GAPP. Revista Gestion y Andlisis de Politicas Publicas
Nueva Epoca, N° 4. Madrid, julio - diciembre 2010, pp. 101-133
ISSN: 1134-6035

El uso de la evaluacion como instrumento
de gestién y gobernanza en la Unién Europea

Eduardo Zapico-Goni
Ministerio de Economia y Hacienda. Espana
Ezapico@telefonica.net

Resumen
La utilidad potencial de la evaluacion parece indiscutible, pero cabe la duda sobre el uso real de la informa-
cion evaluativa. Su relevancia depende de la coherencia de la evaluacion con el modelo de direccion y su
contexto. En 1996, la evaluacion europea se planted en relacion con los procesos de gestion presupuestaria
por resultados. Afos después, la iniciativa de Gobernanza Europea identificé la evaluacion como un instru-
mento esencial de apertura, participacion, coherencia, responsabilidad y eficacia de las politicas comunita-
ria. Esta iniciativa se justificé apelando no solo al déficit democrdtico sino ademds al déficit de capacidad de
coordinacion europea para dirigir. También existe un “déficit de evaluacion” en la UE por el débil desarrollo
de una aproximacion a la evaluacion que responda adecuadamente al contexto. La relevancia de la evalua-
cion en la UE aumentaria significativamente si el esfuerzo de evaluacion se reorientara hacia una mayor co-
herencia con el modelo de direccion y la complejidad del contexto.
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Using Evaluation for European
Management and Governance

Abstract

There is no doubt about the potential of evaluation for decision making. Yet, it is not clear what the real eva-
luation information use is. Its relevance depends on the relation of evaluation approach to the decision ma-
king model and their coherence with their context. In 1996, EU evaluation was first oriented towards efficient
expenditure management. Years later, the European Governance acknowledged evaluation as a main instru-
ment for transparency, participation, coherence, accountability and effectiveness of EU policy making. EG was
Justified not only to cover the democratic deficit but also a coordination deficit. Furthermore, an evaluation
deficit has been identified due to the weak development of an evaluation approach able to tackle the com-
plexity of the European context. The relevance of evaluation and its use in the EU would increase significantly
if evaluation efforts were reallocated towards a decision model coherent with complexity.
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1. INTRODUCCION

En estos momentos de crisis y grandes transformaciones socio-econémicas
son pocas las iniciativas comunitarias que se salvan de un cuestionamiento y deba-
te sobre su oportunidad y el valor que aportan. En una reciente comunicacién de la
Comisién Europea, el presidente Barroso resalta la importante contribucién que se
espera de la evaluacién para maximizar la calidad y la eficacia de las propuestas
comunitarias y mostrar que la UE trabaja con responsabilidad y profesionalidad.
Seguln esta comunicacidon todas las propuestas significativas de revisién de medi-
das existentes o de nuevas medidas deberan basarse en una evaluacién del marco
de la politica publica correspondiente (European Commission, 2010). Sin embargo,
aunque la situacion hace evidente la necesidad de producir conocimiento evaluati-
vo, no acaba de despejarse la duda sobre la utilizacién préactica de la evaluacién de
programas publicos para el cambio en las politicas publicas y la reasignacién de re-
cursos (OCDE, 2007).

Después de unas dos décadas de esfuerzos, la evaluacion de politicas publicas en
la Unidén Europa parece estar funcionando tanto desde el punto de vista de la oferta
como de la demanda. En referencia a experiencias de principios de esta década, algu-
nos estudios comparados mostraban que la Comisién habia conseguido establecer la
evaluacién y crear una cultura evaluativa muy influyente en el crecimiento de su prac-
ticaenla UEy enlos Estados miembros (EEMM) (Summa y Toulemonde, 2002; Ernest
y Young, 2008). Actualmente, el esfuerzo de evaluacién es amplio y coordinado y
parece disponer de un buen potencial de desarrollo. Desde el afio 2007, la Comisién
ha puesto en marcha varias iniciativas orientadas a mejorar la calidad de la practica
evaluativa y potenciar un mayor uso de sus resultados en la elaboracién de politicas
europeas.

La utilidad de la evaluacién en la UE se ha buscado principalmente en el marco
de la gestidn por resultados, inspirada en el NPM (New Public Management), con el
fin de fomentar la competicién y maximizar asf la utilidad de cada organizacién o
cada iniciativa. Sin embargo, la validez y coherencia de este modelo con la realidad
en la que se desarrollan las politicas europeas estdn cada vez mds cuestionadas. Las
politicas europeas, como iniciativas de reforma, se desarrollan en contextos deses-
tructurados y exigen una aproximacién adaptativa y participativa (Berman, 1980).
El contexto politico y socioecondmico en el que estan inmersas las politicas euro-
peas es cada vez mds complejo y las opciones de decisidon y sus resultados, previs-
tos o reales, son inciertas. En general, este estd caracterizado por la pluralidad y
diversidad de intereses; cambio sociopolitico y tecnoldgico; interdependencia en-
tre sectores; incertidumbre sobre las relaciones causales de la intervencién; etc.
(verintroduccidn del presente nimero). Basdandose en el modelo de gobernanza, la
respuesta de la UE a la creciente complejidad del contexto ha sido iniciar un proce-
so de apertura, participaciéon y colaboracién en el ciclo de las politicas europeas
orientado a maximizar la utilidad colectiva que exige una aproximacidn distinta a la
evaluacién.
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Ambos modelos intentan responder a las demandas de la sociedad y para ello
cuentan con la evaluacién como un instrumento, entre otros, de decisién y direccién
estratégica. Aunque hay una gran diferencia entre el modelo gerencial (gestién por
resultados) y el de Gobernanza (“gestion” de redes), esto no significa que la evalua-
cién no pueda ser compatible con ambos modelos. Existe un consenso generalizado
sobre la utilidad potencial de la evaluacién para dirigir Europa, pero cabe la duda so-
bre la utilidad y el tipo de uso dado en la practica a la informacién evaluativa. Tanto la
utilizacion de la informacién evaluativa como su relevancia dependen de la relacidn'y
adaptacién de la evaluacién a estos dos modelos de decisién y de su coherencia con
el contexto de las politicas comunitarias.

En este articulo se analiza la situacidn en la que se encuentra hoy la evaluacién
en la UE y se presentan evidencias de que el sistema de evaluacidén funcionay pro-
duce informacidn evaluativa que es utilizada en los procesos de toma de decisio-
nes. El objetivo final es examinar el tipo de uso dado a la evaluacién, ilustrandolo
con experiencias de buenas practicas, y analizar su coherencia con el contexto. Se
pretende mostrar que el sistema de evaluacidn de la Unién Europea esta bien arrai-
gado y sus recomendaciones se utilizan, aunque de manera limitada, tanto bajo la
perspectiva de la gestidn por resultados como de la gobernanza. Asi mismo, se pro-
pone la necesidad de una mayor coherencia de los modelos de direccién y evalua-
cién con el contexto de las politicas europeas. La relevancia del beneficio aportado
por la evaluacién y su uso para la direccién de la UE aumentaria de manera signifi-
cativa, si los recursos y esfuerzos de evaluacion de la Comisidn se reorientaran en
busca de mejorar esta coherencia. El analisis se basa en la informacién recogida de
publicaciones previas, documentos oficiales, evaluaciones y documentos de traba-
jodela UE.

En las siguientes secciones, en primer lugar, se describe el origen y la evolucién
de la evaluacién enla UE y el marco institucional del sistema de evaluacidn. Posterior-
mente se explora la politica de evaluacién y su enfoque. Finalmente, se analiza y valo-
ran los avances conseguidos, los principales obstdculos encontrados y los tipos de
uso de la evaluacién.

2. ORIGEN Y EVOLUCION DEL SISTEMA DE EVALUACION EN LA UE:
NAVEGANDO ENTRE LA GESTION POR RESULTADOS Y LA GOBERNANZA

Dejando a un lado, por motivos de espacio, las experiencias sectoriales de al-
gunas Direcciones Generales (DG) (por ejemplo: Ayuda Exterior, Politica Regional e
Investigacion y Desarrollo), el origen y razén de un sistema global de evaluacién en
la UE estdn relacionados con dos reformas de amplio alcance basadas en los mode-
los de gestidn y presupuestacion por resultados y de “Gobernanza”, que respon-
dian a los dos déficits que preocupan a la UE, el financiero y el democrdtico. En un
principio, la evaluacién en la UE se planted con una clara funcién técnico-organiza-
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tiva relacionada con los procesos de gestidn y particularmente de gestion del gas-
to. La preocupacién inicial fue valorar la eficacia y eficiencia de las iniciativas comu-
nitarias con consecuencias significativas en el presupuesto de la UE. Casi en
paralelo a esta aproximacion se han realizado importantes esfuerzos de evaluacidon
en el marco de la iniciativa de la Gobernanza Europea. La evolucidn de la evaluacién
ha ido prestando mds atencidén a otro tipo de medidas, llamadas de no-gasto (por
ejemplo: legislativas, informativas, de coordinacidn, etc.) e incluyendo otro tipo de
criterios de valor como la relevancia, coherencia, sostenibilidad, transparencia, par-
ticipacidn, etc. de las politicas comunitarias. Especificamente, la introduccién y me-
jora del sistema de evaluacién en la UE han ido estrechamente unidas a las siguien-
tes reformas.

2.1. Lareforma SEM (Sound and Efficient Management) 2000

Desde hace varias décadas los organismos internacionales tales como la Organi-
zacion para la Cooperacién y Desarrollo Econémico (OCDE) y el Fondo Monetario In-
ternacional (FMI), vienen proponiendo e impulsado reformas en la gestidn del gasto
publico orientadas a introducir el presupuesto por resultados y aplicar los criterios de
economia, eficiencia y eficacia en el marco de la Nueva Gestién Publica (OCDE 1996,
2002, 2007; IMF, 2005). El modelo racional de gestién y presupuesto por resultados
es bien conocido. A través de la competicidn se incentiva un comportamiento de de-
cisién que trata de maximizar beneficios a nivel departamental, sin prestar la suficien-
te atencién a la utilidad colectiva y bajo supuestos de Iégicas de intervencidn lineales
(input, action, output, outcome). Se supone que los procesos de decisidn se llevan a
cabo en un entorno simple o estructurado (pocos participantes y con autonomia de
accidn, clara delimitacién de responsabilidades, baja resistencia al cambio, ausencia
de conflictos de valores o enfrentamiento de intereses, estabilidad y validez compro-
bada de las politicas). Son multiples los estudios realizados sobre el potencial y las
dificultades de la integracion y uso de la informacién sobre resultados en el presu-
puesto (Shick, 2001; Pollitt y Bouckaert, 2000; Diamond, 2003; Mayne 2007). En mul-
tiples estudios se proponen vias para mejorar la asignacién de los recursos en funcién
de la evaluacién de programas dentro y mas alla del paradigma de la New Public Ma-
nagement (NPM) (Gray, Jenkins y Segsworth, 1993; Mayne y Zapico, 1995; Subirats,
2004; Robinson, 2007; Radej, Golobic y Cernic, 2010).

Con este modelo de gestién se corresponde la visién tradicional de la Comi-
siéon Europea como entidad responsable de la preparacion de medidas legales y
presupuestarias y de su gestidn directa o del seguimiento y control de las actuacio-
nes de las Agencias europeas y de los Estados miembros como ejecutores de las
medidas europeas. Bajo esta perspectiva la evaluacion de las politicas publicas se
centra en el analisis del grado de cumplimiento de los objetivos plasmados en las
medidas europeas y en el estudio de las relaciones entre recursos, operaciones y
resultados.
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En linea con este modelo, la Comisién Europea inicia a finales del siglo pasado su
reforma en la gestidn presupuestaria como respuesta al grave problema del aumento
del gasto en la Unidn Europea causado en parte por el aumento de funciones y nue-
vas competencias como las politicas en investigacién y desarrollo, educacién, medio
ambiente, sociedad de la informacidn, etc., y la creciente presién por una mayor dis-
ciplina fiscal (condiciones o criterios de Maastricht) exigida a los Estados miembros y
consecuentemente a la Comisién Europea.

La evaluacidn en la UE se origina por tanto como un instrumento de gestidn
por resultados de los programas presupuestarios y de reasignacion de los recur-
sos. El gasto se estructura en torno a grandes partidas [lamadas “Actividades pre-
supuestarias” que en muchos casos son politicas u organizaciones europeas (por
ejemplo: Fondos Estructurales, programas marco de actuacidon en distintos secto-
res, agencias reguladoras y ejecutivas, etc.). El nimero, normalmente pequefio, de
estas grandes politicas o lineas de trabajo, o agencias dependientes, de cada Di-
reccion General se presenta de manera codificada en el documento presupuesta-
rio y debe ser objeto de seguimiento y evaluacién (European Commission, 2000).
También se presentan en el presupuesto “Actividades sin Linea Presupuestaria”
(Activity Without Budget Line), sin consecuencias directas de gasto que pueden
ser objeto de evaluacidn, pero no obligatoriamente. El Reglamento Financiero de
la UE formalizé (2002) la obligacién de evaluar y utilizar los resultados de la evalua-
cion para justificar las variaciones de los créditos presupuestarios solicitados por
las Direcciones Generales. Por lo tanto, legalmente, el objeto de la evaluacién son
grandes “Actividades” o politicas identificadas y codificadas en el presupuesto, sin
embargo en la practica el objeto de las evaluaciones suelen ser iniciativas o medi-
das de menor dimensidn cuyos resultados a menudo son dificiles de relacionar con
las grandes partidas o “Actividades” presupuestarias, por ley objeto obligado de
evaluacion.

Paralelamente la politica de evaluacidén se haido ampliando y desarrollando en el
marco de otras iniciativas de reforma en la UE.

2.2. Las Comunicaciones sobre Evaluacién (1996, 2000, 2007a) y sobre funciones
relacionadas con la Gestién por Resultados (2001, 2002)

Las tres Comunicaciones sobre evaluacién marcan con claridad la evolucién del
sistema de evaluacién en la Comisidn Europea hasta finales del 2008. En el 2009 se
inicia una transicion del sistema de evaluacién como veremos mds adelante. La crea-
cién de un sistema global de evaluacién para la UE en 1996 no partid de cero, dado
que antes de esa fecha ya se disponia de experiencia y capacidad de evaluacién en
algunas Direcciones Generales (Agricultura, Ayuda y Cooperacién Internacional, Poli-
tica Regional y otras). En 1996, sin embargo, con la primera comunicacién sobre eva-
luacidn, se crea una politica global comtin para toda la Comisidn Europea, que oriente
la tarea de las Direcciones Generales sin experiencia en evaluacién y que les facilite
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aprender de los conocimientos de las Direcciones Generales que tenian ya una cierta
trayectoria en evaluacidn.

Con el cambio de siglo se abre una nueva fase en el desarrollo de la evaluacién
enla UE en la que se asocia la evaluacidn al intento de que los resultados y las eviden-
cias encontradas sean utiles para la toma de decisiones y la mejora de sus politicas. Se
da otro impulso a la evaluacién con una nueva Comunicacion (2000) que anima a que
los resultados de las evaluaciones se tengan en cuenta a lo largo del ciclo de politicas
publicas. Simultdneamente, se realizan una serie de comunicaciones sobre gestién
por resultados, Activity Based Management (ABM) (European Commission, 2001), y la
evaluacion de impacto, Impact Assessment (I1A) (European Commission, 2002). Menos
la comunicacién del Activity Based Budget (ABB), liderada por la Direccién General de
Presupuestos, el resto se han desarrollado desde la Secretaria General (SG) de la Co-
misidn. En todas ellas hay claros y explicitos mensajes sobre el rol instrumental de la
evaluacion en sintonia con estas técnicas de gestion.

En el afio 2007 se aprobd una nueva comunicacidn que pretende elevar la utili-
dad de la evaluacién al maximo nivel estratégico de decision. Se busca que la evalua-
cién no se utilice sélo a nivel de medidas sectorial y de gestién operativa, sino que
también se enlacen los resultados de la evaluacién con las grandes politicas y priori-
dades de la Comisidén. Se busca que de la evaluacion de las medidas o programas de
accion surja informacidn til para identificar en qué grado y cdmo éstas contribuyen
a impulsar o alcanzar los objetivos de cada una de las grandes politicas sectoriales y
prioridades de la Comisidn. La evaluacidn se entiende como una respuesta a las nece-
sidades de informacidn estratégica de la Comisién y supone un avance sobre las dos
fases anteriores.

Finalmente, desde el 15 de enero de 2009 la unidad (coordinadora del sistema) de
evaluacién ha sido transferida de la Direccion General de Presupuesto a la Secretaria
General (SG) de la Comisién Europea. Este cambio supone el inicio de una nueva etapa
en la produccién y uso de la informacidén evaluativa que, sin dejar de prestar atencién a
la faceta presupuestaria, pone un mayor énfasis en el ciclo de gestién (ABM) y en com-
plementar la evaluacién ex ante o valoracién de medidas legislativas (IA) con la evalua-
cion (interina o ex post). No obstante, debido a que el 2009 ha sido un afo transicion en
la UE, por el momento no ha habido cambios de relevancia en el de evaluacion.

2.3. ElLibro Blanco sobre la Gobernanza en la UE (LBG)

Desde hace dos décadas se viene desarrollando el estudio de los procesos de direc-
cién de la UE en el marco de la gobernanza (Majone, 1991; Scharpf, 2002; Metcalfe, 1996,
2001, 2004; Borras y Jacobsson, 2004; Stame, 2008; Jordana, Mota y Noferini, 2009). La
visién de la Comisién europea como una organizacion en red cambia de una manera ra-
dical el modelo no solo de decisidn sino también de evaluacién (por ejemplo: del objeto
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evaluado, de los criterios de valor) y del uso de sus resultados. El rol de la Comision
como un actor central que deberia liderar la creaciéon y funcionamiento de las redes y
regimenes de politicas comunitarias (Metcalfe, 1996) es de gran relevancia. Se han iden-
tificado y analizado roles de la Comisién como coordinador e intermediario central de
las redes comunitarias (Borras, 2009) que van mas alld de la preparacion de medidas
legales y del seguimiento de su implantacién. Los resultados de las politicas de la UE se
puedeny deben enjuiciar también en el marco del funcionamiento de estas redes.

En el primer articulo de este monografico, L. Aguilar y M. Bustelo definen en gene-
ral la gobernanza como la actividad de gobierno o direccidn de la sociedad orientada a
satisfacer unas preferencias sociales definidas entre el gobierno y la sociedad, y realiza-
das con unas acciones, recursos, instrumentos y formas de organizaciéon consensuadas.
En este marco, el gobierno dirige a través de redes de colaboracién con los actores
econdmicos y sociales. El rol del gobierno no es tanto dirigir y ejecutar las politicas pu-
blicas, sino fomentar la creacién y fortalecimiento de redes de trabajo e incentivar pro-
cesos de participacidn, asociacion, coordinacion y resolucién de conflictos, en las que se
comparte la responsabilidad por el buen funcionamiento y desarrollo de la gobernanza.

El Libro Blanco de Gobernanza de la UE (European Commission, 2001b) identifica
la evaluacién como uno de los instrumentos esenciales para la gobernanza europea.
La iniciativa de gobernanza se ha orientado a simplificar y mejorar la regulacién y la
preparacidn de las politicas comunitarias basandose, entre otros instrumentos, en la
evaluacidén ex ante (1A). Ademas se abre la posibilidad de utilizar instrumentos alter-
nativos a los regulatorios (por ejemplo: Open Method Coordination). Con esta refor-
ma, la UE se propuso que los procesos de decisidn se realizaran bajo los principios de
apertura, participacion, coherencia, responsabilidad y eficacia. Esta iniciativa elevé
cualitativamente el potencial de la evaluacién como instrumento de decisién pero
con una perspectiva muy distinta a la de sus origenes.

La apertura y participacién en la conformacidon de las politicas Europeas puede ser
beneficiada por las posibilidades que ofrecen ciertos métodos y aproximaciones a la
evaluacién (por ejemplo: andlisis de redes, evaluacién participativa). El LBG propuso la
apertura de las politicas publicas de la UE para asociar un mayor ndimero de actores en
su programacion, ejecucion y control, que se traduciria en una mayor transparencia,
participacidn y responsabilizacidn de todos los stakeholders. De esta manera, los ciuda-
danos podrian comprobar cdmo los Estados miembros, actuando de manera conjunta
en el marco de la Unidn Europea, son capaces de responder mas eficazmente a sus
necesidades y preocupaciones. Esto requiere un esfuerzo no solo de la Comisién Euro-
pea sino de las demas instituciones europeas (Consejo y Parlamento), de los Estados
miembros y de otros niveles de gobierno, del mercado y de la sociedad civil.

Por lo tanto, la evaluacién se considera un instrumento para disefiar y mejorar la
legislacién y las politicas europeas en base a criterios, conocimientos y esfuerzos com-
partidos. Con este fin se plantea mejorar la calidad de la evaluacién con propuestas ta-
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les como: a) reforzar la cooperacion interinstitucional (Parlamento Europeo - Consejo
de Ministros - Comisién Europea) para la evaluacién y desarrollar una colaboracion (eva-
luation partnerships) mas estrecha con los Estados Miembros y la sociedad; b) aumen-
tar la capacidad de evaluacién de la Comisidn y los Estados miembros; ¢) desarrollar
instrumentos y procedimientos participativos para evaluar la accién legislativa y presu-
puestaria de la UE; e) mejorar sistemas de seguimiento y disponibilidad de datos empi-
ricos en los Estados miembros; f) integrar la evaluacion en las funciones de planificacién
y presupuesto; aumentar la transparencia y difusién proactiva de los resultados de la
evaluacidn; g) construir una cultura de resultados que conlleve una toma de decisiones
basada en el analisis mas que en concesiones ad hoc (European Commission, 2001c).

3. MARCO LEGAL E INSTITUCIONAL DE LA EVALUACION

En la UE hay una clara obligacion legal de evaluar, reflejada explicitamente en su
Reglamento Financiero (European Comission, 2002a) que exige la evaluacién de toda
intervencidn que ocasione un gasto significativo en el presupuesto de la UE. Particular-
mente y de manera muy ambiciosa, el articulo 33 sefiala que el resultado de la evalua-
cién se debe utilizar para justificar las solicitudes y las variaciones de crédito que se
presenten en el proceso presupuestario. También los reglamentos especificos de algu-
nos sectores o Direcciones Generales incluyen la obligacidn y condiciones de evaluar no
sélo ala Comisidn sino también a los Estados miembros (por ejemplo: Fondos Estructu-
rales). Otras normas secundarias, las Comunicaciones de Evaluacién (1996, 2000, y
2007) y de Impact Assessment (European Commission, 2002b) y los Estdndares de Eva-
luacién y Buenas Practicas (European Commission, 2007) completan el marco normati-
vo de la evaluacién en la UE. Este marco, en general, estd bien disefiado, es comprehen-
sivo y se ha ido adaptando mutuamente con la evolucién de la practica evaluativa.

La configuracidn institucional de la evaluacién es compleja pero, en general, per-
mite un funcionamiento adecuado del sistema de evaluacidn, tanto desde la perspecti-
va de la demanda como de la oferta de evaluacidn. El sistema de evaluacién se localiza
en la Comisidn Europea. Se trata de un sistema interno de evaluacién que hasta el 2009
se ha coordinado desde la Direccién General de Presupuestos. Actualmente se coordi-
na desde la Secretaria General. El Parlamento Europeo (PE) y el Consejo de Ministros
(CM) no disponen de servicios de evaluacion. En el Parlamento Europeo se viene recla-
mando el desarrollo de su capacidad de evaluacién. De hecho tanto el PE como el Con-
sejo de Ministros ejercen una presidn continua para que mejore la calidad y aumente el
uso de la evaluacidn. El Consejo de Ministros y el Parlamento requieren a la Comisién
informacién especifica sobre el estado o la calidad de lainformacidn evaluativa incorpo-
rada en los planes de actividades y la documentacién presupuestaria. Las nuevas for-
mas de colaboracién y co-decisidn entre las Instituciones europeas suponen una opor-
tunidad para que estas dos instituciones aumenten su papel en la evaluacién de las
politicas europeas. Ambos tienen competencias para llevar a cabo evaluaciones, parti-
cularmente en los /Impact Assessment (1A), aunque por el momento practicamente no
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se hayan ejercido. Recientemente se ha propuesto que el PE y el Consejo de Ministros
realicen evaluaciones ex ante de sus propias enmiendas (Stern, 2009).

Ademds de su representacion en el Consejo de Ministros, los Estados miembros
son también importantes actores del sistema de evaluacién Europea. En algunas po-
liticas europeas (por ejemplo: Politica Regional, Empleo, Ampliacidn) la responsabili-
dad de evaluar reside en gran medida en los gobiernos nacionales.

El Tribunal de Cuentas Europeo (TCE) no sdlo utiliza los informes de evaluacidn
para la realizacién de sus trabajos de auditoria, sino que ademas sus auditorias van
mas alld de la mera revision financiera y aplican métodos y criterios parecidos a los de
la evaluacidn. El TCE ha auditado el propio sistema de evaluacién de la Comisién Euro-
pea y ha proporcionado una informacién muy valiosa para mejorar su funcionamien-
to (ECA, 2006).

El cuadro siguiente recoge de manera informal una imagen global de las princi-
pales instituciones comunitarias y foros mas activos o interesados en la evaluacion: el
Parlamento Europeo, el Consejo de Ministros, los Estados miembros y la Comisidn
Europea con sus “Funciones de Evaluacién” y la unidad central de coordinacién. To-
das estas instituciones se sitian en torno a varios foros de audiencia y consulta don-
de se demanda conocimiento evaluativo para el debate y la toma de decisiones (ver
Cuadro 1y acrénimos).

CUADRO 1

Red Institucional de Evaluacion*

COMISION

Direccion
General PTOS
Unidad de
Evaluacién*

Consultores,
Grupos de interés,
Sociedad

" AGENCIAS

* A partir del 15/01/09 la Unidad de Evaluacién (hasta esta fecha situada en la Direccién General de Presu-
puestos que pertenece a la Secretaria General).
Fuente: Elaboracién Propia (ver significado de acrénimos que sigue a continuacion).
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Significado de los acrénimos presentados en el Cuadro 1

e SEC. GEN.: Secretarfa General de la Comisién.

e BH: Audiencias Presupuestarias (Budget Hearings).

e EE MM: Estados miembros.

e DGS: Direcciones Generales.

e Direccién General Ptos: Direccidon General de Presupuestos.

e C.°M.” Consejo de Ministros.

e COMBU: Comité de Presupuestos del Consejo de Ministros.

e COBU: Comité de Presupuestos del Parlamento Europeo.

e PE: Parlamento Europeo.

e Direccidn General: Direcciones Generales.

e EF: Unidades de evaluacion (Evaluation Functions).

e FMU: Unidades de Gestién Financieras (Financial Management Units).
e AMP: Planes Anuales de Gestidn (Annual Management Plans).

e TCE: Tribunal de Cuentas Europeo (European Court of Auditors).
¢ |A: Valoraciones de Impacto (/mpact Assessment,).

Los cuatro circulos pequefios ensombrecidos en la imagen representan sendos
foros de debate en los que se demanda y se presenta informacién evaluativa: a) las
reuniones de planificacién-programacion, donde se analizan los Planes Anuales de
Gestion (AMP, por sus siglas en inglés) entre las Direcciones Generales y la Secretarfa
General de la Comisién; las Audiencias Presupuestarias o Budget Hearings (BH), don-
de tienen lugar las discusiones bilaterales entre las Direcciones Generales de la Comi-
sién y la Direccién General de Presupuestos para asignar los recursos en cada ejerci-
cio; y los Comités Presupuestarios del Consejo de Ministros (COMBU) y del
Parlamento Europeo (COBU).

En estas reuniones y comités se demanda y se presenta informacién sobre los
resultados de las evaluaciones, incluidos los IA, para justificar la programacion de ac-
tividades y apoyar las demandas de recursos financieros y de personal. No obstante,
en general, tanto las decisiones de programacién como las de asignacion de recursos
se siguen basando en procesos de negociacidn en torno a intereses y conveniencias
politicas, buscandose a menudo compromisos rapidos no necesariamente basados
en los resultados de los estudios y andlisis realizados por la Comisién. Durante la se-
gunda mitad de esta década se han realizado, en el marco de las reuniones de los
comités presupuestarios del Consejo de Ministros (COMBU) y del Parlamento Euro-
peo (COBU), estudios anuales sobre la mejora de la informacién evaluativa, seguidos
de los correspondientes requerimientos a la Comisién para avanzar de acuerdo a sus
recomendaciones (Consejo de Ministros UE, 2008; European Parlament, 2008).

La red institucional de la evaluacién en la UE esta bien disefiada, las competen-
cias estan bien distribuidas, los roles de produccién y uso de la evaluacién estan con-
venientemente definidos y las relaciones entre los actores estan claramente defini-
das. Sin embargo, existen ciertas limitaciones y obstdculos a la hora de intentar
utilizar los resultados de la evaluacion para la toma de decisiones, como veremos en
las siguientes secciones.

GAPP. Nueva Epoca, N° 4. Madrid, julio - diciembre 2010, pp. 101-133, ISSN: 1134-6035



EL USO DE LA EVALUACION COMO INSTRUMENTO DE GESTION Y GOBERNANZA EN LA UNION EUROPEA

El sistema de evaluacidn tiene tres importantes caracteristicas organizacionales:
es descentralizado, tiene capacidad de aprendizaje y funciona de manera abiertay en
red. En primer lugar, en relacién a su naturaleza descentralizada, cada Direccidn Ge-
neral realiza su actividad evaluadora de manera auténoma. Dentro de cada Direccidn
General existen unas unidades o departamentos denominados “Funciones de Evalua-
cion” (FE) responsables de planificar, coordinar y controlar las evaluaciones que se
desarrollen en su Direccidn General. Las FE se coordinan desde la unidad central de
evaluacién de la Secretaria General mediante una Red de Evaluacidn. En colaboracién
con las ““Funciones de evaluacién”, la unidad central de evaluacién es responsable de
preparar normas y estandares de evaluacién, promover buenas practicas, apoyar
subsidiariamente a las funciones de evaluacidn que lo necesiten, verificar la incorpo-
racion de informacidén evaluativa en las fases de planificacién y presupuestacion, re-
copilar y sintetizar los resultados de las evaluaciones llevadas a cabo en todas las Di-
recciones Generales.

La Secretaria General también coordina un sistema descentralizado de evalua-
Cién o valoraciones de impacto (/mpact Assessment) de naturaleza prospectiva. El 1A
se introduce en la Comisién en el contexto de las Estrategias de Lisboa y de Desarro-
llo Sostenible y el debate sobre Gobernanza. Los IA estan orientados a contribuir a la
eficacia, transparencia, calidad y coherencia del desarrollo participativo de las politi-
cas europeas. Para la Comisidn los IA son evaluaciones ex ante de los efectos estima-
dos, directos e inducidos, de las propuestas legislativas o medidas de actuacion de la
UE paraidentificar y analizar las posibles opciones o lineas de reforma. Los IA van mas
alld del examen de las consecuencias que la regulaciéon pueda tener en los costes ad-
ministrativos de las empresas. Se analizan de manera integrada las alternativas de
decisidn y los posibles “trade-offs” o contrapesos de sus efectos desde una triple
perspectiva: econdmica, social y medioambiental (European Commission, 2002b).

Los IA utilizan una metodologia andloga a los de la evaluacién (retrospectiva).
Ambas aproximaciones son complementarias. Los IA deben tener en cuenta los resul-
tados de evaluaciones pasadas y presentar un marco (principales objetivos e indica-
dores de éxito, calendario y responsables) para la evaluacién in terimy ex post de las
medidas o iniciativas estudiadas. La evaluacidn se realiza en referencia al marco pre-
sentado en el IA. La gestidn de los IA 'y el control de su calidad siguen procedimientos
diferentes al de la evaluacién. Por ejemplo, la calidad de los IA estd sometida a la revi-
sion del Consejo de Evaluacion de impacto (/Impact Assessment Board, 1AB) que de-
pende directamente del Presidente de la Comisidn Europea, de manera independien-
te de las Direcciones Generales, mientras que la revision de la calidad de las
evaluaciones ex post sigue un proceso formalizado y estandarizado pero de auto va-
loracién. El trabajo realizado por la IAB esta suponiendo una mejora sustancial de los
IA (Robertson, 2008) en relacién a un decepcionante arranque con calidad decrecien-
te entre el 2002 y 2005 (Renda, 2006).

En segundo lugar, el sistema de evaluacién de la UE dispone de instrumentos
eficaces para el aprendizaje. Se utilizan sistemas de seguimiento y control de las eva-
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luaciones; por ejemplo los Grupos de Direccidn y Seguimiento (Steering Groups) de
cada evaluacion realizan un trabajo de gran utilidad en este sentido. En estos grupos
participan los departamentos involucrados o relacionados con la iniciativa evaluada,
la Funcidn de Evaluacidn, expertos independientes y grupos de interés afectados por
lainiciativa. Su funcionamiento permite un intercambio de informacién y conocimien-
to esencial para la preparacién y desarrollo de la evaluacién en coherencia con los
términos de referencia y la difusién y utilidad de sus resultados.

Los marcos de calidad de los informes de evaluacién que no sélo califican ciertas
caracteristicas de los informes (por ejemplo: pertinencia del disefio, credibilidad de
los datos, solidez del andlisis, validez y coherencia de resultados y conclusiones, utili-
dad de las recomendaciones), sino que ademas permiten captar y acumular informa-
cién y desarrollar conocimiento para mejorar la capacidad de evaluar (European Co-
mission, 2008¢; European Comission, 2009).

Ademds, las Direcciones Generales disponen de procedimientos de actuacidon
especificos de feedback y seguimiento de la aplicacion de los resultados de la evalua-
cién. Estos procedimientos estdn pensados para facilitar y comprobar el uso de los
resultados de la evaluacidn. Pero ademds permiten que, en su caso, los responsables
de la implantacidn de las recomendaciones puedan presentar su opinién y proporcio-
nar informacién sobre el proceso y los resultados de su implantacién. Uno de los ca-
sos mas notorios es el de la Fiche Contradictoire (FC) de la Direccién General de Ayuda
Internacional. La FC es un mecanismo formalizado y estandarizado para el seguimien-
to del uso de la evaluacidén. Esta debe ser cumplimentada después de toda evalua-
cién. La ficha tiene tres columnas: la primera para identificar la recomendacién, la
segunda para incorporar las respuestas de la unidad responsable y la tercera, a cum-
plimentar un afio tras la finalizacién de la evaluacién, para mostrar las acciones toma-
das por los servicios responsables. A través de estas fichas la unidad de evaluacién
recibe informacidny feedback de las unidades responsables de aplicar las recomenda-
ciones. Estas FC han proporcionado una informacién importante para la gestion de
mejoras a nivel operativo o sectorial y han ejercido una cierta presién y motivacién
para las unidades responsables de implantar las recomendaciones. En la practica han
sido ademds un buen mecanismo de defensa de estas frente a las criticas externas a
la Comisién por no llevar a cabo ciertas recomendaciones.

Por otro lado, el aprendizaje y desarrollo global del sistema de evaluacidn se ha
llevado a cabo en base a estudios en profundidad y sistematicos sobre el mismo,
como por ejemplo, el realizado para la Direccién General de Presupuestos (EPEC,
2005) sobre el uso de los resultados de la evaluacién en la Comisién y el realizado por
el TCE sobre el funcionamiento del sistema de evaluacién (ECA, 2006).

Por ultimo, la organizacién y funcionamiento del sistema de evaluacién de la UE
es enred y abierto. Una de las principales caracteristicas del sistema de produccién
de evaluacidén en la UE es su significativa dependencia de los recursos y capacidad de
evaluacién fuera de la Comisién tanto en el sector publico (p.ej. las redes de evalua-
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cién en los Estados Miembros en politicas tales como la Regional, Investigacién, Em-
pleo) como en el sector privado (por ejemplo, consorcios de evaluacién, grupos de
consultores, académicos). Hasta el 2009, aproximadamente un 70% del esfuerzo de
evaluacidn se contraté con empresas de consultoria, organizaciones especializadas
en cada sector, universidades, etc. Estos consultores externos llevan a cabo evalua-
ciones de gran dimensién y alcance que estan fuera de la capacidad interna de la
Comisidn.

Los sistemas de evaluacién de algunas Direcciones Generales cuya gestion es
compartida o descentralizada dependen de la capacidad de evaluacién en los Esta-
dos miembros. Como se ha demostrado hace tiempo los esfuerzos de evaluacién
de las iniciativas europeas, particularmente de la Politica Regional y la de Empleo,
se realizan dentro y fuera de la Comisidn, a multiples niveles de gobierno (Rieper,
1997). Estas Direcciones Generales disponen de redes de evaluacién (externas) en
las que participan los Estados miembros de la UE. Estas redes estan bien disefiadas
y funcionan con eficacia. Los departamentos o entes estatales que representan a
cada pais son distintos segun la red o el pais de que se trate. Se reinen de manera
periddica para debatir y desarrollar normativa, métodos y practicas de evaluacién.
Su rol es esencial para la participacion de los Estados miembros en la configuracion
del marco de evaluacién, la transparencia sobre los resultados y el reparto de res-
ponsabilidades. La labor de estas redes es esencial para el desarrollo del sistema de
evaluacién de la UE.

La red interna de evaluacion de la Comisidon (Comission Evaluation Network) es
una red administrativa. Estd compuesta por los representantes de las funciones de
evaluacién de cada Direccién General. El pleno de sus miembros se reunia unas 5 oca-
siones al afio, hasta diciembre de 2008 bajo la coordinacién de la unidad de evalua-
cién de la Direccidon General de Presupuestos, desde el 2009 esta red se coordina
desde la Secretarfa General. Las reuniones se orientan principalmente para intercam-
biar informacién, fomentar la coordinacién y coherencia de los esfuerzos de evalua-
cién y el aprendizaje mutuo. La red fomenta el desarrollo y conocimiento evaluativo
colectivo de las funciones de Evaluacién. Se organizan reuniones de grupos de traba-
jo para el desarrollo de metodologias de evaluacidn y la resolucién de problemas de
funcionamiento del sistema. Cada afio se prepara un plan de actividades de grupos de
trabajo, seminarios, cursos de formacidén, etc. En el 2009 se reunié en una sola oca-
sién para intercambiar opiniones sobre nuevas lineas a seguir en la practica de la eva-
luacidn tras la transferencia de la unidad de evaluacién desde la Direccidn General de
Presupuestos a la Secretaria General. Existe también una red diferenciada de IA (eva-
luacién ex ante) también coordinada desde la Secretaria General, que se retine con
una regularidad y un funcionamiento similar a la red de evaluacidn. Estas dos redes
son esenciales para que el sistema de evaluacidn funcione y se desarrolle de manera
coordinada.

Dentro de las Direcciones Generales suele haber también redes de evaluacidon
internas en las que participan diversas unidades de la propia Direccién General que
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realizan actividades relacionadas con la evaluacidn. Estas suelen crearse en las Di-
recciones Generales con funciones de evaluacién pequefias que descentralizan el
seguimiento de las evaluaciones entre los servicios de la Direccién General. Por
ejemplo, en la Direccién General de Sanidad y Consumo, la funcién de evaluacién
trabaja de manera descentralizada. Cada servicio o subdireccidon (directorate) tiene
un responsable de evaluacidn que participa en la red de evaluacién. Ademas parti-
cipan otros servicios de caracter horizontal como el de valoracién de impacto o
Impact Assessment. Otras Direcciones Generales funcionan internamente de mane-
ra centralizada (por ejemplo: Agricultura, Politica Regional, Ayuda Exterior). Exis-
ten también redes de evaluacidn de caracter interno pero inter-sectoriales en las
que participan servicios de varias Direcciones Generales. Por ejemplo, la funcién de
evaluacién de la Direccion General de Investigacidn y Desarrollo lidera y coordina
una red de evaluacién en la que participan multiples Direcciones Generales (por
ejemplo: Sociedad de la Informacidn, Agricultura, Transportes, Medioambiente,
Presupuestos).

3. LAPOLITICA DE EVALUACION: EN BUSCA DE UN ENFOQUE Y ALCANCE
ESTRATEGICO DE LA EVALUACION

La decision sobre qué y cudndo evaluar es descentralizada y no impuesta desde
los niveles superiores de la Comisidn. El proceso de decisién es mas bien de “abajo a
arriba” (bottom up). Hasta el 2009, las Direcciones Generales podian decidir realizar
una evaluaciéon de manera practicamente auténoma y por razones de oportunidad,
por ejemplo: por necesidades de informacidn, por respuesta a demandas especificas
desde el sector privado, etc. La decisidn de evaluar puede ser también consecuencia
de una obligacién legal o de la peticidn ad hoc de un comisario o de las instituciones
de la Unidén Europea. En la actualidad el proceso tiene algunas dosis de decisién de
“arriba abajo” (top down). La Comisidn, a través de la Secretaria General, tiene unas
prioridades de temas o politicas a evaluar (género, empleo, competitividad) sobre las
que exige un esfuerzo de evaluacidn especifico si las Direcciones Generales no lo han
realizado voluntariamente.

Segun la vigente Comunicacidn sobre evaluacion (2007), el objetivo general del
sistema de evaluacién es orientar su practica de forma que sus resultados sean mds
utiles para la toma de decisiones y permitan el desarrollo tanto de las politicas secto-
riales como de las prioridades estratégicas de la Comisién (ver Cuadro 2).

Mas reciente es la declaracién del presidente Barroso sobre la importante contri-
bucién que se espera de la evaluacién para maximizar la calidad y la eficacia de las
propuestas de la Comisidn y mostrar que ésta trabaja con responsabilidad y profesio-
nalidad y el disefio de que todas las propuestas significativas de revisién de medidas
existentes o de nuevas medidas deberdn basarse en una evaluacién del marco de la
politica publica correspondiente (European Commission, 2010).
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CUADRO 2

Intencidn de uso de la evaluacion como instrumento para la gestion estratégica

Las politicas comunitarias comprenden una mezcla de iniciativas individuales e instrumentos
(gasto, legislacion, informacién, coordinacion). El aspecto estratégico de la evaluacion radi-
ca en la valoracién de la relacién o influencia de las intervenciones individuales con los obje-
tivos globales de una politica a nivel de ABB (Politica o Actividad presupuestaria), con los
objetivos horizontales (medio ambiente, género), o con los objetivos prioritarios de la Comi-
sién (p.ej. la Estrategia de Lisboa).

Los informes de evaluacién deberian incluir preguntas evaluativas, cuando se considere
apropiado, que permitan relacionar la intervencién evaluada con el marco de politica publica
en el que se desarrollan, de manera que se ofrezca informacién sobre: la contribucién a los
objetivos estratégicos; la coherencia y complementariedad de las intervenciones; el progre-
so de la Comisién hacia sus objetivos estratégicos... También se deberian incluir de manera
creciente preguntas sobre el coste eficacia de y la adecuacidn de los recursos asignados a la
intervencion para que los resultados de la evaluacién puedan utilizarse para justificar las
modificaciones de créditos y el arbitraje entre iniciativas que compiten por recursos presu-
puestarios. Esta informacién deberia ser Util para las Direcciones Generales implicadas y para
los servicios centrales de la Comisidn y deberian incorporarse a los procesos de decision y de
presentacién de informacién anual.

La relevancia de ciertos objetivos (Estrategia de Lisboa) o temas horizontales (desarrollo
sostenible, genero, etc...) exige que se realicen esfuerzos de evaluaciones con un alcance
intersectorial que permita mejorar la coherencia, complementariedad e impacto de las dis-
tintas intervenciones de la Comisidn que persiguen un mismo fin.

Fuente: European Commission, 2007.

Para avanzar en la orientacidn estratégica de la evaluacidn, la Comisién Europea
viene trabajando desde 2007 en una serie de medidas relacionadas con el disefio de
las evaluaciones, la comunicacién e incorporacion de sus resultados en los foros y
procesos de decisidn. Por ejemplo:

a) Asegurar que las evaluaciones se disefian de manera que faciliten la produc-
cién de evidencias e informacidn relevantes y apropiadas para satisfacer las
necesidades estratégicas de informacion de la Comisién Europea. Algunas
medidas concretas dentro de estas lineas de mejora son:

— laampliacidn del ambito de aplicacion a toda clase de iniciativas, ya sean
con gasto o sin gasto (legislacién, informacién, coordinacién, etc.).

— la mejora del enfoque de las evaluaciones con la introduccidn de crite-
rios y cuestiones sobre el valor o la utilidad afiadida por las iniciativas
evaluadas a las politicas sectoriales y prioridades de las Comisidn.

— el ajuste y sincronizacién de los planes de evaluacidn a los tiempos de la
preparacién y aprobacidn de la legislacion y la toma de decisiones en
general.
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b) Asegurar que los resultados de la evaluacién se comunican y difunden de
manera adecuada: mejorando la adaptacion y comunicacién de los infor-
mes de evaluacién a los drganos decisorios y a los grupos de interés; reno-
vando los informes anuales y los sistemas de seguimiento de la evaluacién
(por ejemplo: Evaluation Information Management System; European Inno-
vation Monitoring System); mejorando los documentos presupuestarios y
de planificacidn; reforzando el seguimiento de las recomendaciones de las
evaluaciones y los correspondientes planes de accién (por ejemplo: las Fi-
ches Contradictoires).

c) Conseguir una integracién eficaz de la evaluacién en la fase de la planifica-
ciony de elaboracién del presupuesto. La evaluacién estd formalmente inte-
grada en el ciclo de Planificacion y Programacidn Estratégica (SPP) y de ges-
tion de resultados (ABM). Ahora se trata de mejorar los procesos de
coordinacién y debate entre los servicios involucrados; redisefiar los siste-
mas y los documentos soporte de informacidn de manera que los resultados
de la evaluacidn se presenten clara y explicitamente y se utilicen eficazmen-
te en los debates de planificacién, consulta en procesos de decisién sobre
los objetivos politicos y preparacién del presupuesto.

Cada afio se introducen mejoras en los documentos que incorporan la evalua-
cién en el ciclo de planificacion y gestidn estratégica, por ejemplo en: los documentos
de Politica Estratégica Anual (Annual Policy Stratetgy - APS); las memorias presupues-
tarias o AS (Activity Statements); los Planes Anuales de Gestion (Annual Management
Plans - APM); los Planes de Evaluacion, etc., para conseguir que la informacién evalua-
tiva se presente de manera mas clara y convincente como evidencias o soportes de
decision.

Desde el 2009 se esta reforzando la linea de evaluacién de las medidas legisla-
tivas (regulaciones del Consejo de Ministros y del Parlamento Europeo). El esfuerzo
de conexidn entre la evaluacidn ex ante (Impact Assessment) y la evaluacién (conti-
nua o ex post) es claro y expreso. Los informes de evaluacién de los efectos reales
de una medida legislativa tienen que hacer referencia a los efectos previstos en el
IA de la misma medida. Y viceversa, la valoracion de los impactos estimados de una
medida legislativa deben de basarse en las evaluaciones ex post realizadas sobre el
marco normativo en cuestién o en fase de modificacion. Aunque es pronto para
valorarlo, esta nueva linea de esfuerzo puede ir en detrimento del esfuerzo que la
unidad de evaluacién de la Direccién General de Presupuestos venia realizando con
la evaluacion de programas de gasto. El acercamiento de la evaluacién y el IA, am-
bos ahora bajo la SG, podria significar un alejamiento de la evaluacién del proceso
presupuestario. Sin embargo, por el momento no ha sido asi y en el 2010 la unidad
de evaluacidn de la Secretaria General sigue participando en las audiencias presu-
puestarias (Budget Hearings) entre la Direccion General de Presupuestos y las de-
mas Direcciones Generales.
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Actualmente la SG tiene seleccionadas unas dreas prioritarias de evaluacién con
el fin de proporcionar una orientacién y estilo de arriba a abajo (top-down) en la poli-
tica de evaluacién en la UE mas acorde con los intereses globales comunitarios (por
ejemplo: competitividad, medio ambiente, género, y algunos temas horizontales,
como puede ser el Método de Abierto de Coordinacién).

5. ANALISIS DEL SISTEMA DE EVALUACION DE LA UE CON PARTICULAR
REFERENCIA AL USO “PRACTICO” DE LA INFORMACION EVALUATIVA

En base a la informacién presentada en las secciones anteriores y los datos
que se presentan en ésta y en las siguientes secciones, se puede decir que hay ar-
gumentos y evidencias suficientes como para aceptar que, aunque con ciertas limi-
taciones, el sistema de evaluacion de la Unién Europea esta bien arraigado y se
encuentra en una fase de desarrollo orientada a mejorar la calidad y uso de sus
resultados, entendido este uso tanto en el marco de la gestion como en el de go-
bernanza. La validez de esta hipdtesis se analiza siguiendo un marco analitico pro-
puesto por Leeuw y Furubo (2008) sobre las condiciones que deben cumplirse
para aceptar la existencia de un “sistema” de evaluacién en una Administracidn.
Se acepta que este estd arraigado y en funcionamiento cuando la actividad evalua-
dora se realiza: con una perspectiva o identidad cultural y cognitiva cominmente
aceptada; bajo un marco institucional-organizativo coherente (y con capacidad de
aprendizaje); de manera permanente y regular; y con intencién de uso de los resul-
tados de la evaluacidn.

En primer lugar, la perspectiva de evaluacién es homogénea en toda la Comisidn.
Existen unas normas, estdndares, guias y técnicas de evaluacion, etc., comunes a to-
das las Direcciones Generales, en las que quedan reflejados el significado cominmen-
te aceptado de la evaluacidn, la identidad y valores de la actividad evaluadora y su fin
ultimo. Los marcos de evaluacidn sectoriales o especiales de algunas Direcciones Ge-
nerales son coherentes con el marco comun basico. La aproximacién metodoldgica a
la evaluacién es ampliamente aceptada y se desarrolla de manera participativa y con-
tinua (adaptacién de standards y guias, examen de calidad, etc.). Las valoraciones de
impacto (/A) utilizan metodologias analogas a las de la evaluacidn. La evaluacién esta
bien diferenciada de la auditoria y de otros sistemas de inspeccidn y control existen-
tes en la Comision.

Segundo, como se vio en la seccién 3, la evaluacion descansa en una organiza-
cién, consolidada con un marco legal y unos procedimientos claramente disefiados, y
funciona de manera descentralizada bajo la coordinacién y orientacion de la Secreta-
ria General a través de la red de “Funciones de Evaluacién” y de unidades de IA de las
Direcciones Generales. El sistema de evaluacién dispone de mecanismos de aprendi-
zaje organizacional y programatico. La red de evaluacién funciona como un foro de
debate e intercambio de informacién y conocimiento para mejorar el sistema de eva-
luacidn. De sus reuniones surge la creacién de grupos de trabajo y seminarios orien-
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tados al desarrollo de procedimientos y técnicas de evaluacién. Existen mecanismos
regulares de valoracién de la calidad de las evaluaciones, y estudios, internos y exter-
nos, orientados a introducir mejoras en el sistema de evaluacién.

Tercero, el sistema de evaluacidn de la UE produce y solicita informacién evalua-
tiva de manera permanente y regular. Las Direcciones Generales, por un lado, produ-
cen o subcontratan la realizacién de actividades de evaluacién, y por otro lado, de-
mandan informacidn evaluativa. El colegio de Comisarios y las demas instituciones
comunitarias también solicitan informacién evaluativa (ver Cuadro 1). La produccién
de evaluaciones es continua y creciente. Desde el 2002 hasta el 2008 se produjeron
unas 1200 evaluaciones, unas doscientas al afo por término medio (European Com-
mission, 2008a). Todo ello sin contar las numerosas evaluaciones realizadas por los
Estados miembros por ejemplo en el dominio de las politicas estructurales. Las eva-
luaciones tienen una duracién media de unos 10 meses y un coste medio aproximado
de unos 200.000 euros (European Commission, 2007b).

La dltima y quizds mas importante caracteristica de un sistema de evaluacidn es
laintencién de uso de sus resultados. En la UE es obligatorio por ley utilizar los resul-
tados de la evaluacidn, de hecho aunque de manera limitada la informacién evaluati-
va se utiliza, y hay una explicita y renovada declaracién de intenciones sobre la orien-
tacion practica del esfuerzo de evaluacién (European Commission, 2007a 'y 2010). Los
resultados de la evaluacidn se utilizan como instrumentos de programacion y gestion
a nivel operativo de las politicas sectoriales. Hasta ahora, su utilidad no se ha conside-
rado relevante para las decisiones estratégicas o presupuestarias (EPEC, 2005) (ver
Cuadro 3).

CUADRO 3

Estudio sobre el uso de la evaluacion

...Eluso mas visible y explicito es a nivel operativo, esto es, en y entre diferentes generacio-
nes de programas de gasto. La mayor parte de las evidencias de uso estan relacionadas con
el reajuste de la implantacién de programas o politicas que estdn en marchay en la prepara-
cién de sus nuevas fases. El uso de la evaluacién como input para el establecimiento de prio-
ridades de politicas publicas es significativamente menor.

También se han identificado otros usos importantes de la evaluacién tales como: la gestién
y seguimiento de la Agencias; la formulacién de directivas; las negociaciones y preparacion
de acuerdos con terceros paises; etc.

...no existen evidencias de que la asignacién de créditos presupuestarios se realice en fun-
cion de los niveles de eficiencia. En este estudio se muestra que la asignacion del presupues-
to se realiza de acuerdo con criterios politicos y con relativamente poca informacién sobre la
evaluacion. No obstante hay indicios de reasignaciones internas y ganancias de eficiencia
dentro de cada intervencién gracias a las evaluaciones realizadas (cambios en los criterios de
elegibilidad, identificacion de ineficiencias operativas).

Fuente: EPEC, 2005.
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Estos resultados coinciden con los de estudios posteriores en los que se estima
que una gran mayorfa de las evaluaciones ex ante (IA) no consiguen proporcionar in-
formacidn relevante para el desarrollo de las politicas comunitarias, a nivel estratégi-
co o para temas multisectoriales (European Commission, 2008¢).

No obstante, existen algunas excepciones que muestran un cierto uso de infor-
macion evaluativa a nivel estratégico. Tal es el caso, por ejemplo, de un meta-estudio
de las evaluaciones y revisiones de 17 politicas europeas que representaban un 94%
del presupuesto Europeo (Eureval y Rambol, 2008). En este estudio se ofrecié una
informacién de sintesis sobre la relevancia, eficiencia, eficacia y sostenibilidad de las
iniciativas europeas llevadas a cabo bajo las Perspectivas Financieras de 2000-2006 y
las lecciones aprendidas para revisar el gasto de la UE. También se han identificado
algunos de /A de utilidad estratégica, presentados acompafiando propuestas de me-
didas de alto perfil politico, como por ejemplo la Directiva de Europea de “Aire Lim-
pio” que han sido objeto de intensos debates a maximo nivel de la Comisién (Robert-
son, 2008).

Asi mismo existen casos en los que la evaluacidn se ha utilizado como instru-
mento para la reasignacion de recursos. A modo de ejemplo de buena practica, en
los dos cuadros siguientes se muestra una parte de la ficha presupuestaria del pro-
grama 17.04 (Seguridad Alimentaria y Salud Animal y Vegetal) que la Direccién Ge-
neral de Salud y Consumo presentd en el Proyecto de Borrador Presupuestario
(PDB) del 2009, justificando una reasignacion de recursos de acciones dirigidas a
la erradicacidon de enfermedades y sus consecuencias (por ejemplo: costes por el
sacrificio de ganado infectado) a otras dirigidas a la prevencién (por ejemplo: vigi-
lancia y vacunaciones), apoyandose en las conclusiones de una evaluacién (ver
Cuadros 4y 5).

CUADRO 4

Ficha Presupuestaria de la Actividad 17.04
Seguridad Alimentaria, Salud Animal y Vegetal
(Anteproyecto de presupuesto 2009)

Garantizar la seguridad y buen estado de los alimentos

OBJETIVO ESPECIFICO . .
y mantener un alto nivel de salud animal

Indicadores de P .
Ultimos resultados conocidos Metas
resultados
Reduccion de casos de BSE 2007/2008: -42% 2009/2010: - 20%
N.°de casos de salmonela 2007: 1521 2009/2010: - 10%
en humanos $152:145 E T
2007: 50.000
Casos de “Blue tongue ” 75 2009-2010: menos de 10.000
2008: 25.000
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Principales Resultados (enclave de outputs) de la politica al 2010
Desarrollo de la eco-etiqueta (foot-print), revisién de la legislacion medico-alimentaria
L. Linea 2008 2009 2010
Principales resultados Presupuestaria - - -
relacionados con el gasto P Outpouts Mill Outpouts Mill Outpouts Mill
2009 (n.?) € (n.) € (n?) €
Programas de Vigilancia y
erradicacion de TSE, BSE, 40 76 51 140 52 170
y Blue Tongue
Programas de vigilancia 17 04
de salmonela 0101 39 29 24 20 24 40
Adgquisicion de vacunas de
la enfermedad de “Foot y o [30Mil | 7 | 3o0Mmil. | 7
mouth” (n.° de dosis)
Total 105 167 217

Fuente: UE Preliminary Draft Budget 2009.

La primera parte de la ficha (Cuadro 4) ofrece informacién cuantificada sobre objetivos
y resultados en términos principalmente de outputs(algunas en términos de recursos) pro-
pios de un sistema de seguimiento. La segunda (Cuadro 5) ofrece una justificacién o expli-
cacion de la variacion de resultados y metas utilizando la informacidn obtenida con la eva-
luacién de la Politica Comunitaria de Salud Animal tenida en cuenta por la Comisién para
poner un mayor énfasis en medidas preventivas, vigilancia, seguimiento e investigacion.

CUADRO 5

Seleccion del texto explicativo de la Act. 17.04

Justificacion de la variacion de los créditos presupuestarios

... se espera que la tendencia decreciente del niimero de casos de BSE (vacas locas) contintie y
ocasione una reduccion de los costes de erradicacion y una menor necesidad de apoyo a los Es-
tados Miembros para recoger el ganado infectado (en 2010). Esta reducciones serdn mds que
compensadas por los aumentos en los casos de Bluetongue...

Principales resultados de la evaluacién

...La evaluacion CHP - Community Health Policy (1995-2004) apunta... que la CHP ha tenido un
éxito creciente en relacion con los objetivos que persigue - la reduccion en el tiempo de la ocur-
rencia de un numero significativo de enfermedades animales... ....

Como resultado (de la evaluacion), la Comision.tiene como objetivo poner un mayor énfasis en

medidas preventivas, vigilancia, seguimiento e investigacion (como se explica con los aumentos
de ciertos outputs)

Principales logros

Los problemas de salud animal y seguridad alimentaria se han resuelto con eficacia en 2008. No
se dieron casos aparicion de brotes significativos de enfermedades serias como la fiebre porcina
o0 “foot and mouth”....Dos paises (Alemania y Austria) anunciaron la desaparicion de la rabia
como resultado de programas de erradicacion cofinanciados por la EU...

Fuente: £U Preliminary Draft Budget 2009.
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Este ejemplo o caso real muestra como la informacién evaluativa se ha llegado a
utilizar de manera coherente y relevante en el proceso presupuestario. Sin embargo,
segun estudios internos de la Direccién General de Presupuestos sobre la presenta-
cién de informacidn evaluativa en una muestra de unas 60 memorias o fichas presu-
puestarias (Activity Statements) que representaban el 9o% del presupuesto, se nece-
sita realizarimportantes mejoras en estas memorias, particularmente en las secciones
dedicadas ajustificar los créditos solicitados con el uso de los resultados de la evalua-
cion (European Commission, 2008d).

Los estudios mencionados y el caso presentado muestran la posibilidad de uso
de la evaluacidn en gestion y presupuestacion por resultados. Pero el avance en este
sentido exige la superacién de muchas limitaciones auin existentes. Segun informes y
estudios realizados recientemente en la UE (European Parliament, 2007; ECORYS,
2008) se ha corroborado la dificultad de avanzar con la practica de la gestién por re-
sultados y la evaluacién en la linea de su uso directo e instrumental. A pesar de reco-
nocerse avances significativos, todavia quedan problemas pendientes de resolver e
importantes desafios por confrontar. Por ejemplo:

e En cuanto a la calidad de la informacidn sobre resultados: a) aunque esta va
mejorando, en general no alcanzan el nivel de relevancia necesario para ser
utilizada en la toma de decisiones; b) Se necesita definir objetivos y seleccio-
nar indicadores de mds calidad y relevancia para los decidores a nivel estraté-
gico; ¢) la informacién proporcionada sobre la I6gica de intervencidn de las
iniciativas europeas es débil y escasa.

e Enrelacién al uso de la informacidn sobre resultados: a) en los ultimos afios
la informacidn evaluativa presentada en los documentos manejados en el
proceso de toma de decisiones (APS, AMP, AS) ha mejorado, pero es aun
insuficiente y su relacién con asignacién de recursos es muy débil; b) la in-
formacién presentada en diversos planes estratégicos (los “Objetivos Estra-
tégicos” de la Comisidn; las Perspectivas Financieras; y los Programas Mar-
coy Planes Estratégicos de cada Direccidn General) no es todo lo coherente
que fuera deseable; ¢) el nivel de agregacién de la informacién presentada
en los documentos de planificacién, presupuesto y gestion y el de la infor-
macién proporcionada por las evaluaciones son diferentes y no permiten un
enlace e interpretacion clara entre ellos de manera que se facilite su uso en
los procesos de decisién; d) muchos programas de actuacién son marcos
plurianuales (2007-2013) con efectos a largo plazo y la asignacién de recur-
sos, anual y a medio y largo plazo, esta consolidada por ley, por las perspec-
tivas financieras o por los programas marco. La evaluacién puede ser mas
relevante para las decisiones estratégicas, pero no tanto en los procesos de
programacion y presupuestacion anual, sino al tomar decisiones a medio y
largo plazo, por ejemplo en el momento de debatir los programas marco y
las Perspectivas Financieras; e) la informacidon evaluativa y lecciones apren-
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didas incorporadas en los informes anuales de actividades al final de afo
son débiles.

e Encuanto al aspecto cultural y estilos de decisidn y trabajo: existe el riesgo de
burocratizacién del ciclo de gestidn y presupuestacion por resultados. Aun-
que ya se dispone de un buen stock de objetivos, indicadores e informes de
evaluacién, aun se necesita una mayor aceptacion de estilos de decisién y de
cultura de gestidn por resultados: a) la informacién por resultados no se usa
de manera regular para la asignacién de recursos; b) no hay motivacion para
identificar ahorros y acciones eficientes, ni para coordinarse de manera siste-
matica con departamentos con intereses relacionados; ¢) cada afio se incor-
poran nuevas prioridades pero no se identifican iniciativas candidatas a redu-
cir su dimension.

Algunos de los obstaculos y desafios mencionados podrian superarse con un ma-
yor esfuerzo en laimplantaciéon del modelo de gestidn por resultados. Pero el proble-
ma principal es la gran limitacidon del modelo de gestién por resultados y el correspon-
diente rol instrumental (dentro del aspecto técnico-organizacional) de la evaluacién
para responder a los retos propios de contextos de complejidad e incertidumbre
como los que enmarcan las politicas europeas.

6. MAS ALLA DEL USO TECNICO-ORGANIZACIONAL DE LAS ACTIVIDADES
DE EVALUACION

El uso limitado de la informacidn evaluativa en la UE para apoyar las decisiones
estratégicas (ver cuadro 3) puede explicarse en la insuficiencia de una evaluacién en-
focada a lo meramente técnico organizacional y puesta principalmente al servicio de
un modelo clasico de gestidn por resultados que no se corresponde con larealidad de
los procesos de decisidn europeos ni es coherente con el contexto. La evaluacidny el
seguimiento de los resultados de las iniciativas de la UE basados en criterios de valor
(pertinencia, eficiencia, eficacia, etc.) y en Idgicas de causalidad lineal (input-output-
outcome) son insuficientes para captar, y de hecho normalmente no proporcionan,
una informacioén relevante para la identificacion de prioridades y la asignacion de re-
cursos.

El contexto en el que se desarrollan las politicas comunitarias es de gran comple-
jidad. El tipo de gestién que lleva a cabo la Comisién Europea es principalmente indi-
recta, con autoridad y responsabilidades descentralizadas o compartidas y no siem-
pre bien definidas y distribuidas entre diversas instituciones y niveles de gobierno.
Los procesos de decisién y ejecucion de las politicas europeas se realizan bajo la in-
fluencia de no pocos actores con intereses y valores diversos. La dimensién y natura-
leza de los problemas y las [égicas de intervencidn son confusas y cambiantes. A me-
nudo los objetivos son genéricos o premeditadamente ambiguos y abiertos a la
negociacion. Lo mds relevante (outcomes, impactos) suele ser de muy dificil medida
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y atribucién. Muchas politicas europeas son funcionalmente interdependientes (por
ejemplo: medio ambiente y agricultura, sanidad y mercado tnico, empleo y desarro-
llo regional).

Desde hace unas cuatro décadas, diversas escuelas clasicas de evaluacién se
han centrado en el estudio de las dificultades contextuales que influyen en el uso
de lainformacidn evaluativa, tratando de darles respuesta con distintos modelos
o aproximaciones a la evaluacién: “enlightening model” (Weiss, 1973, 1983); “poli-
cy shaping” (Cronbach, 1980); “responsive-participatory evaluation” (Stake, 1980;
Guba y Lincoln, 1989); Teory Based Evaluation (Weiss, 1997) “Utilization Focused
evaluation” (Patton, 1997). Seria interminable la lista de los estudios realizados
sobre el uso de la evaluacién en los ultimos afios (Feinstein y Puetz, 2000; Paw-
son, 2002; Stame, 2004; Rist y Stame 2006; Feinstein, 2007; Stame, 2008; Stern,
2009).

En la Comisidn, el concepto de “utilidad” de la evaluacién a menudo se planteay
debate en términos estrechos, entendida como la aplicacién mecanica y directa de
las recomendaciones propuestas por un informe de evaluacién para realizar cambios
inmediatos que resuelvan problemas concretos de gestidn o programacidn. Esta per-
cepcidn de la utilidad mecdanica y automatica estd muy lejos de la realidad de los lar-
gos y complicados procesos de decisién y desarrollo de las politicas comunitarias. El
abanico de posibilidades para reconocer y mostrar la utilidad de la evaluacién es am-
plio, por ejemplo: concienciar a los actores de las politicas publicas, iniciar cambios en
la percepcion de los problemas, enriquecer el debate y reorientar la agenda politica,
reducir incertidumbre sobre la Iégica de intervencidn, etc.

Por otro lado, son muchos los factores que influyen en el uso de la evaluacién: la
calidad de la evaluacidn, los métodos e instrumentos elegidos, |a estrategia de comu-
nicacion de los resultados de la evaluacién, o la consideracién de la utilidad no ya de
cada trabajo de evaluacidn sino por el valor afiadido de una serie de evaluaciones o
un flujo de informacién evaluativa de origen diverso (Vedung, 1993; Rist y Stame,
2006).

En este articulo se destaca la gran importancia que, para el uso de la evalua-
cidn, tiene la coherencia entre el modelo de direccidn, la evaluacién y el contexto
en el que se quiere aplicar sus resultados. En esencia se trata de identificar qué
modelo de decisidn representa mejor la realidad de los procesos de preparaciény
desarrollo de las politicas comunitarias y qué aproximacién a la evaluacién seria
mas adecuado para afiadir valor en este proceso. El contexto de complejidad e in-
certidumbre de las politicas (reformas) europeas exige un cambio (innovacién) de
tipo mas adaptativo y que programado (Berman, 1980) que tenga en cuenta la con-
veniencia y capacidad de participacidn, consulta y coordinacidn, que acepte la ne-
cesidad de negociacion abierta, la accidn conjunta, etc. en las distintas fases del ci-
clo de las politicas publicas.
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La iniciativa de Gobernanza Europea con sus principios, presentados en la sec-
cién Il, se justifica apelando no sdlo al déficit democratico en la UE, sino ademds al
déficit de capacidad de coordinacion y coherencia (Metcalfe, 2004) para llevar a cabo
con eficacia la direccidn europea. Los principios de Gobernanza Europea se orientan
a cubrir estos déficits teniendo en cuenta la realidad desestructurada del contexto de
las politicas comunitarias. Se habla también de un “déficit de evaluacién” (Stame,
2004) en la UE, relacionado con la carencia o débil desarrollo de una aproximacién a
la evaluacidn que responda a los retos del contexto, como la que se sugiere con la
Evaluacién Basada en la Teoria-TBE (Weiss, 1997). Esta aproximacion reconoce la im-
portancia de la I6gica de la intervencién, mds alin cuando ésta se basa en las interac-
ciones entre niveles de gobierno y multiples actores o grupos de interés (Stame,
2008).

La transparencia, la comunicacidn, la interaccidn, el trabajo en red, etc., son am-
pliamente reconocidas, tanto en el sector publico como en el privado, como factores
claves de la creatividad, innovacion y flexibilidad necesaria para responder a la incer-
tidumbre propia de los contextos de complejos o desestructurados (Berman, 1980;
Metcalfe, 1993; Lorenzo, Kawaleck y Ramdani, 2009). Por el contrario, la aproxima-
cién estandarizada de la gestidon por resultados, basadas en ldgicas secuenciales y
cerradas, desincentiva la adaptabilidad de las organizaciones (Perrin, 2002). Pawson
and Tilley, citados por Stame (2004) proponen una “evaluacién realista” basada en
una “teorfa generativa de la causalidad” o una Idgica interactiva y abierta. La innova-
cién o el cambio no lo produce el programa sino las reacciones de los actores y gru-
pos interesados en su implantacién. La evaluacién en el marco de la gobernanza con-
sidera también la participacion e influencia de los mudiltiples actores en la fase de
disefio de laintervencidn publica. Por tanto, por coherencia con un contexto de incer-
tidumbre, la utilidad y relevancia estratégica (innovadora) de la evaluacién se ubica
en el marco de la iniciativa de gobernanza.

Para poner en practica la Gobernanza Europea y sus principios se han ido apli-
cando nuevos instrumentos de politicas, tales como los procesos de co-regulacidn,
diferentes formas de partenariado, el funcionamiento en red, el Método Abierto
de Coordinaciéon (OMC, por sus siglas en inglés). Todo ello exige un tipo de aproxi-
macion especial a la evaluacién: basada en un modelo (por ejemplo: el TBE) que
permita captar las relaciones causales de la Gobernanza; con distintos objetos de
evaluacién (los nuevos instrumentos); enfoque (estratégico) y metodologia (por
ejemplo: evaluacién participativa, analisis de redes) (Stame, 2008; Stern, 2009,
Aguilar y Bustelo, en este nimero).

En los ultimos afios, la Comisidn ha utilizado de manera creciente la evaluacién
como instrumento para la gobernanza de las politicas comunitarias. Son diversas
las evaluaciones realizadas por la Comisidn que se han centrado en el examen de la
aplicacién de los principios de gobernanza europea y al uso de sus instrumentos
(por ejemplo: participacion, coherencia, partenariados, Open Method Coordination,
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network building, etc.). Son multiples las evaluaciones realizadas por los Estados
miembros sobre el funcionamiento del partenariado en el marco de los Fondos Es-
tructurales. Ademds, en los informes de evaluacién se dedican secciones o aparta-
dos al grado de participacidn en las intervenciones evaluadas y su coherencia con
otras politicas. A continuacidn se ilustra la utilidad de la evaluacién, valorada en
referencia al cumplimiento de los principios gobernanza y la eficacia de los instru-
mentos de gobernanza.

En los siguientes cuadros, 6 y 7, se presentan ejemplos y casos de buenas practi-
cas en los que la relacién entre la evaluacién y dos instrumentos de gobernanza es
preeminente y en los que se muestra la relevancia de los resultados de la evaluacidn
para mejorar los instrumentos y las iniciativas comunitarias correspondientes. En una
evaluacién realizada en 2005 por consultores externos para la Direccién General de
Informacidn y Sociedad de la Comisidn Europea, se identificaron una serie de impor-
tantes dificultades para la aplicacién del Open Method Coordination(OMC) en la estra-
tegia de “e-Europe” orientada a mejorar la accesibilidad y conexién en linea entre
individuos, hogares, escuelas, empresas y la Administracién en distintos sectores
(transporte educacion, salud, etc.). La aplicacién de este método de coordinacion se
encontré con retos de implantacion tales como: la necesidad de ajustar y adaptar
constantemente las metas y compromisos (benchmarks) dado los continuos cambios
contextuales; la diversidad de marcos institucionales y caracteristicas de los merca-
dos en el terreno de la Sociedad de la Informacidn en cada paifs; la falta de mecanis-
mos eficaces para el intercambio y difusién de buenas practicas; y particularmente la
débil capacidad de coordinacién interna dentro de los propios Estados miembros,
con especial mencién del caso espafiol, donde “los fuertemente auténomos gobier-
nos regionales, liderados por distintos partidos politicos, tienen una amplia gama de
iniciativas de Sociedad de la Informacion y no se dispone de suficiente capacidad de
coordinacidn interregional o nacional-regional. Asi mismo, en esta evaluacidn se ana-
liz6 de manera comparada el alcance del uso del método OMC en otras politicas co-
munitarias identificando posibles lineas para mejorar este instrumento de gobernan-
za europea (ver Cuadro 6).

En otro caso, la evaluacion del VI Programa Marco de Tecnologfa en la Sociedad
de la Informacién (FP6 IST), se utiliza el andlisis de redes como un instrumento de
evaluacion. Uno de los objetivos del FP6 IST era la integracién de investigadores, ex-
pertos, empresarios y otros actores en el Area Europea de Investigacién (European
Research Area-ERA). Con este programa se esta realizando un claro esfuerzo de fo-
mento de redes y actividades de colaboracidn principalmente entre centros de inves-
tigacion y conocimiento tecnoldgico, entre proyectos de 1+D, y entre cientificos. La
colaboracién en la investigacion se percibe como un medio y como un fin en si mismo.
Se entiende como instrumento de intercambio de informacién y de innovacién que
puede alcanzarse facilitando la creaciéon y consolidacién de redes autogobernadas.
Los resultados de esta evaluacién se presentan en forma de cambios en las caracte-
risticas de las redes analizadas.
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CUADRO 6

Evaluacion del Método Abierto de Coordinacion
(Open Method Coordination - OMC)

Del andlisis comparado sobre el funcionamiento del sistema de OMC en diversas politicas
comunitarias los consultores sacaron las siguientes conclusiones generales:

e No se ha implantado todavia de manera plena en muchas politicas comunitarias. Se ha
avanzado en la concienciacién y sensibilidad de los Estados miembros, en clarificacion
deindicadores y benchmarksy en la promocidn de las iniciativas nacionales que ya esta-
ban en curso. Pero, con la excepcidon de la politica de Empleo y Asuntos Sociales, el
aprendizaje mutuo y los instrumentos de revisién por el grupo de pares (peer review)
apenas han sido desarrollados.

e Parece haber favorecido el desarrollo de una cultura colegiada entre Estados miembros,
la Comisidn, y los entes regionales, locales y transnacionales, con el fortalecimiento de
valores propicios al intercambio de informacidn, solucién conjunta de valores, identifica-
cién de objetivos comunes, responsabilidad reciproca.

e No ha funcionado en base a la identificacidon de fracasos y culpables o éxitos y fama
(“Name and Shaming or Faming”), sino que mas bien ha provocado précticas de resisten-
cias a proporcionar informacién o de deformacidn de informacion.

Asi mismo, la evaluacién identifica varias lineas de mejora del OMC:

e Mayor concentracion y énfasis en el establecimiento de procesos précticos y eficaces
para la identificacidn, disefio y acuerdo sobre los objetivos y compromisos estratégicos y
substantivos de manera especifica para cada EM.

e Implantacion de un verdadero proceso de revisidn por pares méds orientado al aprendizaje
mutuo, basado en el apoyo, contextualizacidn y desarrollo pero con cierto espacio para el
debate, la 16gica, la solucién de problemas y las recomendaciones.

e Utilizar indicadores y benchmarks no tanto para identificar culpabilidades o éxitos, sino
para facilitar la identificacidn de dificultades y la definicidn de tareas al establecer los ob-
jetivos, metas y compromisos.

e Involucrar y movilizar una amplia gama de actores entre los representantes sociales, gru-
pos empresariales, sociedad civil, y los gobiernos regionales y locales en el proceso de
OMC.

Fuente: Tavistock Institute, Net Effect Ltd., Istituto per la Ricerca Sociale, (2005).

A pesar de estas dos buenas practicas, alin es posible aprovechar mejor el poten-
cial de la evaluacidn para el desarrollo de la capacidad de gobernanza. No obstante,
varias Direcciones Generales (Empleo, Sociedad de la Informacién, Investigacion y
Desarrollo) y la Secretaria General estdn particularmente interesadas en reforzar y
favorecer el desarrollo de la evaluacién en esta linea. Como se anticipd en apartados
anteriores, una de las prioridades de evaluacién de la SG para los préximos afios es la
valoracién del OMC. Es de esperar que los recursos y esfuerzos de evaluacidn se
orienten también en este sentido. Sin duda habra que evaluarlo.
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CUADRO 7

El andlisis de redes como instrumento de evaluacion del
VI Programa Marco de Tecnologia en la Sociedad de la Informacion
(FP6 IST)

La evaluacidn de las redes de investigacion en el FP6 IST ha proporcionado informacién so-
bre la dindmica de cambios en la colaboracién que no se podrian haber identificado con
otros métodos de evaluacién. Por ejemplo:

¢ Los participantes de las redes del FP6 estan mas firmemente interconectados que en los
anteriores FP. Hay mds enlaces, en términos relativos al nimero de organizaciones parti-
cipantes. Esta conectividad ofrece posibilidades de acceso a otros grupos que realizan
investigaciones complementarias.

e Los proyectos estdn mds estrechamente conectados que en el FP5. Es decir se facilita la
cros-fertilizacién entre distintas actividades de investigacion.

e EIFP6 estd mejor integrado que otros programas de europeos (EUREKA, COST).

e Laconexidn fluye a través de un mayor nimero de rutas lo que supone una mayor flexibi-
lidad de lared.

Segun el informe de evaluacidn, las redes del FP6 tienen mas posibilidades de:

e Integrar las universidades y las industrias en proyectos de investigacidn conjunta, “carac-
teristica que no se da en la mayoria de actividades no financiadas con fondos EU por ser
colaboraciones solo inter universitarias o solo entre empresas”.

¢ Conectar cientificos de distintas disciplinas.

¢ Incluir mas de 3 EEMM de ERA (European Research Area) en el equipo de un proyecto.
e Incluir propietarios de patentes y organizaciones frecuentemente citadas.
 Incorporar pequefias y medianas empresas en los equipos de investigacion.

Ademas se identifica que la mayoria de los participantes centran su interés en innovaciones
relacionadas con los métodos y formas de trabajo (con una perspectiva interna) mds que en
la generacion (externa) de nuevos productos o servicios, lo que sugiere que una evaluacién
enfocada a la valoracién de outcomes comerciales no hubiera captado el valor afadido intan-
gible de este programa.

Fuente: RAND Europe, 2005.

7. CONCLUSIONES

solants3d

En los dltimos afios la Comisién Europea ha hecho grandes esfuerzos y ha conse-
guido significativos avances en la institucionalizacién y funcionamiento de su sistema
de evaluacidn. Se han mostrado claras evidencias de que hoy dia el sistema de evalua-
cion en la UE esta bien arraigado (vision conceptual homogénea, normativa y organi-
zacion consolidada, oferta y demanda continuada) y se encuentra en fase de desarro- 127
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llo para mejorar su calidad y uso. Son diversos los factores mencionados en el texto
que han podido influir en este avance, por ejemplo: la obligacion legal clara y explicita
de evaluar y utilizar sus resultados para asignar recursos; el interés por parte de las
instituciones comunitarias y de la alta direccién de la Comisidn; la revisidn regular del
funcionamiento del propio sistema de evaluacién y la capacidad de aprendizaje y me-
jora del sistema.

En la préctica los resultados de la evaluacidn se utilizan de manera restringida,
esencialmente para la toma de decisiones relacionadas con la implantacién de pro-
gramas y su reprogramacion operativa, la gestién y seguimiento de las Agencias, y la
preparacién de acuerdos y negociaciones. Se han podido identificar casos de buenas
practicas de uso real de la evaluacién y se ha mostrado la intencién politica y las lineas
de actuacién para conseguir una utilidad de mayor relevancia estratégica y mas cohe-
rente con el contexto europeo. Sin embargo, siguen existiendo importantes limita-
ciones de evaluabilidad y es muy débil el uso de la informacién evaluativa a niveles
estratégicos. Se ha argumentado que el gran obstdculo para aumentar la utilidad de
la evaluacién es la debilidad y poca relevancia del modelo de gestidn por resultados
en los entornos desestructurados.

En este trabajo se ha destacado la gran importancia que, para el uso de la evalua-
cién, tiene la coherencia entre el modelo de evaluacidn, la naturaleza del proceso de
decision y el contexto en el que se quiere aplicar sus resultados. El contexto de las
politicas europeas se caracteriza por la incertidumbre, el pluralismo y la diversidad,
exigiendo una aproximacion a la direccién Europea de tipo flexible y participativo,
que tenga en cuenta la conveniencia y capacidad de coordinacidn y consulta, que
acepte la necesidad de participacion abierta, la negociacion transparente, y la accién
conjunta en todas las fases del ciclo de las politicas europeas. Este planteamiento es
acorde a la iniciativa de gobernanza.

La iniciativa de Gobernanza Europea se justifica no sélo apelando al déficit de-
mocratico en la UE sino ademas como respuesta al déficit de capacidad de coordina-
cién y coherencia para llevar a cabo con eficacia la direccién europea. Los principios
de Gobernanza Europea se orientan a cubrir estos dos déficits teniendo en cuenta la
realidad del contexto de las politicas comunitarias. La transparencia, la comunica-
cién, la interaccion, y el trabajo en red, son factores claves de la creatividad, innova-
cién y adaptabilidad necesaria para responder a la incertidumbre.

Dada su coherencia con el contexto de las politicas comunitarias, la Gobernanza
parece ser un modelo de direccién apropiado y con clara proyeccién de futuro (Stern,
2009). Por tanto, el valor estratégico de la evaluacién en la UE exige una aproxima-
cién en el marco de la iniciativa de gobernanza, con distintos objetos, enfoque y mé-
todos. Este modelo proporciona un gran potencial de desarrollo para la evaluacidn.
Como hemos visto, la Gobernanza Europea se beneficia, en alguna medida, de las
posibilidades que ofrece la evaluacién y viceversa.
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Todo apunta a que la relevancia del beneficio aportado por la evaluacién a la di-
reccion de la UE podria aumentar de manera significativa, especialmente a nivel es-
tratégico, si los recursos y esfuerzos de evaluacion de la Comision se reorientaran a
favor de lalinea de gobernanza. La practica de la evaluacién bajo este modelo prome-
te una informacién de gran utilidad potencial para las iniciativas europeas. Esta afir-
macién queda abierta al debate y la comprobacién de su materializacién y resultado
futuro.
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