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RESUMEN

El articulo analiza la metodologia disefiada y aplicada por la Agencia Estatal de Evaluacion de Politicas
Publicas y la Calidad de los Servicios en la evaluacion de programas y politicas publicas a lo largo de sus
afios de existencia (2007-2017). Una metodologia ecléctica, principalmente pluralista, aunque adoptando
parcialmente otras perspectivas y paradigmas. Fue el fruto de un aprendizaje y practica de evaluacion
continuo. Se reflexiona sobre distintos elementos institucionales y organizativos que condicionaron
tanto su metodologia como su practica evaluativa. Se analiza el disefio de las evaluaciones de AEVAL,
con especial referencia a los métodos y técnicas utilizados, y su proceso de evaluacion. Finalmente se
destacan algunas de las fortalezas y debilidades de la metodologia de la Agencia.
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ABSTRACT

The article analyzes the methodology designed and applied by The National Agency for the Evaluation of
Public Policies and Quality of Services in the evaluation of programs and public policies throughout their
years of existence (2007-2017). An eclectic methodology, mainly pluralistic, although partially adopting
other perspectives and paradigms. It was the result of continuous learning and evaluation practice. It
reflects on different institutional and organizational elements that conditioned both its methodology and
its evaluation practice. The design of AEVAL evaluations, with particular reference to the methods and
techniques used, and their evaluation process, are also analysed. Finally, some of the strengths and
weaknesses of the Agency’s methodology are highlighted.
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1. INTRODUCCION!

A lo largo de sus diez afios de singladura la Agencia Estatal de Evaluacion de las Politicas Publicas y
la Calidad de los Servicios (en adelante AEVAL) fue construyendo una metodologia y modelo de evaluacién
ecléctico, propio, fruto del aprendizaje continuo, la practica evaluadora desarrollada y factores de distinto orden.

Esta metodologia, como no podia ser menos, tuvo un papel capital en una organizacion llamada a
convertirse en el referente gubernamental en materia de evaluacion de las politicas publicas y la difusion de
la cultura de la evaluacion en Espafia, a través de su practica evaluadora y la elaboracion de guias meto-
doldgicas. Si el segundo requerimiento de las evaluaciones es que las evidencias encontradas respondan
a las necesidades, visiones y practicas de los stakeholders, la primera, y mas importante de ellas, es que
generen suficientes evidencias creibles para ganar reputacion cientifica (Chen, 2015, p. 26). Y el objetivo
de la metodologia del AEVAL era precisamente lograrlo, para dotar de solidez a su trabajo y desarrollar sus
funciones de la forma mas eficaz.

El modelo de evaluacion de AEVAL no sélo debe comprenderse en términos de aproximaciones episte-
molégicas y metodologicas, sino fundamentalmente en el contexto de un proceso institucional de moderniza-
cion administrativa, enmarcado desde el punto de vista politico entre los principios de buen gobierno y como
herramienta para fortalecer la rendicion de cuentas y la eficacia de las politicas publicas. Una metodologia
orientada también a difundir un lenguaje comun en evaluacion, sus valores, reglas de juego y apertura a la
realidad y a la légica de la accion publica en sus diferentes niveles (AEVAL, 2010, p. 44). En definitiva, una
metodologia condicionada por el contexto institucional, la naturaleza y caracteristicas de dicha Agencia y por
todo un conjunto de dimensiones o «politicas de evaluacidon» que fueron articulandose progresivamente. En
particular la definicion, requisitos y objetivos de la evaluacion; la construccion de capacidades en evaluacion;
y la gestidn y proceso de las evaluaciones.

Recientemente el Gobierno ha aprobado el Proyecto de Ley de Institucionalizacion de la Evaluacion de
las Politicas Publicas en la Administracion General del Estado, que contempla nuevamente la creacién de
una Agencia Estatal de Evaluacion de Politicas Publicas. Este articulo pretende realizar una modesta contri-
bucién al debate sobre un sistema de evaluacion publico y la creacion de una nueva Agencia de Evaluacion,
analizando la metodologia de evaluacion adoptada por AEVAL a lo largo de su existencia (2007-2017), asi
como sus fortalezas y debilidades. La estructura del articulo es la siguiente: en primer lugar, se enmarcara di-
cha metodologia en el seno de los grandes paradigmas de la evaluacion, y se constatara, a grandes rasgos,
como fue llevada a la practica por AEVAL en sus evaluaciones. En segundo lugar, se reflexionara en torno a
algunos elementos institucionales y organizativos que condicionaron su metodologia y practica evaluativa.
En tercer lugar, se analizara el disefio de las evaluaciones y cémo se operacionalizaban, junto con algunas
referencias a los métodos y herramientas utilizados. En cuarto lugar, se analizara brevemente el proceso de
evaluacion. Finalmente se apuntaran algunas de las fortalezas y debilidades de la metodologia de la Agen-
cia. Se trata, en todo caso, de realizar una aproximacion mas bien general y reflexiva.

No se pretende reflexionar sobre el éxito o fracaso de AEVAL en cuanto a Agencia de evaluacion, hecho
que dependid en gran medida de su encaje institucional. Tal y como destacd Chelimsky (2009, p. 52), el éxito
de la evaluacion en el seno del gobierno depende en gran medida del marco politico en la que se desarrolla
dicha evaluacion, hasta el punto que algunos fracasos de las estructuras y organismos de evaluacion pue-
den atribuirse a cuestiones vinculadas a las presiones del contexto gubernamental y la adaptacién a dicho
entorno, y no solo a los méritos de la metodologia y el proceso de evaluacién en si mismos. Estos aspectos
son analizados por Juan Antonio Garde en su articulo.

' Queremos agradecer a los evaluadores anénimos y a los editores de la revista sus sugerencias y comentarios a la primera
version de este articulo.
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2. METODOLOGIA DEL ESTUDIO

El método de investigacion utilizado es el estudio cualitativo de caso. Dentro de la pluralidad de en-
foques de este tipo de método (Creswell, 2013) se sigue el enfoque constructivista propugnado por Stake
(2005), caracterizado por un tratamiento holistico del fendémeno, la interaccion del investigador con el objeto
de estudio y la aplicacion de métodos de analisis inductivos y flexibles.

La metodologia desarrollada por AEVAL se analizara tomando como referencia los documentos en los
que se encuentra reflejada: Guia practica para el disefio y la realizacion de evaluaciones de politicas pu-
blicas (2015), Fundamentos de evaluacion de politicas publicas (2010) y La funcion evaluadora: principios
orientadores y directrices de actuacion de la evaluacion de politicas y programas (AEVAL, 2009).

El analisis del grado en que las evaluaciones efectivamente realizadas a lo largo del periodo de exis-
tencia de AEVAL (2007-2017) reflejan los elementos metodolégicos contenidos en estos documentos se
realizara tomando como referencia doce evaluaciones de AEVAL, un 30 % de todas las evaluaciones selec-
cionadas, mediante un muestreo estratificado por conglomerados. Nueve corresponden al primer periodo
(2007-2011), época en la que mas evaluaciones realiz6 AEVAL. Y dos al segundo periodo (2012-2017). En
todo caso, no se empleara una red conceptual o marco analitico concreto, por cuanto, si bien algunos auto-
res abogan por esta sistematica (Yin, 2009), propia de enfoques postpositivistas, tiende a limitar y restringir
en exceso el analisis. Por el contrario, se opta por seguir la recomendacion de Stake y emplear un marco
conceptual flexible desde la perspectiva constructivista.

Asimismo, se han realizado distintas entrevistas semiestructuradas en profundidad con distintos respon-
sables y personal con funciones relevantes en el ambito de la evaluacion desarrollada por AEVAL. En dichas
entrevistas se ha indagado principalmente la construccion de su metodologia y su aplicacién practica, los
factores institucionales que las condicionaron, asi como los puntos fuertes y debilidades del modelo AEVAL.
Todo ello acompafado de la experiencia del propio autor.

3. EL MODELO DE EVALUACION DE AEVAL

La evaluacion, junto con los analisis de politicas publicas, ha evolucionado ampliamente desde sus ori-
genes en la segunda mitad del siglo xx. Una de sus particularidades ha sido la rapida sucesién de teorias,
modelos o enfoques de evaluacion y el constante enfrentamiento entre paradigmas —la denominada «guerra
de paradigmas» (Caracelli, 2000, p. 101)-. Una disciplina, por ende, en la que existe un escaso consenso.
Es, principalmente, una desavenencia epistemoldgica y ontolégica y consecuentemente también con res-
pecto a qué método o aproximacion debe utilizarse en evaluacion. Una disciplina en la que, ademas, nos
encontramos ante una situacion que podria catalogarse de profundamente insatisfactoria, ambigua, carente
de claridad conceptual y precision (Belcher y Palenberg, 2018, p. 1).

¢, Cual fue la respuesta de AEVAL a estas discrepancias metodolégicas? El modelo AEVAL fue ecléctico
y una mixtura de los distintos paradigmas en evaluacion. Adopté principalmente la evaluacion pluralista que
presenta tres notas caracteristicas. Por una parte, la evaluacion es un proceso colectivo que promueve la
intervencién de los distintos actores y legitima los intereses existentes, y en el que los juicios de valor se
formulan procurando llegar a un acuerdo (AEVAL, 2010; Weiss, 1983). En segundo lugar, su caracter politico
y el estar intrinsecamente unida a la toma de decisiones publicas. Y finalmente por adoptar la premisa de
que no existe una Unica forma de abordar el analisis de las intervenciones publicas, sino una pluralidad de
perspectivas. En este sentido se rechaza la jerarquia de métodos y evidencias que situa los estudios expe-
rimentales o las aproximaciones positivistas y postpositivistas en primer lugar.

El denominado modelo o enfoque AEVAL se bosquejé inicialmente en su documento La funcion evalua-
dora: principios orientadores y directrices de actuacion de la evaluacion de politicas y programas (AEVAL,
2009) y en Fundamentos de evaluacién de politicas publicas, editado en 2010. Se plasmo definitivamente
en la Guia practica para el disefo y la realizacién de evaluaciones de politicas publicas del afio 2015, que
contiene la forma en que la Agencia afront6 los distintos debates y paradigmas en evaluacion. Fue, al mismo
tiempo, el fruto de su practica evaluadora, puesto que uno de los elementos que caracterizé a la Agencia fue
la necesidad de realizar evaluaciones desde el primer momento.

En todo caso, su metodologia se fue construyendo progresivamente. A lo largo de los afios 2007-2008
predominaron las aproximaciones heterogéneas y los informes respondian a un formato breve y ejecutivo,
mas préximo a las recomendaciones y analisis de expertos. No sera hasta el afio 2009-2010 cuando se
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comienza a perfilar su modelo de evaluacion y las evaluaciones siguen una cierta pauta y estructura comun,
con un mayor peso y presencia explicita en los informes de las herramientas y los métodos de analisis.

Uno de los rasgos distintivos del modelo AEVAL es su abordaje de la evaluacion desde una perspectiva
de politicas publicas. La evaluacion es, ante todo, un instrumento de analisis de politicas, de caracter multi-
disciplinar. El predominio de la complejidad, la interconexién de los problemas publicos y la importancia de
los aspectos politicos de la accion publica motivé que AEVAL intentase integrar en su metodologia el analisis
politico-estratégico junto con el analisis de aspectos mas operativos del despliegue de las intervenciones,
como son los objetivos, recursos y resultados. En definitiva, se consideraba que no era posible alcanzar
un juicio global sobre una intervencion sin analizar en paralelo los componentes politicos y decisionales de
la esfera politica (AEVAL, 2015). La complejidad de las politicas publicas obligaba a que la evaluacion se
asentase, por tanto, en una pluralidad de enfoques y métodos de evaluacion.

En esta perspectiva de politicas publicas, el analisis de los problemas publicos —que no dejan de ser un
constructo social y politico (Instituto para la Evaluacion de Politicas Publicas, 2020, p. 20)—, su diagnéstico
y el disefio de las intervenciones tenia particular trascendencia para AEVAL. En unas politicas y programas
en los que las decisiones publicas no siempre son adoptadas sobre la base a criterios puramente racionales,
las intervenciones no necesariamente estan dotadas de una teoria causal o del cambio y no es infrecuente
la inexistencia de un adecuado disefo previo o la ausencia de un diagnostico del problema que se pretende
abordar. De este modo se pretendio incorporar a la evaluacion los postulados que apuntan a que el analisis
del disefio es capital para comprender los resultados obtenidos por las intervenciones publicas. Se asume
que los problemas de numerosas intervenciones son, en definitiva, los malos disefios.

Asi, para AEVAL, la evaluacion no puede focalizarse exclusivamente en los resultados o impactos, sino
que es necesario que abarque todo el ciclo de la politica publica o el programa. Y en los supuestos en los que
el encargo de evaluacién se centra en los potenciales resultados es necesario realizar al mismo tiempo una
evaluacion intermedia o de implementacion y una evaluacion ex ante. Circunscribir la evaluacién exclusiva-
mente a una fase del ciclo provoca que se pierdan causas explicativas de los fendmenos y obvia el caracter
interrelacional de los distintos componentes de las politicas. Esto ocasiona que la evaluacién no pueda
subestimar la necesidad de considerar los sistemas globales y la politica publica o programa como un todo.

GRAFICO 1. EVALUACION INTEGRAL. CICLO DE LA ACCION PUBLICA

DIMENSION ESTRATEGICA

EROpLENRY | DIMENSION OPERATIVA |
NECESIDADES | |

‘ PLANIFICACION ﬁ IMPLEMENTACION H RESULTADOS }= IMPACTOS
Evaluacion ex ante: Evaluacion intermedia: Evaluacion ex post: Evaluacion ex post:
Evaluacion de necesidades Evaluacion de la Evaluacion de resultados Evaluacién de impactos
Evaluacion del disefio implementacion
AEVAL AEVAL AEVAL
Evaluacion ex ante | Evaluacion ex ante l
| Evaluacion ex ante I =
. | Evaluacion intermedia |
l Evaluacién intermedia | 1r
| Evaluacion ex post |

Fuente: AEVAL (2015): Guia practica para el disefio y la realizacion de evaluaciones de politicas publicas.
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Se trata, en definitiva, de un enfoque de evaluacion integral que pretende evitar el analisis fragmentado
de unas politicas o programas que, para su adecuada comprension, deben ser examinados de forma integral
y holistica. La propia definicién de evaluacion de AEVAL enfatiza la necesidad de comprension global de las
intervenciones y pretende alcanzar un juicio valorativo sobre todo el ciclo de la politica (disefio, puesta en
practica y efectos, en cuanto a resultados e impactos) (AEVAL, 2015), definicién que guarda similitudes con
la formulada por Rossi et al. (2003). Esta aproximacion resulta plenamente acertada y meritoria, pero al mis-
mo tiempo representa un esfuerzo herculeo e implica un evidente riesgo: sobredimensionar la evaluacion,
que puede resultar inabarcable, en términos de suficiente profundidad y calidad analitica, cuando el objeto
de evaluacion resulta complejo, se esta frente a una politica con perfiles amplios 0 no se disponen de los
recursos necesarios para abordarla.

En esta perspectiva el papel de las partes interesadas o stakeholders se vuelve capital, no ya sélo en la
formulacion de los problemas y en el disefio, sino también en la implementacion. AEVAL destacé la impor-
tancia que tienen determinados actores en la conformacién y el desempefio de las politicas. Y asimismo re-
conocio la multiplicidad de perspectivas, intereses y valores, que es una de las caracteristicas esenciales de
la evaluacion pluralista. Ello posibilitaba, ademas, dotar de utilidad a sus evaluaciones, que en la definicion
de su alcance incorporaba los planteamientos de la evaluacion centrada en la utilizacion (utilization-focused
evaluation). Esta visién se aproxima a lo que Chen denomind perspectiva de evaluacién integral (Chen,
2015, p. 29). No obstante, esta vision se reducia en algunas de las evaluaciones de AEVAL a una mera
identificacion de los actores intervinientes, y a una descripcion del papel representado en la intervencion,
con una escasa profundidad.

AEVAL no adopté la evaluacion tradicional o clasica basada en el paradigma positivista o post-positi-
vista, para el que es posible desentrafiar la realidad y los vinculos causales de las politicas con respecto a
los efectos producidos de forma cierta, objetiva, neutra y cuantificable a través de la aplicacién del método
cientifico a los fendmenos sociales?; el predominio o énfasis de la medicién a través métodos cuantitativos,
en particular de los métodos experimentales o cuasi-experimentales. Y que aboga por las evaluaciones cen-
tradas en los resultados o efectos —preferiblemente netos—, y los objetivos perseguidos.

No se tratd, en todo caso, de un rechazo frontal. Asi, este paradigma esta también presente en sus
evaluaciones, en particular aquellas mas centradas en los resultados. En algunas de estas evaluaciones
se enfatiza la utilizaciéon del método cientifico positivista para aprehender fendbmenos sociales y se recurre
a la utilizacién de herramientas y métodos cuantitativos que refuercen el caracter cientifico-técnico de la
evaluacion: métodos y herramientas cuasi-experimentales, grupo de comparacion intacto geograficamente
local, modelizaciones econométricas y regresiones de todo tipo para identificar relaciones causales entre
la intervencion publica y los efectos observados. Se trata, por tanto, de resolver el problema de atribucion
desde un punto de vista cuantitativo.

Del mismo modo determinadas evaluaciones de AEVAL, en el analisis de los productos y los resultados,
tomaban como referencia los objetivos perseguidos, siguiéndose parcialmente el método de evaluacion
basado en el logro de estas metas (goal-based evaluation), en las que la medicién y cuantificacion del logro
de los objetivos introducia elementos de certeza y comprensibilidad. En este aspecto se observa en sus
evaluaciones un predominio de la perspectiva de la intervencion, en la que prima la descripcion de los cam-
bios producidos y se considera que la intervencion es el origen del sistema causal. La secuencia légica de
analisis toma como punto de partida la intervencién y asciende a través de la cadena de resultados: inputs,
actividades, productos, resultados e impactos. En este engranaje cobra particular relevancia el contexto en
el que se insertan las intervenciones publicas. Por el contrario, no esta muy presente en AEVAL la perspec-
tiva de sistema, en la que el punto de vista pasa de la intervencién a los cambios de interés?®.

El rechazo del paradigma positivista, en el caso de AEVAL, se asienta en determinados supuestos. Uno
de ellos, ya esbozado, es el considerar las politicas publicas como procesos de accién complejos, con res-
pecto a los que la evaluacién debe trascender el analisis del grado de cumplimiento de los objetivos definidos
para ser util. Lo importante no es sélo la eficacia o la eficiencia (cuestion diferente es cédmo se mida), sino
el como y el por qué se logran los resultados, no ya sélo buscados, sino los realmente producidos, y como
operan las intervenciones en un contexto determinado. Es preciso, por tanto, un pensamiento lateral y una

2 Un paradigma fundamentado, ademas en la premisa de «racionalidad y suficiencia de la accién gubernamental, obviando el
contexto, lo complejo, lo local», en palabras de AEVAL (2015, p. 26).

3 En esta perspectiva se toma como referencia dichos cambios, se inicia un andlisis hacia atras de las diferentes causas que
contribuyen al cambio, que pueden estar relacionadas con la intervencién o no.
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practica emergente mas que un pensamiento lineal «racional». Para AEVAL —como se vera mas adelante—,
el Unico criterio de valor no puede ser la eficacia (el cumplimiento de los objetivos y el logro de resultados),
sino que, dada la diversidad de destinatarios y utilidad de las evaluaciones, se deben incorporar otros crite-
rios y perspectivas.

Otro de los supuestos de este paradigma es la relevancia de los contextos y los actores, esenciales
para abrir la «caja negra» y para determinar los mecanismos que producen el cambio, incorporando las
intervenciones distintas relaciones politicas y sociales que involucran a numerosos stakeholders, hecho
que sin duda afecta a los modelos de analisis. Al fin y a la postre las politicas y los programas se integran
en procesos sociales y organizacionales de multiples capas, cuya influencia debe ser tenida en cuenta, y
donde los sistemas deben analizarse de forma abierta (Calidoni-Lundberg, 2006). Los contextos en los que
se desenvuelven las politicas publicas tienen una notable influencia en la intervencion. Esta vision, propia de
la evaluacion realista, esta presente en AEVAL, aunque no es desde luego predominante ni alcanza todas
sus potencialidades analiticas. En particular no se observa que sus evaluaciones indaguen en las cuestiones
internas que operan en el seno de las intervenciones publicas, las transformaciones e interacciones produ-
cidas, ni las responsabilidades, poderes y potencialidad de los programas y los sujetos cuya conducta se
pretende explicar (Pawson y Tilley, 1997).

Finalmente, la consideracién de que las aproximaciones puramente positivistas —en particular los mé-
todos de magnitudes (experimentales o cuasi experimentales)—, adolecen de limitaciones. Una de ellas es
de orden metodoldgico y esta relacionada con la dificultad de aprehender la realidad de forma objetiva a
través de la observacion y obtener mediciones precisas de los resultados de interés, obviando ademas otras
aproximaciones validas para dilucidar la atribucién de los resultados y soslayar los analisis de contribucion.
En suma, buscar la solucion a todos los desafios conceptuales a través de la estandarizacion de la medicion.
Una busqueda de la precision que es, a la vez, dominante, seductora y equivocada, al menos desde la pers-
pectiva constructivista (Patton, 2020, p. 2). Asi, en el anexo |l de la Guia de evaluacion, al analizar las eva-
luaciones de impacto, si bien AEVAL destaca el caracter riguroso de estos métodos y su valor analitico para
esclarecer los impactos causales obtenidos, apunta a que el «estudio de los impactos debe complementarse
con otras aproximaciones de tipo cualitativo o modelos que permitan conocer otros aspectos determinantes
en los impactos logrados» (AEVAL, 2015, p. 156), indagando sobre el contexto o el cémo, la distribucion de
los impactos o la dificultad de utilizar estos métodos en la evaluacion de politicas amplias y sucesivas en el
tiempo. La actitud de AEVAL es de prevencion hacia posturas reduccionistas en las que la evaluacion queda
limitada a algunos elementos centrales, principalmente la intervencién y los resultados: una vez implemen-
tado el programa, sélo queda analizar estos ultimos. Asi, el papel de la evaluaciéon se estrecha, y su labor
queda circunscrita a evaluar rigurosamente si el cambio produce los resultados predeterminados (Chen,
2015, p. 26).

Frente al predominio de las técnicas cuantitativas, propio de este paradigma, para AEVAL las distintas
perspectivas tedrico-cientificas se consideran en un plano de igualdad, sin la preponderancia o hegemonia
de ninguna de ellas. Este aspecto, denominado por AEVAL triangulacién pluralista, remite a la triangulacion
tedrica —distinta a la triangulacién de métodos que se vera mas adelante—. Bajo esta asuncion los analisis
cuantitativos y cualitativos deben combinarse en la evaluacion, en un planteamiento «utilitarista» y pragma-
tico que admite todo tipo de fuentes de informacion, técnicas y herramientas de recopilacion y analisis de
informacion, siempre y cuando sean pertinentes en el marco del disefio de la evaluacioén y se disponga de la
informacion necesaria y los recursos para implementarlas.

Por otro lado, también se aprecia en AEVAL cierta presencia del método critico-racional, en el que los
valores y los fines sociales deben estar también presentes en la evaluacion.

Una de las caracteristicas que condiciono la metodologia de AEVAL fue el enfrentarse a la evaluacion no
s6lo de programas sino también de politicas complejas, en ocasiones con perfiles poco definidos, de notable
amplitud o incluso a evaluaciones de objetos compuestos por todo un conjunto de acciones dispersas que
obligaban a reconstruir una légica de intervencion escasamente pergefiada o inexistente*. Ello obligé a su-
perar la tradicional tendencia proyecto-céntrica que ha caracterizado a la evaluacién y a adoptar un enfoque
mas amplio.

4 Un ejemplo de ello lo constituy6 la Evaluacion de la gestion y funcionamiento de las Confederaciones Hidrograficas (E17//2009),
en la que el objetivo consistia en obtener una vision integrada del desempefio de las funciones y competencias de dichas confederacio-
nes desde la perspectiva de su adecuacion a los principios de la Directiva Marco del Agua. Esto es, poner en relaciéon unos objetivos re-
cientes con una estructura anteriormente existente y que carecia de competencias exclusivas para lograr esos objetivos (AEVAL, 2015).
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Ante la multiplicidad de objetos de evaluacién o los requerimientos dispares, AEVAL opté por una plu-
ralidad de aproximaciones. En definitiva, dado que los métodos derivan al fin y a la postre del tipo de pro-
blemas que analizan, la opcién adoptada fue pragmatica, aceptando que ningun enfoque o teoria estaba en
condiciones de dar respuestas por completo satisfactorias. Y que la evaluacién debe ser adaptativa en el
sentido de adoptar métodos acordes con el grado de desarrollo del objeto de evaluacion, del tipo de evalua-
cion que se realiza y de lo que de ella se demanda. En definitiva, no existio, para AEVAL, un Unico camino
metodoldgico, por lo que era imprescindible desarrollar y combinar varias perspectivas y aceptar, sin ninguna
ambigliedad, el pluralismo metodoldgico.

4. EL CONTEXTO INSTITUCIONAL DE AEVAL Y SU INCIDENCIA EN SU METODOLOGIA
Y EL DISENO DE LAS EVALUACIONES

No cabe duda de que los factores institucionales condicionan numerosas decisiones en materia de eva-
luacion. En el caso de AEVAL estos factores tuvieron, sin duda, un peso importante en la configuracién de su
metodologia, en una Agencia que progresivamente fue alcanzando un mayor grado de madurez organizativa
y experticia para acometer las funciones de evaluacion y la misiéon que tenia encomendada. A continuacion,
se repasan brevemente estos factores y su influencia en la metodologia AEVAL.

4.1. Limitada practica y cultura de evaluacién

En Espana en general y en sus administraciones publicas en particular se carecia en los inicios de este
siglo de un sistema de evaluacion consolidado o cohesionado, mas alla de una constelacion de organiza-
ciones —principalmente publicas—, con mandatos y practicas en evaluacion no interrelacionadas, con una
cultura de evaluacién que emergia lentamente, pero con diversidad de enfoques conceptuales, practicas y
mandatos (Feinstein y Zapico-Goni, 2010).

La progresiva implantacion de la evaluacion a nivel institucional fue reactiva, derivada de los requeri-
mientos impuestos por la UE vinculados a la recepcion de fondos comunitarios, asi como también la perte-
nencia a otras organizaciones internacionales como la OCDE. El retraso en el despliegue de la evaluacion
pudo obedecer a factores de cultura politico-administrativa y la lenta implantacion de la Nueva Gestion
Publica (Casado y Del Pino, 2021). A la prioridad en consolidar un sistema democratico que requeria crear
multiples instituciones, estructuras, administraciones y servicios publicos, un tiempo mas para «hacery crear
que, para reflexionar y analizar, y, por tanto, evaluar» (Bustelo, 2020, p. 305). Avances modestos y dispersos
en materia de institucionalizacién que, ademas, coincidieron a partir de 2008 con una crisis econdmica, y
donde la evaluacién se desenvolvia un entorno publico administrativo en el que quizas era considerada mas
como un coste que como una inversion (Ruiz, 2012).

La naturaleza de AEVAL y su caracter de organismo publico insertado en el seno de una estructura
gubernamental fuertemente burocratizada y jerarquizada condicion6 sus relaciones con los distintos actores
y destinatarios de las evaluaciones, en particular los gubernamentales, no ya sélo a nivel directivo o estraté-
gico, sino también con los ministerios y unidades de gestion que actuaban como referentes en las distintas
evaluaciones.

En este contexto, AEVAL adoptd algunas estrategias metodoldgicas destinadas a limitar las posibles
resistencias durante el proceso de evaluacion o la escasa receptividad ante las evidencias y las recomen-
daciones realizadas. Una de ellas fue pretender incorporar al enfoque y al alcance de la evaluacion aquellos
requerimientos y necesidades especificas manifestados por los destinatarios a nivel directivo y de gestion
de los ministerios. En ocasiones como hipétesis de evaluacion, o como apartados o bloques especificos
de los informes®. AEVAL, al mismo tiempo que realizaba una evaluacion, promovia la cultura evaluativa,
potenciando la utilidad de la evaluacion desde el punto de vista gerencial en los distintos niveles politico-
administrativos.

5 Como ejemplos pueden citarse la Evaluacién sobre la participaciéon de la Administracion General del Estado en el Sistema para
la Autonomia y Atencion a la dependencia (E13/2008), en la que una parte sustantiva de la evaluacion lo constituy6 el sistema informa-
tico del SISAAD, que, aun teniendo importancia a nivel de gestién y de los resultados, no era uno de los aspectos mas criticos en el de-
sarrollo del Sistema. Y la Evaluacion de las medidas de racionalizacion y mejora de la gestién de la Incapacidad Temporal (E22/2009),
que incorpor6 andlisis particularizados relativos a los procesos de baja (en concreto si las bajas se producian los viernes o los lunes).
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Asimismo, sus evaluaciones incorporaban abundantes componentes juridico-administrativos, normati-
vos y procedimentales muy alineados con las administraciones publicas. Este hecho no siempre fue acer-
tado, al centrarse las evaluaciones en ocasiones tal vez en demasia en aspectos de gestion frente a otros
elementos cruciales, dada la necesidad de acotar el alcance de la evaluacion en el caso de objetos de eva-
luacion complejos, transversales y politicas de gran amplitud.

4.2. Estrategia y planes de evaluaciones

Los planes de evaluacion de AEVAL se ajustaron y adaptaron a los mandatos de evaluacién anuales
aprobados por el Consejo de Ministros —que hasta 2012 estuvieron vinculados al Programa Nacional de
Reformas—, y que conformaban la parte fundamental de sus planes anuales.

En primer lugar, dichos mandatos contenian objetos de evaluacion, objetivos evaluativos, tipos de eva-
luacién y enfoques muy dispares. Este fue, sin duda, uno de los condicionantes institucionales de mayor
calado para AEVAL. Encargos en los que existian, ademas, motivaciones, intereses y resistencias de distinto
orden. Si bien AEVAL acordaba con los departamentos ministeriales las politicas o programas que se incor-
poraban al mandato del Consejo de Ministros, la capacidad de evaluar determinadas politicas o programas
dependia en ultima instancia del nivel politico.

Estos encargos motivaron la construccion de una metodologia capaz de adaptarse a una enorme plura-
lidad de realidades evaluativas, que comprendiese la naturaleza politica de las evaluaciones (Weiss, 1998)
y los obstaculos y oportunidades que se desprendian de la posicion institucional de AEVAL en cuanto a or-
ganismo de evaluacion de la Administracion General del Estado. Pero también representaron un factor que
podia lastrar el disefio de sus evaluaciones y restringir su alcance: qué se iba a analizar y como.

Las evaluaciones de AEVAL se encomendaban por multiples propdsitos. Junto a la clasica evaluacion su-
mativa para conocer el proceso y los resultados de los programas o politicas, otros encargos estaban encami-
nados a un andlisis de intervenciones en funcionamiento para su mejora continua (formative evaluation o cons-
tructive evaluation)®. En otras ocasiones se encargaban para poner en valor un programa o mostrar sus méritos
y resultados valiosos, como forma de fortalecer la posicion de los decisores o gestores de determinadas areas
o incrementar su presupuesto. Otras evaluaciones podian nacer de la desconfianza de un decisor con respecto
a la intervencion que realmente se estaba desarrollando, su gestién, implementacién y resultados, por lo que
se acudia a una vision externa que contrastase la informacioén transmitida a través de la estructura jerarquica.

Existen dos fases en las que las presiones politicas pueden afectar gravemente a la evaluacion, tal
y como certeramente destacd Chelimsky (2009, p. 54). Una de ellas es su disefio, momento en el que se
puede intentar interferir un disefio sélido o incluso imponer uno inapropiado. El otro es la etapa final: los
hallazgos de la evaluacién, su lenguaje o los intentos para evitar su publicacion. Aspectos que implican el
riesgo de que un solo conjunto de stakeholders defina las necesidades de evaluacion, introduzca sesgos y
que ésta no sea Util para otros destinatarios de las evaluaciones en una sociedad plural. Ambos supusieron
un reto para AEVAL, que en particular debié hacer frente en casos puntuales a resistencias al contenido final
de las evaluaciones.

Si bien el alcance de la evaluacion y el disefio en el caso de AEVAL se construia a través de un proceso
de negociacion con actores institucionales, principalmente niveles directivos de la AGE, era necesario evitar
esta serie de condicionantes del disefio y el alcance de la evaluacion. En particular que se intentase vedar
la evaluacion y analisis de determinados aspectos que pudiesen mostrar las limitaciones de la intervencion;
que se restringiese innecesariamente la evaluacién cuando debia tener una perspectiva mas amplia; o el
intento de hacer prevalecer un método de analisis, como la demanda de evaluaciones «de impacto» cuando
el grado de maduracion del programa no lo permitia, puesto que la intervencién se habia aprobado recien-
temente y no habia desplegado efectos. Este ultimo condicionamiento no fue algo exclusivo de AEVAL, sino
que suele producirse en el contexto general de las evaluaciones (Pawson, 2002).

Estos hechos obligaban a AEVAL a tener una cierta prevencion y a esclarecer si, por ejemplo, ya se
habia adoptado una decision relativa al programa, y por tanto el alcance o ciertas preguntas de evaluacién
constituian un mero escaparate o se intentaba justificar ese cambio de la politica o el programa.

6 En AEVAL predominan las evaluaciones que entrarian en lo que H. T. Chen (2015) catalogaba como evaluaciones constructi-
vas (constructive evaluations) bien de proceso o de resultado. Estas evaluaciones tienen como finalidad la mejora continua del progra-
ma. Proveen informacion sobre la debilidad o fortaleza relativa de la estructura de los programas y de los procesos de implementacion
(constructive process evaluations), o de como contribuyen a los resultados (constructive outcome evaluations).
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Por otro lado, los planes de evaluacion de AEVAL durante su segundo periodo (2012-2017) incorporaron
distintos estudios orientados mas bien a analizar cuestiones relativas al funcionamiento y organizacion de
la propia administracion o dar respuesta a necesidades muy especificas, actuando mas como un organismo
instrumental de analisis: es el caso del diagndstico de situacion y redisefio del SIA o de una metodologia
para caracterizar las funciones desarrolladas por los servicios centrales de la AGE.

La dependencia de los planes de evaluacion de AEVAL de los mandatos del Consejo de Ministros y, en ge-
neral, del impulso politico-administrativo dado a la Agencia motivé que, si bien durante un primer periodo (2007-
2011) se acometiesen hasta 33 evaluaciones con objetos muy diversos, su labor evaluadora en un segundo
periodo (2012-2017) fuese menor. Ademas, los objetos de evaluacién no se caracterizaron quizas por ser los
mas relevantes desde la perspectiva del gasto, su relevancia social o en relacion a las principales problematicas
existentes en el seno de la sociedad espafola. En el afio 2014 no hubo mandato del Consejo de Ministros.

TABLA 1. PLANES DE EVALUACION DE AEVAL EN SU SEGUNDA ETAPA (2012-2017)

Ano 2013

E39/2013. Manual para la racionalizacion y eliminacion de duplicidades.

E38/2013. Diagndstico de situacion y redisefio del Sistema de Informacion Administrativa.

E37/2013. Disefio de una metodologia para caracterizar las funciones desarrolladas por los servicios centrales
de la AGE.

E36/2013. Evaluacion del Plan de Medidas para la Mejora de los Servicios de Sanidad Exterior.

E35/2013. Evaluacioén de la formacion dirigida a los empleados publicos de la Administracion General del Estado.

E34/2013. Plan de Ahorro y Eficiencia Energética 2008-2012.
Ano 2015

E40/2015. Evaluacién del Plan de Calidad de los Recursos Humanos de los Servicios Generales
de la Administracion de la Comunidad Autdbnoma de las llles Balears.

Ao 2016

E43/2016. Evaluacién de la implementacion del Programa Nacional de Desarrollo Rural 2014-2020.

E42/2016. Metodologia de evaluacion y seguimiento de la transparencia de la actividad publica.

E41/2016. Seguimiento de la formacion dirigida a los empleados publicos: Administracién General del Estado,
Organizaciones Sindicales, Entidades Locales y Comunidades Auténomas. Aios 2013-2014.

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de AEVAL.

4.3. Capacidades en evaluacion

El caracter de institucion publica burocratizada de AEVAL incidié en distintas politicas que mediatizaban
su labor evaluadora, como su politica de recursos humanos, su presupuesto o los mecanismos de contra-
tacion.

En materia de personal, la relaciéon de puestos de trabajo del Departamento de Evaluacion de AEVAL
estuvo compuesta casi exclusivamente por empleados publicos, salvo dos plazas. La plantilla efectiva del
Departamento de Evaluacion a lo largo de su existencia oscil6 entre 17 y 12 evaluadores, una cifra que pue-
de considerarse modesta para responder a los objetivos asignados a la Agencia.

Esta circunstancia presentaba ventajas e inconvenientes. Entre las primeras cabe destacar el que los
evaluadores fuesen profundamente conocedores de la realidad administrativa, procesos y ambitos sectoria-
les en los que se desarrollaban las evaluaciones. Utilizaban, ademas, un lenguaje comun con los gestores y
niveles directivos de la AGE. El inconveniente era que la relacién de puestos de trabajo restringia la incorpo-
racion de determinados perfiles. No existian practicamente visiones ajenas a la administracion, ni personal
con una practica y conocimientos dilatados en materia de evaluacién. De hecho, a pesar de la pluralidad en
cuanto a formacién académica y trayectorias profesionales, en un principio existié cierto déficit en perfiles

SECCION MONOGRAFICA. LA EXPERIENCIA AEVAL 134



Gestion y Analisis de Politicas Publicas, 2023, (32), 126-141 — DOI: https://doi.org/10.24965/gapp.11011

La metodologia de evaluacién en AEVAL

Rico Callado, Javier

vinculados al analisis de politicas publicas y en el uso de técnicas de analisis de datos. En todo caso AEVAL
fue construyendo progresivamente capacidades en evaluacion, no soélo desde la practica, sino articulando
mecanismos formativos especializados y nuevas incorporaciones que permitiesen incrementar los cono-
cimientos en materia tanto de evaluacion como en la utilizacion de técnicas de andlisis. Estas carencias
iniciales eran suplidas con el recurso a expertos externos en las distintas materias.

En cuanto a sus recursos econémicos, el gasto en términos de obligaciones reconocidas fue redu-
ciéndose desde los 5,2 millones de euros en 2008, a los 2,8 millones en 2017. No obstante, estas cifras
absolutas pueden resultar engafiosas, por cuanto entre 2009 y 2013 una partida importante del gasto fue el
arrendamiento de su sede fisica.

Una de las caracteristicas del proceso de evaluacion de AEVAL era el caracter interno de las evaluacio-
nes, realizadas por el propio personal de la Agencia con alguna excepcién puntual. Para AEVAL todos los
aspectos metodoldgicos de las evaluaciones debian realizarse en el seno del Departamento de Evaluacion,
puesto que era quien conocia el objetivo de la evaluacion, sus preguntas, qué evidencias eran relevan-
tes para responderlas y qué derroteros debian seguir las evaluaciones. Por ello se contrataban aspectos
concretos, principalmente el uso de algunas técnicas o tratamiento puntual de datos, dentro de un entorno
controlado. También se subcontrataban algunos procesos de las encuestas, que eran ampliamente utilizas
por AEVAL en sus evaluaciones, no sélo para captar percepciones, sino también para capturar datos. Era el
caso principalmente del trabajo de campo y las primeras tabulaciones de resultados. Pero tanto el disefio de
la investigacion, como la confeccion de los cuestionarios, el muestreo y la explotacién de los resultados de
las encuestas se realizaba bien por AEVAL o de forma conjunta entre el personal de AEVAL y las empresas
contratadas.

5. EL DISENO DE LAS EVALUACIONES AEVAL, SU OPERACIONALIZACION Y LOS METODOS
DE ANALISIS

El disefio de las evaluaciones —entendido como el sistema mediante el que se va creando la estructura
l6gica de la evaluacién, basado en una serie de interrogantes e hipétesis (Spiel et al., 2015)—, constituye
una de las piezas centrales de todo el proceso de evaluacién. El disefio de AEVAL estuvo caracterizado por
varios aspectos cruciales.

El primero de ellos fue la importancia de definir con precisién y con un criterio realista el alcance de la
evaluacion y caracterizar el objeto: conocer y comprender la naturaleza de la intervencion, su propdésito, ob-
jetivos y ambito en el que se desarrollaba. Al establecer el alcance, AEVAL prestaba atencion a los objetivos
de la evaluacion, su justificacion y potencial utilidad, incorporando las expectativas identificadas en el encar-
go de evaluacion. El andlisis del contexto jugaba un papel muy destacable. En definitiva, se trataba de esta-
blecer el campo, contornos y prioridades en las que debia centrarse la evaluacion, para garantizar su calidad
y que se focalizase en areas de interés prioritarias, evitando ademas un gasto innecesario de los recursos
evaluativos en areas de interés marginales, la dispersion y el analisis de aspectos puramente tangenciales.

El segundo aspecto clave fue la forma en que se operacionalizé la evaluacion, a través de preguntas y
criterios de evaluacion, plasmados en la matriz de evaluacion. En este sentido AEVAL empled algunos de los
recursos tradicionales de esta disciplina, en los que el disefio se articula en torno a preguntas de evaluacién
consideradas como el elemento central que guiaba todo el proceso. La estructura de la matriz de preguntas
de evaluacion de la Agencia habitualmente se ajustd a una amplia pregunta coincidente con el criterio de
evaluacion que se pretendia indagar. Esta pregunta, a su vez, se descomponia en subpreguntas de eva-
luacion con distinto grado de precision en funcién tanto del alcance y el tipo de evaluacién que se realizaba
como de otros criterios. Las preguntas de evaluacion abordaban entre otros aspectos, las hipétesis de la
intervencion o teoria del programa.

Las preguntas no eran, sin embargo, inalterables. A lo largo del anadlisis de la intervencién surgian
cuestiones no consideradas inicialmente que debian ser incluidas. Por otro lado, la constatacion de la im-
posibilidad factica de disponer de datos provocaba su reformulacion o eliminacion. También se modificaban
0 suprimian subpreguntas cuando los propios hallazgos de la evaluacién mostraban su irrelevancia. O al
contrario, se incorporaban preguntas claramente pertinentes’.

" Asi, en la Evaluacién de medidas de racionalizacién de la incapacidad temporal (IT) (E22/2009), las evidencias apuntaban a
una clara interconexién entre la incapacidad por contingencias comunes y por contingencias profesionales y a un posible trasvase o

SECCION MONOGRAFICA. LA EXPERIENCIA AEVAL 135



Gestion y Analisis de Politicas Publicas, 2023, (32), 126-141 — DOI: https://doi.org/10.24965/gapp.11011

La metodologia de evaluacién en AEVAL

Rico Callado, Javier

Hablar de disefio de evaluacion en AEVAL significa hablar de evaluacién por criterios de evaluacion,
puesto que no solo se configuraban como elemento metodoldgico basico, sino que la estructura de la parte
central de sus informes —en su segunda etapa—, dedicada al analisis, interpretacion y sintesis, se adecuaba
a los criterios.

La evaluacion por criterios —también denominada método de criterios preordenados—, adoptada por
AEVAL tenia determinados rasgos que intentaban superar algunas de las criticas formuladas con respecto a
esta estructura de evaluacion. Junto a los criterios tradicionales en la evaluacion (que para la Agencia eran
la pertinencia, la coherencia interna, la coherencia externa y/o complementariedad, la implementacion, la efi-
cacia, eficiencia y sostenibilidad) se incorporaron otros vinculados a valores sociales tales como la equidad,
la participacion y la transparencia. O incluso se definian algunos criterios ad hoc, dadas las peculiaridades
de la evaluacion, como por ejemplo la apropiabilidad, en el caso de cambios administrativos o de cultura que
debian producirse en las estructuras administrativas como consecuencia de la aprobacién de leyes o normas
que tenian precisamente ese objetivo®.

Para AEVAL los criterios de evaluacion eran areas de analisis de gran amplitud, que en si mismas no
tenian que limitarse a un parametro concreto, y donde el estandar debia caracterizarse por la multidimensio-
nalidad y complejidad de las politicas publicas. Por ejemplo, el criterio de eficacia no se reducia al logro de
los objetivos previstos (que podian ademas ser distintos a los declarados oficialmente) sino que abarcaba
el grado en que el problema, demanda o necesidad que motivd la intervencion era resuelto, o el analisis de
los posibles efectos no buscados.

Algunos criterios tenian notable importancia para AEVAL, al adoptar una perspectiva de evaluacion inte-
gral de todo el ciclo de la intervencion publica. Entre ellos figuraban en particular, como se desprende de su
Guia de Evaluacion, los relacionados con el disefio y la identificacidon del problema. Tal es el caso del criterio
de «pertinencia» entendido como el grado en que el conjunto de medidas que componen una intervencion
estan orientadas a resolver la necesidad o problematica existente en el contexto en el que ésta se produce.
O el grado en que ésta es congruente con las necesidades existentes. También fue importante en sus eva-
luaciones el criterio de coherencia interna, por cuanto comprendia gran parte de las cuestiones vinculadas al
disefio de las intervenciones. Y asimismo el criterio de coherencia externa o complementariedad. La tabla 2
contiene los criterios de evaluacion utilizados por AEVAL.

TABLA 2. CRITERIOS DE EVALUACION UTILIZADOS POR AEVAL

Tradicionales Otros criterios
Pertinencia Equidad
Relevancia Participacion

Coherencia interna Transparencia
Coherencia externa Criterios ad hoc

Complementariedad

Implementacién

Cobertura

Eficacia

Eficiencia

Sostenibilidad

Fuente: Elaboracioén propia a partir de AEVAL (2015).

deficiente seleccion de los procesos de IT, con claros efectos en la proteccion de los trabajadores y con alta incidencia en el sistema
sanitario. Esto motivé la incorporacion de algunas preguntas que indagasen estas cuestiones.

8 Ejemplos de criterios ad hoc pueden observarse en la Evaluacion de los programas de formacion de la cooperacion espafiola
al desarrollo (E23/2009) y la Evaluacion de la gestién y funcionamiento de las demarcaciones de costas para la proteccion del Dominio
Publico Maritimo Terrestre AEVAL (E28/2010).
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La tercera cuestion importante en el disefio de evaluacion era evitar el predominio de un método, técnica
o herramienta de investigacion. La evaluacion sigue un proceso légico-racional, en el que debe predominar
qué se quiere conocer y como se descompone el objeto de conocimiento en sus distintas dimensiones. Los
métodos o herramientas concretas deben ocupar un lugar secundario, puesto que representan las «flechas
en el carcaj del evaluador» (Cook et al., 2010). AEVAL abogé por evitar la evaluacion condicionada por el
método y los sesgos que conlleva.

En este plano AEVAL defendié cuatro estrategias, a saber: los analisis de atribucion, contribucién, ana-
lisis de cambio y el meta-analisis. El ultimo de ellos en realidad no estuvo muy presente en la generalidad
de sus evaluaciones, mas alla de evaluaciones concretas que mostraron las evidencias que otros estudios y
evaluaciones sobre la materia objeto de andlisis®. Y ello a pesar del gran valor que tienen tanto las metaeva-
luaciones como los meta-analisis, desde la perspectiva de las politicas basadas en la evidencia, puesto que
referencian resultados concretos de las intervenciones disefiadas, bien desde el punto de vista numérico,
bien desde el punto de vista narrativo.

Para AEVAL resultaba fundamental recurrir a la triangulacién u operacionalizacién multiple, que remite a
la conveniencia de emplear mas de un método concreto al objeto de estudio, de tal forma que se garantice
la validez de las evidencias encontradas. Desde el punto de vista de las herramientas de analisis ello implica
tanto la triangulacién de datos (utilizar distintas fuentes de datos para corroborar la informacién) como fun-
damentalmente la triangulacion entre métodos: utilizar distintas herramientas de analisis con el objetivo de
superar o neutralizar las limitaciones inherentes a cada uno de ellos.

GRAFICO 2. COMPLEMENTACION, COMBINACION Y TRIANGULACION
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Fuente: Elaboracioén propia a partir de Bericat (1998).

Esta multiplicidad de técnicas o aproximaciones se observa en sus evaluaciones. Los métodos cuan-
titativos estuvieron presentes en muchas de ellas. En particular cabria destacar, en cuanto a evaluaciones
que prestaron particular atencion a la atribucion, la Evaluacién de la politica de bonificaciones y reducciones
de cuotas de la Seguridad Social destinada a las personas en situacion de discapacidad (E19/2009), en la
que se utilizé el Propensity Score Matching junto con otras técnicas; este mismo método se empled también
en la Evaluacion de la formacién dirigida a los empleados publicos de la Administracion General del Estado
(E35/2013), que utilizdé ademas distintas regresiones logisticas y lineales para realizar un amplio analisis no

¢ Un ejemplo puede encontrarse en la Evaluacion sobre la politica de bonificaciéon y reduccion de cuotas de la Seguridad Social
(E14/2008).
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s6lo de los efectos de la formacion, sino de como se incardina con otros factores en relacion al desempefio
de los empleados publicos.

Por su parte la Evaluacién de las medidas de racionalizacion y mejora de la gestiéon de la Incapacidad
Temporal (E22/2009) recurrié a todo tipo de regresiones y técnicas de clasificacion no solo para analizar los
resultados de alguna de las medidas, sino para caracterizar adecuadamente el problema, la prevalencia de
la incapacidad temporal por contingencias comunes y contrastar determinadas hipotesis de evaluacion. La
utilizacion de técnicas de comparacion con grupos controlados o similares, que permiten indagar también
sobre los potenciales efectos netos se aprecia en la Evaluacion de las acciones financiadas con cargo a los
presupuestos generales del Estado en las areas de influencia socioeconémica de la red de Parques Naciona-
les (E15/2008) o la Evaluacion del Programa de Ayudas para Actuaciones de Reindustrializacion (REINDUS)
(E27/2010). La evaluacion del Plan Estratégico de Seguridad Vial 2005-2008 (E16/2009) —que utilizo la teoria
del programa (Theory Based Evaluation) para analizar la légica de la intervencion y las hipdtesis causales—,
contenia una modelizacién ARIMA que estudio tanto el impacto de algunas variables en las series temporales
de victimas de trafico, como el impacto de las dos reformas legislativas mas trascendentes.

Un caso peculiar lo ofrece la evaluacion de las trabas administrativas para la creacion de empresas
(E31/2011), en la que se utilizo la técnica de cliente misterioso, que permitio tener una imagen precisa y real
del coste de la creacion de empresas en términos monetarios, de tiempo y procedimientos con respecto a
unos tipos concretos de empresas°.

El recurso a técnicas cualitativas de todo tipo estuvo muy presente en la practica totalidad de evalua-
ciones. Para AEVAL la perspectiva cualitativa operaba en un plano de igualdad junto a la cuantitativa. Y ello
por cuanto a veces el aspecto crucial en la evaluacién no es la validez interna, prioritaria para las técnicas
experimentales o cuasi experimentales, sino la validez externa, puesto que aborda aspectos sobre la gene-
ralizacion de los efectos encontrados y aporta a los decisores informacion muy util sobre factores relevantes
que puede apoyar sus futuras decisiones.

6. EL PROCESO DE EVALUACION EN AEVAL

El proceso de evaluacion en AEVAL se realizaba siguiendo la secuencia que se refleja en el grafico 3.

GRAFICO 3. PROCESO DE EVALUACION AEVAL. FASES

FASE 1: ANALISIS DEL ENCARGO ’
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Fuente: Elaboracion propia a partir de AEVAL (2015).

© También se empleo esta técnica en la evaluacién de la calidad del servicio de los museos de titularidad estatal (E08/2007).
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La primera fase de analisis del encargo permitia realizar una primera aproximacion al objeto de evalua-
cion. Contenia la caracterizacion del objeto de evaluacion y la delimitacion o alcance de ésta, para la que se
utilizaban distintos criterios tales como la temporalidad, relevancia de las medidas (en el caso de que fuesen
multiples se priorizaban aquellas que tenian un mayor impacto en la consecucién de los objetivos) o la terri-
torialidad, dada la naturaleza de Estado compuesto de Espafia. Asimismo, el analisis del encargo realizaba
un avance del enfoque de la evaluacion, de la metodologia y las herramientas a utilizar en la evaluacion. Y
finalmente la estrategia organizativa.

En esta fase se trazaba un primer mapa de actores que se iba completando a lo largo de la evaluacion.
Ademas, contenia un analisis de evaluabilidad, aunque no de modo formal y explicito.

Tras la fase de analisis del encargo se definia la composicién del equipo de evaluacién, en cuya selec-
cion se utilizaban dos criterios: la cualificacion y la multidisciplinariedad. También se designaba el responsa-
ble de la evaluacion.

La segunda fase consistia en el analisis y reconstruccion de la légica de la intervencion. Se situaba
el foco en la génesis de la intervencion, reconstruyéndola y analizando el contexto en el que surgia y se
desarrollaba, se identificaba y definia el problema, sus causas y efectos, los instrumentos de intervencion
publica existentes para resolver el problema, junto con la teoria e hipétesis de la intervencion y finalmente el
despliegue de la intervencion.

La tercera fase comprendia el disefio de la evaluacién propiamente dicho: se establecian las pregun-
tas, hipotesis, criterios y matriz de evaluacion, se seleccionaban las herramientas y técnicas necesarias, se
planificaba la evaluacion y se establecian los posibles recursos externos y contrataciones necesarias para
la culminacion de la evaluacion.

La cuarta fase correspondia a la recopilacién y analisis de la informacion y en ella se pretendia cubrir las
necesidades de informacién de la matriz de preguntas de evaluacion.

En una quinta fase se daba forma definitiva al informe de evaluacion, puesto que realmente se iba
construyendo a lo largo de todo el proceso de evaluacion, practica que fue también fruto de la experiencia
adquirida. Finalmente se procedia a la difusidon y comunicacioén de la evaluacion.

En el proceso de evaluacién de AEVAL predominaba el pragmatismo, la necesidad de modular correc-
tamente tanto el alcance de las evaluaciones como la planificacion ordenada de las actividades que debian
realizarse, aspecto sin duda sustantivo en unas evaluaciones siempre condicionadas por los recursos de
tiempo, de personal y econémicos, y con fechas de entrega establecidas. Con el trascurso del tiempo se fue
implementando en AEVAL un proceso por el que, una vez finalizada cada una de las etapas, se elaboraba un
informe de fase que permitia a la direccion del Departamento de Evaluacion y de la propia Agencia conocer
con detalle el estado en el que se encontraba la evaluacion. Estos informes parciales se integraban en el
informe final de evaluacioén, una vez revisados.

7. FORTALEZAS Y DEBILIDADES DEL MODELO AEVAL

El modelo AEVAL presenta, sin duda, fortalezas y debilidades. Uno de los mayores logros de AEVAL fue
el haber sido capaz de disefiar en un plazo de tiempo relativamente corto una metodologia de evaluacion
consistente, compleja, plural, adaptable a los distintos objetos, integral y, sin duda, pragmatica.

Uno de los aspectos del modelo AEVAL no suficientemente ponderado era su caracter de agencia de
evaluacion generalista, cuyas evaluaciones no se circunscribian a un sector de intervencién publica o poli-
ticas concretas, sino que abarcé la practica totalidad de sectores. Con objetos de evaluacion muy dispares.
En la que el tipo de intervencién a evaluar podia consistir en una politica publica, cualquier instrumento de
despliegue (un plan, un programa, una ley o cualquier otra medida). Se evaluaban intervenciones situadas
en cualquier fase del ciclo: disefio, implementacion, finalizadas o continuas. Desde multiples perspectivas o
centrandose en aspectos muy delimitados, acometiendo evaluaciones ex ante (las menos) de implementa-
cion o proceso (las mas) y de resultados (limitadas). En definitiva, AEVAL no podia y no debia apostar por un
tipo de evaluacién especifico, como, por ejemplo, la evaluacion de resultados. Esto permitié que la Agencia
acumulase una experiencia evaluativa de indudable riqueza.

Fruto de este modelo y en el plazo de tiempo que existid se realizaron un importante nimero de evalua-
ciones, treinta y nueve, que podrian considerarse como «verdaderas» utilizando la terminologia de Stuffle-
beam y Sinkfield (1995), esto es, procesos evaluativos que realmente se corresponden con el concepto de
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evaluacion de politicas publicas™, lo que no es un escaso bagaje, hecho absolutamente novedoso en Espa-
fa. Mas aun si cabe si se toma en consideracion la amplitud de su perspectiva o de los objetos de evalua-
cion y los limitados recursos disponibles. Su metodologia, por ende, fue utilizada ampliamente en distintos
ambitos no sélo administrativos y de decision publica, sino también en ambitos académicos.

Empero, el modelo AEVAL presentaba algunas debilidades, tal y como se desprende del analisis realiza-
do sobre una muestra representativa de sus evaluaciones y las opiniones expresadas por distintos respon-
sables e integrantes de la Agencia. Una de ellas era, sin duda, que la perspectiva plural y amplia represen-
tada por su modelo no siempre se llevo a la practica tal y como estaba formulado. Sus evaluaciones fueron
muy heterogéneas en su objeto y perspectivas, y en ocasiones se obvio la profundidad analitica postulada
en sus documentos metodoldgicos.

El analisis de las evaluaciones seleccionadas en este estudio muestra que las evaluaciones estaban
en ocasiones excesivamente centradas en los aspectos de gestion procedimental, las normas legales que
articulaban las intervenciones y los aspectos administrativos y burocraticos. Esta vision tan centrada en las
estructuras en las que se insertaba AEVAL, y a las que pertenecia gran parte de su personal, pudo obviar o
restringid otras visiones y planteamientos mas amplios que hubiesen aportado una mayor riqueza a algunas
de sus evaluaciones. Si bien es cierto que los gestores y decisores eran uno de sus principales destinatarios,
no eran los Unicos, y por ello las evaluaciones de la Agencia debian responder a esa pluralidad de destina-
tarios.

Por otro lado, y derivado de lo anterior, se observa que la aproximacion realizada en algunas evaluacio-
nes estuvo excesivamente centrada en la perspectiva operacional de los programas (su puesta en practica)
e incluso existid un predominio de lo descriptivo. Y, ademas, con unos analisis de implementacion focaliza-
dos en un enfoque fop-down, esto es, de arriba a abajo, centrado en las decisiones de las autoridades, en
la regularidad o conformidad legal del proceso y no un enfoque o vision bottom up, que defiende que debe
analizarse también el grado de participacion de los actores, el nivel de conflicto o las actividades en red.

En algunas de las evaluaciones analizadas la perspectiva de los efectos y resultados pudo quizas no
estar adecuadamente resuelta, o al menos con toda la profundidad que seria deseable. El analisis de los
resultados, con no ser el Unico aspecto relevante de la metodologia AEVAL, no encontré un adecuado aco-
modo en aquellas evaluaciones excesivamente centradas en los aspectos apuntados mas arriba. Tampoco
se abordo en otros casos destacados elementos del disefio de las intervenciones que podian ser aspectos
criticos de los programas o politicas sometidos a evaluacion.

Finalmente se aprecia que determinadas evaluaciones operaban en un ambito de investigacion evalua-
tiva estrecho y con un planteamiento excesivamente lineal, siguiendo el modelo estandar. Y por otro lado
en algunas de ellas se observa un déficit del analisis de las interacciones del programa con el entorno y el
contexto en que se insertaban.

Estas debilidades no son, en todo caso, generalizables a la totalidad de sus evaluaciones, y en parte
son debidas a distintos factores, como el proceso de formacion de la metodologia a lo largo de varios anos;
el hecho de que fuese una Agencia de nueva creacion; o a las caracteristicas, perfiles y formacion del perso-
nal que las llevaba a cabo. Cuando hablamos de evaluacién de politicas publicas tendemos a centrarnos en
las grandes cuestiones: el método, el enfoque, el proceso, los grandes propdsitos de la evaluacién. Y obvia-
mos algunas cuestiones basicas. Una de ellas es la necesidad de fortalecer las capacidades en evaluacion,
hecho de particular trascendencia en organismos o unidades de evaluacién. Capacidades que, como otros
aspectos, AEVAL fue desarrollando progresivamente.
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