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1. Introduccion

En las tres Gltimas décadas, los distintos paises, a ritmos dife-
rentes, han sido testigos de largos procesos de profundas refor-
mas estructurales de sus organizaciones politicas que se han tra-
ducido en una nueva concepcion del funcionamiento de las
instituciones, del ordenamiento juridico, de la financiacion y de
las relaciones entre las distintas administraciones pablicas. En
los Gltimos afios, le ha correspondido a la Administracion adap-
tarse a ese nuevo modelo de Estado, un modelo que demanda
calidad y eficacia, cuya actuacion viene justificada por el nivel de
satisfaccion de las necesidades ciudadanas.

Todas estas conversiones han supuesto una mayor interven-
cion pablica en la economia y en la sociedad, considerada por al-
gunos como excesiva pero, en cualquier caso, que ha dado lugar
a una creciente preocupacion por el funcionamiento de las enti-
dades publicas, proclamando la necesidad de reformarlas, racio-
nalizarlas y modernizarlas, asi como haciendo énfasis en la nece-
sidad de controlar la actuacion de los poderes puablicos y de
determinar los resultados de sus acciones. Como destaca Ba-
LLART (1996), la evaluacion de las intervenciones y decisiones
pUblicas, de las politicas publicas en definitiva, se justifica, asi,
por la presion que experimentan las organizaciones publicas por
determinar en qué medida sus actuaciones producen una mejora
en el bienestar individual o social, cdmo se produce esta mejora
y como se podria conseguir de una forma mas efectiva.

Es, precisamente, en este contexto que se enmarca el presen-
te trabajo. Si bien son muchos los paises en los que la evaluacion
de programas y politicas pablicas es ya una practica instituciona-
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lizada, y a pesar de los avances experimentados durante la década
de los noventa, todavia no se ha alcanzado un amplio consenso
en torno a una metodologia de evaluacion adecuada. Es por ello
que, como consecuencia de investigaciones empiricas llevadas a
cabo, en el texto que se presenta, pretendemos establecer un mé-
todo de sistematizacion de la evaluacion de programas y politicas
pUblicas que enriquezca el debate sobre las formas de llevar a
cabo una accion de estas caracteristicas e implicaciones.

Para ello, hemos dividido nuestra exposicion en los siguien-
tes apartados: 1) el concepto de evaluacion, 2) los objetivos de la
evaluacion, 3) los actores de la evaluacion, 4) perspectivas y mo-
delos en evaluacion y 5) tipos de evaluacion.

2. El concepto de evaluacion

A grandes rasgos, debemos empezar haciendo referencia a la
evaluacion como la cuarta fase! del ciclo de andlisis de politicas pU-
blicas; es decir, del proceso que abarca desde la elaboracion de la
respuesta a la situacion problematica hasta la evaluacion de los
efectos previstos y no previstos por la politica especifica. Durante
dicha etapa los resultados de la accion gubernamental son valora-
dos. Como para BALLART (1992), para nosotros, la evaluacion se
caracteriza por la utilizacion de los métodos de investigacion de las
ciencias sociales con el objetivo de determinar los efectos reales de
una politica pablica una vez que ésta haya sido implantada.

La evaluacion cierra el ciclo del analisis de politicas publicas
pero, al mismo tiempo, constituye la primera fase de este proceso
(GevA-MAY y PAL, 1999; TamAvo, 1997) debido a que los resul-
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tados que se obtienen sirven de base para modificar la politica
pUblica estudiada o, incluso, disefiar una nueva politica publica
més adecuada. Asi, la evaluacion controlaria el grado en que se al-
canzan los objetivos perseguidos con la politica publica, para de-
tectar la existencia de desviaciones y ayudar a corregirlas.

A pesar de que el término evaluacion es frecuentemente uti-
lizado en cualquier &mbito, resulta dificil encontrar una defini-
cion precisa del mismo, debido a su gran elasticidad, sus diferen-
tes usos y sus diversas aplicaciones a una gama de actividades
humanas (AGUILAR y ANDER-EGG, 1992).

Si acudimos al Diccionario de Marfa MoLINER (1987) para bus-
car el significado etimoldgico del término evaluar, encontramos que
dicho vocablo proviene del francés évaluer y del latin valere; es decir,
evaluar supone sefialar el valor de una cosa. De este modo, la evalua-
¢ion, en su acepcion méas amplia, puede ser considerada como un
proceso orientado a emitir un juicio de valor. AGUILAR y ANDER-
EGG (1992) afirman que «se trata, pues, de un juicio en el que se hace
una valoracion o estimacion de «algo» (objeto, situacion o proceso), de
acuerdo a determinados criterios de valor con que se emite dicho juicion.
Asimismo, las palabras de ScrIvEN (1991), «la evaluacion es el proce-
50 de determinar los méritos, valia e importancia de las cosas», captan,
también, el significado bésico de este concepto.

Utilizar, sin embargo, la nocion de evaluacion en el contexto
de las politicas pablicas requiere una aproximacion mas rigurosa
a su significado. Por esta razon, de entre las definiciones de algu-
nos de los autores mas influyentes en la materia, hemos seleccio-
nado la aportacion de ANDER-EGG (1992) por ser uno de los es-
pecialistas més reconocidos a nivel mundial. ANDER-EGG, junto
con M2 José AGUILAR, después de analizar una exhaustiva lista
de definiciones del concepto de evaluacion, propone una nueva
aproximacion al término del que resaltamos los siguientes aspec-
tos: 1) la evaluacion no es un conocer para actuar sino para me-
jorar las formas de actuar, 2) la pertinencia de la informacion
que se recoge viene dada por su relevancia; es decir, por la rela-
¢ion que guarda con las decisiones a las que pretende servir la
evaluacion; por ello, se afirma que la evaluacion no es un fin en
si mismo, sino un instrumento al servicio de unos objetivos rela-
cionados con elementos de una intervencion social, 3) aunque la
mayoria de la veces se identifica la evaluacion con una accion
a posteriori, para los autores que nos ocupan, ésta también puede
realizarse tanto en el diagndstico, como en la fase de programa-
ciony ejecucion y 4) al sefialar que el objetivo es «producir efectos
y resultados concretos», AGUILAR Y ANDER-EGG centran la evalua-
cion en los objetivos de la politica 0 programa pero, asimismo,
en las necesidades de los usuarios o beneficiarios.

En definitiva, esta definicion holistica se apoya en las aporta-
ciones de diferentes autores, recogiendo los principales rasgos ca-
racteristicos de la evaluacion como proceso sistematico de valo-
racion o enjuiciamiento.
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3. Los objetivos de la
evaluacion

La evaluacion de una politica o programa puede abarcar un
conjunto de cuestiones diversas en funcion de las razones por las
que se decida llevar a cabo (BALLART, 1992). Aunque es muy di-
ficil recoger aqui todas las funciones que los diferentes autores
han atribuido a la evaluacion, en términos generales, podemos
distinguir dos niveles de objetivos:

1) Los propdsitos abiertos: La evaluacion puede tener tres im-
portantes objetivos abiertos o sustantivos (VEDUNG,
1996): la responsabilidad, la mejora de programas y la
promocion de conocimientos bésicos.

Las motivaciones clave de la evaluacion disefiada para va-
lorar la responsabilidad son las de averiguar si los agentes
han ejercido sus poderes delegados y desempefiado sus ta-
reas de manera adecuada y, por tanto, permitir a los direc-
tivos juzgar la labor de sus subordinados. De este modo,
se podran elaborar juicios de informacion evaluativos para
adoptar decisiones sobre la continuacion, ampliacion, re-
duccion y finalizacion del programa en cuestion.

Cuando el proposito radica en la mejora, la evaluacion
aspira a orientar un desarrollo y un perfeccionamiento
del programa para que resulte mas dinamico, efectivo,
eficiente, orientado al servicio y adaptado a las preocupa-
ciones y necesidades del cliente. La perspectiva de mejora
del programa concibe la evaluacion como un proceso ite-
rativo en el que los resultados de la evaluacion se vuelven
a introducir en la planificacion, gestion y aplicacion del
programa, haciéndolo con la rapidez suficiente como
para permitir la modificacion y mejora de los programas
operativos en curso. Este objetivo fija la prioridad en la
velocidad, flexibilidad y relevancia de la evaluacion (Ve-
DUNG, 1996). Se desprende de lo expuesto que el méaxi-
mo interés por este segundo tipo de finalidad lo tiene el
personal responsable o estrechamente relacionado con la
intervencion.

A otro nivel, se encuentra el tercer proposito sustantivo:
el conocimiento basico. Basadas en una dimension con-
ceptual, las investigaciones basicas persiguen incrementar
la comprension general de la realidad, influyendo en el
pensamiento sobre las diversas cuestiones de una manera
més general y a largo plazo (CABReRA, 1998). Asi, por
ejemplo, la evaluacion que tiene como objetivo el cono-
cimiento pone a prueba teorias universales sobre la forma
en que operan las entidades publicas, las estrategias para
suministrar servicios de primera linea o el funcionamien-
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to de determinadas modalidades de intervencion. Busca,
en definitiva, el conocimiento por el conocimiento en si.

2) Los propositos encubiertos: aquellas evaluaciones que se
realizan para obtener, mantener o incrementar una esfera
de influencia, poder o dinero estan guiadas por objetivos
encubiertos o estratégicos (VEDUNG, 1996; AGUILAR Yy
ANDER-EGG, 1992). La existencia de motivaciones ocul-
tas da lugar a la distorsion, falsificacion o utilizacion se-
lectiva de la evaluacion, lo que permite provocar un pun-
to de vista determinado, positivo 0 negativo, sobre un
programa, independientemente de la valoracion objetiva
que de él se haga. Desde este punto de vista, las evalua-
ciones tienen un caracter mas politico (SuIraTs, 1995;
BALLART, 1992).

Algunas de las razones que, tradicionalmente, han justifi-
cado una evaluacion con objetivos encubiertos son las si-
guientes (WEiss, 1998; VEDUNG, 1996; BALLART, 1992;
AGuILAR Y ANDER-EGG, 1992):

* Relaciones publicas: implica Ilevar a cabo un estudio
para crear una imagen positiva de una institucion, un
conjunto de actores politicos 0 un programa. De este
modo, se busca la informacion que puede ser de ayuda
para asegurar el apoyo publico y extraer de él la imagen
que se desea.

» Aplazamiento: la evaluacion puede ser utilizada como
un medio para posponer una decision y, por tanto,
como un elemento tranquilizador. Ello ocurre, nor-
malmente, cuando el programa estd siendo objeto de
debate o ataques directos.

» Adulacion: supone un intento de justificar un progra-
ma débil de dos maneras: 1) eligiendo deliberadamen-
te para la evaluacion solo los aspectos que, ya de ante-
mano, parecen tener éxito (eyewash) o 2) cubriendo los
defectos de un programa al evitar una valoracion obje-
tiva (whitewash).

* Dejacion de responsabilidades: en los casos en los que
una faccion en la organizacion de un programa apoya
una determinada linea de accion, mientras que otra
faccion se opone a ella, se puede encargar una evalua-
cion que proporcione datos evidentes que permitan a
los partidos rivales tomar una u otra decision.

En cualquier caso, resulta imposible desligar los objetivos
estratégicos de la politica y la Administracion Pablica. ES
més, la combinacion de propdsitos, abiertos y encubier-
tos, aumenta la fascinacion por la evaluacion. BALLART
(1992) y VEDUNG (1996), por ejemplo, defienden la
existencia de estos Ultimos y sugieren que los evaluadores
deberian tenerlos més en cuenta para que su trabajo no
se viera afectado por determinadas luchas de poder.
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4. Los actores de la evaluacion

Conocer a los actores de una evaluacion (es decir, a los dife-
rentes colectivos a los que, de una manera u otra, afecta la inter-
vencion y, potencialmente, las conclusiones de la investigacion
evaluativa) es importante por dos razones. En primer lugar, por-
que cada uno de esos grupos tiene intereses diferentes, y a veces
contrapuestos, en el programa y, consecuentemente, el tipo de
informacion que quiere obtener de la evaluacion difiere del res-
to. En segundo lugar, porque ellos seran los usuarios eventuales
de los resultados obtenidos y, aunque una misma evaluacion di-
ficilmente puede proporcionar informacion de inmediata utili-
dad para todos los actores, dada la diversidad de sus preocupa-
ciones, el evaluador debe dejar claramente establecido el punto
(0 puntos) de vista desde el (los) cual (cuales) disefiara y llevard a
cabo su investigacion, reconociendo la existencia de otras pers-
pectivas.

El cuadro 1 presenta una lista de los intereses-tipo presentes,
normalmente, en cualquier proceso de evaluacion (VEDUNG,
1996; RossI y FREEMAN, 1993; SUBIRATS, 1995).

A la vista de diversos grupos e individuos y, por tanto, de
multiples intereses, debemos hacer referencia a dos importantes
aspectos. Primero, los evaluadores deben aceptar el hecho de que
sus esfuerzos son s6lo un recurso mas en el complejo mosaico en
el que se toman decisiones y ejecutan acciones. Segundo, los
conflictos de intereses entre actores dan lugar a una serie de ten-
siones entre las que los autores destacan: 1) la inseguridad del
evaluador al escoger la perspectiva desde la que disefiar una eva-
luacion, 2) las reacciones negativas de los patrocinadores de las
evaluaciones si los resultados de éstas no son positivos y 3) los
malosentendidos a los que pueden dar lugar las dificultades de
comunicacion con los diferentes actores (Rossi y FREEMAN,
1993).

Si el evaluador es capaz de anticipar y planificar estas cuestio-
nes, logrard minimizar e, incluso, eliminar las tensiones y llevar a
cabo un proceso evaluativo pluridisciplinar y plurifuncional con
éxito (LAMARQUE, 1993).

5. Perspectivas y modelos en
evaluacion

Si se establecen distintos grupos en funcion de los aspectos
que cada definicion del concepto de evaluacion contempla, nos
encontramos con un abanico de enfoques evaluativos, definidos
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ACTORES

DESCRIPCION

pansion o recorte.

Disefiadores y decisores del programa......... Funcionarios politicos responsables de decidir sobre el inicio de un programa, su posible continuidad, discontinuidad, ex-

Patrocinadores o promotores del programa. — Organizaciones que ponen en marcha y financian el programa objeto de evaluacion.

Patrocinadores de la evaluacion................... Organizaciones que ponen en marchay financian la evaluacion del programa.

Beneficiarios del programa o clientes........... Individuos o colectividades (por ejemplo, hogares, empresas, organizaciones, municipios u otras unidades) que participan
directamente en el programa o que se ven afectados por los resultados de esa intervencion.

Direccion del programa............eeeuesrersens Individuos o grupos responsables de la direccion y coordinacion del programa.

Personal del programa ...............oueerveeernnnee. Personas de primera linea, funcionarios operativos responsables de la aplicacion del programa y que se comunican directa-
mente con los destinatarios.

EVAlURAOTES w..vvvvvvevvvvrrereessiseesseneens Grupos o individuos responsables del disefio, realizacion y resultados de la evaluacion.

Competidores del programa ..., Personas, grupos o instancias administrativas o politicas que compiten con el programa a evaluar en relacion a los recursos
disponibles.

Actores CONtEXTUAIES .........veurrreerrerrrnre Organizaciones, grupos, individuos u otras unidades del entorno inmediato de una intervencion.

Comunidad de evaluadores........................ Conjunto de técnicos y profesionales de la evaluacion, sea de manera individual u organizada, que pueden expresar su opi-

nidn sobre la evaluacion realizada y sus defectos o cualidades.

Fuente: Elaboracion propia.

por STECHER y DAvis (1987) como conjuntos coherentes de ide-
as sobre lo que una evaluacion deberia conseguir (objetivos), asi
como sobre la manera de hacerlo (procedimientos). Desde este
punto de vista, aunque todas las perspectivas tengan como fina-
lidad dltima la de aportar informacion significativa sobre un
programa o politica publica, cada una de ellas interpreta de for-
ma desigual cuestiones como la recogida y andlisis de los datos o
la comunicacion de resultados.

Sin &nimo de ser exhaustivos, recogemos a continuacion al-
gunos de los modelos ya formalizados y méas ampliamente acep-
tados por la disciplina.

1) Laevaluacion por objetivos: constituye la forma clasica de
abordar el problema de la evaluacion (VEDUNG, 1996;
BALLART, 1992). Su desarrollo como modelo, especial-
mente en el campo de la educacion, corresponde a
Ralph Tyler que entendia que la manera logica de plani-
ficar un programa consistia en identificar un conjunto
especifico de fines y objetivos y organizar actividades
para alcanzarlos. Por tanto, desde esta perspectiva, la
cuestion fundamental radica en determinar los efectos
atribuibles a una politica o intervencion y examinar has-
ta qué punto sirve para la realizacion de ciertas metas
(BALLART, 1992).

Asimismo, la evaluacion clasica por objetivos: 1) otorga
mas importancia al establecimiento de relaciones causa-
efecto que a la generalizacion de los resultados, 2) utiliza
los instrumentos de medicion mas precisos y confia fre-
cuentemente en los analisis estadisticos y 3) necesita de la
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interaccion evaluador-cliente para clarificar los objetivos
y dar sentido a los resultados (STECHER y Davis, 1987).
Asi visto, pues, el proceso a sequir para llevar a cabo una
evaluacion desde esta perspectiva parece sencillo y lineal.
De este modo, podemos afirmar que constaria de las si-
guientes etapas (ALvira, 1991): 1) especificacion de me-
tas y objetivos del programa, 2) estricta delimitacion de
estos objetivos de modo jerarquico en términos objetivos
y medibles, 3) seleccion o elaboracion de los instrumen-
tos adecuados para medir las situaciones o condiciones
del programa en que se produce o no la consecucion de
dichos objetivos, 4) recopilacion de la informacion nece-
saria y 5) andlisis comparativo de lo logrado.
En la préactica, sin embargo, y a pesar de tratarse de un
modelo cuya fortaleza radica en su gran interés en delinear
relaciones logicas entre objetivos y actividades fundamen-
tales del programa, lo que parece simple puede encontrar
muchas complicaciones. Algunos de los inconvenientes
mas importantes que se han formulado con respecto a este
enfoque son:

a) Los objetivos de las politicas y de los programas, de-
safortunadamente, acostumbran a ser generales, abs-
tractos y confusos debido a que el proceso de decisiones
politicas se apoya en acuerdos sobre aspectos muy gene-
rales (PATTON, 1997; BALLART, 1992). Aun en el caso
de ser concretos, pueden ser ambiguos y contener dos o
mas significados simultdneamente (VEDUNG, 1996).

b) La multiplicidad de objetivos para una misma inter-
vencion hace necesaria su ordenacion y, por tanto, su
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previa valoracion. Este hecho puede introducir dificul-
tades por razon de limitaciones materiales (por ejem-
plo, recursos insuficientes, falta de tiempo o datos in-
completos) y por las diferentes percepciones de los que
participan en el proceso. Ademas, se pueden encontrar
incompatibilidades entre dichos objetivos debido al ya
comentado proceso de negociacion politica.

¢) Los objetivos considerados por este enfogque son fijos,
estan predeterminados, mientras que el entorno, las
necesidades y las propias actividades del programa
suelen estar constantemente cambiando (PERRIN,
1998, PaTTON, 1997).

e) La evaluacion por objetivos no tiene en cuenta los
efectos o consecuencias inesperadas o no anticipadas
que, muchas veces, son mas importantes que los pro-
pios fines de la intervencion (PErrIN, 1998).

Suele presentar problemas en lo que respecta a la utiliza-

cion de los resultados bien porque aguéllos no se presen-

ten a tiempo debido a las exigencias metodoldgicas y

temporales de la misma evaluacion, bien porque dichos

resultados finales no respondan a las necesidades de las
personas que han de tomar las decisiones sobre los pro-

gramas o politicas evaluados (BALLART, 1992).

A pesar de haber constituido el paradigma predominante

en la evaluacion de programas desde mediados de los se-

senta hasta nuestros dias, las limitaciones expuestas sobre
la evaluacion por objetivos han permitido el desarrollo de
otros modelos que exponemos a continuacion.

La evaluacion pluralista: ante todo, la evaluacion pluralis-
ta representa el reconocimiento de la naturaleza politica
de la evaluacion. Ello supone que para los defensores de
esta corriente: 1) los valores y las opiniones de la plurali-
dad de actores que tienen que ver con el programa son
importantes, 2) la evaluacion se realiza con el propdsito
de influir en el proceso de toma de decisiones politicas y
3) la evaluacion misma tiene un peso politico y adopta
implicitamente una posicion politica (CHELIMSKY, 1997;
BALLART, 1992).

Desde esta perspectiva, la evaluacion se entiende como la
puesta a disposicion colectiva de una amplia variedad de
elementos de informacion que ayudan a los diversos acto-
res a tomar decisiones conjuntamente (MONNIER Y SPEN-
LEHAUER, 1992). Su credibilidad ya no depende, como en
el modelo racionalista-cientifico expuesto con anteriori-
dad, del rigor de los instrumentos de medicion de los efec-
tos utilizados, sino de la interaccion entre los protagonistas
del proceso evaluativo. La negociacion a la que dicha inter-
accion da lugar legitima la diversidad de intereses presen-
tes, reconoce la multiplicidad de perspectivas que estos in-
tereses implican y, de hecho, promueve la participacion
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activa de los diversos grupos que tienen relacion con un
programa. En la medida en que permite una redistribu-
cion del poder decisional, el enfoque pluralista «democra-
tiza» la evaluacion (Weiss, 1983).

Evidentemente, esta nueva logica modifica el rol del eva-
luador. Si la evaluacién por objetivos lo describia como un
«mentor» (STECHER y Davis, 1987), que trabajaba mano a
mano con los responsables del programa dada su reconoci-
da competencia técnica, la perspectiva pluralista lo consi-
dera como un mediador, cuya tarea principal consiste en
ayudar a clarificar a los participantes sus propias posiciones
garantizando, asf, que se respeten todas las posturas y se
pueda alcanzar un acuerdo sobre criterios y prioridades
(BALLART, 1992; STECHER Yy Davis, 1987).

A pesar de que la evaluacion pluralista permite hacer
frente a muchas de las objeciones analizadas para el mo-
delo clasico, también presenta algunas restricciones: 1) la
adopcion del enfoque puede comprometer la calidad de
la investigacion como consecuencia de una pobre estima-
cion de los efectos, 2) es necesaria una gran habilidad ne-
gociadora y una importante capacidad de gestion politica
por parte del evaluador y 3) se requieren tiempo y recur-
s0s suficientes (CABRERA, 1998).

Los principios en los que se fundamenta el enfoque plura-
lista han dado lugar a diferentes modelos de evaluacion
que han ido surgiendo en los Gltimos afios. Pese a recibir
distintas denominaciones, todos ellos comparten unas ca-
racteristicas generales que podemos sintetizar en los cuatro
puntos siguientes (BALLART, 1992): 1) la importancia de
considerar una pluralidad de valores en la evaluacion de
cualquier programa, 2) una preocupacion por la utiliza-
cion efectiva de los resultados de las evaluaciones por los
responsables directos de los programas, 3) la utilizacion de
metodologias cualitativas con el objeto de alcanzar un co-
nocimiento méas profundo del programa y su contexto y 4)
la sustitucion de métodos cientificos que precisan un en-
torno estable y sin cambios por otros que se adapten a la
naturaleza dindmica y evolutiva de los programas.

6. Tipos de evaluacion

Tendemos a hablar de la evaluacion como si se tratara de un
todo. Sin embargo, esta palabra no deberia utilizarse tan genéri-
camente, como si fuera una Unica actividad homogénea. Es ne-
cesario referirse a diferentes tipos de evaluacion.

Al intentar clasificar las diferentes clases de evaluacion de po-
liticas que se pueden llevar cabo, podemos examinar diversas ti-
pologias en funcion de los criterios considerados. Nosotros, y sin
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olvidar otras categorizaciones, nos referiremos a los aspectos del
programa que son objeto de evaluacion; es decir, en funcion de
las cuestiones que la evaluacion intente responder, distinguire-
mos entre un tipo u otro. Para realizar una exposicion méas orde-
nada de las diferentes clases de evaluacion que son consecuencia
de la utilizacion de este criterio, nos guiaremos, también, por el
momento en que se lleva a cabo la evaluacion. En realidad, pues,
estaremos utilizando dos pautas a la hora de hacer nuestra clasi-
ficacion: la finalidad y el tiempo.
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En este sentido, podemos establecer una triple distincion de
la evaluacion en funcion del momento en el que se evalla:

1)

La evaluacion previa o ex ante: esta primera clase de eva-
luacion se realiza antes de tomar la decision de empren-
der un programa y, consecuentemente, tiene que ver con
la identificacion del problema (la necesidad que seré cu-
bierta), el disefio del programa y la planificacion del mis-
mo. En realidad, de lo que se trata es de «diagnosticar»
las actividades de la evaluacion (es decir, de los conceptos
y los procedimientos involucrados en la definicion y es-
pecificacion de los problemas pablicos) con el objetivo
de reforzar tanto el disefio de las intervenciones como su
futura evaluacion.

Para ALvIRA (1991), entre este tipo de evaluaciones se en-
cuentra la evaluacion de necesidades (que tiene como ob-
jetivo conocer el alcance, volumen y caracteristicas del
problema que la intervencion quiere solucionar), la eva-
luacion del disefio/conceptualizacion del programa de in-
tervencion propiamente dicha (que se centra en la defini-
cion de la poblacion que se beneficiara del programa, en
los posibles problemas de cobertura y en el conjunto de
actividades que conforman dicho programa, incluidos los
recursos que se utilizaran) y la evaluacion de la evaluabili-
dad (es decir, la valoracion de la capacidad de realizar la
evaluacion posterior del proyecto).

La evaluacion intermedia: el segundo tipo de evaluacion
considerado permite Ilevar a cabo un seguimiento del
programa, suministrando informacion sobre su marcha.
En este sentido, tiene lugar durante el programa. Sus re-
sultados permiten adoptar dos tipos basicos de decisio-
nes: 1) determinar la continuidad del programa, puesto
que han podido producirse circunstancias que hayan mo-
dificado aspectos del mismo y 2) en el caso en que dicha
continuidad quede justificada, establecer si se mantiene
la formulacion inicial o se redefinen los objetivos y metas
propuestas y los procedimientos operativos que se utili-
zan (AGUILAR y ANDER-EGG, 1992).

Se desprende de lo dicho que realizar este tipo de evalua-
cion determina, de alguna manera, el fracaso o el triunfo
de los programas aplicados ya que intenta explicar, con

todo grado de detalle, qué, en el programa, condiciona

los impactos (VEDUNG, 1996).

Evaluar como estd funcionando un programa supone rea-

lizar tres tipos de evaluaciones (ALvirA, 1991):

a) En primer lugar, se encuentra la llamada evaluacion

de la implantacion que, en cierto modo, se solapa con
el andlisis de la evaluabilidad comentado previamente
debido a que una buena parte de la informacion re-
querida por ambas clases de evaluacion es comdn y la
metodologia para recopilarla es practicamente la mis-
ma. La evaluacion de la implantacion supone, pues,
valorar los instrumentos que son necesarios, segun los
esquemas tedricos previamente fijados, para que el
programa sea implantado.
Los dos aspectos clave de este tipo de evaluacion son:
1) La fijacion de una muestra de momentos, de uni-
dades de analisis y de lugares para llevar a cabo la re-
cogida de informacion, de modo que ésta sea genera-
lizable y 2) la adecuada seleccion de los elementos que
constituyen y definen el programa, separando lo que
es esencial y definitorio de lo que es accesorio. Esto
ultimo supone no sélo realizar un inventario de las
actividades y operaciones que el programa comprende
y llevar a cabo un estudio de las diferentes partes del
mismo (PATTON, 1997), sino determinar cules son
sus objetivos (y ordenarlos en el caso de que sean
multiples), identificar a los distintos actores que estan
implicados en el programa de una manera u otra, exa-
minar las infraestructuras de las que se dispone y lle-
var cabo un analisis de la estructura organizativa de la
entidad responsable de la politica o programa, consi-
derando sus sistemas y procedimientos (TERMES
1999; CABRERA, 1998).

b) El segundo tipo de evaluacion intermedia es la evalua-
cion de la cobertura. Consiste en analizar hasta qué
punto el programa llega a la poblacion objeto del mis-
mo. En este sentido, no se trata s6lo de mostrar hasta
qué punto se esta produciendo la participacion real de
los individuos a los que se desea beneficiar con la in-
tervencion (es decir, de especificar el grado de cobertu-
ra propiamente dicho) sino, también, de examinar si
existe sesgo en la cobertura (es decir, en qué grado los
distintos subgrupos de la poblacion objetivo partici-
pan diferentemente en las actividades del programa) y
de indicar la tasa de abandonos entre los participantes.
Por ello, es fundamental analizar, por lo menos, tres
cuestiones: 1) el conacimiento del programa por parte
de los posibles usuarios del mismo, 2) la accesibilidad
fisicay 3) la aceptacion del mismo (accesibilidad psi-
quica 0 motivacional).
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¢) Por (ltimo, hallamos la monitorizacion y seguimiento
del programa que hace referencia a la evaluacion con-
tinuada de un programa, normalmente realizada des-
de dentro, con el objetivo esencial de gestionar y diri-
gir adecuadamente la intervencion en cuestion.
Implica la definicion de criterios operativos de logro
asi como la construccion de indicadores que se apli-
can sistematicamente mientras se desarrolla el progra-
ma (TAmAYO, 1997). Por ello, la monitorizacion exi-
ge: 1) un buen sistema de indicadores, 2) unos
soportes documentales donde se recoja la informacion
necesaria para elaborar dichos indicadores, 3) un sis-
tema de informacion informatizado y 4) una metodo-
logia adecuada de analisis periodico de la informacion
recogida.

3) La evaluacion posterior 0 ex post: la evaluacion que tiene

lugar una vez que el programa ha finalizado suele ser el

tipo de evaluacion més utilizado y, durante muchos afios,

ha sido la tnica actividad evaluativa reconocida como tal.

Podemos afirmar que la evaluacion ex post tiene una tri-

ple finalidad: 1) valorar el logro de los resultados genera-

les (por esa razon, cominmente, se la denomina evalua-
cion de resultados), 2) determinar en qué grado los
efectos, 0 no efectos, son atribuibles al programa o inter-
vencion y 3) obtener ensefianzas y experiencias para otros
programas o proyectos futuros (ANDER-EGG, 1992; ALvI-

RA, 1991).

A efectos de este articulo, y aun siendo conscientes de que

dejamos un importante nimero de elementos sin exami-

nar, nos interesa analizar los criterios a partir de los cuales
se puede realizar una evaluacion de estas caracteristicas.

Efectivamente, a la hora de obtener informacion sobre los

resultados de la politica, los analistas pueden utilizar dife-

rentes criterios. La mayoria ha utilizado los de eficacia y

eficiencia, practicamente, como sindnimos de evaluacion

posterior. Sin embargo, hay otras pautas a considerar que
pueden, asimismo, arrojar importantes conclusiones sobre

la intervencion publica. Asi, vamos a referirnos a:

a) La evaluacion de la eficacia: se preocupa de en qué me-
dida se han alcanzado los objetivos del programa, inde-
pendientemente de los medios o recursos utilizados
(TerMEs, 1999) y, por tanto, determina si los efectos de
la intervencion sobre el colectivo al que iba dirigida se
pueden atribuir univocamente a la intervencion realiza-
da. Muchos autores no distinguen entre esta modalidad
y la evaluacion de impacto quiza porque la metodologia
entre ambos tipos de evaluacion es muy similar. Con
respecto a esta cuestion, podemos establecer que la pri-
mera tiene en cuenta, Unicamente, a los
beneficiarios/usuarios directos, mientras que la segunda
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analiza los efectos del programa sobre el conjunto de la
poblacion. Otros aspectos diferenciadores hacen que la
evaluacion de impacto sea mas completa porque: 1) va-
lora los resultados tanto positivos como negativos (lo
que el programa ha conseguido y lo que el programa no
ha conseguido), 2) considera tanto lo que estaba previs-
to como lo que no estaba previsto y 3) recoge las conse-

cuencias de la intervencion a largo plazo (AGUILAR Y

ANDER-EGG, 1992).

A pesar de ser uno de los tipos de evaluacion por exce-

lencia, consideramos adecuado hacer una serie de ma-

tizaciones con respecto a este tipo de investigacion
evaluativa:

* Uno de los problemas con que suelen encontrarse
los evaluadores es la ambigiiedad con la que los ob-
jetivos estan definidos. Para poder realizar una eva-
luacion de la eficacia, es necesario que dichos obje-
tivos permitan realizar una descripcion de los
resultados especificos que, de conseguirse, permiti-
rian afirmar que el programa ha sido un éxito
(TerRMES, 1999; BALLART, 1992).

* El fundamento de una evaluacion de la eficacia es
estimar los efectos «netos» de la intervencion. En
este sentido, los efectos brutos hacen referencia a
todos los cambios que se observan cuando se lleva a
cabo el analisis del programa, mientras que los efec-
tos netos son los resultados que pueden ser razona-
blemente atribuidos a la intervencion en cuestion.
Lo que en términos simbolicos queda muy claro,
en la practica introduce dificultades dado, sobre
todo, lo complicado que resulta separar los aconte-
cimientos relacionados con el programa de los que
no lo estan (Rossi y FREEMAN, 1993).

* La medida del impacto de una politica publica in-
cluye tanto efectos tangibles como simbélicos
(Dve, 1995). Los primeros estan relacionados con
lo que realmente hace la entidad publica (asfaltar
las calles, construir un Palacio de Congresos, sub-
vencionar una residencia para la tercera edad o me-
jorar la red de transporte urbano, por poner algu-
nos ejemplos). Los segundos tienen que ver con las
percepciones y actitudes que los individuos tienen
de y hacia la accion gubernamental. Y es que, para
gobernar la realidad, no basta con hacer un buen
trabajo sino que los beneficiarios de las acciones
pUblicas tienen que percatarse de la excelencia de
dicho trabajo (ORTIGUEIRA BouzADA y ORTIGUEI-
RA SANCHEZ, 1998). No es suficiente ofrecer cali-
dad sino que los ciudadanos tienen que percibir di-
cha calidad. Por tanto, es necesario llevar a cabo
evaluaciones de la satisfaccion de los usuarios si se

61



Estudios varios

62

quiere obtener una medida completa de la eficacia
de un programa.

b) La evaluacion de la eficiencia: cuando se utiliza el tér-

mino eficiencia, con él se hace referencia a la relacion
existente entre los recursos o inputs de cualquier clase
empleados en la realizacion de una actividad (recursos
humanos, materiales o financieros, por ejemplo) y los
resultados obtenidos u outputs. Valorar el nivel de efi-
ciencia, consecuentemente, tiene como objetivo co-
nocer el grado de optimizacion de los medios emplea-
dos en relacion a los objetivos propuestos (TERMES,
1999). En el campo que nos ocupa, la evaluacion de
la eficiencia es, basicamente, una evaluacion de la ren-
tabilidad econdmica del programa; es decir, una eva-
luacion centrada en el coste de la intervencion en re-
lacion a los resultados que ésta consigue.
En los dltimos afios, las instituciones pablicas han ido
tomando conciencia de la importancia de llevar a cabo
evaluaciones de la eficiencia por tres razones fundamen-
tales (AGUILAR Y ANDER-EGG, 1992): 1) la escasez de
recursos, 2) la existencia de necesidades multiples y 3) la
posibilidad de utilizacion alternativa de dichos recursos.
Sin embargo, ello no es tan facil porgue 1) no es senci-
llo disponer de los datos que se necesitan, 2) los proce-
dimientos técnicos requeridos por el programa puede
que exijan una metodologia sofisticada no disponible, o
quizd innecesaria dado su minimo impacto en la inter-
vencion, 3) pueden surgir controversias politicas 0 mo-
rales como consecuencia de considerar medidas econo-
micas de recursos o impactos, lo que puede minar la
relevancia y la utilidad potencial de la evaluacion y 4)
expresar los resultados en términos de eficiencia puede
suponer tener en cuenta las diferentes perspectivas y va-
|ores sobre costes e impactos que tienen los diversos ac-
tores de la evaluacion (patrocinadores, responsables,
destinatarios y evaluadores del programa).

Existen tres tipos de evaluacion econdmica;

» Andlisis coste-beneficio: este método compara los
beneficios (tangibles e intangibles) y los costes (direc-
tos e indirectos) de un programa, ambos expresados
en medidas monetarias, desde una perspectiva social
(BaTTIATO, 1993). SU Objetivo fundamental es maxi-
mizar la rentabilidad de la intervencion publica (es
decir, el bienestar social) e incrementar, consecuente-
mente, la disponibilidad financiera para otros pro-
gramas y proyectos de interés (HARLOW y WINDSOR,
1988). Un analisis coste-beneficio ex post slo se pue-
de llevar a cabo si cumple una serie de requisitos, a
saber (RossI y FREeMAN): 1) el programa dispone de
fondos independientes de modo que sus costes pue-
den separarse de otras actividades, 2) el programa ha

~

superado su fase de desarrollo, lo que permite detec-
tar efectos «netos» significativos, 3) se conoce, 0 se
puede estimar validamente, la repercusion de la in-
tervencion y la magnitud de la misma, 4) los benefi-
cios se pueden expresar en términos monetarios y 5)
los responsables de la toma de decisiones estan consi-
derando programas alternativos en vez de, Unica-
mente, preocuparse por la continuacion de la inter-
vencion evaluada.

* Analisis coste-eficacia: este sequndo procedimiento
para evaluar la eficiencia, también denominado ané-
lisis coste-efectividad, se diferencia del anterior en
que no precisa que los costes y los beneficios estén
expresados en la misma unidad de medida (Acul-
LAR Yy ANDER-EGG, 1992). El principal inconve-
niente de esta técnica radica en que solo se puede
comparar la eficacia relativa de diferentes programas
cuando sus metas y la medida de sus resultados son
similares (Rosst y FREEMAN, 1993).

* Anélisis coste-utilidad: el ltimo tipo de evaluacion
econdmica, y el més dificil de llevar a cabo, compara
y valora la relacion existente entre los costes, expresa-
dos en unidades monetarias, y los resultados, enten-
didos éstos como las utilidades percibidas por el in-
dividuo de forma subjetiva (AGUILAR y ANDER-EGG,
1992). Su principal ventaja es que permite la compa-
racion entre diferentes alternativas de intervencion,
desde el punto de vista del valor que las personas
afectadas le otorgan a los objetivos que se persiguen.
Aun asf, también presenta una seria limitacion: se
trata de un método que solo es viable en el caso de
que existan varias alternativas de eleccion.

Las tres técnicas que acabamos de exponer tienen en
comun que proporcionan enfogques sistematicos a la
hora de realizar analisis de asignacion de recursos y
que animan al evaluador a tener en cuenta los costes
del programa, una practica que ha sido frecuentemen-
te olvidada (WEiss, 1998: Ross! y FReemaN, 1993).
Aungue las hemos considerado dentro del apartado
dedicado a las evaluaciones ex post, por ser al final de
los programas, cuando mas implantacion tienen, estos
procedimientos también se pueden aplicar de manera
prospectiva o, incluso, en un momento determinado
durante la ejecucion del proyecto.

La evaluacion de la equidad: normalmente, cuando se de-

clara que un resultado determinado, consecuencia de una

intervencion pblica, ha supuesto una mejora social, no
se tiene en cuenta quién, entre la colectividad objetivo del
programa, ha experimentado un progreso (WILLIAMS,

1993). Los cambios en el bienestar individual son valora-

dos, Gnicamente, por cada sujeto en funcion de sus pro-
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pios criterios y de la situacion personal de la que partia.
Desde este punto de vista, tener en cuenta el principio de
equidad en una evaluacion de resultados implica determi-
nar hasta qué punto la distribucion del coste y/o los bene-
ficios del programa entre diferentes grupos pertenecientes
a la poblacion beneficiaria es consistente con alglin crite-
rio estandar defendible (CABRERA, 1998; DuNN, 1994).
Llevar a cabo una evaluacion de la equidad, pues, significa
determinar la contribucion de la politica o programa al
bienestar social midiendo el beneficio neto en términos
de su distribucion (BatTiATo, 1993).

La equidad esta muy relacionada con los conceptos de
justicia e imparcialidad y, a menudo, da lugar a con-
flictos éticos cuando se trata de escoger la pauta mas
adecuada para distribuir los recursos entre los miem-
bros de una sociedad.

Desde un punto de vista pragmatico, para llevar a la
préctica la evaluacion de la equidad de una politica 0
programa publico, es necesario considerar, al menos,
cuatro aspectos (CABRERA, 1998): 1) la equidad de los
inputs (que se consigue al igualar el montante de los re-
cursos dedicados a un area de un topico particular a
través de una unidad de anélisis determinada) y la equi-
dad de los outputs (es decir, la igualdad de condiciones
después de la recepcion de un servicio pablico), 2) el
establecimiento de la unidad de andlisis (el territorio, la
renta o la poblacion, por ejemplo), 3) la presencia de
conflicto entre los objetivos del programa y 4) el riesgo
Que supone analizar parcialmente el problema.

d) La evaluacion de la sensibilidad: la sensibilidad (res-
ponsiveness) se refiere al grado en que la politica pabli-
ca satisface las necesidades, preferencias o valores de
grupos determinados. Se trata de un tipo de evalua-
cion fundamental porque tiene en cuenta el punto de
vista del beneficiario. Complementa los enfoques an-
teriores y, en ese sentido, se pregunta si las evaluacio-
nes a partir de los criterios de eficacia, eficiencia y
equidad reflejan apropiadamente dichas necesidades,
preferencias o valores (DUNN, 1994).

A pesar de su gran parecido debido, sobre todo, a una
metodologia comUn de obtencion de datos, no hay
que confundir la evaluacion de la sensibilidad con la
evaluacion de la satisfaccion de los usuarios a la que
nos hemos referido con anterioridad. Una interven-
¢ion puede haber sido sensible pero, sin embargo, no
haber sido percibida como tal por los beneficiarios. El
caso contrario también podria ser cierto.

e) La evaluacion de la pertinencia: también denominada
adequacy evaluation, este quinto criterio se define
como la valoracion de la adecuacion de los resultados
y los objetivos de la intervencion al contexto en el que
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se realiza. En otras palabras, la pertinencia es basica-
mente una cuestion de utilidad que permite situar el
programa concreto en un marco mucho mas global:
en relacion a la politica de la que forma parte, en rela-
¢ion a otros programas e iniciativas pablicas y en rela-
cion a los elementos de programa considerados (es de-
cir, a las acciones o actividades implicadas en un
programa) (Up-NoraD, 1997).

En definitiva, la pertinencia se preocupa de si la razon
de ser de un programa est de acuerdo con las priori-
dades de la comunidad local al que va dirigido y de la
sociedad en cuestion.

f) La evaluacion de la sostenibilidad: este concepto se
asocia a las perspectivas de duracion y persistencia de
los resultados de la actuacion pablica, una vez que
ésta ha finalizado, a través del tiempo (Aeca, 1999;
TerMEs, 1999). De hecho, la evaluacion de la soste-
nibilidad es la «prueba final» del éxito de un progra-
ma porque valora si sus beneficios permanecen a pe-
sar de que se puedan producir cambios técnicos o del
entorno. Este Gltimo criterio da lugar, asf, a una pers-
pectiva a largo plazo en intima relacion con el de-
sarrollo enddgeno de la unidad territorial (municipio,
Comunidad Auténoma o Estado, por ejemplo) don-
de se ha producido la intervencion.

La evaluacion de la sostenibilidad no debe confundir-
se con los resultados y con las medidas de impacto.
Asi, algunos de los aspectos a tener en cuenta cuando
se Ileva a cabo una valoracion de este tipo son: la ca-
pacidad para generar el flujo de outputs, los beneficios
que generan los outputs a corto y largo plazo, los cam-
bios cualitativos del nivel de vida producidos por el
programa implantado y la sequridad de mantener la
distribucion equitativa de los resultados durante un
largo periodo de tiempo.

Cabe concluir que, evidentemente, la viabilidad solo
puede ser verificada con posterioridad a la finalizacion
del programa y, por esta razon, constituye uno de los
temas centrales de las evaluaciones ex post.

7. Reflexiones finales

Tal y como anuncidbamos en la introduccion de este texto,
ha sido nuestra intencion establecer un método de sistematiza-
cion de la evaluacion de programas y politicas publicas que enri-
quezca el debate sobre las formas de llevar a cabo una accion de
estas caracteristicas e implicaciones. Para ello, hemos analizado
el significado de dicha nocidn y sus objetivos asi como los distin-
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tos grupos de actores que pueden estar involucrados en una in-
vestigacion evaluativa. Introducir este concepto nos ha permiti-
do, en una seccion posterior, referirnos a los diferentes enfoques
evaluativos, destacando sus ventajas e inconvenientes y, final-
mente, presentar una importante tipologia de evaluacion.

La sistematizacion realizada en el presente articulo pretende
Servir como una aproximacion previa a la elaboracion de una
metodologia Util de evaluacion de programas y politicas pabli-
cas. Este caracter exploratorio da lugar a que la propuesta aqui
realizada sea, logicamente, incompleta. Son muchos los aspec-
tos que no han podido ser abordados, no s0lo en cuanto al de-
talle de las cuestiones analizadas sino, también, por lo que se re-

fiere a elementos que ni siquiera han sido mencionados. Asi,
una metodologia consolidada deberia presentar, por ejemplo,
las nuevas tendencias en evaluacion u otras clasificaciones segun
diferentes criterios 0 materias relacionadas con la evaluacion de
resultados tales como la validez o los disefios de investigacion
existentes.

No obstante, creemos que hemos proporcionado suficientes
elementos para delimitar el término evaluacion y establecer, asf,
las bases de una debate en aras de la consolidacion de una disci-
plina cuya actuacion viene justificada por la necesidad de satisfa-
cer las necesidades ciudadanas a partir de un modelo de calidad
y eficacia.

Notas

* Analista senior del Instituto Internacional de Gobernabilidad.
1 El anélisis de politicas plblicas comprende cuatro grandes fases que estan en inti-

ma vinculacion: 1) definicion del problema, 2) toma de la decision, 3) puesta en
préctica o implantacion de la decision y 4) evaluacion.
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