos y fiables del efecto causal. No
obstante, Heckman y Hotz (1989) remarcan que esta
afirmacién descansa en la premisa crucial de que los
diferentes métodos observacionales deben producir
las mismas estimaciones del impacto que los méto-
dos experimentales. Dado que en los diferentes méto-
dos observacionales se parte de distintos supuestos
de identificacion, no se obtienen los mismos estima-
dores. Sin embargo, esto no invalida necesariamen-
te los métodos no-experimentales. Se precisan, por
tanto, unos contrastes que permitan elegir el método
mas adecuado de entre los diferentes estimadores no
experimentales.

Una premisa adicional de los estudios de LalLonde
(1986) y Fraker y Maynard (1987) es el supuesto de
que los estimadores basados en los datos experimen-
tales son los estimadores correctos del impacto del
programa y, por tanto, deben configurar el punto de
referencia para los estimadores observacionales. Sin
embargo, esto no tiene que ser necesariamente asi.
Heckman y Smith (1995) demuestran que incluso los
datos experimentales pueden conducir a estimadores
sesgados o irrelevantes del efecto causal. Las razo-
nes fundamentales son:

1. Sesgo de aleatoriedad: el proceso de una asigna-
cion aleatoria puede provocar que los participantes
en el programa sean sistematicamente diferentes del
grupo de personas al cual va dirigido normalmente el
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programa. En el NJS, por ejemplo, muchos de los cen-
tros de formacion descentralizados geograficamente
rehusaron participar en la evaluacion del experimento
por motivos éticos o de relaciones publicas. Por consi-
guiente, los centros de formacion que si participaron
en la evaluacion no constituian una muestra aleatoria
de todos los centros. Ademas, para formar el grupo
de control del experimento, el conjunto de personas
consideradas aceptables tuvo que ampliarse;

2. Sesgo de sustitucion: es posible que los miem-
bros del grupo de control del experimento participen
en otros programas por lo que este grupo no esta
compuesto unicamente por personas no tratadas. Es-
tos programas alternativos pueden ser muy similares
e incluso idénticos al programa que se pretende eva-
luar. En el programa JTPA, por ejemplo, los centros
de formacidn tienen acuerdos con organizaciones de
ambito local como, por ejemplo, institutos o colegios
profesionales, que ofrecen cursos de formacién a los
participantes en el programa. En ocasiones, éstos cen-
tros publicos reservan plazas para otros organismos
locales que no intervienen en el experimento social
de forma que los miembros del grupo de control en el
NJS podrian participar en el mismo curso que los se-
leccionados, aunque a través de otras vias. Incluso se
facilitaba esta participacion de los miembros del gru-
po de control en estos programas porque los centros
que tomaban parte en la evaluacion del experimento
estaban autorizados a ofrecer a estas personas una
lista de proveedores de servicios alternativos.

El sesgo de la aleatoriedad invalida el supuesto cru-
cial de que el grupo de participantes aceptados en
el experimento de evaluacion coincide con el grupo
de participantes reales o efectivos en ausencia del
experimento. El sesgo de sustitucion, por otro lado,
afecta al supuesto identificativo de que los resultados
alcanzados por el grupo de control del experimento
representan unas observaciones fiables de los resul-
tados contrafactuales en el caso de no participar en el
programa de formacién. Sin embargo, los resultados
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del grupo de control ya no corresponden Unicamente
al status de no-participacion por lo que no representa
un grupo de comparacion valido. Heckman y Smith
(1997) hallaron que las estimaciones basadas en la
evaluacién del experimento de la JTPA son muy sen-
sibles a la seleccién de los centros de formacién y
estan afectados por el sesgo de sustitucion. Este es-
tudio indica también que los miembros del grupo de
tratamiento que abandonan el programa antes de re-
cibir el tratamiento son una fuente adicional de sesgo.
La no-finalizacion del programa por parte de los parti-
cipantes no es un problema especifico de los estudios
experimentales. De hecho, la forma en que se disefd
la evaluacion del experimento de JTPA provocod que
aproximadamente el 40% de los individuos del grupo
de control abandonara el experimento antes de que
se iniciaria la formacion.

Problemas adicionales de los experimentos sociales
surgen con la posibilidad del efecto Hawthorne. Esto
significa que el comportamiento de los participantes
es diferente a su conducta.

normal simplemente porque saben que el programa
es un experimento. También es posible que los parti-
cipantes no se tomen el programa tan en serio como
se tomarian un programa real (véase Burtless y Orr,
1986).

En ocasiones se ha argumentado que las estimacio-
nes de los impactos del programa basados en la eva-
luacion del experimento son mas faciles de explicar a
los responsables politicos de los programas de forma-
cion que los basados en la evaluacion observacional.
Sin embargo, la simplicidad de los estimadores expe-
rimentales no es tan evidente y también los métodos
experimentales se basan en diferentes supuestos re-
lativamente restrictivos. La validez de los supuestos
depende fundamentalmente del disefio adecuado del
experimento, aunque unos experimentos disefiados
cuidadosamente pueden facilitar sustancialmente la
tarea de evaluacion.

Métodos empiricos para la evaluacion de politicas publicas

Ademas del sesgo de seleccion muestral, la medicion
del impacto del programa esta influida por otros pro-
blemas que no soélo afectan a los datos observacio-
nales. Hasta ahora la argumentacion se ha basado
en variables-resultado no censuradas, tomando como
punto de referencia el ejemplo de la remuneracion de
los trabajadores. Sin embargo, en algunos estudios el
problema fundamental es consecuencia de la natura-
leza de la variable analizada “duraciéon” y del hecho
de que el estudio utiliza datos de panel.

En un disefio adecuado del experimento donde la
variable analizada no estda censurada, una simple
comparacion entre el resultado medio post-progra-
ma del grupo de participantes y el resultado medio
post-programa del grupo de control, posiblemente
condicionado por las caracteristicas X, genera un es-
timador insesgado del impacto medio del programa
en los participantes. Esta simplicidad es uno de los
argumentos mas poderosos en favor de experimentos
bien disefados y correctamente llevados a término.
No obstante, el analisis de duracién con datos experi-
mentales es mucho mas complicado. La simple com-
paracion de, por ejemplo, la duracion media de los
episodios de empleo conlleva estimaciones potencial-
mente sesgadas (Ham y LaLonde, 1990 y 1996).

6. CONCLUSION

Cualquier evaluacion de una intervencion del sector
publico en el mercado de trabajo tiene que introducir,
para ser rigurosa, los supuestos adecuados de iden-
tificacion. Por consiguiente, el conocimiento sobre la
manera en que se determina la participacion en el
programa publico, asi como la informacion sobre las
magnitudes que influyen en el resultado alcanzado
por los participantes, determinaran los supuestos
identificadores que sustentan los correspondientes
métodos de estimacion. En la practica, la eleccion
acertada de estos supuestos identificadores es de-
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cisiva para la evaluacion puesto que la fiabilidad es- luacion depende de la competencia de los investiga-

tadistica se fundamenta en ellos. Asi, la estimacion dores empiricos, pero sobre todo de la calidad de los
del efecto medio del tratamiento debe acompafarse datos disponibles para la evaluacion. Un acceso me-
al mismo tiempo de una estimacion de la bondad y la nos restrictivo a los datos individuales es, por tanto,
robustez de la estimacion. una condicion necesaria para el avance en la investi-
gacion en el ambito de la evaluacion de las interven-

En todo caso, la credibilidad de los estudios de eva- ciones publicas.
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PRINCIPIOS METODOLOGICOS

LA EVALUACION DE LAS
POLITICAS PUBLICAS:
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esumen: La evaluacion de las politicas publi-

cas se encuentra en el centro de la reflexion

sobre la reforma del Estado. Asegurar una
mejor gestion y dar cuenta de las cuentas publicas a
los ciudadanos son imperativos indiscutibles en una
sociedad democratica donde la legitimidad de las de-
cisiones es cuestionada permanentemente. Ademas
de medir los costes y los beneficios de las politicas
publicas, la evaluacién pretende aclarar lo que esta
en juego y los mecanismos a la obra con el fin de
permitir tanto a los cargos electos como a los ciuda-
danos convertirse en actores informados y responsa-
bles. Este articulo aspira a poner de manifiesto los
principios metodoldgicos de la evaluacion de las po-
liticas publicas y, mas precisamente, la organizacion
y el desarrollo de dicha evaluacion, desde el cuestio-
namiento hasta las conclusiones; sin olvidar los argu-
mentos y los instrumentos utilizados. Dicho de otra
forma, estudia los métodos de la evaluacién desde la
doble perspectiva de la direccidon de los proyectos y
de las técnicas de andlisis y de medida.

Palabras clave: politicas publicas — evaluacion - me-
todologia

Eguzki Urteaga es Profesor de Sociologia en la Uni-
versidad del Pais Vasco e Investigador en el Centro
de investigacion IKER, laboratorio asociado al CNRS
francés. Este Doctor en Sociologia por la Universidad
Victor Segalen Buerdos 2 y Licenciado en Historia
mencion Geografia por la Universidad de Pau y de
los Paises del Adur, es autor de 20 libros entre los
cuales se encuentran: Sociologia moderna y contem-
poranea (2002), La politique linguistique en Pays Bas-
que (2004), La nouvelle gouvernance en Pays Bas-
que (2004), La question basque en France (2004), La
sociologia de la complejidad (2005), La coopération
transfrontaliere en Pays Basque (2007), La politique
d’immigration du gouvernement basque (2008) y Les
Plans Locaux d’Immigration en Espagne (2008) asi
como varios articulos universitarios tanto en Europa
como en Canada. Es igualmente Director del Gru-
po de Investigacion de Estudios Vascos, Director de
Coleccion en la editorial de Paris Mare et Martin y
Vice-Presidente de la Sociedad de Estudios Vascos

- Eusko lkaskuntza.

54 [Noviembre 2009] S€€E. N°9



e-valuacion

INTRODUCCION

“La evaluacion de una politica publica tiene como ob-
jeto valorar la eficiencia de esta politica comparando
sus resultados a los objetivos asignados y a los me-
dios movilizados”. Detras de la simplicidad del con-
cepto aparece la dificultad del ejercicio puesto que
la exigencia de evaluar se enfrenta a los objetivos
vagos y contradictorios de la accién publica, a la difi-
cultad de medir los resultados y a las reticencias de
las instituciones publicas de someterse a una forma
de valoracién. Evaluar significa elaborar un referen-
cial compuesto por un conjunto de criterios operativos
y politicamente legitimos de la eficacidad y del éxito
de una politica, formular preguntas vinculadas a este
referencial y que sean pertinentes desde el punto de
vista de la accion y de la decision y, por ultimo, con-
testar lo mejor posible utilizando los instrumentos pro-
puestos por las ciencias sociales.

La practica de la evaluacion incluye actividades técni-
cas de observacion, de medida y de analisis, aunque
no se reduzca a ello. No se trata estrictamente de una
disciplina cientifica sino de una “actividad institucional,
que tiene vocacion a integrarse en la gestion publica y
en el funcionamiento del sistema politico™. Es un en-
foque caracterizado por un cierto numero de exigen-
cias y de valores: rigor, imparcialidad, transparencia,
toma en consideracion de la pluralidad de los puntos
de vista, voluntad de hacer prevalecer el interés gene-
ral. Concretamente, este articulo quiere poner de ma-
nifiesto los principios metodoldgicos de la evaluacion
de las politicas publicas y, mas precisamente, la or-
ganizacion y el desarrollo de dicha evaluacion, desde
el cuestionamiento hasta las conclusiones; sin olvidar
los argumentos y los instrumentos utilizados. Dicho
de otra forma, estudia los métodos de la evaluacion
desde la doble perspectiva de la direccion de los pro-
yectos y de las técnicas de andlisis.

1 Conseil Scientifique de [I'Evaluation, Petit Guide de
I'évaluation. Paris, La Documentation frangaise, 1996.
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LA EVALUACION COMO METODO

La evaluacion se aplica a objetos de naturaleza dis-
tinta (plan, programa, proyecto), a niveles administra-
tivos diferentes (local, regional, nacional, europeo) y
a distintos ambitos (sanidad, educacion, medioam-
biente, seguridad). Puede tener diferentes finalidades,
tanto explicitas como implicitas: ayuda a la decisién,
informe, gestién, mediacion, aprendizaje; lo que pro-
voca una gran diversidad de métodos. Para una mis-
ma politica, las informaciones que conviene privilegiar
y los puntos de vista a tener en cuenta no son los
mismos segun que la evaluacion pretende dar cuenta
de los resultados o aclarar el proceso de aplicacion.
A pesar de que no exista ningun método que permita
evaluar todos los planes o programas, es posible de-
finir unos principios de conducta de una operacién de
evaluacion suficientemente general para adaptarse a
una amplia gama de situaciones.

ORGANIZACION Y DESARROLLO
DE UNA EVALUACION

LA EVALUACION ES ANTE
TODO UN ENFOQUE

La evaluacion utiliza los estudios de evaluacion en el
marco de un trabajo de caracter institucional y a fina-
lidad operativa. Con en fin de diferenciar la evaluacion
y las actividades de investigacion que le estan vincu-
ladas, se utiliza la nocidn de investigacion evaluadora
para designar las técnicas y los métodos de las cien-
cias sociales que se aplican al analisis de los efectos
de la accion publica, de modo que la evaluacién no se
reduzca a la investigacion evaluadora.

En el ambito de las politicas de lucha contra el des-
empleo, estudios sobre el devenir de los beneficiarios
de las medidas de ayuda al empleo han sido llevados
a cabo desde el final de los afios 1970. Permiten me-
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dir, por ejemplo, la parte de las personas que con-
siguen un empleo seis meses después de su salida
del dispositivo. En algunos casos, es posible poner
en marcha un protocolo de experimentacion con una
muestra elaborada de manera aleatoria que permite
dar una respuesta cientifica a la cuestion de la medi-
da de los efectos producidos por un programa sobre
la situacion de sus beneficiarios. Por sus limitaciones
técnicas y la diversidad de las preguntas a las que
la evaluacion debe responder, estos estudios son in-
suficientes y solo cobran todo su sentido cuando se
ubican en una perspectiva mas amplia que confiere
un importancia preponderante a la comprension de
los procesos, a la interpretacion de los efectos obser-
vados y al debate colectivo. Asi, es posible superar la
evaluacion de una medida particular para interrogar
la coherencia del conjunto de una politica teniendo
en cuenta su contexto social y la pluralidad de sus
objetivos.

La evaluacion no es una operacion meramente cien-
tifica. En este sentido, conviene distinguir dos tipos
de métodos:

1. Los principios metodoldgicos y deontoldgicos
aplicados a la concepcion, organizacion, direccion y
valorizacion de la evaluacion. Se trata del “método
del proceso” que consiste en codificar el desarrollo de
la evaluacién como proceso social. Este aspecto del
método no incluye la construccion de un dispositivo
de direccién de la evaluacion, la elaboracién del cues-
tionamiento y del referencial, la eleccion de los méto-
dos, la planificacion y el seguimiento del programa de
estudio y la redaccion del informe de evaluacion.

2. Las técnicas de recogida, de tratamiento y de
interpretacion de la informacién asi como el corpus
cientifico susceptible de ser movilizado dentro de la
evaluacion. Lo que los actores denominan “método
atil”.

No conviene oponer estos dos aspectos del trabajo

e-valuacién

de evaluacion porque ambos pretenden producir co-
nocimientos Uutiles, apropiables por los directivos y los
actores concernidos por la accion evaluada y cien-
tificamente valida. La toma en consideracion de las
finalidades de la evaluacion influye mas en la eleccion
y la formulacién de las cuestiones a plantear que en
el contenido de las respuestas dadas.

EVALUAR UNA POLITICA
ES CUESTIONARLA

No obstante, la evaluacién no es una cuestion de
especialistas sino un proceso social que implica dife-
rentes categorias de protagonistas: socios comandi-
tarios politicos, funcionarios que aseguran la puesta
en marcha, miembros de las instancias de evaluacion,
expertos en metodologia y los encargados de realizar
la evaluacion. Estos ultimos aseguran los trabajos de
encuesta, de estudio y de investigacion necesarios a
la evaluacion. El desarrollo de la evaluacion depende
tanto de la calificacién de los socios comanditarios
como del de los evaluadores. Los textos metodoldgi-
cos subrayan la necesidad de planificar el desarrollo
de una evaluacion, de identificar ex-ante sus objetivos
y de enunciar las preguntas a las que debe contestar.
Para ser apropiado por los actores concernidos, este
conocimiento debe ser construido desde un enfoque
progresivo y riguroso que distingue cuidadosamente
las preguntas, el método de contestacion y las res-
puestas. Dicho de otra forma, “es mas facil ponerse
de acuerdo sobre las preguntas y los métodos que
sobre las respuestas. Distinguir rigurosamente las
diferentes etapas de la evaluacién permite construir,
paso a paso, los elementos de un mundo comun, un
conjunto de conocimientos y de referencias compar-
tidas por los evaluadores, los socios comanditarios y
los demas actores concernidos™.

2 Conseil Scientifigue de [I'Evaluation, Petit Guide de
I'évaluation. Paris, La Documentation frangaise, 1996, p.18.
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MANDATO, PROYECTO Y
PLIEGO DE CONDICIONES

Pero, una accién publica solo puede ser evaluada de
manera adecuada si la iniciativa proviene de una au-
toridad legitima. Si cualquier experto o investigador
tiene el derecho de analizar el impacto de una politica
publica, es preferible reservar el término evaluacion a
las actividades que responden a una demanda ins-
titucional. Esta puede resultar de una obligacion re-
glamentaria, de una decision de la autoridad politica
encargada de la politica evaluada o inscribirse en el
mandato de una institucion de control o del Parlamen-
to. La situacion mas frecuente es el pedido de eva-
luacién que proviene de una autoridad encargada de
llevar a cabo una politica. Si no es lo ideal desde el
punto de vista de la independencia, garantiza que los
resultados de la evaluacion seran utilizados. El pro-
cedimiento que parte desde la decisidon del socio co-
manditario hasta la realizacion practica del trabajo de
evaluacion reviste formas variadas segun la amplitud
y el contexto de la evaluacion. A pesar de su pesadez,
es deseable darle un caracter formal marcando las
principales etapas en documentos escritos.

El proyecto de evaluacion reune el conjunto de las
reflexiones y negociaciones que preceden la fase téc-
nica de los estudios de evaluacion. Se puede consi-
derar como “une secuencia de etapas légicas que van
desde la formulacion de los problemas y de los inte-
reses que estan en el origen de la evaluacion hasta la
formulacion de las preguntas que pueden ser tratadas
de manera analitica™. La elaboracion de un proyecto
empieza generalmente antes del envio del mandato
de evaluacion y la constitucion de la instancia eva-
luadora. Su primer quehacer consiste en apropiarse
y completar el esbozo del proyecto contenido en el
texto del mandato. Una vez terminado, se consigna el
proyecto en un documento que constituye la carta de

3 Commission Européenne, Evaluating EU expenditures
programmes, 1997, p.35.
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evaluacion. La nocion de proyecto de evaluacion debe
ser distinguida de la de plan de evaluacion que hace
referencia a la planificacion de un trabajo de investi-
gacion con objetivos precisos y limitados.

El mandato de evaluacion es el documento por el cual
el socio comanditario concede la responsabilidad de
la evaluacion a un evaluador o a una instancia de eva-
luacién. Generalmente, el mandato es breve e insiste
en las cuestiones que interesan especialmente al so-
cio comanditario y describe el dispositivo institucional
y material de la evaluacion sin entrar en el detalle de
los métodos, refiriéndose eventualmente a documen-
tos complementarios. No obstante, puede fijar plazos
para la devolucion del informe final.

La expresion pliego de condiciones es utilizada para
designar un documento que sirve de base a una re-
lacion contractual entre el socio comanditario de un
estudio especifico y un operador. En el contexto de la
evaluacion, el pliego de condiciones puede concernir
un subconjunto de los trabajos de estudio programa-
dos en el proyecto de evaluacion o la operacion de
evaluacién en su conjunto.

LA ELABORACION DEL PROYECTO

La aclaracion inicial de los objetivos y de las diferen-
tes etapas de la evaluacién condiciona la credibilidad
y la utilidad del informe: “las evaluaciones que no es-
tan bien preparadas y dirigidas corren el riesgo de
plantear problemas de credibilidad. Ello puedo reducir
las probabilidades de conseguir una larga aprobacion
de sus conclusiones y recomendaciones por parte de
los portadores de lo que esta en juego™. El tiempo
pasado a planificar adecuadamente la evaluacion se
justifica por el coste de obtencion de la informacion:

4 Commission Européenne, Evaluating EU expenditures
programmes, 1997, p.33.
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“conceder una atencién sistematica al protocolo de
evaluacién constituye una garantia contra el despil-
farro del tiempo y del dinero™. En esta perspectiva,
puede ser util llevar a cabo un estudio de “evaluabi-
lidad”, generalmente fundado en un estudio de caso
cuyo objetivo es, entre otros aspectos, identificar los
niveles de resultados para los cuales la evaluacion
es susceptible desembocar en progresos en la direc-
cion y el relato de las acciones. La reflexion anterior
a la evaluacion permite fijar el marco, el objeto y el
método: 1) el dispositivo de direccion (el papel y la
composicion de la instancia de evaluacion), 2) el ob-
jeto de la evaluacion, las finalidades y enfoques de la
evaluacion, el referencial, el diagndstico previo y las
hipétesis de trabajo y la serie de preguntas, 3) un ba-
lance de las informaciones disponibles para respon-
der a estas preguntas, un esbozo del programa de
estudio y el perfil de los profesionales encargados de
realizar la evaluacion y 4) las reglas de difusion y los
modos de comunicacion de los resultados.

EL DISPOSITIVO DE DIRECCION

Como lo indica el CSE, “la evaluacién no es ni puro
conocimiento ni puro mecanismo politico. La dificultad
para encontrar un equilibrio y una coherencia entre
estas dos dimensiones implica examinar atentamente
las modalidades de direccion de la evaluacion. Estas
deben permitir un ajuste reciproco de las coacciones
de la accion publica y de las exigencias de un enfo-
que cognitivo riguroso, sin sacrificar una a la otra™.
La importancia y la dificultad de este ajuste exigen
un trabajo de mediacién entre el socio comanditario
y los encargados de realizar la evaluacion. Un res-
ponsable administrativo puede dirigirse directamente

5 General Accounting Office, Designing Evaluation and
Evaluating Synthesis, 1991.

6 Conseil Scientifique de I'Evaluation, Petit Guide de
I'évaluation. Paris, La Documentation frangaise, 1996, p.37.
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a un profesional para confiarle la realizacion de una
evaluacion. El prestatario se compromete entonces
a responder a las preguntas del socio comanditario
en las condiciones precisadas en un pliego de condi-
ciones contractual. Sin embargo, incluso en los casos
mas sencillos, la redaccion de un documento suficien-
temente preciso para orientar el trabajo del evaluador
puede convertirse en una tarea compleja por el cual
el socio comanditario debe ser asistido. Si se quiere
aumentar la credibilidad de la evaluacion y facilitar su
apropiacion colectiva, la solucion légica consiste en
poner en marcha una instancia de evaluacion.

Un estudio comparativo realizado en 1997 a partir de
un panel de guias metodoldgicas en una decena de
paises hace aparecer un division entre America del
Norte, por una parte, (ausencia de comités de direc-
cion pero una referencia clara a la responsabilidad per-
sonal del evaluador profesional en la formulacion de
las preguntas y la eleccion de los métodos), y Europa
y Australia, por otra parte (mencién explicita al comité
de direccion). En America del Norte, el evaluador pro-
fesional es el jefe de orquestra de la evaluacién. Que
tenga el perfil de un experto o de un facilitador, super-
visa la conducta técnica de los estudios y garantiza el
respeto de las reglas deontolégicas de la evaluacion.
Los manuales de evaluacion le atribuyen, entre otros
aspectos, el quehacer de averiguar que los intereses
del socio comanditario y los puntos de vista de los
diferentes portadores de lo que esta en juego sean
adecuadamente tomados en consideracion.

DEL CUESTIONAMIENTO A
LAS CONCLUSIONES

El cuestionamiento evaluativo no resulta meramente
de una curiosidad cientifica: se basa en preocupacio-
nes de orden normativo y operativo. En este contexto,
las finalidades de la evaluacidon pueden ser diversas.
De manera mas precisa, se trata, en cada caso parti-
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cular, de identificar las expectativas del socio coman-
ditario y las repercusiones esperadas de la evalua-
cion. Ademas, conviene anticipar sus consecuencias
posibles para todos los grupos concernidos con el fin
de prevenir eventuales dificultades. La actitud de los
actores de la politica hacia la evaluacion sera dife-
rente segun la salida anticipada. La evaluacion solo
puede pretender mejorar la puesta en marcha o la
direccion de la accién, aunque desemboque a veces
en cambios importantes: reorganizacion técnica de
un procedimiento, reformulacién de ciertos objeti-
vos, aumento o reduccion de los medios; reduccion
o por el contrario, ampliaciéon y generalizacion de un
programa. Por ejemplo, una evaluacion que pretende
aclarar une decision presupuestaria concedera una
gran importancia a la relacion entre le coste de la po-
litica y sus resultados, es decir a su eficiencia. La fase
del ciclo de vida de la politica en la que interviene la
evaluacion es igualmente determinante a la hora de
seleccionar las preguntas.

Para caracterizar la orientacién del cuestionamiento,
se distinguen habitualmente diferentes enfoques que
corresponden a las principales cualidades que la eva-
luacién reconoce a una politica.

b La pertinencia. Una politica se justifica por la iden-
tificacion de una necesidad o de un problema social al
que las administraciones publicas deben hacer frente.
Una politica es considerada como pertinente si sus
objetivos y su accidn se adaptan a la naturaleza de
los problemas de los que se hace cargo. La cuestion
de la pertinencia es la mas politica de la evaluacion
y los socios comanditarios pueden no plantearla. Es
perfectamente legitimo evaluar una politica sin cues-
tionar la pertinencia de sus objetivos. Esta discusion
se refiere a la cuestion del referencial, ya que consis-
te en cuestionar el referencial de base constituido por
sus objetivos oficiales para adoptar une referencial
mas amplio.

b La coherencia. Una politica publica esta compues-
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ta por una serie de objetivos, de dispositivos regla-
mentarios y organizativos y medios tanto humanos
como financieros. ¢En qué medida estos elementos
forman un sistema coherente? Por ejemplo, ¢las
fuerzas de seguridad del Estado tienen la voluntad
y los medios necesarios para reforzar los controles
en materia de seguridad vial conforme a la voluntad
expresada por el gobierno?

b La eficacia. Una politica surge efectos propios, in-
dependientemente de la influencia del contexto y de
los demas factores exdgenos.

b La eficiencia. Cualquier politica tiene un coste.
Légicamente, solo se puede realizar una valoracion
global del éxito y de la legitimidad de una politica
comparando sus resultados a los recursos econémi-
cos utilizados.

b El impacto sistémico. Cualquier accién publica
produce sobre la sociedad efectos mas amplios que
los cambios esperados explicitamente por los que to-
man las decisiones. La evaluacién puede o no tomar
en consideracion estos efectos colaterales.

A través de las nociones de pertinencia y de eficaci-
dad se plantea la cuestion del referencial de la politica
publica: ¢ A qué criterios se tienen que confrontar los
resultados observados? ;En referencia a qué norma
es posible pronunciarse sobre el buen funcionamien-
to y el éxito de una politica? Los objetivos oficiales de
la politica representan a priori un referencial legitimo.
No obstante, en la practica, los objetivos son Unica-
mente formulados de manera suficientemente precisa
y coherente en algunos casos para ser confrontados
a resultados observables. Dependientes de la comu-
nicacion politica, presentan generalmente varios de-
fectos desde el punto de vista de la evaluacion:

1. Son incompletos. Ciertos objetivos importantes se
quedan a un nivel implicito, incluso oculto, sobre todo
cuando no cuadran con el mensaje que acompana a
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la politica publica. Asi, nunca se declara oficialmente
que el programa de formacién de los desempleados
tiene como objetivo principal rebajar temporalmente
el nimero de desempleados en visperas de un escru-
tinio electoral.

2. No son todos del mismo nivel. El discurso politico
mezcla frecuentemente los objetivos finales con los
objetivos intermedios o los objetivos fundamentales
con los objetivos secundarios.

3. Pueden ser parcialmente o gravemente contradic-
torios.

4. La evaluacion se interesa por los objetivos inter-
pretados por el socio comanditario como legitimos.
Sin embargo, su formulacién inicial puede ser consi-
derada como inadecuada desde la aprobacion de la
politica. Ademas, la evaluacién conduce a menudo a
cambiar la percepcidon que se tiene de una politica
publica. Ofrece la oportunidad a los cargos electos de
modificar o de reinterpretar sus objetivos, incluso de
hacer aparecer unos nuevos.

5. Todos los objetivos no son susceptibles de ser
traducidos en efectos directamente observables y
en indicadores. Por ejemplo, un objetivo tal como el
desarrollo sostenible debe ser declinado en objetivos
mas operativos en funcién del contexto particular de
la politica.

Por lo tanto, elaborar el referencial de evaluacion im-
plica un trabajo de relectura de los objetivos. Estos
necesitan casi siempre ser reinterpretados, clasifica-
dos y jerarquizados a la luz del contexto y de las prio-
ridades politicas del momento, y los objetivos inter-
medios deben ser distinguidos de los objetivos finales.
Y, sobre todo, los objetivos deben ser operativizados,
es decir traducidos en criterios de evaluacion.

e-valuaciéon

DIAGNOSTICO INICIAL E
HIPOTESIS DE TRABAJO

Una autoridad que toma la iniciativa de hacer proce-
der a una evaluacién dispone de cierta informacion
sobre la politica en cuestidon. Lo mas a menudo, de-
sea hacerse una opinién fundada porque ha sido
alertado por un cierto nimero de sefales positivas
0 negativas. En regla general, los que deciden y los
principales protagonistas de la politica a evaluar tie-
nen una opinidn a su propdsito. La evaluacion alcanza
su objetivo cuando permite aprobar, matizar o inva-
lidar esta opinidn a priori. Por lo cual, es necesario
recoger elementos de diagndstico provisional que
explicitan lo que piensan los principales actores de
la politica a evaluar. Este diagndstico puede basarse
en una constatacion basica de los éxitos, fracasos y
disfuncionamientos de la politica, tales como son per-
cibidos por el socio comanditario asi como en el ana-
lisis de las evoluciones del contexto técnico, social o
juridico que exigen une modificacion de la politica y
una reformulacion de sus objetivos.

Este diagnostico provisional debe considerarse como
un juego de hipdtesis a averiguar comparable a las
hipétesis que fundamentan cualquier protocolo de
investigacion cientifica. Las ideas elaboradas a priori
sobre la politica publica “constituyen a la vez un punto
de vista y un conocimiento a tener en cuenta desde
el inicio de la evaluacion asi como una indicacion que
permite identificar los ambitos en los cuales la eva-
luacién es la mas susceptible de producir resultados
utiles y de tener repercusiones practicas™. Asi, el pro-
yecto de evaluacion de la politica de prevencién de
riesgos naturales (1993) ha identificado la reticencia
de las administraciones locales a la hora de aceptar
los planes de exposicion a los riesgos como uno de
los problemas que tiene que elucidar.

7 Conseil Scientifique de [I'Evaluation, Petit Guide de
I'évaluation. Paris, La Documentation frangaise, 1996, p.25.
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FORMULAR UNA SERIE DE PREGUNTAS

La nocion de cuestionamiento es esencial. Un infor-
me que se conforma con recoger datos y algunas va-
loraciones sin indicar a qué pregunta intenta contestar
no merece el nombre de evaluacion. Concretamente,
la etapa clave de la elaboracion de un proyecto de
evaluacion es el enunciado de una serie de pregun-
tas, clasificadas légicamente y jerarquizadas. Estas
preguntas deben realizar el vinculo entre las pre-
ocupaciones del socio comanditario, formuladas es-
pontaneamente en los lenguajes de la accién y de la
retdrica politica, y los esquemas de pensamiento de
las ciencias sociales. En la medida de lo posible, las
preguntas deben expresar hipotesis cientificas refuta-
bles y hacer referencia a hechos averiguables, proce-
sos observables y realidades medibles®. “El objetivo
de la agenda analitica es transformar las preguntas
generales, a menudo vagas, que tienen en mente los
solicitantes de la evaluacion, en preguntas suficiente-
mente precisas como para ser tomadas en considera-
cion por los métodos de la investigacion evaluativa™.

UNE TIPOLOGIA DE LAS PREGUNTAS

Se pueden clasificar las preguntas en funcién de los
tipos de valoracion o de los enfoques a los que estan
vinculados. Se pueden igualmente clasificar de mane-
ra mas analitica en funcion de los momentos o aspec-
tos de la politica que intentan aclarar.

Puesta en aplicacién. Cualquier politica se basa en la
actividad concreta de una multitud de actores, empe-
zando por los funcionarios que trabajan en contacto
directo con los usuarios de la intervencion publica. Po-

8 Conseil Scientifique de I'Evaluation, Petit Guide de
I'évaluation. Paris, La Documentation frangaise, 1996.

9 Conseil Scientifique de I'Evaluation, Lévaluation en déve-
loppement. Paris, La Documentation frangaise, 1997, p.39.
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nen en marcha las decisiones tomadas por el centro,
respetando la reglamentacion y las intenciones del
que toma la decision. En la practica, puede ser muy
diferente: enfrentados a una realidad compleja, de la
cual las administraciones centrales tienen una vision
parcial y alterada, estan condenados a interpretar las
directrices. Mas alla, tienen un punto de vista auténo-
mo de la politica y a veces incluso una vision propia.
Influenciados por su ética profesional y sus interés
corporativos, es inevitable que prosigan objetivos que
no coinciden plenamente con los objetivos oficiales.
Una de las primeras tareas de la evaluacion consiste
en analizar estos desfases con respecto a las normas
formales asi como el desfase entre las intenciones
oficiales y las estrategias puestas en marcha por los
actores en la realidad.

Alcanzar objetivos e indicadores de resultados. La
medida del logro de los objetivos se corresponde con
la idea mas inmediata de la evaluaciéon. A menudo,
los cargos electos evallan las politicas de las que
son responsables en estos términos. Si es cierto que
el grado de alcance de los objetivos nos informa, en
cierta medida, sobre el éxito o el fracaso de la poli-
tica, no se puede considerar que mide su eficiencia
real. La reunién de un cierto nimero de indicadores
constituye sin embargo una etapa inevitable de la
evaluacion.

Medida de los efectos propios. Para evaluar la eficaci-
dad de una politica, solamente se pueden considerar
los resultados inmediatamente observables. Las rea-
lidades sociales, cuantificables o no, que la politica
publica intenta modificar, pueden ser afectadas por
una serie de factores exdégenos. Por lo tanto, se de-
ben medir los efectos propios de la politica, es decir
las modificaciones del estado de la sociedad que le
son realmente imputables. La evaluacion de la efica-
cidad trata de contestar a la siguiente pregunta: ; Qué
diferencia habria si la politica no hubiese sido puesta
en marcha? Muchas veces, es dificil contestar preci-
samente a esta pregunta.
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Mecanismos de accidén. En una vision simplificada de
la evaluacion, las politicas publicas son “cajas negras”
que se valoran midiendo las entradas (medios movi-
lizados, costes) y las salidas (efectos propios). En la
practica, el analisis de lo que ocurre en el interior de
la caja negra suele ser muy importante. Teniendo en
cuenta la dificultad de medir desde fuera los efectos
de la politica sobre la sociedad, la Unica manera de
hacerse una idea de su eficiencia real es observar
desde el interior la manera segun la cual modifica el
funcionamiento del sistema y, especialmente, el com-
portamiento de los actores. En muchos casos, se ac-
cede asi a un conocimiento cualitativo de la eficacidad.
Ademas, si se desea conocer las condiciones en las
cuales una politica publica puede funcionar y mejorar
practicamente su eficacidad, es necesario compren-
der de qué manera actua. Los mecanismos de accion
son los efectos microecondmicos y microsociales de
la intervencién publica. Se trata de comprender de
qué manera la intervencion publica modifica el entor-
no, los objetivos, los planes y los medios de accion
de los actores.

Preguntas vinculadas a la interaccion de la politica
y de su contexto. Muchas cuestiones de evaluacion
se refieren a la interaccion de la politica publica y de
las dinamicas sociales enddégenas con las cuales in-
teractua. Puede tratarse de interrogaciones sobre la
pertinencia de los objetivos o de la estrategia de la
politica acerca de las caracteristicas particulares de
un territorio. Mas generalmente, es frecuente que una
politica surja efectos diferentes en funcién de los lu-
gares en los que es aplicada: se insiste cada vez mas
en la necesidad de territorializar las politicas publicas.
El contexto puede también evolucionar a lo largo del
tiempo ya que se producen frecuentemente aconteci-
mientos y evoluciones que afectan a las condiciones
de aplicacion de dichas politicas: una nueva norma-
tiva europea, la evolucion de la situacion econémica,
etc. Una medida puede estar en sinergia con la co-
yuntura econdémica o, por el contrario, ser debilitada
por esta.

e-valuacién

ANALISIS DE LA LOGICA DEL PROGRAMA

La elaboracién del cuestionamiento puede apoyarse
en un analisis formal de la Idgica del programa. Es-
quematicamente, el proceso consiste en modelizar el
programa como un conjunto de relaciones causales
que vinculan dispositivos de accién, bienes y servi-
cios producidos por la politica y diferentes niveles de
impacto social esperados. La evaluacion del progra-
ma puede entonces entenderse como la prueba de
los diferentes segmentos de esta ldgica.

La guia metodoldgica del ministerio de Hacienda aus-
traliano convierte este analisis en un elemento del pro-
yecto de evaluacion: “analizar la légica del programa
ayuda a aclarar sus objetivos y a identificar y describir
los principales elementos del programa, las relacio-
nes de causa a efecto esperados entre el programa
y los efectos que deberia producir, y los elementos
de contexto susceptibles de incidir en la consecucion
de los objetivos”. Se pueden identificar siete etapas
del analisis: 1) describir el programa, 2) aclarar los
objetivos del programa, 3) identificar las supuestas re-
laciones de causa a efecto, 4) identificar los diferentes
niveles de impacto evaluables, 5) identificar los crite-
rios de consecucién de los objetivos que se refieren a
estos impactos, 6) identificar qué informacion es ne-
cesaria sobre los impactos y 7) identificar los factores
susceptibles de incidir sobre los impactos™®.

NIVELES DE RESULTADOS

Si ir hasta un andlisis I6gico de la politica publica,
conviene aclarar la articulaciéon entre sus diferentes
niveles de resultados y de impactos. Se suelen dis-
tinguir los outputs y los outcomes: los outputs, o “en-
trantes operativos”, son bienes y servicios producidos
por la administracion en referencia a ciertos objetivos

10 Ministerio de Hacienda australiano, 1994, p.15.
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de la politica, mientras que los outcomes, o “impac-
tos sociales”, reunen a todos los impactos y cambios
econdémicos, sociales, culturales, técnicos, medioam-
bientales y institucionales. La distincidon entre outputs
y outcomes es relativamente imprecisa y a menudo
poco adecuada. Es preferible hablar de manera mas
genérica de una jerarquia de objetivos y de resulta-
dos. Cualquier accion publica puede verse como una
serie de medios y de efectos esperados: intenciones,
decisiones, dispositivos reglamentarios, recursos,
procesos de intervencion o de produccién, efectos e
impactos de diferente nivel y efectos de sistema. En
cada nivel, se puede hacer corresponder un cierto nu-
mero de indicadores o de descriptores. Por ejemplo,
una politica educativa propone cursillos de formacion,
titulos, efectos observables sobre el nivel de conoci-
miento de los alumnos, efectos a largo plazo sobre su
capacidad de insercion social y profesional y efectos
mas globales sobre la cohesidn social y la cultura. En
este sentido, es necesario comprender que una eva-
luacion solo puede analizar una parte de los encade-
namientos entre los diferentes niveles.

BALANCE INFORMAL

La agenda analitica que es el cuestionamiento des-
emboca en un trabajo de recogida y de tratamiento de
la informacion y, para algunas preguntas, de estudio y
de investigacion. Antes de planificar nuevas encues-
tas y analisis, es preciso realizar un recuento sumario
de las informaciones disponibles: evaluaciones, in-
formes de estudio o de inspeccidn que abordan este
tema, datos movilizables sin nuevo gasto y durante
un breve periodo. Este balance permite anticipar qué
parte de las preguntas planteadas encontrara facil-
mente una respuesta y de valorar el coste del logro
de la informacién que hace falta. En lo que se refiere
a la utilizacion de los archivos, las practicas actuales
son muy deficientes y no se considera suficientemen-
te la evaluacion como una fuente de conocimiento
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acumulativo. En Estados Unidos, por el contrario, la
revision critica de las evaluaciones existentes forma
parte de las practicas habituales. El hecho de que la
evaluacion exista desde hace tiempo en los diferentes
niveles de gobierno influye en ello.

PROGRAMA DE ESTUDIOS Y
ELECCION DE OPERADORES

En funcién de la importancia relativa de las diferentes
preguntas, de los elementos de respuesta ya cono-
cidos o facilmente disponibles y de los medios finan-
cieros movilizables, la instancia evaluadora elabora y
planifica un programa de estudios y de encuestas que
pueden ser de diferente tipo: sintesis orientada de
estudios preexistentes, analisis documental, explota-
cién estadistica de datos administrativos, encuestas
o investigaciones ad hoc que permiten recoger nue-
vos datos, entrevistas con actores o otras personas
recurso, monografias o estudios de caso, auditorias,
etc. El principal problema es el de la medida del efec-
to propio de una accion publica: cémo identificar y
cuantificar los cambios en la realidad social debidos a
la politica publica y a ella sola?

Cuando existe, la instancia evaluadora elige los en-
cargados de realizar la evaluacion sobre la base de
un pliego de condiciones relativas a los diferentes
campos de cuestionamiento; si es necesario, por lla-
mada a licitaciéon. A menudo, suele ser interesante
combinar varios tipos de competencia y de posiciona-
miento: miembros de los cuerpos de inspeccion o de
los servicios de estudio de la administracion, expertos
o investigadores gozan de una amplia competencia
sectorial en el ambito considerado, expertos genera-
listas 0 metoddlogos capaces de aportar un mirada
exterior y distanciada sobre la politica evaluada.
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REDACCION DEL INFORMA DE
EVALUACION Y VALORACION
DE LOS RESULTADOS

La difusidn de los resultados de la evaluacion puede
tomar diferentes formas: reuniones de trabajo con el
socio comanditario, conferencias, cursillos de forma-
cion, articulos de prensa, etc. Los miembros de la
instancia de evaluacién pueden aportar su contribu-
cion individualmente o colectivamente. Ademas, se
producen efectos de aprendizaje antes de devolver
el informe, lo que no debe conducir a descuidar la
importancia de las producciones escritas que cons-
tituyen la memoria de la evaluacion y garantizan una
cierta perennidad a sus ensefianzas.

El informe final debe intentar reflejar la especificidad
de un proceso de evaluacion. Esta exigencia implica,
entre otros aspectos, la articulacion rigurosa de las
valoraciones y de los hechos: se trata de referir to-
das las valoraciones a razonamientos explicitos que
se sustentan en hechos averiguables. La escritura
del informe debe sin embargo tener en cuenta otra
preocupacion: el contenido y la forma de los docu-
mentos difundidos tiene que adaptarse a los diferen-
tes publicos: ciudadanos, politicos, investigadores,
expertos. Su capacidad de lectura y de comprension
depende de sus intereses practicos o cognitivos, de
su disponibilidad o de su grado de conocimiento del
tema. Por lo cual, es deseable prever varias entradas
para permitir multiples niveles de apropiacion del in-
forme (resumen, anexo, bibliografia). Sin caer en el di-
dactismo y evitando el lenguaje de conveniencia, los
socios comanditarios y las instancias de evaluacion
deben intentar difundir una presentacion honesta y
sincera de los resultados. En particular, los limites de
la evaluacion y las consecuencias de las elecciones
metodoldgicas deben ser presentados al lector. La
guia de la Comisién europea resume lo esencial de
estas exigencias. Un lector potencial de un informe de
evaluacion debe poder comprender: 1) el objetivo de
la evaluacion, 2) la delimitacién exacta del objeto, 3)
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la planificacion y la conducta de la evaluacion, 4) los
hechos establecidos, 5) las conclusiones sacadas, y
6) las recomendaciones realizadas.

La misma guia subraya la necesidad de un resumen
bien redactado, sabiendo que solamente una peque-
fia proporcion de los destinatarios leera la totalidad
del informe. La guia recoge asimismo la lista de los
principales defectos que perjudica la claridad de un
informe de evaluacion: “no describir el programa de
manera suficientemente detallada, no describir los
métodos utilizados en la evaluacion para recoger y
tratar los datos, utilizar informaciones sin citar las
fuentes, usar resultados que no estan establecidos
sobre hechos, formular conclusiones que no estan
explicitamente justificados de manera que un lector
independiente no puede valorar su validez, realizar
recomendaciones que no estan vinculadas de mane-
ra pertinente a las conclusiones™".

Para concluir, conviene enunciar cinco principios: 1) el
cuestionamiento inicial debe servir de hilo conductor
al informe, 2) lo accesorio no debe ocultar lo esencial
y las informaciones cifradas directamente vinculadas
a las conclusiones deben ser puestas de manifiesto,
3) el lector del informe debe poder identificar facil-
mente el estatus de los diferentes tipos de desarrollo,
4) las imputaciones de causalidad deben estar clara-
mente argumentadas basandose en informaciones o
resultados de estudios validados y 5) el estatus de las
recomendaciones debe ser precisado.

LA EVALUACION COMO CONOCIMIENTO

Lo esencial del trabajo concreto de los evaluadores
consiste en recoger, tratar e interpretar informacio-
nes sometiéndolas a la exigencia del rigor cientifico,

11 Commission Européenne, Evaluating EU Expenditures
programmes, 1997, p.79.
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aunque el punto de vista no sea exactamente el de
la ciencia, puesto que no se trata tanto de construir
hechos cientificos como de encontrar argumentos de-
fendibles. La evaluacion debe para ello combinar co-
nocimientos cientificos de diferente indole y saberes
practicos que relevan de otra forma de validez.

ARGUMENTOS DE DIFERENTE TIPO

Los argumentos que constituyen la trama de un infor-
me de evaluacion son de diferente indole.

D Los datos de encuadre e indicadores. Ofrecen
una descripcidon cuantificada de los principales as-
pectos de la accién evaluada: costes, recursos huma-
nos, volumen de actividad, nimero de beneficiarios,
outputs, resultados constatados, etc. Para convertirse
en argumentos, estos datos deben ser cualificados:
el aumento de la cantidad de los beneficiarios de una
medida puede ser cualificada de rapida o de lenta, la
evolucién de una situacion puede ser considerada
como satisfactoria o preocupante.

b Constataciones y descripciones. Parte de la fuer-
za de conviccion de las evaluaciones estriba en la
restitucion de una observacion directa de la realidad.
El informe recoge hechos significativos en si-mismos,
a partir de encuestas de campo o de documentos
escritos. Se puede tratar de la simple descripcion
de una situacion o de un proceso, del relato de un
acontecimiento e incluso de la historia personal de
un individuo. Este elemento puramente descriptivo es
necesario para comprender € interpretar los datos ci-
frados, lo que justifica la importancia de las monogra-
fias como pruebas y claves de interpretacion.

b Opiniones. El punto de vista de los actores y de
los demas protagonistas de la politica constituye a
menudo la principal informacion disponible a la hora
de evaluar su éxito. Lo que plantea ciertos problemas:
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las opiniones emitidas sobre una politica no suelen
ser independientes de las posiciones y de los intere-
ses de sus autores. Por lo tanto, deben ser mirados de
manera critica y, en la medida de lo posible, confron-
tados a informaciones que reflejan hechos objetivos.
El caso de las opiniones de expertos es diferente ya
que constituyen una fuente directa de conocimiento
evaluadora en todos los ambitos donde las normas de
la accién publica se basa en conocimientos técnicos
especializados. En todos los casos, conviene distin-
guir el punto de vista de una categoria particular de
actores o de redes y el punto de vista del evaluador o
de la instancia de evaluacion.

b Razonamientos, argumentos tedricos y demostra-
ciones. Algunas preguntas exigen una argumentacion
mas elaborada que va mas alla de la simple consta-
tacion. Sucede cuando se pretende poner a prueba
y cuestionar una relaciéon causal, una explicacion o
un modo de comprension. “Contestar a este tipo de
cuestidon supone hacer una demostraciéon o proponer
una interpretacion tedrica de las informaciones de la
que se dispone”'2. Se trata de demostrar o de discutir
el punto de vista racional de la realidad de un fenéme-
no o de un mecanismo no directamente observable.
Un tal rodeo es generalmente necesario cuando se
tiene la ambicién de medir los efectos propios de la
politica que son practicamente imposibles de obser-
var directamente. Demostrar una relacion causal vy, si
es posible, cuantificarla, constituye el problema cen-
tral de la investigacion evaluadora. No obstante, en la
practica, no se trata tanto de reunir pruebas forma-
les como de elaborar argumentos para defender una
tesis. Al carecer de demostraciones ciertas, se tiene
que conformar con un conjunto dispar de hechos y
de cifras, utilizando las diferentes palancas de con-
viccion: esquemas tedricos inspirados de un corpus
cientifico establecido o una comprension intuitiva de
los procesos sociales.

12 Conseil Scientifique de I'Evaluation, Petit Guide de
I'évaluation. Paris, La Documentation frangaise, 1996.
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b Cifras y letras. Es legitimo considerar la medida
como la forma mas acabada del conocimiento, pues-
to que, sin cifras, se queda en la incertidumbre. Solo
ciertos datos cifrados permiten la comparacion riguro-
sa y la agregacion de constataciones parciales. Ade-
mas, la evaluacion dificilmente podria jugar su papel
de informe sin ningun dato cifrado. Sin embargo, en
el ambito de los hechos sociales, la impresion de ob-
jetividad y de precisién que proviene de las cifras es
parcialmente ilusoria. Cualquier cuantificacién supo-
ne efectivamente una puesta en forma anterior de la
realidad: hay que elegir los fendmenos a medir entre
una multitud de posibilidades, definir unidades esta-
disticas, elaborar tipologias y nomenclaturas. Las ci-
fras solo existen en el interior de un marco conceptual
sustentado en una interpretacion mas o menos con-
vencional de la realidad. Esta ultima se ve sometida
a controversia como lo demuestran los debates recu-
rrentes sobre la medida de la tasa de desempleo o de
la tasa de delincuencia. Cualquier indicador sintético
se basa en elecciones simplificadoras que conviene
justificar. Una vez producida, la interpretacion de las
cifras recae también en unos modos de aprehension
de la realidad exterior a estos mismos datos. En fin
de cuentas, el significado de la informacion cuantita-
tiva es doblemente dependiente, antes y después, de
una comprension cualitativa de la realidad. En sentido
contrario, las cifras estan a menudo movilizadas con
fines puramente descriptivas para enriquecer y preci-
sar la representacion de la realidad social. Se pueden
utilizar para ello técnicas de la estadistica descriptiva
o del andlisis de datos que permiten resumir y pre-
sentar de manera sintética la informacién contenida
en un conjunto de datos. A priori, solo un enfoque
cuantitativo puede permitir establecer un vinculo de
causalidad entre una politica publica y sus efectos.
Aunque, como lo indica Cook, el analisis cuantitativo
sea a veces suficiente para pronunciarse sobre la efi-
cacidad de un programa.

e-valuacién

LOS INSTRUMENTOS DE LA EVALUACION

Los instrumentos técnicos de la evaluacion son poco
especificos. Todos los saberes sectoriales, toda la
panoplia de técnicas de medida, de andlisis y de
interpretacion de los hechos sociales esta a la dis-
posicion de los evaluadores. Sin embargo, se suelen
utilizar algunos instrumentos de manera frecuente e
importante. Se distinguen las técnicas de recogida,
las técnicas de presentacion de datos, los métodos
que aspiran a establecer vinculos de causalidad y las
técnicas de valoracion.

LAS FUENTES DE INFORMACION

1. Los datos existentes. Son documentos produci-
dos por las organizaciones, informes de inspeccion,
estudios o evaluaciones sobre temas conexos, datos
contables y estadisticas provenientes de la gestion
administrativa. La evaluacion es facilitada por la exis-
tencia de una contabilidad analitica, de dispositivos
de seguimiento y de control de la gestion. El desarro-
llo o el amejoramiento de estos instrumentos forma
parte de las recomendaciones formuladas al término
de una evaluacion.

2. Las nuevas encuestas. Son encuestas estadisti-
cas, exhaustivas o por sondeo, de corte instantaneo o
de seguimiento longitudinal, monografias, etc.

3. Las declaraciones de los expertos. Son especial-
mente importantes cuando la evaluacién tiene un ca-
racter técnico. La explotacion sistematica del punto de
vista de varios expertos puede incidir en la utilizacién
de técnicas de trabajo grupal. La instancia evaluado-
ra puede igualmente recoger las informaciones mas
pertinentes de los expertos o actores clave de la po-
litica evaluada.
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LAS TECNICAS DE ENCUESTA

Las principales técnicas de la encuesta social son:
la entrevista abierta o medio-abierta, el cuestionario
postal o telefénico, la grabacién audiovisual, la discu-
sion grupal y la observacion participativa. Todas exi-
gen un minimo de competencia para ser realizadas
e interpretadas convenientemente. Si las técnicas de
encuesta son inadecuadas o no se utilizan correcta-
mente, los datos obtenidos careceran de fiabilidad. La
amplitud de la investigacion y el modo de interroga-
cion dependen de la naturaleza de las preguntas a las
cuales se quiere contestar. Por ejemplo, la encuesta
estadistica por cuestionario cerrado se adapta al ob-
jetivo de ofrecer una medida cifrada de hechos y opi-
niones cuyo significado puede ser considerado como
univoco, mientras que la encuesta por entrevista, so-
bre una muestra necesariamente mas reducida, es
recomendada cuando se desea conocer de manera
precisa y matizada el sentido que los actores atribu-
yen a una situacion o a su propia accion.

D) La concepcion de un cuestionario. Es preciso
evitar las preguntas demasiado largas y ambiguas.
Conviene asegurarse de que el sentido de la cues-
tion es perfectamente univoco vy, en la medida de lo
posible, dar un ejemplo concreto para favorecer su
comprension. Cada pregunta cerrada debe tratar un
solo punto y ser planteada de manera discriminante
para aumentar las posibilidades de hacer aparecer
los contrastes en el seno de la poblacion. Por ejemplo,
si se quiere conocer la satisfaccion de una persona
hacia una medida, la persona interrogada debe tener
la posibilidad de elegir entre el mismo numero de res-
puestas positivas y negativas. No hay que perder de
vista que cualquier interrogacion puede ser percibida
como una operacion de valoracion. Incluso si sabe
que no corre ningun riesgo de decepcionar las expec-
tativas imaginarias del investigador, el encuestado se
valora a si-mismo. Se distinguen diferentes tipos de
cuestiones que deben ser combinados para ofrecer
una informacion interpretable: las preguntas de deseo
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o de intencion, las preguntas de conocimiento y las
preguntas de comportamiento. Un cuestionario corto
sera mejor aceptado por los encuestados y ofrecera
respuestas de mejor calidad. El cuestionamiento no
debe ser percibido como inquisitorial, de modo que
sera preferible no situar las preguntas de atributo en
el inicio. Asimismo, las preguntas mas delicadas de-
ben ubicarse hacia el final del cuestionario, justo por
delante de las preguntas de atributo.

b Llevar una entrevista. En lo que se refiere a las
personas que es preciso interrogar y al documento de
entrevista, algunas reglas de sentido comun deben
ser mencionadas: dar una importancia superior al
punto de vista de las personas de base que al de los
responsables cuyo discurso esta orientado por las es-
trategias, tomar el tiempo necesario para hacer hablar
las personas sobre su trabajo (crear un clima de con-
fianza antes de plantear las preguntas mas precisas),
desconfiar de las teorias (hacer hablar las personas
de lo que hacen concretamente), dar importancia al
sistema relacional, multiplicar las entrevistas y alcan-
zar un cierto grado de objetividad.

) Larepresentatividad. La teoria estadistica permite
dar un contenido preciso y cuantificable a la nocion
de representatividad. Una muestra es considerada
como representativa cuando es suficientemente gran-
de para reflejar correctamente la distribucion de una
variable en el seno de una poblacién: una muestra
de cientos de individuos seleccionados por el método
de las cuotas permite valorar precisamente el valor
medio de la variable considerada. En el contexto de
la evaluacion, se tiende a privilegiar la profundizacion
del cuestionamiento sobre el tamafo de la muestra.
Efectivamente, es dificil realizar una investigacion a
partir de una amplia muestra cuando la informacion
buscada no puede ser lograda a través de unas pre-
guntas abiertas o cuando se desea comprender una
situacion en profundidad interrogando las distintas
personas de un mismo lugar. Por lo cual, se tiene
que satisfacer de una concepcién mas cualitativa de
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la representatividad. Suele ocurrir que se intente sa-
car conclusiones generales a partir de un reducido
numero de estudios de caso. Segun la naturaleza de
los fendmenos y de las preguntas planteadas, puede
ser suficiente para las necesidades de la evaluacion.
La validez de una generalizacién depende, en efec-
to, tanto de la variabilidad del fendmeno observado
como del numero de observaciones. Ademas, no se
trata tanto de medir un fenémeno como de conocer
las principales caracteristicas y de realizar un diag-
nostico sobre su importancia. Una muestra de peque-
Ao tamafno que refleja los principales contrastes en
situaciones que se desean observar suele ser sufi-
ciente para contestar a las preguntas que se pueden
plantear y sacar algunas conclusiones Uutiles.

) El enfoque longitudinal. Para evaluar los efectos
de una politica publica en su dimensién dinamica, por
ejemplo los efectos de una medida sobre una pobla-
cion de beneficiarios, es preciso seguir la evolucion
de su situacion a lo largo del tiempo. Las encuestas
por panel utilizan medidas obtenidas sobre una mis-
ma muestra en diferentes momentos y durante una
duracion total que puede alcanzar varios afos. Como
instrumento de predileccion para evaluar las medidas
sociales, el seguimiento de un panel se enfrenta a
tres dificultades practicas: la presion del tiempo, el
coste y la dificultad para mantener la representa-
tividad y la identidad de la muestra a lo largo plazo.
Para resolver este problema, es necesario tomar una
muestra suficientemente larga al inicio. El enfoque
longitudinal puede también ser utilizado ex-post, es
decir reconstruyendo posteriormente la trayectoria y
los acontecimientos que han afectado a la situacion
de los individuos del panel. Es especialmente ade-
cuado cuando se desean aprehender los efectos de
una intervencion de manera dinamica. Estos métodos
pueden igualmente ser utilizados con fines de analisis
de la causalidad para determinar entre dos variables
relacionadas la cual es la causa de la otra.

b Consideracion de los puntos de vista de los ex-
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pertos. Las técnicas de trabajo en grupo son general-
mente utilizadas para intentar conseguir un consenso
sobre cuestiones complejas a las que los trabajos de
investigacion no ofrecen ninguna respuesta univo-
ca. Una segunda utilizaciéon es posible, aunque sea
menos frecuente: basarse en la dinamica grupal para
caracterizar de manera diferencial las actitudes y las
opiniones de ciertas categorias de actores en diferen-
tes momentos de la evaluacion, sobre todo al inicio
y al final. Su interés, con respeto a la encuesta por
entrevista, es de permitir la toma en consideracion
sintética, rapida y poco costosa de una pluralidad de
puntos de vista. Al nivel técnico, los métodos de traba-
jo en grupo tienen como objetivo optimizar la produc-
cion de informacion por los participantes estimulando
o neutralizando los efectos de la dinamica psicosocial
del grupo. Sin embargo, el dominio de estas técnicas
no es tan evidente como parece, ya que se tiene que
prestar una gran atencion a la composicion del grupo,
a la formulacion de las preguntas y a la calidad de la
animacion. Las técnicas mas conocidas son los méto-
dos Delphi y el Abaque de Régnier, aunque se pueda
también reunir un simple grupo de discusion.

b La perspectiva etnosocial. Sea cual sea la técni-
ca de interrogacién utilizada, es imposible conocer
precisamente el comportamiento de las personas
limitandose a recoger sus impresiones verbales o
escritas. Algunas respuestas sobre ciertos efectos
averiguables pueden ser confrontadas a otras fuentes
de informacién. Por ejemplo, se puede observar di-
rectamente la manera segun la cual se comportan las
personas en situacion, en el contexto de la actividad
que se pretende analizar. El interés es doble: rodear
la censura vinculada a una comunicacion en situacion
de inferioridad e identificar hechos y actitudes que la
persona entrevista no habria mencionado. Efectiva-
mente, numerosas actitudes y gestos rutinarios son
espontaneamente considerados como no pertinentes
por los actores. Es especialmente el caso del desarro-
llo de las interacciones entre las personas y lo que re-
leva de las relaciones sociales subyacentes. La unica
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forma para el investigador de aprehender la realidad
de una situacién social compleja es observar directa-
mente los procesos relacionales que la constituyen.
En la practica, la observacion directa de una situacion
supone la inmersion del investigador en un entorno
social que ignora o acepta su presencia.

LAS TECNICAS DE PRESENTACION
DE DATOS

Estas técnicas recubren, entre otras cosas, la esta-
distica descriptiva, es decir las técnicas de presenta-
cion sintética de la informacion contenida en un con-
junto de datos. La estadistica descriptiva comprende
el calculo y la interpretacidon de los parametros ca-
racterizados de la distribucion de los valores tomadas
como una variable observada: parametros de centra-
lidad y parametros de dispersion asi como técnicas
graficas. Mas complejas y dificiles de dominar que la
estadistica descriptiva, las técnicas del analisis de da-
tos permiten ir mas lejos que una simple valorizacion
de la informacién. Tienen como objetivo buscar una
estructura subyacente a partir de las correlaciones
estadisticas entre las unidades observadas o entre
las variables: se pueden sacar tipologias, incluso, en
ciertos casos, nuevas hipotesis interpretativas.

LA EXPERIMENTACION Y SUS LiMITES

El andlisis de las relaciones causales entre una poli-
tica publica y las modificaciones de la realidad social
del que puede ser la causa constituye el corazon de
la actividad propiamente técnica de la evaluacion. Es
una cuestion inevitable y dificil de abordar. Cualquier
accion que aspira a modificar la sociedad interfiere
efectivamente con una multitud de otros factores v,
en primer lugar, con las tendencias de evolucion en-
dogenas del sistema observado. En la practica de la
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evaluacion, nos encontramos a menudo en frente de
sistemas sociales complejos en el seno de los cuales
numerosos fendmenos interactian. Esta busqueda
solo puede producir resultados fiables cuando la in-
tervencion publica actia sobre un subsistema en el
seno del cual su efecto puede ser aislado, descrito y
modelizado de manera suficientemente simple.

Para demostrar y cuantificar une relacion de causa
a efecto entre una politica publica y ciertas evolucio-
nes constatadas sobre la situacion de la sociedad,
hay que contestar a la siguiente pregunta: ;qué ha-
bria sucedido si la politica no hubiera sido aplicada?
Plantear la pregunta en estos términos supone utilizar
un protocolo de experimentacion. Se trata, en otras
palabras, de aplicar al estudio de los efectos de la
accion publica un esquema determinista analogo al
que prevalece en las ciencias de la naturaleza. El en-
foque consiste en comparar dos situaciones que uni-
camente difieren desde la perspectiva del enfoque del
proceso estudiado. Solo se aplica a un organigrama
elemental, es decir a una secuencia bien identificada
de objetivos, de dispositivos de accién, de outputs y
de outcomes. Se constituyen dos muestras estadisti-
camente equivalentes, sabiendo que una de ellas se
ve sometida al tratamiento del programa mientras que
la otra no. Las variables representativas del efecto
esperado son medidas por las dos muestras antes y
después del tratamiento. La comparacion de la evolu-
cion constatada de estos parametros permite enton-
ces pronunciarse sobre el efecto propio del programa.
Este modo de demostracion sigue siendo valido si la
relacion entre la causa y el efecto observado no es
determinista sino probabilista, como ocurre frecuen-
temente.

Considerando durante un largo periodo el método de
referencia en materia de evaluacion, la experimenta-
cion es todavia ampliamente practicada en Estados
Unidos para evaluar los programas, sobre todo so-
ciales y educativos. Sin embargo, la tendencia actual
subraya sus limites. En primer lugar, la experimenta-
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cion concierne Unicamente las medidas dirigidas a los
individuos, las empresas o los territorios. El problema
es que numerosas medidas no tienen objetivos indivi-
dualizados o conciernen al conjunto de una poblacion
como, por ejemplo, la prohibicion de la publicidad so-
bre el alcohol en la television. En segundo lugar, en
muchos casos, la naturaleza misma de la interven-
cion publica hace que sus beneficiarios no puedan
ser contratados de manera discrecional. Las ayudas
al sector productivo, por ejemplo, solo son concedi-
das a las empresas que las solicitan. Este modo de
contratacion induce un sesgo de autoseleccion dificil
de neutralizar. Es verosimil pensar que las empresas
que solicitan una ayuda no tienen el mismo perfil eco-
némico que las que no la piden. En tercer lugar, no
garantiza la reproducibilidad de las condiciones en
las cuales ha sido llevada a cabo la experimentacion.
La transposicion de los resultados de una experiencia
social a la puesta en marcha de un programa supone
que se controle el efecto del contexto particular de
esta experiencia. En el caso de los programas socia-
les cuya eficiencia depende de la movilizacién de los
actores, es una verdadera dificultad. El hecho de par-
ticipar en una experiencia es un factor de motivacion
que puede mejorar los resultados del programa. En
ultimo lugar, la experimentaciéon plantea problemas
de plazo vy, por lo tanto, de coste. Sin olvidar una con-
sideracion relativa a la utilizacion de los resultados de
la evaluacion: la experiencia sugiere que el analisis
del funcionamiento del programa es tan importante,
en la practica, que la medida de los resultados. Pero,
este analisis solo es pertinente si se realiza en situa-
cion real.

En Europa, la experimentacion es generalmente con-
siderada como poco practicable puesto que, a las
dificultades mencionadas anteriormente, se anade
un obstaculo étnico-juridico que no es percibido de
manera similar de los dos lados del Atlantico. En su
conjunto, los evaluadores e investigadores europeos
tienen una actitud mas escéptica que sus homaologos
americanos acerca de las aportaciones cientificas
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de la experimentacion social. A pesar de sus limites,
sigue siendo Util realizar estudios pilotos antes de
generalizar una politica publica. Pero, el objetivo se
convierte entonces, no tanto en medir los efectos de
esta politica como en anticipar su naturaleza de ma-
nera mas realista. En estas condiciones, la exigencia
de comparacion entre dos muestras estadisticamen-
te equivalentes puede ser relativizada: “no es nada
evidente que los estudios pilotos deben ser protoco-
los experimentales o casi experimentales. Es dificil
justificar el coste adicional de la experimentacion en
comparacion con otros enfoques. En varias circuns-
tancias, es verosimil que los protocolos con un solo
grupo, como los que son practicados en los estudios
pilotos administrativos, pueden ser suficientes como
para producir la informaciéon necesaria a la evalua-
cion prospectiva de la politica, es decir contestar a
preguntas tales como: ;con qué efecto aparente? o
¢a qué coste unitario?

Cuando las condiciones de una experimentacién no
estan reunidas, es a veces posible encontrarse con
una situacion equivalente desde el punto de vista es-
tadistico seleccionando dos muestras comparables
en el seno de una poblaciéon numerosa que compren-
de participantes y no participantes en el programa.
Por lo tanto, no se trata exactamente de una expe-
rimentacién, ya que el sorteo aleatorio no decide de
la participacion al programa sino de la inclusion en el
protocolo de medida. Si la participacion al programa
no resulta de una decision personal, como sucede en
las experimentaciones pedagodgicas, estamos muy
cerca de las condiciones de la experimentacion real.

Pero, incluso cuando la experimentacion real se hace
imposible, la evaluacidon debe tratar de apoyarse en
comparaciones. Los evaluadores son, por lo tanto,
conducidos a realizar medidas comparativas sobre
grupos no equivalentes, es decir grupos cuyo modo
de constitucién no es neutral acerca de los efectos
esperados del programa. Sucede, por ejemplo, cuan-
do se comparan las trayectorias de insercion sociola-
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boral de los desempleados que se han beneficiado
de una medida de formacion, de un contrato ayudado
por las administraciones publicas o de una ayuda a
la contratacion. Las conclusiones que se pueden sa-
car de semejantes comparaciones son limitadas en la
medida en que la orientacion de los desempleados
hacia tal o tal dispositivo depende de unas caracteris-
ticas que influyen sobre la probabilidad de reencontrar
un empleo. En algunos casos, es posible neutralizar
el sesgo de seleccion. En la practica, se utilizan dos
métodos. El primero consiste en afinar los criterios
de seleccion para convertir estas poblaciones en las
mas comparables posibles en lo que se refiere a para-
metros pertinentes observables. El segundo consiste
en introducir las variables susceptibles de explicar la
participacion en el programa como variables explica-
tivas exdgenas en un modelo global del fenémeno a
evaluar.

Asimismo, la modelizacion puede considerarse, se-
gun los casos, como una alternativa o un complemen-
to a la experimentacion. Los datos que permiten la
estimacion del modelo pueden ser de origen adminis-
trativo, provenientes de un protocolo experimental o
de un protocolo pseudo-experimental. La estimacion
de un modelo consiste en calcular los valores mas
probables de los coeficientes del modelo a la vista de
los valores observados de las diferentes variables. La
estimacion de los modelos lineales es ampliamente
utilizada en economia. El término de econometria es
utilizado a veces para designar esta rama particular
de la estadistica matematica.

Para valorar un modelo, conviene disponer de un con-
junto de datos que se prestan a ello. El analisis ma-
croeconomico utiliza generalmente series temporales
de datos agregados. Se puede utilizar el mismo tipo
de dato y de técnica para medir, por ejemplo, el impac-
to de la fiscalidad sobre el empleo. Lo mas a menudo,
los modelos utilizados para evaluar las politicas se
basan en datos individuales. En los modelos a datos
individuales, la variable que representa el efecto de la
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politica es binaria. El coeficiente de la variable binaria,
si es estadisticamente significativo, ofrece entonces
una medida del efecto del programa. En el caso mas
frecuente, los datos resultan de varias observaciones
sucesivas de un mismo panel compuesto por indivi-
duos que participan o no en el programa.

No hay que perder de vista que la calidad de la es-
timacion estadistica no es suficiente para demostrar
la validez del modelo. Demuestra solamente que es
compatible con los datos observados. En otras pa-
labras, cuando dos variables estan relacionadas, es
posible que una sea la causa de la otra. Los métodos
de estimacion estadistica solo dan resultados fiables
cuando se aplican a un modelo convenientemente es-
pecificado, coherente y basado en solidos argumen-
tos tedricos. Lo que significa que tenemos la certeza
de haber integrado las principales variables explicati-
vas y que estas no estan influenciadas por la variable
explicada. No obstante, en la realidad social, las va-
riables son a menudo mutuamente dependientes.

METODOS CUALITATIVOS PARA
EVALUAR EL IMPACTO

Ciertos expertos piensan que Unicamente los méto-
dos cuantitativos permiten evaluar rigurosamente el
impacto de una medida. Existen sin embargo nume-
rosos ejemplos de evaluaciones de impacto fundados
en métodos cualitativos. Es posible, por ejemplo, pro-
ceder a analisis comparativos a partir de una muestra
de beneficiarios y de no beneficiarios de una inter-
vencion adecuadamente elegidos, puesto que la com-
prension profundizada de cada situacién individual
compensa el inconveniente de no disponer de dos
grupos representativos y comparables. Un tal método
ha sido utilizado por AFD para evaluar un proyecto
de desarrollo agricola en Guinea'®. Este enfoque se

13 Delarue. J., Mise au point d’'une méthode d’évaluation
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aparenta a la realistic evaluacion de Pawson y Tilley
"4cuya idea fundamental es que es mas util compren-
der cémo las palancas de accion de un programa ope-
ran en la interaccion, dentro de un contexto particular,
que de intentar medir su eficacidad en lo absoluto.

LAS TECNICAS DE VALORACION

Las técnicas de valoracion son técnicas analiticas
que pueden ser utiles para realizar una valoracion
sintética de un programa. Los mas importantes son
el andlisis coste-eficacidad y el analisis coste-venta-
ja que permiten cuantificar la eficiencia del programa.
En ambos casos, la primera etapa consiste en valorar
su coste, lo que puede revelarse dificil cuando la con-
tabilidad presupuestaria no ha sido concebida desde
el inicio para seguir los gastos correspondientes.

El analisis coste-ventaja compara el conjunto de los
costes publicos y privados y los beneficios del progra-
ma con el fin de determinar si los beneficios exceden
los costes y, si es asi, de cuanto. Conviene insistir
sobre el hecho de que el andlisis coste-ventaja pre-
supone una medida de los impactos del programa. A
suponer que se franquea una etapa, hace falta resol-
ver la dificil cuestién de la valoracion monetaria de
este impacto. La economia publica es la disciplina
que tiene como objeto fundar racionalmente diferen-
tes métodos de calculo del valor econémico de los
bienes colectivos y otras ventajas producidas por la
accion publica.

El andlisis coste-eficacidad se diferencia del analisis
coste-ventaja por el hecho de no exigir la traduccion

systématique de I'impact des projets de développement agri-
cole sur le revenu des producteurs. Etude de cas en région
Kpélé. Paris, Thesis, 2007.

14 Pawson. R., Tilley. N., Realistic Evaluation. London,
Sage, 2001.

e-valuaciéon

de los beneficios en términos monetarios. Se limita
a comparar los costes necesarios para alcanzar un
cierto nivel de resultado de las diferentes politicas
publicas. Por ejemplo, es corriente comparar los di-
ferentes programas de lucha contra el desempleo en
términos de coste del empleo creado o de coste del
desempleado evitado.

El analisis multicriterio propone un método de valora-
cion sintético fundado en la toma en consideracion de
varios criterios de evaluacion heterogéneos. Se uti-
lizan frecuentemente para clasificar diferentes medi-
das o propuestas. Concretamente, el método consiste
en elegir un sistema de notacion y de ponderacion de
los diferentes criterios, del que se puede deducir un
indice sintético. La debilidad del andlisis multicriterio
proviene del hecho de que es imposible justificar ra-
cionalmente la eleccién y la ponderacion de criterios
heterogéneos. Es deseable considerarlo como un ins-
trumento de simulacién y de iluminacion de la decision
que permite a los que toman las decisiones averiguar
las consecuencias de la eleccion y de la ponderacion
de un conjunto de criterios de valoracion.

Las técnicas de valoracidon son utiles como ayudas
para la reflexién. La ultima palabra de la valoracion
evaluativa debe volver a la instancia de evaluacion
con respeto al conjunto de las informaciones de las
que dispone. La comprension facilitada por los anali-
sis coste-ventaja y coste-eficacidad es mas util en el
momento de la evaluacion ex-ante, en la medida en
que se necesita un criterio de decisiéon simple. En to-
dos los casos, es preciso ser consciente de la distan-
cia que separa lo racional econdmico de lo razonable
politico, como lo ilustra el siguiente ejemplo. En 1991,
Laurence Summers, entonces jefe economista en el
Banco Mundial, recomienda que el Banco fomentara
la transferencia de las industrias contaminadoras a
los paises en via de desarrollo. Se basaba en la idea
segun la cual “la medida de los costes de sanidad vin-
culadas a la contaminacién depende de las perdidas
econdmicas debidas a un aumento de la morbididad y
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de la mortalidad. Desde este punto de vista, una can-
tidad determinada de contaminacion debe producirse
alla donde los salarios son los mas bajos” . El proble-
ma es que para medir el grado de insatisfaccion crea-
do por la contaminacion, los economistas se basan
en el consentimiento a pagar para evitar este prejuicio.
Como el bienestar es menor en los paises en via de
desarrollo, el impacto relativo es inferior. Si el razona-
miento es légico, es politicamente indefendible.

CONCLUSION

Recordemos que este articulo ha querido poner de
manifiesto los principios metodoldgicos de la evalua-
cion de las politicas publicas y, mas precisamente,
la organizacion y el desarrollo de dicha evaluacion,
desde el cuestionamiento hasta las conclusiones; sin
olvidar los argumentos y los instrumentos utilizados.
Dicho de otra forma, estudia los métodos de la eva-
luacion desde la doble perspectiva de la direccion de
los proyectos y de las técnicas de anadlisis y de me-
dida.

Al término de este trabajo, es preciso replantear el
problema de la definicion de la evaluacién. A pesar
de ser objeto de fuertes expectativas y de conocer un
notable desarrollo, la evaluacion padece de una “iden-
tidad multiple y discutida”. No ha encontrado todavia
un lugar estable y reconocido en el paisaje cientifico
y administrativo. Lejos de ser puramente especulativa,
esta cuestion condiciona las estrategias de consoli-
dacion y de institucionalizacion de las actividades de
evaluacion. A este respeto, existen tres modelos: 1)
el modelo de la disciplina cientifica segun la cual la
evaluacién aparece como ciencia de la medida de los
efectos econdmicos y sociales de la intervencion pu-
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blica, 2) el modelo de la profesion en funcion del cual
la evaluaciéon se presenta como la practica de una
corporacion de profesionales especializados que se
reconocen en un conjunto de valores y de reglas éti-
cas y metodoldgicas y 3) el modelo institucional que
concibe la evaluaciéon como un conjunto de dispositi-
vos y de reglas de procedimiento que imponen la utili-
zacion del conocimiento social en los procedimientos
de decision y en la gestion de los servicios publicos.

En su inicio, la evaluacién podia definirse como la
ciencia de la medida de los efectos de la accion publi-
ca. De hecho, es ensefaba en los departamentos de
“Medida y evaluacion” de las universidades america-
nas. Desde los afos 1980, la situacién ha evoluciona-
do y la evaluacion se encuentra de ahora en adelante
en el cruce de todas las ciencias sociales. Desde otro
punto de vista, puede ser percibida como una fuente
de conocimiento sustancial sobre las politicas publi-
cas, sus mecanismos de accion y las condiciones de
eficacidad. Considerada de esta forma, constituye una
rama empirica del analisis de las politicas publicas.

Porque no se conforma con la yuxtaposicion de
cuestionamientos y las aportaciones de diferentes
disciplinas, la evaluacién ofrece un modelo para una
integracion multidisciplinar cuya necesidad es cada
mes mas reconocida. Su aportacién en la materia es
triple: 1) dando la prioridad a las cuestiones practicas
sobre las cuestiones tedricas, la evaluacion ofrece a
los investigadores que trabajan en las diferentes dis-
ciplinas un campo de enfrentamiento neutral hacia
los paradigmas disciplinares, 2) porque se pregunta
en permanencia sobre sus métodos y el estatus de
los conocimientos que moviliza, puede suscitar un
trabajo de aclaracién sobre la importancia respectiva
de los distintos paradigmas, y 3) plantea a todas las
disciplinas la cuestion de la utilidad social.
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ENTREVISTA A

Juan Manuel Suarez Japon
Rector UNIA

LA SEDE PERMANENTE DE LA UNIVERSIDAD INTERNACIONAL DE ANDA-
LUCIA EN SANTA M? DE LA RABIDA ACOGE, POR TERCER CURSO CONSE-
CUTIVO, EL MASTER LATINOAMERICANO DE EVALUACION DE POLITICAS
PUBLICAS. A INICIATIVA DE LA SOCIEDAD ESPANOLA DE EVALUACION
DE POLITICAS PUBLICAS, LA UNIA PUSO HACE TRES ANOS EN MARCHA
EL PROGRAMA MASTER CON LA INTENCION DE CONTRIBUIR A SUPLIR
LAS CARENCIAS DETECTADAS EN EL AMBITO DE LA FUNCION PUBLICA,
VINCULADAS AL INSUFICIENTE CONOCIMIENTO POR PARTE DE LOS FUN-
CIONARIOS SOBRE LA CUESTION Y CONTRIBUIR A LA PROMOCION DE LA
PROFESIONALIZACION Y CAPACIDADES EN MATERIA DE EVALUACION DE
PROYECTOS, PROGRAMAS Y POLITICAS EN IBEROAMERICA.




¢QUE LLEVO A LA UNIA A APOYAR LA INICIATIVA DEL MASTER IBERO-
AMERICANO EN EVALUACION DE POLITICAS PUBLICAS QUE LE PLANTEQ
EL ENTONCES PRESIDENTE DE LA SEE, D. CARLOS ROMAN DEL Ri0?

No mentiria si dijese que fue su entusiasmo, la capacidad de conviccion que Carlos po-
nian en cuantos proyectos ponia en marcha. Pero, “a fuer’ de sinceros, tras aquel habia
un proyecto riguroso, con un plantel de profesorado pluridisciplinar con capacidad con-
trastada y, aunque resulte prosaico, con un conocimiento de las necesidades y demandas
testadas del “mercado” universitario y/o de la gestion publica iberoaméricana. Tal es asi,
que el Master fue consecuencia del Encuentro sobre “Evaluacion, y Gobernabilidad” que
hicimos en La Rabida en octubre de 2006 y en el otofio siguiente comenzo la |I* Edicion.

Ademas, estratégicamente para la UNIA contribuir a la formacién de gestores publicos
latinoamericanos desde la calidad universitaria era un mandato desde que, hace mas de
doce ahos, formalizamos el llamado Grupo de Universidades La Rabida cuyo objetivo es
favorecer la integracion y el desarrollo de los pueblos iberoamericanos y ampliar las bases
de la cooperacion académica, cientifica, tecnoldgica y cultural.

DADA SU EXPERIENCIA DOCENTE E INVESTIGADORA, ¢ QUE CARENCIAS
CONCRETAS VIENE A CUBRIR EL PROGRAMA Y QUE LO HACE DIFEREN-
TE?

En el campo de la docencia en Ciencias Sociales en general y en particular, al respecto
de la Evaluacion de Politicas Publicas se trata de un disefio docente pluralista e integrador
que, por tanto, viene a superar los enfoques fragmentados y sesgados de gran parte de los
cursos de especializacion vigentes. De ahi que su aspecto cualitativo diferenciador mas
interesante sea que la metodologia docente empleada — con la combinacion de médulos
no presenciales, presenciales y de investigacion — permita superar la clasica transmision
de conocimientos, habitos y habilidades de los dicentes para introducirlos en el camino
de la produccion y transmision de conocimientos, aportando nuevas ideas e intentando la
aplicacioén a su “praxis” profesional concreta.

¢QUE PERFIL PRESENTAN LOS ALUMNOS QUE ACCEDEN AL MASTER?
Altos funcionarios gubernamentales relacionados directamente con la Gestién de Progra-
mas y/o Actuaciones publicas, asesores, docentes e investigadores. Un segundo grupo lo
constituyen los profesionales externos, en su mayoria vinculados al denominado “cuarto
sector” — organismos internacionales de cooperacion, ONG;s. .... -- y, en menor medida,
estudiantes universitarios de tercer nivel.

No estamos ante una formacion de caracter iniciatico 6 “ex novo”; en todo caso, pueden
serlo las técnicas a utilizar, los métodos actualizados y la metodologia docente. Pero,
nuestros alumnos y alumnas — en su mayoria -- viene familiarizados con la practica del
seguimiento, la evolucion y la sistematizacion de proyectos y/o programas publicos de
actuacion. Y es, por ello, que resulta tan enriquecedora la dinamica de interaccion entre
profesorado y alumnado que permite una mejora permanente de los contenidos del pro-
grama docente y de los temas de investigacion abordados.

¢COMO VALORA LAS DOS PRIMERAS EDICIONES Y QUE PERSPECTIVAS
TIENE EL 11I° MASTER EN EVALUACION DE POLITICAS PUBLICAS, QUE
FORMA PARTE DEL PLAN DOCENTE DE LA UNIA PARA EL CURSO RECIEN
COMENZADOQ?

Entendemos que hay indicadores que manifiestan el camino de consolidacion empren-
dido. El numero de solicitudes del primero al segundo se triplico, el nivel de formacion y
profesionalizacidon de los asistentes es manifiestamente mayor, la Fundacion Carolina



-- que patrocina cinco becas -- y la Fundacion Andaluza Fondo de Formacion y Empleo se
suman a la Agencia Espafola de Evaluacion como patrocinadores y, en fin, ya tenemos
demandas de Universidades Latinoamericanas para impartir alli el Master. Con todo, y
en coherencia con lo que significa la evaluacion, aun quedan cuestiones a superar como
es la culminacién de las Tesinas de Investigacion, una mayor participacion de dicentes
nacionales y una mayor vinculacion del alumnado con el profesorado a través del uso
continuado de la plataforma virtual; principalmente, transcurrido el periodo de formacién
presencial.

DESDE LA UNIVERSIDAD HAY UNA CONCEPCION NATURAL DE LA EVA-
LUACION, ¢, EN QUE MEDIDA SIENTE QUE LA UNIA SE COMPROMETE CON
LA IDEA DEL DESARROLLO DE LA “CULTURA” DE LA EVALUACION EN EL
CONJUNTO DE LA SOCIEDAD ?

La doble vertiente de evaluacion interna y externa forma parte de la cultura de trabajo
de la Universidad Internacional de Andalucia; no obstante, los cambios tecnoldgicos que
modifican a ritmo vertiginoso los comportamientos de toda la sociedad y marcan un S.XXI
con un cada vez mayor protagonismo de la ciudadania hacen de la evaluacién una he-
rramienta exigible. Pero, no solamente con la interpretacion restrictiva del examen, sino
con la vision mas amplia del aprendizaje para la mejora.Y en ese empeho, la Universidad
tiene que ser referente necesario. Es nuestro deber, nuestro compromiso y nuestro reto.

CON MOTIVO DE LA CONMEMORACION DEL BICENTENARIO DE LA CONS-
TITUCION DE 1812, DENTRO DE TRES ANOS, EN CADIZ, ¢ CUAL PUEDE
SER LA CONTRIBUCION DE ESTA INICIATIVA EN EL MARCO DE LAS NUE-
VAS CONCEPCIONES DE GOBERNABILIDAD LIGADAS A LA CONSOLIDA-
CION DE LOS PRINCIPIOS DEMOCRATICOS EN LATINOAMERICA ?

Al hilo de lo apuntado antes, con el objetivo de desarrollar una nueva “cultura” de la evolu-
cion de la gestion publica en general el evento citado puede ser un extraordinario marco
para concitar voluntades, alcanzar consensos metodoldgicos y formular declaraciones
de principios comunes que nos permitan dotar de coherencia, eficacia y eficiencia a la
intervencion del Estado en la economia y en la sociedad. Con ello, siguiendo lo que en la
UNIA venimos defendiendo, se posibilita dotar a la herramienta — en éste caso, la evalu-
cion de politicas publicas — de la calidad exigible, con rigor en la formacion y fomentando
la investigacion aplicada mediante la profundizacion, el conocimiento y la difusion de la
“buenas practicas”.

POR ULTIMO, ;CUAL ES EL PAPEL DE UNA UNIVERSIDAD INTERNACIO-
NAL, CON CLARA VOLUNTAD DE COOPERACION CON AMERICA LATINA
COMO LA DE ANDALUGIA, EN EL MARCO DEL ESPACIO UNIVERSITARIO
UNICO EUROPEQ?

El Espacio Europeo ha impulsado reformas que nos han afectado de un modo muy claro
y positivo, al menos en dos cuestiones. De un lado, nos ha permitido incorporarnos a la
imparticion de postgrados oficiales, es decir, nos ha ensanchado nuestro horizonte permi-
tiéndonos impartir esos postgrados e impartir los correspondientes titulos oficiales. De ese
modo, podemos ofrecerlos, con ese cariz oficial y homologable en el marco europeo, a
nuestros parteners de Marruecos o de América Latina. De otra parte, el Espacio Europeo
ha acentuado el papel de las universidades como espacios para la formacién permanente
y como un ambito en el que tengan presencia destacada los valores de la responsabilidad
social. En relacion con ello, ya hemos sefialado en la Memoria de Responsabilidad Social
que acabamos de aprobar y de editar que para nosotros la cooperacion al desarrollo y la
transferencias de conocimientos constituyen un fin inexcusable.



MASTER LATINOAMERICANO EN E VALUACION DE
POLITICAS PUBLICAS 2009-2010 EN LA UNIA

Objetivos Generales del Programa

Este programa de Master esta disefiado para contribuir a suplir ca-
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El Programa genera capacidad en los alumnos para:

Profundizar en aspectos tedricos-conceptuales vinculados a las politicas publicas, quienes deben requerir mayor profundidad
y amplitud de conocimientos, habilidades y competencias en esa esfera para desempefar sus funciones. En este grupo pue-
den ubicarse también asesores, docentes e investigadores relacionados con las politicas publicas.

b Examinar, desde una perspectiva interdisciplinaria, los problemas mas relevantes vinculados a la evaluacion de las politi-
cas publicas en las actuales condiciones de globalizacion.

) Analizar las vias para lograr el perfeccionamiento de la evaluacion de las politicas publicas.
) Propiciar el desarrollo de una cultura sobre la evaluacion, asi como de una practica profesional consecuente.

b Analizar criticamente experiencias de evaluacién de politicas publicas de diferentes paises, regiones, sectores e institu-
ciones.

Perfiles de Interés:
El perfil que pueden poseer los alumnos se caracteriza por cuatro situaciones diferentes:

b Los que se desenvuelven mas en los marcos del sector externo, organismos internacionales, ONGs, u otros similares,
quienes demandaran mas capacidades de analistas en los temas de evaluacion.
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b Funcionarios de alto nivel jerarquico, responsables del disefio y valoracion global de las politicas publicas. Sus requerimientos se
corresponden mas con la primera categoria, aunque su actividad sea diferente.

b En general, estudiantes universitarios, principalmente de tercer ciclo, que quieran dirigir su actividad profesional al campo de la ges-
tion publica, y que encuentran en la evaluaciéon un ambito de especializacion.

Numero de plazas y requisitos de titulacion:

La Universidad Internacional de Andalucia hace publica la convocatoria de 30 PLAZAS, destinadas a titulados superiores universitarios
(Licenciados o titulos equivalentes para el Master Universitario), que acrediten un alto nivel de preparacion en la materia objeto de este
programa.

Plazos de Solicitud de Becas y Matricula

Plazo de solicitud de becas: hasta el 15 de enero de 2010. Plazo de matricula: hasta el 30 de enero de 2010, siempre que queden plazas

vacantes
NOTICIAS

TALLERES ONLINE 2009-2010 EN EVALUACION E INVESTIGACION
APLICADA EN CLAREMONT GRADUATE UNIVERSITY () Claremont

GRADUATE UNIVERSITY
Claremont Graduate University presenta su programa 2009-2010 de talleres para la

capacitacion en evaluacién en linea. Esta serie de cursos practicos estan disponi-
bles unicamente en linea para una audiencia limitada.

El programa incluye una serie de temas con los nombres principales en el campo
de la Evaluacion, asi como de temas de vanguardia en el uso de la tecnologia en la
evaluacion y la investigacion aplicada. Cada taller de 3 horas incluye 90 minutos de
instruccién, seguido por otra sesion interactiva de 90 minutos de ejercicios y debate
al dia siguiente. El precio de cada taller es de 140 ddlares para el taller completo
(3 horas de instruccion e interaccion) o 90 ddlares para el primer dia de instruccion
unica (de 90 minutos).

SEMINARIO EASY_ECO
SOBRE EVALUACIONES
MEDIOAMBIENTALES
ESTRATEGICAS

Comienza12/11/2009 - 15:17

Fechas:

b 21-22 de Noviembre: The Domain of Evaluation (Michael Scriven).
Finaliza23/11/2009 - 23:59
D 30de noviembre a 1 diciembre: What Counts as Credible Evidence in Evaluation

and Applied Research? (Stewart |. Donaldson).

b 26-27 de Enero: sing Evaluation Theory to Improve Practice (Stewart I. Donald-
son).

D 20-21 de Febrero: The Logic of Evaluation (Michael Scriven).
b 13-14 Marzo: Meta-Evaluation - A Checklist Approach (Michael Scriven).
b 11-12 Mayo: Ethnography for Evaluation (David Fetterman).

b 25-26 de Mayo: Practical Program Evaluation: A Program Theory Approach
(Stewart I. Donaldson).

b 8-9 de Junio: Using Technology to Enhance Evaluation and Applied Research
(Tarek Azzam).

www.sociedadevaluacion.org

Abierto hasta el 23 de noviembre el plazo
de inscripcion para el seminario presencial
en Trento (Italia) de formacion para jovenes
investigadores/as en materia de evaluacion
del desarrollo sostenible. El seminario tendra
lugar del 10 al 12 de marzo de 2010. En esta
ocasion, el seminario estara centrado en eva-
luaciones estrategicas medioambientales.

Previo a la formacién presencial es necesario
cursar la formacién on-line. El programa dis-
pone de becas para cubrir los gastos de los
jovenes investigadores admitidos a la forma-
cion que cubren los desplazamientos, la ma-
nutencion y el coste de inscripcion.
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