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RESUMEN

La evauaciéon de politicas y de programas, a pesar de estar considerada un
componente clave en d circuito interno de latoma de decisiones, continta siendo hoy una
cuestion poco desarrollada. Por € contrario, existe un importante grado de confusién y
contradiccion sobre los métodos apropiados para efectuarlay se dispone de pocos estudios
de evauacidon rigurosos. Sin embargo, actuamente parece existir consenso en la
necesidad e importancia de impulsar la actividad evaluadora, y, en especid, la evauacién
de politicas publicas, en orden a obtener un uso més eficiente de los recursos entre las
distintas actividades ala vez que facilitar vias de accion de futuro.

El objetivo de esta comunicacién es presentar las principales tendencias y
métodos utilizados por las administraciones més avanzadas para evauar sus programas,
garantizar su calidad y planificar las actuaciones futuras, tratando de aportar datos
suficientes para tener un conocimiento basico de las nuevas técnicas de control y de los
efectos que las mismas van a tener sobre la accion de la Administracién y la percepcién
gue de ellatengan | os ciudadanos.

1. INTRODUCCION

La evauaciéon de politicas y de programas, a pesar de estar considerada un
componente clave en d circuito interno de latoma de decisiones, continta siendo hoy una
cuestion poco desarrollada. Por € contrario, existe un importante grado de confusién y
contradiccion sobre los métodos apropiados para efectuarla y se dispone de pocos

estudios de evaluacion rigurosos: No obstante, actualmente parece existir consenso en la
necesidad y en la importancia de impulsar la actividad evaluadora, y en especia la
evaluacion de las politicas publicas, en orden a obtener un uso més €ficiente de los
recursos entre las distintas actividades ala vez que facilitar vias de accién de futuro.



Efectivamente, la popularidad y difusion de los estudios de evaluacion proceden
de la necesidad generalizada de conocer los efectos y repercusiones de los programas de
actuacion de los poderes publicos, que suponen notables esfuerzos inversores, y
consecuentemente, derivar leccciones de la experiencia (Monnier, 1995).

La evaluacion sistematica de programas y politicas comienza a generalizarse en
Gran Bretafia, Estados Unidos y Holanda a partir de los afios setenta, frecuentemente a
través del examen de los efectos reales producidos por una politica determinada, férmula
comunmente conocida como evaluacion ex-post o enfoque retrospectivo (Subirats, 1989;
Ballart, 1992; Vedung, 1997). Espafia no participa de este proceso hasta mucho mas tarde,
y habra que esperar a finales de los afios ochenta y principios de los hoventa para que los
primeros estudios de evaluacion realizados en nuestro pais vean laluz.

En cualquier caso, desde mediados de los afios setenta, la creciente demanda de
evaluaciones ha contribuido a consolidar la evaluacion como disciplina cientificay hasta
como una profesion independiente. De forma paralela a este crecimiento, se produce una
importante evolucion conceptual, que se ha traducido en una ampliacién progresiva de su
ambito, y en la aparicion de nuevas ideas en torno a sus propésitos y métodos.

2. CONCEPTUALIZACION

Como indica X. Balart, la evaluacién de programas no tiene una definicién
pacifica y ampliamente aceptada por la literatura. Los términos “program evaluation”,
“policy evaluation” y “evaluation research” han sido objeto de una variedad de
interpretaciones en funcién de lo que los distintos investigadores incluyen en este campo
de invegtigacion y/o entienden que son sus métodos propios. La evaluacion esta sujeta,
por tanto, a mditiples interpretaciones sin que, hasta e momento, haya sido posible
generar una definicion aceptada sin discusion ya que no todos los que trabagjan en este
campo lo hacen bgjo una misma perspectiva tedrica, ni siquiera bajo una misma
concepcion del mundo real.

De ahi que € término evaluacion se utilice para designar actividades que, a
primera vista, son muy diferentes tales como un informe interno realizado por una
organizacién no gubernamental para conocer |os resultados de sus proyectos de desarrollo
y la efectividad de su gestion, una auditoria de control realizada por un organismo
superior que tutela las actividades de una institucion no lucrativa, €l trabajo de un equipo
de socidlogos que analizan los efectos sobre un colectivo de ciudadanos de una medida de
carécter socia, un grupo de economistas que estiman e impacto econémico de un
programa de creacién de empleo, 0 un organismo publico que contrata a una consultora
para revisar su estructura y sus funciones. Todas estas actividades pueden ser
consideradas como préacticas evaluadoras ya que una de las propiedades de este término es
ser “una palabra el astica que se estira para abarcar juicios de muy distintos tipos”.



Sin embargo, a pesar de esta gran diversidad conceptual y préctica, buena parte
de los autores conciben la evaluacion de programas como “la aplicacién sistematica de
procedimientos de investigacion social para valorar la conceptudizacion y disefio,
implementacién y utilidad, de los programas de intervencién socia”. En todo caso, un
andlisis més detallado de la préctica evauadora mas actual pone de manifiesto tres
elementos 0 componentes que, en proporciones diversas, van a aparecer en toda
evaluacion:

1- El componente cognoscitivo dirigido hacia la recogida y € tratamiento de
informaciones sobre lo que ha sucedido o estd sucediendo en & programa o politica
publica evaluada. Este componente responde a la ambicion de medir o de apreciar los
efectos de la politica evaluada sobre la sociedad y de comprender su ldgica de
funcionamiento.

2- El componente normativo orientado ala emision de juicios sobre € valor y el mérito de
un programa o aspectos del mismo, con € fin de conocer s se esta actuando de forma
correcta, s la politica es un éxito o un fracaso.

3- El componente instrumenta que permitira la generacion de recomendaciones politicas
y técnicas con €l fin de mejorar la politica evaluada y clarificar € papel de los diferentes
protagonistas y las condiciones y consecuencias de sus acciones y decisiones.

Todo lo dicho sirve para constatar que, en la actuaidad, existe una demanda
efectiva y generalizada de informacion evaluativa por parte de los poderes publicos que,
aunque esté lgjos de obtener una completa satisfaccion, si ha contribuido a generar un
amplio consenso arededor de la idea de que la evaluacidn constituye una herramienta de
la que no pueden prescindir los poderes publicos.

3. METODOS DE EVALUACION

Las dos primeras impresiones que obtenemos al intentar describir las distintas
aproximaciones o métodos de evaluacién de medidas de politica econémica son por una
parte, que hay tantas clasificaciones de los mismos como estudiosos del tema'y por otra,
gue ninguno de los diferentes métodos contemplados es enteramente satisfactorio.

Partiendo de estas premisas, podemos sefialar que existen por 1o menos seis
maneras de evaluar un programa o politica econémica determinada. En primer lugar cabe
citar el método llamado ad hoc (Richardson, 1986), basado en indicadores tales como
nimero, tamafio y tipo de empresas que se benefician del programa, nimero de empleos
creados, etc. Sin embargo, el método no es sistematico ya que la eleccion de las variables



a evauar depende, muchas veces, de la disponibilidad de datos y del juicio subjetivo del
andlista

Un segundo método es & que se apoya en € andlisis shift-share! , técnica que
alcanz6 gran difusion en los afios setenta, para medir € impacto de la politica regional. En
concreto, los resultados de la regién se comparan con los esperados sin la politica y la
diferencia es el impacto de la implementacion de dicha politica. Este método fue usado,
frecuentemente, con varias modificaciones por Moore y Rhodes? y otros autores para
comparar los valores alcanzados por las variables econdmicas en las zonas asistidas y no
asistidas en el Reino Unido, en periodos de politica activa y en periodos de ausencia de
medidas politicas. Esta aproximacién ha recibido también importantes criticas (Schofield,
1987; Morrisey, 1995). En particular, este método ha sido puesto en entredicho en la
medida en que no existe una metodologia apropiada para medir € comportamiento
esperado, debido a que las aplicaciones de tipo predictivo estdn todavia muy poco
desarrolladas.

En tercer lugar, es resefiable el andlisis coste-beneficio. A juicio de algunos
autores (Drewett, 1997; Ballart, 1992), el andlisis coste-beneficio es la principal técnica o
conjunto de técnicas para llevar a cabo un andlisis de evaluacién econdmica. En este
sentido, opinan que una valoracion econémica de cualquier medida de politica deberia,
idealmente, contemplar un completo andlisis coste-beneficio sobre su convenienciay una
comparacion con otras opciones politicas. No obstante, estos autores junto a otros son
conscientes de las numerosas dificultades tedricas y précticas® incorporadas a uso de esta
técnica, lo que la hace, en muchas ocasiones, complejay posiblemente inapropiada.

Un cuarto método consiste en evaluar la politica publica en términos del acance
con que cumple unas metas predeterminadas (Vedung, 1997). De este modo, se miden las

1 sobre la técnica de andlisis shif- share puede verse la explicacion de Rodriguez Saiz et al. (1986):
"Politica Econdmica...." Op. cit. pp. 102-108 y la Armstrong, H. Taylor, J. (1978): "_Regiona
Economic Policy and its Analysis', pp. 301-308, Philip allan Publishers, Oxford.

2 Algunos de sus trabgjos de investigacion méas conocidos son Moore, B. y Rhodes, J. (1973):
"Evaluating the Effects of British Regional Econimic Policy". Economic Journal 83, pp. 87-110 y
Moore, B.; Rhodes, Jy Tyler, P. (1982): " Urban/rural shift and the Evaluation of Regional Policy".
Regional Sciencie and urban Economics 12, pp. 139-157.

3 Especiamente controvertida es la mediacién y cuantificacion de los costes y beneficios
intangibles ocasionados con la puesta en marcha de toda politica, programa e instrumento. Sobre las
ventgjas y desventgjas del andlisis coste-beneficio pueden verse las obras de Craig, H. (1990):
"Regional Economic Impact Anaysis and Proyect Evauation". Vacouver, University of British
Columbia Press, pp. 165-169; Shefer, D y Kaeses, | (1990): " Evaluation Methods in Urban and
Regional Planning”. Town Planning Review, 61, pp. 76-78 y sobre e andlisis coste- beneficio en
general, es interesante el trabajo monogréfico de Schofield, JA. (1987): "Cost-Benefit Analysisin
Urban and Regional Planning”. Allen and Unwin. London, cuyo capitulo 15, pp. 194-207, esta
dedicado alaevaluacién de la politicaregional.




repercusiones producidas por un programa o medida de politica concreta en contraste con
sus objetivos. Sin embargo, este método no esta exento, asimismo de limitaciones. Buena
prueba de €lo, es que en & caso de objetivos fijados, es siempre tentador para los
politicos intentar garantizar €l éxito de sus programas reduciendo los objetivos de forma

gue éstos sean fécilmente alcanzables (Richardson, 1986)4. Especialmente controvertida
es lamedicién y cuantificacion de los costes y beneficios intangibles ocasionados con la
puesta en marcha de toda politica, programa o instrumento.

Una quinta aproximacion es la evaluacion a través del uso de métodos

estadisticos y econométricos® basados en e andlisis de varianza, andlisis de regresion, las
técnicas multivariantes y los modelos de control éptimo. Todos estos métodos presentan
un circulo importante de dificultades, inherentes a su propio planteamiento, que pueden
incidir en lafiabilidad de los resultados obtenidos.

Finalmente, un sexto y Ultimo método de evaluacion se basa en € uso de los
métodos de encuesta, técnica cualitativa por excelencia. Las entrevistas en profundidad,
los cuestionarios y la observacion directa, proporcionan una oportunidad de conocer las
causas y efectos de una politica mejor que los métodos que estan orientados d
establecimiento de una relacion causal entre las variables (Robinson, Wren y Goddard,
1987).

Igualmente, constituyen una aportacién relevante para determinar la situacion de
supuesta ausencia de medidas paliticas, a incluir preguntas sobre el mantenimiento de las
decisiones adoptadas en € caso de que no se hubieran puesto en marcha tales medidas e
incluso de haber establecido otras distintas (Stecher y Davis, 1987). Ahora bien, hay que
tener extremo cuidado en € disefio del cuestionario de forma que éste no influya en las
respuestas dando con ello lugar a conclusiones falsas y tampoco es conveniente renunciar
al uso de técnicas estadisticas que en numerosas ocasiones ayudan a clarificar los
resultados. Finalmente, no hay que olvidar tampoco que las encuestas no estan libres de
ofrecer opiniones subjetivas.

4 Richardson, HW. (1986); "Economia Regiona y Urbana'. Alianza Universidad. Madrid, pp, 194-
195, se detiene en la consideracion de posibles soluciones a las dificultades de esta aproximacion,
aunque éstas no son tampoco plenamente satisfactorias.

5 Una explicacion detallada de estos métodos se encuentra en Ballart (1992).



4. LIMITACIONES EN LA EVALUACION EMPIRICA

Es indudable la complegjidad que encierra todo proceso de evauacion de
programas Yy politicas publicas y son considerables las dificultades envueltas en una
completa consideracién de todos los efectos. En este sentido, la literatura sobre métodos y
sistemas de evaluacién asi como buena parte de los trabajos empiricos recogen con
relativa frecuencia algunos de los problemas principales que aparecen en todo estudio de
evaluacion.

Entre las limitaciones que se citan mas habitualmente estarian las siguientes. En
primer lugar, la disponibilidad de datos o informacién sobre e programa o politica a
analizar, puesto que no siempre se posee una base contrastable de informacién y en
ocasiones esta tiende a ser excesivamente fragmentaria o puntual. En segundo lugar, se
encuentra la existencia de carencias metodoldgicas y de adaptacion de los procedimientos
metodol égicos ya existentes para analizar el impacto de la politica econdmica. Como ha
sefidlado Vanderplaat (1995), hay muchas debilidades en metodologia puesto que algunos
de los métodos presentan problemas de subjetividad y simpleza mientras que otros
adolecen de excesivo rigor y escasa utilidad préctica (Hart, 1991).

Todo €ello pone de rélieve las dificultades de la evaluacion y contribuye a
enmarcar la polémica sobre las aproximaciones cientifica y pragmética a la hora de
llevarla a cabo. En Estados Unidos, los estudios de evaluacién han evolucionado
significativamente a lo largo de los ochenta desde € disefio de modelos mateméticos
formales, ampliamente utilizados en los afios setenta aungue con mayor relevancia
académica que politica, hacia enfoques més pragmaéticos y redistas cuyo objetivo es
informar alos politicos (policy-markers) e influir en €l proceso de toma de decisiones.

De este modo, hay una tendencia evidente a la reduccion de los estudios de
evaluacién cuantitativos e igualmente un claro avance hacia estudios de tipo cuditativo
aunque la préctica habitua estd conduciendo a posiciones intermedias en las que
predomina una combinacion de ambos métodos de evaluacion (Hart, 1991). En este
sentido, Monnier (1995) opina que se necesita méas evaluacién cualitativa porque a su
juicio € andlisis cuantitativo no es més que una fraccién de la informacién necesaria para
juzgar si una politica o un programa hatenido éxito o no.

Una tercera limitacidn es la que hace referencia @ contexto macroeconémico en
el que se desarrolla la politica o programa objeto de andlisis, a menudo ignorado en
muchos estudios de evaluacién Asi, cuando sobre una misma realidad inciden mdltiples
variables de forma simulténea en el tiempo, es muy complegjo y puede resultar artificial
valorar € papel que cada una de ellas ha tenido sobre esa realidad sin tener en cuenta €l
contexto econémico globa o las circunstancias concretas en las cuaes se ha operado
(Patton, 1997).



Un cuarto problema general que se plantea en torno a los andisis de evaluacion
es € dd tiempo y recursos necesarios para llevarlos a cabo. Desgraciadamente,
decepciona € hecho de que una completa y precisa evaluacion del impacto conseguido
por una determinada actuacién o programa reguiere un tiempo y unos recursos muy
considerables sin que ademés haya certeza de llegar a resultados suficientemente
significativos.

Estos son s6lo unos pocos de los problemas que se encuentran al proceder a
estudio de la evaluacién de programas o politicas publicas. Es la superacion de las
limitaciones apuntadas 1o que determinara en principio e mayor o menor éxito de las
investigaciones que se realicen en este campo.
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