ESTUDIOS VARIOS

Descripcion y andlisis de la teorfa
sobre seguimiento y evaluacion aplicable a
las actuaciones cofinanciadas por

Fondos Europeos™

Verdénica Vinas™

Introduccion

En la actualidad, el Ministerio de Trabajo, el Ministerio de
Economia, todas las comunidades auténomas y numerosos ayun-
tamientos, entre otros organismos publicos y privados, reciben
dinero de la Unién Europea para programas de desarrollo regio-
nal. Segtin la normativa comunitaria actual, es obligatorio evaluar
esos programas. Sin embargo, existe un gran desconocimiento por

parte de los responsables piiblicos sobre por qué hay que evaluar,
que hay que evaluar y cémo. Este articulo contiene una descrip-
cion y andlisis de la teorfa sobre el seguimiento y la evaluacién
aplicable a las actuaciones cofinanciadas con Fondos Europeos.
Consta de cuatro apartados: (1) El primero justifica la necesidad
y utilidad de establecer un sistema de seguimiento de las interven-
ciones publicas cofinanciadas por los Fondos Europeos, tanto
desde el punto de vista normativo como del econémico—presu-
puestario. (2) El segundo apartado es un marco general para com-
prender los objetivos del seguimiento y la evaluacién, ya que
explica la l6gica del establecimiento de objetivos en las interven-
clones comunitarias, y cémo se programan —en lineas generales—
las intervenciones cofinanciadas con Fondos Europeos. (3) En el
tercero se expone la doctrina sobre seguimiento y evaluacion de la
Comisién Europea, reinterpretdndola y explicdndola para una
mejor comprension. Se hace hincapié en la distincion entre segui-
miento y evaluacin, las herramientas para el seguimiento y la
evaluacion, la aplicacion de los indicadores de seguimiento y la
transmision electrénica de la informacion. El dltimo epigrafe de
este tercer apartado resalta los elementos clave para la puesta en
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prdctica del Sistema de sequimiento continuo propuesto. (4) El
cuarto aborda sucintamente un tema de gran preocupacién en la
actualidad: el uso de las evaluaciones. El contenido del articulo
puede ayudar tanto a los responsables politicos y gestores que
encargan las evaluaciones, como a los profesionales de la evalua-
cidn que tienen que llevarlas a cabo.

1. Justificacién de la necesidad
de un sistema de
seguimiento y evaluacion de
las intervenciones
cofinanciadas por los
Fondos Europeos

La necesidad de disefiar un sistema continuo de seguimiento
y evaluacién de las acciones piblicas que son cofinanciadas por
los Fondos Europeos (Estructurales y de Cohesion) tiene una
doble justificacién: la prlmera, de tipo normativo o juridico; la
segunda, de cardcter econémico presupuestario.



Estudios varios

1.1 Desde el punto de vista reglamentario

El decimocuarto “considerando” del Reglamento Marco de los
Fondos Estructurales vigente en la etapa de programacién anterior
(1994-1999) (Reglamento CEE N 2081/93) establecfa “(...)
que conviene reforzar la apreciacion previa, el seguimiento y la eva-
luacion posterior y establecer una mayor flexibilidad en la ejecucion
de las intervenciones estructurales comunitarias a fin de responder a
las necesidades reales; que, en aras de la eficacia, conviene proceder
a una apreciacién detalladz antes de comprometer recursos comuni-
tarios para garantizar que producirin ventajas socioecondmicas rela-
cionadas con los recursos movilizados (...)”.

Las evaluaciones intermedias realizadas durante la segunda
mitad de 1997 por todos los organismos espafioles responsables
de la coordinacién de las actuaciones cofinanciadas por los
Fondos Estructurales pusieron de manifiesto la importancia que
entrafia, para la Comision Europea, mejorar la calidad de los sis-
temas regionales y nacionales de informacién sobre los resultados
fisicos e impactos de las intervenciones.

Esta voluntad de la Comisién ha recibido un nuevo impulso
en los actuales reglamentos que regulan el funcionamiento de la
tercera etapa de programacion de los Fondos Estructurales
(2000-2006). En concreto, el vigente Reglamento por el que se
establecen disposiciones generales sobre los Fondos Estructurales

(Reglamento CE N° 1260/99) dispone en sus considerandos:

“(..) que una de las garantias de la eficacia de la accion de
los Fondos Estructurales es un sequimiento eficaz; que es necesa-
rio mejorar el seguimiento (...)” (considerando 46).

“(..) que es fundamental para el seguimiento que existan
indicadores ¢ informes anuales de ejecucion y que es necesario
definirlos mejor para que reflejen de manera fiable el grado de
ejecucion de las intervenciones y la calidad de la programacion”

(considerando 49).
“(..) que la eficacia y los efectos de las actividades de los

Fondos Estructurales dependen también de que se mejore y pro-
fundice la evaluacidn, y que es necesario precisar las responsabi-
lidades de los Estados miembros y de la Comision en la materia,
ast como algunas reglas que garanticen la fiabilidad de la eva-
luacion” (considerando 53).

“(...) que conviene evaluar las intervenciones con miras a la
preparacion, aprobacién, revision intermedia y valoracion de los
efectos de las mismas (...)” (considerando 54).

“(...) que la evaluacion intermedia y el hecho de reservar una
parte de los créditos permiten asignar créditos suplementarios en
cada Estado miembro en funcién del resultado de las interven-
ciones (...)” (considerando 55).

El Reglamento desarrolla estos principios dedicando el
Titulo IV a la “Eficacia de las intervenciones de los fondos™, con
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once detallados articulos referidos al seguimiento, a la evaluacién
y a la reserva de eficacia. Estos articulos refuerzan con mayor cla-
ridad atn la necesidad de mejorar los actuales sistemas de segui-
miento y evaluacion.

Aunque no hay una tnica forma europea de realizar evalua-
clones, por lo que no podemos generalizar desde el caso espafol,
las evaluaciones intermedias de la aplicacion en Espafa de los
objetivos 2, 3 y 5b (realizadas durante 1997), las evaluaciones
intermedias avanzadas de los objetivos 2 y 3 (realizadas en los
afios 2000 y 1999, respectivamente) y la evaluacién final del
Objetivo 5b (realizada en el afio 2000), pusieron de manifiesto
que el sistema de informacién y evaluacién no se encontraba
adaptado a los requerimientos solicitados por la Comisién, espe-
cialmente en tres aspectos: cuantificacion de objetivos, genera-
cién de indicadores fisicos sobre el desarrollo de las distintas
acciones y evaluacion de impactos derivados de dichas interven-
ciones (LUUKKONEN, 2002: 81).

1.2 Desde el punto de vista econémico—presupuestario

No obstante lo apuntado, la implantacidn de un sistema de
seguimiento y evaluacién de las actuaciones desarrolladas por
cualquier administracién publica no constituye tan sélo una
obligacion legal con posibles repercusiones econdmicas, sino
también una oportunidad, de cara a mejorar la gestién de las
intervenciones dirigidas a impulsar los cambios estructurales en
el tejido econémico, social o territorial.

En buena medida, el desarrollo de un sistema racional y
estructurado de informacion sobre la gestion de una parte muy
considerable de la politica estructural de las administraciones
publicas debe generar necesariamente repercusiones significativas
sobre la mejora de la calidad de su gestion publica, asi como
sobre la cantidad, calidad y transparencia de la informacién dis-
ponible sobre estas cuestiones, aspectos cada dfa mds demanda-
dos, tanto desde el punto de vista politico como social.

El seguimiento y evaluacién de las acciones publicas es, en
definitiva, una excelente via para compatibilizar la creciente
demanda social de bienes y servicios publicos con las restriccio-
nes existentes para el incremento del gasto publico, ya que se
trata de una herramienta de andlisis (pero, sobre todo, de ges-
tién) cuyo fin tltimo estriba en suministrar informacién relevan-
te (tanto a técnicos y gestores como a los érganos politicos en los
que radica en dltima instancia la capacidad de decision) para
mejorar la asignacién de unos recursos escasos, es decir, para
aumentar la eficiencia del gasto publico.

No obstante, el fin tltimo del Sistema de seguimiento continuo
al que hace referencia este articulo, no es sélo cumplir con la nor-
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Descripcién y andlisis de la teorfa sobre seguimiento y evaluacién aplicable a las actuaciones cofinanciadas por Fondos Europeos

mativa y contribuir a mejorar la gestion, sino también facilitar el
trabajo a todos los organismos de la administraciones puiblicas
implicados en actuaciones cofinanciadas por Fondos Europeos.

Recuadro 1
Justificacion de la necesidad de un Sistema de

seguimiento de las intervenciones piiblicas cofinanciadas
por los Fondos Europeos

El disefio y la aplicacién de un Sistema de seguimiento continuo en
las administraciones publicas se justifican principalmente por las
siguientes razones:

v/ Cumplir con la normativa europea y regional vigente.
v Mejorar la programacién y gestion de las intervenciones.

v Facilitar el trabajo de los organismos implicados.

2. Las intervenciones
comunitarias

2.1 Laldgica general de las intervenciones comunitarias

Una parte fundamental de la preparacién de los programas de
los Fondos Estructurales es el establecimiento de objetivos y la
asignacion de los recursos entre las diversas intervenciones con
vistas a una consecucion optima de los objetivos. Existe una rela-
cion logica entre las decisiones de asignacién y los objetivos, que
puede presentarse desde el nivel superior al inferior o desde el
nivel inferior al superior. En la prdctica, la programacién impli-
ca la alternancia de estas dos perspectivas:

¢ Desde el nivel superior al inferior: todas las intervencio-
nes se programan en un contexto especfico con relacién
a un objetivo global establecido. Dicho objetivo consti-
tuye la base de la estrategia de la intervencion y origina
un cierto nimero de objetivos especificos que, de forma
general, se corresponden con las dreas prioritarias. A su
vez, cada objetivo especifico se lleva a cabo a través de
medidas. Estas tltimas permiten la consecucién de los
objetivos operativos.

¢ Desde el nivel inferior al superior:

> Las medidas o actuaciones son llevadas a cabo por
administraciones, organismos o agentes econémicos
que utilizan diversos medios o recursos, de indole
financiera, humana, técnica u organizativa.

> El gasto real origina una serie de realizaciones fisicas
(kilémetros de carretera construidos, nimero de
puestos de formacion ofertados, etc.), que reflejan los
progresos de la ejecucién de la medida.

> Los resultados son los efectos inmediatos sobre los
beneficiarios directos de las acciones financiadas
(reduccion del tiempo de transporte o de los costes de
transporte, nimero de personas formadas, etc.).

> Estos resultados ayudan a conseguir los impactos, es
decir, la consecucion de los objetivos globales del pro-
grama. Los impactos pueden incluir, por ejemplo, el
aumento del trafico de mercancfas, una mejor adapta-
cion de los trabajadores a las exigencias del mercado
laboral o hacer referencia a la creacién de empleo
neto.

En el Esquema 1 se presenta la secuencia l4gica de la inter-
vencién comunitaria.

Esquema 1

La ligica de la intervencidn de un programa.

Impactos
(efectos a largo plazo)

i §

Resultados
(efectos directos e
inmediatos)

r

Realizaciones
(bienes y servicios
producidos por el

programa)

i §

Actividades del programa
(medidas, ctc.§

Recursos ‘

Objetivos globales %

Objetivos espectficos |< ‘ Objetivos del programa

Objetivos operativos |

Fuente: Comisién Europea, 1999b:6.
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El esquema muestra cmo los recursos del programa estin
relacionados tanto con las realizaciones como con la consecucion
de los resultados y los impactos. Asimismo, presenta los medios
a través de los cuales el programa alcanza sus objetivos operati-
vos, especificos y globales. Este encadenamiento de elementos se
basa en un esquema cldsico en politica econdmica, que relaciona
agentes con instrumentos y fines.

En general:

* Los objetivos operativos se plasman en términos de rea-
lizaciones (por ejemplo, oferta de cursos de formacién
profesional a los desempleados de larga duracién).

¢ Los objetivos especificos se plasman en términos de
resultados (por ejemplo, aumento de las posibilidades de
reincorporacion al mercado laboral de los parados de
larga duracidn).

¢ Los objetivos globales se plasman en términos del impac-
to del programa (por ejemplo, reduccién del desempleo
entre los desempleados de larga duracion).

Recuadro 2

La ldgica de la programacién comunitaria

Es decir, en un plano conceptual puede utilizarse ese esquema para
comprender mejor la 16gica de la programacién de las intervenciones
comunitarias:

*  Los diferentes organismos gestores realizan actividades utilizando
recursos o medios (financieros, humanos, técnicos, materiales, etc.).

o Las actividades originan una serie de realizaciones (bienes ylo servicios
producidos).

*  La utilizacidn de esos bienes o servicios permite obtener resultados o
efectos directos o inmediatos (que se corresponden con los objetivos
especificos).

e Estos resultados deben, en su conjunto, ayudar a obtener un impacto
respecto al objetivo global (o de largo plazo) de las intervenciones.

Esta l6gica es la que se ha representado gréficamente en el
Esquema 1.

Conocer el grado de consecucién de los resultados permite
juzgar la calidad o el rendimiento de las realizaciones. Es decir,
los objetivos especificos son el punto de referencia principal para
los gestores responsables de la intervencidn. El éxito o el fracaso
deberdn medirse, sobre todo, en relacion con este objetivo.

La programacién se realiza, o deberfa realizarse, a partir de
clerto nimero de hipétesis que la experiencia nos presenta como
razonables, y que permiten esperar que determinadas realizacio-
nes produzcan determinados resultados, los cuales, a su vez, per-
mitirdn obtener un impacto sobre la problemdtica. Pero esta logi-
ca no es mecdnica o automdtica. Puede estar condicionada por las
propias caracteristicas de las acciones, por otros factores no con-
trolables o por la coyuntura econdmica. Ahf radica el interés de
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comprobar en el momento del seguimiento y —sobre todo— en las
evaluaciones, las relaciones de causalidad entre realizaciones y
resultados, y entre resultados e impactos.

Veamos, a continuacién, algunos ejemplos ilustrativos, refe-
ridos a tres programas diferentes: uno de infraestructura, otro
relacionado con los recursos humanos y el tercero relacionado
con el apoyo al sector productivo.

Cuadro 1

La légica de un proyecto de infraestructura

* Una nueva autopista.

* Reducir el tiempo de recorrido.
* Reducir los costes de transporte.
* Mejorar la seguridad.

* Incrementar los flujos interregionales de personas
y mercancfas.
e Incrementar las actividades socioeconémicas.

Fuente: Elaboracién propia a partir de: Comisién Europea, 1995:8.

Cuadro 2

La légica de un proyecto relacionado
con los recursos humanos

¢ Cursos de formacién.

¢ Conseguir la finalizacidn y superacién de las
acciones de formacién por parte de los
beneficiarios.

e Conseguir unos perfiles mejor adaptados a las
necesidades del mercado laboral.

e Incrementar las posibilidades de empleo.

Fuente: Elaboracién propia a partir de: Comisién Europea, 1995:8.

Cuadro 3

La légica de un programa de apoyo
al sector productivo

¢ Un nuevo palacio de congresos.
g

* Celebrar seminarios, conferencias, congresos y
encuentros empresariales.

* Mejorar los conocimientos y las informaciones
de que disponen los empresarios locales y
regionales.

* Facilitar los intercambios y la cooperacién entre
estos empresarios.

* Contribuir al desarrollo de la regién.

Fuente: Elaboracién propia a partir de: Comisién Europea, 1995:8/9.
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2.2. Programacién de las intervenciones de los Fondos
Europeos

La intervencién de los Fondos Europeos respeta la 14gica de
las intervenciones descrita en el apartado anterior, sujetdndose a
las restricciones derivadas de la aplicacién de los principios de
programacién de los Fondos Europeos: marcos comunitarios de
apoyo (MCA), programas operativos (PO.), documentos tinicos
de programacion (DOCUP) y complementos de programas. Los
MCA presentan una serie de prioridades que se aplican a través
de los PO. A su vez, cada PO. incluye una serie de prioridades
compuestas de medidas plurianuales. Los DOCUP tienen una
estructura mds sencilla, formada por elementos incluidos tanto
en los MCA como en los PO. La reforma de los Fondos
Estructurales vigente a partir del afio 2000 introduce un nuevo
concepto en el sistema de programacién: el complemento de pro-

grama. La principal consecuencia de esta novedad es que el
Estado miembro pasa a ser competente en determinar el conte-
nido del programa a nivel de la medida y de cuantificar los obje-
tivos asociados. Tal como se muestra en el siguiente esquema,
cada nivel de programacién (MCA, PO, etc.) estd sujeto a la
misma clasificacion de objetivos. El objetivo global del nivel infe-
rior corresponde al objetivo especifico del nivel superior y, a la
inversa, el objetivo especifico del nivel superior corresponde al
objetivo global del nivel inferior. No obstante, los objetivos ope-
rativos s6lo existen en el nivel de las realizaciones fisicas.

El siguiente esquema es el que expone la Comisién Europea
para presentar la relacién entre los diversos niveles de programa-
cion (MCA, PO. y Complemento de Programa o DOCUP y
Complemento de Programa). Sin embargo, es necesario aclarar
que los documentos de programacién que se han redactado han
encontrado dificultades en su aplicacién prictica.

Esquema 2

Relacion entre los niveles y los efectos de la intervenciones

Objetivo global

(impactos)

Objetivos especificos

(resultados)

Objetivos operativos
(realizaciones fisicas)

Actividades

Objetivos especificos ..
(resultados) Ob;.etlvo global
(impactos)
Objetivos especificos Objetivo global
(resultados) (impactos)
Objetivos especificos
(resultados)
Objetivos operativos
(realizaciones)
Actividades

Objetivo global
(impactos)
Objetivos especificos -
(resultados) Objetivo global
(impactos)

Fuente: Re-claborado a partir de: Comisién Europea, 1999b:8.
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3. El seguimiento y la
evaluacién de los programas
comunitarios

7 . l ¢ vy « N . »
Pero ;qué entiende la Comisién Europea por “seguimiento” y
“evaluacién™

El Esquema 3 describe de forma gréfica la secuencia metodo-
18gica genérica que serfa necesario desarrollar en todas y cada una
de las acciones cofinanciadas para responder a las demandas de
seguimiento y evaluacién que ha solicitado la Comision, en rei-
teradas ocasiones, a los Estados beneficiarios de los Fondos.

Para orientar y ayudar a los organismos coordinadores y eje-
cutores de Fondos Europeos, la Comisién Europea —directamen-
te y a través de sus diferentes Direcciones Generales— ha elabora-
do y publicado diversos documentos que pueden servir de gufa
para la puesta en prictica de los sistemas de seguimiento y evalua-

cién. Con el objetivo de acercar esas lineas directrices a las perso-
nas que tienen que llevarlas a cabo, en este apartado se sintetizan,
recordando algunos conceptos y presentando algunos ejemplos.

3.1 La distincién entre “seguimiento” y “evaluacién”

Una vez definidas y puesto en marcha las actuaciones concre-
tas, es necesario y conveniente, como ya se apunt6 en el aparta-
do 1 (referido a la justificacién de la necesidad de establecer un
sistema de seguimiento y evaluacion), realizar el seguimiento y
—posteriormente-— la evaluacion de las mismas.

Como se indic6 al comienzo del apartado 2.1. (“La logica
general de las intervenciones comunitarias®), la clasificacion que
utiliza la Comisién diferencia entre recursos utilizados, activida-
des realizadas (medidas, actuaciones...), realizaciones (referidas a
los bienes ylo servicios producidos), resultados (referidos a los
efectos directos e inmediatos) e impactos (referidos a los efectos a
largo plazo). Recoger informacion de forma continua de estos
cinco dmbitos resulta poco factible en la realidad. De hecho, lo
que en el 4mbito del seguimiento y la evaluacién suele recomen-

Esquema 3

Filosofia genérica y objetivos de los métrodos de seguimiento y

evaluacion vigentes para las acciones cofinanciadas

Estadisticas macroeconémicas,
microecondmicas y territoriales

Identificacién de la situacién de
> partida de los problemas y
necesidades especificas a resolver

Definicién y cuantificacién de
medios financieros y de
objetivos a alcanzar

A4

Accién cofinanciada objeto
de evaluacién

/

¢ Evolucién del entorno

Esfuerzo financiero publico
efectivamente realizado
(ejecucidn financiera)

socioeconémico.

e Otras intervenciones publicas

Evaluacién:

cofinanciadas o no cofinanciadas
distintas de la evaluada y que inciden

sobre el mismo problema.

e Resultados fisicos de la accién.
¢ Resultados econémicos de la accién.

¢ Eficacia

A4

 Costes medios / eficiencia

A

* Grupos o territorios de control.

Estadisticas macroeconémicas,

Situacién final del problema
sobre el que se ha actuado

. o) . .
microeconomicas y territoriales

Impacto especifico de
la accién evaluada
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darse y considerarse adecuado es que los organismos gestores reco-  trabajo de recopilacién de informacién bdsica dispersa entre los
jan informaci6n relativa a los recursos, a las actividades, a las rea-  organismos gestores, de dificil homogeneizacion y andlisis.
lizaciones y —en algunos casos— a los resultados de sus acciones, y , _ y _

que la informacién sobre resultados e impactos se recopile en eva- Segun e momento de la intervencién en que se r'ea/hce la evalua-
luaciones periddicas, a través de estudios especificos de casos o~ €1OM, €5t te{ldm unos objetivos diferentes y se referird a unas cues-
muestras de los colectivos atendidos. La experiencia ha demostra-  tlones especificas, tal como se describe en los siguientes recuadros.

do que si existe un sistema de seguimiento bien disefiado y que se
alimenta de forma continua, las evaluaciones —que son 1nvest1ga—
ciones esporddicas— llegan a conclusiones y recomendaciones mds
tiles para la programacién y la gestién. De lo contrario, los eva-
luadores tendrdn que dedicar gran parte de su tiempo a realizar un | del programa. Valora si las necesidades estdn correctamente

Recuadro 3

El seguimiento y la evaluacion

El seguimiento es el examen periddico de la ejecucion de un programa,
para comprobar si la utilizacién de los recursos, los calendarios de trabajo,
las realizaciones y los resultados esperados se estin llevando a cabo de acuerdo
con el plan trazado. Se basa en un sistema de informacidn alimentado
principalmente por los gestores, referido, sobre todo, a los objetivos operativos
(realizaciones). Su objetivo principal es ayudar a los responsables de las
actuaciones piiblicas (coordinadores y gestores) en la toma de decisiones
relativas a planificacion y ejecucion.

La evaluacion es una investigacion objetiva y sistemdtica para emitir
Juicios de valor sobre una intervencion piiblica, interpretando y analizando
con métodos rigurosos la informacién incluida en el sistema de seguimiento
y otra informacién recogida ylo producida especialmente. Su misién es
determinar la pertinencia, la eficacia, la eficiencia, el impacto, la calidad
y la sostenibilidad de todas las actividades, para ayudar a mejorar las
actuaciones que se hallan ain en marcha y en la planificacion y ejecucion

de programas futros.

Recuadro 4

La evaluacién previa

La evaluacién previa (o ‘exante’) se realiza antes de la implantacién

diagnosticadas, si las actividades, la estrategia y los objetivos propuestos
son pertinentes, si son coherentes entre s{ y con las orientaciones

nacionales y comunitarias, si los impactos previstos son realistas, etc.
Evidentemente, para que una evaluacién previa pueda llevarse a cabo,
la intervencién (el programa) tiene que tener un minimo de precisién.

Entre otros, debe analizar los siguientes elementos:

 larelacidn, pertinencia y coberencia entre los objetivos generales, los

objetivos especificos y las medidas incluidas en el programa;

* la coherencia de la estrategia y los objetivos seleccionados con las
necesidades y las caracteristicas de la zona y el grupo objetivo a atender;

* la existencia y pertinencia de indicadores de recursos, realizacién,
resultados e impactos en relacion con cada uno de los niveles de la
intervencidn;

* lafiabilidad de la valoracidn de los efectos potenciales y del nivel de

cuantificacién de los objetivos.

En el siguiente Esquema se resumen los componentes clave
de la evaluacion previa fijados en los articulos 40 y 41 del
Reglamento por el que se establecen disposiciones generales sobre los

Fondos Estructurales (CE 1260/99).

Esquema 4

Componentes clave de la evaluacion previa

:
:
' ~ . .. .
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Fuente: Comisién Europea, 1999¢:6.
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Estudios varios

Recuadro 5

La evaluacion intermedia

La evaluacién intermedia se realiza durante el periodo de puesta en
préctica del programa. Analiza los primeros resultados de las
intervenciones, la pertinencia de los objetivos previstos y el grado de
consecucién de los mismos. Sus conclusiones deben incluir
recomendaciones utiles para reorientar la intervencidn, en caso de que
se considere necesario, a la vez que apoyar las programaciones futuras.

Se centra, sobre todo, en las siguiente cuestiones:

o Examen de las primeras realizaciones y resultados, determinando el
grado de eficacia alcanzado hasta el momento.

o Estudio de la forma en que se han llevado a cabo las intervenciones
previstas, y si se ha realizado de facto’ alguna modificacién a los
objetivos iniciales, valorando la pertinencia y necesidad de estas
modificaciones.

»  Valoracidn de la calidad, utilidad y la pertinencia del sistema de
seguimiento y los indicadores utilizados.

Recuadro 6

La evaluacion posterior

La evaluacidn posterior (o final) se lleva a cabo una vez finalizada la
intervencién'. Recapitula y juzga el conjunto del programa, comparando
los objetivos previstos con los realmente alcanzados. Sus conclusiones
deben incluir recomendaciones y lecciones de la experiencia que
permitan apoyar las programaciones futuras.

Es recomendable que, al menos, analice las siguiente cuestiones:
*  La utilizacidn de los recursos;

* [acobertura;

o os efectos positivos y negativos, tanto los previstos como los no previstos;
* la¢ficacia y la eficiencia;

o la utilidad y la sostenibilidad de los resultados e impactos conseguidos.

El Esquema 5 refleja la interaccidn entre un programa y su
evaluacién en sus diferentes fases. Las flechas de linea disconti-
nua indican que en la evaluacién se obtiene y procesa informa-
cion sobre los resultados e impactos de la intervencién. Las fle-
chas de linea continua indican el momento de la evaluacion y,
asimismo, que las conclusiones y recomendaciones de esa eva-
luacién deben incidir en el programa y en su aplicacion o en las
medidas que le den continuidad. Las flechas superiores de trazo
grueso indican que la evaluacién debe aprovechar los resultados
de evaluaciones anteriores, es decir, que la evaluacion interme-
dia debe tener presentes los resultados de la evaluacion previa, y
la evaluacidn posterior las conclusiones de la evaluacion inter-
media.

La normativa comunitaria referida al seguimiento y la evalua-
cion ha sufrido cambios importantes entre la vigente hasta 1999
y la vigente a partir del afio 2000. Los principales cambios son:
la mayor precisién (y reforzamiento) de las referencias sobre

v lanecesidad y obligatoriedad del seguimiento y de los tres
tipos de evaluacidn;

v la precision de quién deberd asumir la responsabilidad del
seguimiento y de cada una de las evaluaciones;

v el aumento del grado de concrecién de los objetivos del
seguimiento y la evaluacién;

v el aumento del grado de implicacién y de las responsabi-
lidades de los Estados miembros; y

v lavinculacién de la calidad y los resultados de las evalua-
clones con repercusiones financieras para los Estados (o
regiones): la reserva de eficacia.

Esquema 5

Interaccidn entre los programas y su evaluacion en las diferentes fases de aplicacion

Evaluacion P Evaluacion P Evaluacion
previa intermedia posterior
» \

Programas

-1

. Continuidad, p; ¢j. nuevo programa

Resultados e
impacto

Previstos .

L

Fuente: Comisién Europea, 1999a:9.
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Descripcién y andlisis de la teorfa sobre seguimiento y evaluacién aplicable a las actuaciones cofinanciadas por Fondos Europeos

Un resumen comparativo de los sistemas de seguimiento y
evaluacién entre los dos perfodos de programacién se presenta a
continuacion:

Cuadro 4

Comentarios comparativos sobre el seguimiento de las acciones estructurales

entre los periodos 1994-99 y 2000-06

PERIODO 1994-1999

PERIODO 2000-2006

ESTADO MIEMBRO

No hay ninguna disposicién reglamentaria especifica sobre las responsabilidades del
Estado miembro. El Estado miembro asume la responsabilidad general de la ¢jecucién
y del seguimiento, asf como de la eficacia de las intervenciones.

El Estado miembro asume la responsabilidad general de la ejecucion y del seguimiento,
asf como de la eficacia de las intervenciones.

Responsabilidad de la autoridad de gestién:
v Recopilacién y transmision de los datos financieros y estadisticos sobre la
realizacién de las intervenciones.
Informe anual de ejecucién.
Regularidad de las operaciones.
Respeto de las politicas comunitarias.
Informacién y publicidad sobre la intervencién.
Organizacién de la evaluacién intermedia.
Encuentro anual con la Comisién (examen de los resultados del afio anterior).
en su caso, adaptacién de las modalidades de seguimiento o gestion a rafz de
las recomendaciones de la Comision.

v/ Adaptacion del complemento de programa, por iniciativa propia o a peticién
del Comité de seguimiento.

AN NN

Responsabilidad del Comité de seguimiento:
No hay ninguna definicién precisa del papel del Comité de seguimiento.

Responsabilidad del Comité de seguimiento:

v Aprobacién del complemento del programa;
Aprobacién de las propuestas de modificacion de la intervencion;
Aprobacién de los criterios de seleccidn de las operaciones financiadas;
Seguimiento de las realizaciones y evaluacién de los progresos realizados para
lograr los objetivos de las intervenciones;
Aprobacién del informe anual de ejecucion.

v
v
v
v

Indicadores de seguimiento e informe anual de ejecucién:
Definicién reglamentaria de su objetivo y contenido.

COMISION

Relaciones con la autoridad de gestién:
v Encuentro anual con la autoridad de gestin;

v/ Ensu caso, observaciones o recomendaciones de adaptacién dirigidas al Estado
miembro o a la autoridad de gestion.

Participacién en el Comité de seguimiento:
v La Comision es miembro con derecho de voto.
v Las decisiones del Comité de seguimiento son confirmadas por la Comisién.

Participacién en el Comité de seguimiento:
v La Comisién es miembro con cardcter consultivo.

Informe anual:
v Examen del informe anual.

Indicadores de seguimiento e informe anual de ejecucidn:
v Aprobacién del informe anual.
v/ Propuestas metodoldgicas para los indicadores de seguimiento.

REFERENCIAS

Reglamento de coordinacién: articulo 25.

Reglamento general: articulos 34, 35, 36, 37 y 46.

Fuente: Comisién Europea, 2000:28.
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Cuadro 5

Comentarios comparativos sobre la evaluacion de las acciones estructurales

entre los periodos 1994-99 y 2000-06

PERIODO 1994-1999

PERIODO 2000-2006

EVALUACION PREVIA
v La Comisién y el Estado miembro deben realizar, en colaboracion, una evaluacién | v La responsabilidad principal de la evaluacién previa incumbe al Estado miembro.
previa que incluya una referencia a la situacién medioambiental. v Elobjeto de la evaluacién previa estd definido. Debe prestarse una atencién especial
v LaComisién apreciard los planes teniendo en cuenta la evaluacion previa. ala evaluacion de la situacién medioambiental y del mercado laboral, asi como a
la igualdad de oportunidades entre hombres y mujeres.
v/ Laevaluacién previa estd integrada en los planes.
EVALUACION INTERMEDIA
v Laevaluacién intermedia no estd prevista en ninguna disposicion reglamentaria. En | v La evaluacion intermedia incumbe al Estado miembro en cooperacion con la
la préctica, por iniciativa de la Comisidn y en cooperacion con ella, los Estados Comision, la que aprecia su pertinencia.
.mlembros. han or.gan‘lzado evaluagones mter.medlas, con ayuda de evaluadores / El objeto de la evaluacién intermedia estd definido.
independientes, siguiendo modalidades precisadas en los MCA. o . . . . . .
/ Noharni diovosicion recl - ate defina las oblieaciones d aci6 v Laevaluacion intermedia es organizada por la autoridad de gestion de la intervencién
0 iy nInguna disposicion reglamentaria que defina 1as obligaciones de recoptiacion y realizada por un evaluador independiente. Debe estar terminada antes del 31 de
y presentacion de datos. diciembre de 2003,
v/ y(l) éa)’ r}ll}gduna d1§pq51c10n reglamentaria que defina las funciones de evaluacién v De cara a las distintas evaluaciones, la autoridad de gestidn debe establecer un
el Lomite de seguimiento. mecanismo de recopilacién de datos financieros y estadisticos para las evaluaciones
intermedias y posteriores, y proporcionar la informacién necesaria para la evaluacién
posterior.

v Los resultados de la evaluacién intermedia son examinados por el Comité de
seguimiento, que puede proponer adaptaciones de la intervencion en funcién de
ellos.

v Laevaluacién intermedia debe actualizarse antes de finales de 2005 con vistas a

preparar las intervenciones posteriores.

EVALUACION POSTERIOR

v La Comisién y el Estado miembro deben realizar en colaboracién una evaluacién | v/ La Comisién tiene la responsabilidad principal de la evaluacién posterior, en
posterior con el fin de apreciar el impacto de las acciones en relacién con los objetivos colaboracin con el Estado miembro.
fijados. v Elobjeto de la evaluacion posterior estd definido.
v Laevaluacion posterior es realizada por un evaluador independiente, a mds tardar
tres afios después de finalizado el perfodo de programacién.
RESERVA DE EFICACIA

v Antes del 31 de abril de 2004, la Comisidn, baséndose en la propuesta del Estado

miembro, asignard a los PO. 0 DOCUP considerados eficaces los créditos nacionales
reservados al principio del perfodo en concepto de “reserva de eficacia” (4%).

v Laeficacia se juzgard mediante indicadores, definidos por el Estado miembro en
concertacién con la Comisién, que reflejen la eficacia, la gestién y la ejecucion
financiera.

REFERENCIA

Reglamento marco: articulo 6.
Reglamento de coordinacién: articulo 26.

Reglamento general: articulos 40, 41, 42, 43 y 44.

Fuente: Comisién Europea, 2000:29.
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Descripcién y andlisis de la teorfa sobre seguimiento y evaluacién aplicable a las actuaciones cofinanciadas por Fondos Europeos

De todo lo anterior se puede concluir que existen una serie
de cuestiones clave a ser considerados en una evaluacion: perti-
nencia, utilidad, perdurabilidad (sostenibilidad), eficacia y efi-

ciencia. La relacién entre estos elementos y la 1dgica de la inter-
vencién de un programa se puede resumir de la siguiente
forma:

Esquema 6

Cuestiones clave de la evaluacion

Aspectos Impacto -
socioeconédmicos P -
P +
> P
l rograma Resultados I <

Pertinencia

Objetivos I—> Recursos —3p | Actividades || —p Realizacionesl J

Evaluacion

Eficiencia

Eficacia

Utilidad y perdurabilidad

Fuente: Comisién Europea, 1999b:11.

Si se revisan con cierta atencién las definiciones que se han
presentado hasta el momento, puede apreciarse fécilmente que la
posibilidad de alcanzar los objetivos del seguimiento y la evalua-
cion se encuentra relacionada, de forma muy estrecha, con dos
cuestiones estratégicas desde el punto de vista metodoldgico: por
un lado, con la calidad de la programacion; y, por otro, con la
existencia diferenciada de un sistema (administrativo) de segui-
miento y otro de evaluacion. Por ello, el éxito o el fracaso de cual-
quier metodologfa de evaluacion depende de manera critica de la
calidad de la programacién (su “evaluabilidad’ de acuerdo al tér-
mino acufiado a finales de 1996 cuando se lanz6 un programa de
andlisis de la programaciones operativas espafiolas cofinanciadas)
y, sobre todo, de la cantidad y calidad de la informacion que
pueda generar cada organismo gestor durante la tramitacion de
los proyectos y expedientes.

3.2 Herramientas para el seguimiento y la evaluacién

Bien, pero... ;qué pasos generales hay que seguir para realizar
un seguimiento y una evaluacién satisfactorios? A continuacion

GAPP Ne 25. Septiembre / Diciembre 2002

se describen las herramientas utilizadas para el seguimiento y la
evaluacién, y los pasos generales a seguir para realizar un segui-
miento y una evaluacién satisfactorios.

a) Los indicadores

Los indicadores son medidas especificas y objetivamente
verificables de los cambios o los efectos de una actividad.
Proporcionan una escala con la que puede medirse un cambio.
Los indicadores sirven de patrén de medida para mostrar: (a)
el uso de los recursos y el progresos de una actividad (indica-
dores de recursos y de actividad); (b) la obtencién de produc-
tos y servicios (realizaciones), resultados e impactos (indicado-
res de realizacién, de resultados y de impactos); y (c) la influen-
cia de factores externos (indicadores del contexto). Se utilizan
para cuantificar y simplificar la informacion sobre fenémenos
complejos.

Veamos algunos ejemplos de indicadores relativos al proyec-
to de infraestructura que ya hemos utilizado en el Cuadro 1.
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Cuadro 6

Indicadores relativos a un proyecto de infraestructura

¢ Una nueva autopista.

* De ejecucién financiera: coste por km.

* De ejecucin fisica: nimero de km. construidos.

* Reducir el tiempo de recorrido.
* Reducir los costes de transporte.

* Mejorar la seguridad.

* % tiempo de recorrido nuevo/ tiempo anterior.
* Ahorro de tiempo (en minutos).

* % costes de transporte nuevo/ coste anterior.

¢ Reduccién de costes (%).

* Accidentes actuales por automévil-km.

* 9% accidentes actuales/ anteriores.

mercancias.

¢ Incrementar las actividades socioeconémicas.

¢ Incrementar los flujos interregionales de personas y

* % de incremento de toneladas transportadas.

* % de incremento de automdviles en circulacién.

* % de incremento de personas desplazadas.

* Variacién del PIB regional por persona y por empleado.

* Variacién del empleo neto en la regién.

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de: Comisién Europea, 1999b:10.

Como puede verse en el ejemplo anterior, en funcién del
esquema légico de programacién utilizado, los indicadores pue-
den clasificarse de la siguiente forma:

= En primer lugar, los indicadores bésicos del programa. Se
trata de:

* Los indicadores de realizacién, que sirven para medir:

— La ejecucion financiera y/o los medios utilizados (en
general relativos a los gastos efectuados con ocasién
de la realizacién de una accién: coste en euros de una
autopista por km., coste de un programa de forma-
cion por alumno, coste de un centro de servicios tec-
noldgico por metro cuadrado, etc.).

— Elavance o ejecucién fisica de una accién (en general
indicadores fisicos: nimero de km., nimero de perso-
nas, porcentaje de empresas que han obtenido una

ayuda, etc.).

* Los indicadores de resultados: para medir los resultados,
los efectos directos o inmediatos, la calidad o el rendi-
miento que la realizacion de la accién consigue. Estos
indicadores pueden ser fisicos (porcentaje de reduccion
del tiempo de recorrido, porcentaje de éxito de los alum-
nos, nimero de accidentes en una autopista, porcentaje
de llamadas telefonicas fallidas por linea y afo, etc.) o
financieros (inversiones inducidas, disminucién de los
costes de transporte, etc.).

14

* Los indicadores de impactos: para medir el impacto que
las acciones realizadas y los resultados obtenidos ha per-
mitido lograr. Es decir, miden si los objetivos especificos
alcanzados han ayudado a obtener los objetivos globales
establecidos.

= A partir de estos indicadores del programa es posible calcular
otros indicadores complementarios:

¢ Los indicadores de eficacia: los que permiten medir lo
que se ha conseguido en relacién a lo que se pretendia,
es decir, medir los resultados o los impactos obtenidos
en relacidn con los resultados o impactos previstos o
estimados.

*  Los indicadores de eficiencia: los que permiten medir las
realizaciones, los resultados y los impactos obtenidos en
relacién con los recursos movilizados, sobre todo finan-
cieros.

Estos indicadores de eficacia y de eficiencia se aplican a todas
las etapas de una accidn, es decir, tanto a las realizaciones como
a los resultados y a los impactos. Permiten comparar lo que se ha
obtenido en relacién con lo que se habfa previsto (eficacia) o en
relacién con los medios movilizados (eficiencia).

Las dos clasificaciones son complementarias, no excluyentes.
El siguiente cuadro pone de manifiesto la complementariedad
entre indicadores basicos del programa y los indicadores de efica-
cia y de eficiencia:
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Descripcién y andlisis de la teorfa sobre seguimiento y evaluacién aplicable a las actuaciones cofinanciadas por Fondos Europeos

Cuadro 7
Complementariedad entre indicadores bdsicos del programa e indicadores de eficacia y de eficiencia

* Indicadores de ejecucion financiera.

¢ Indicadores de realizacién fisica.

¢ Ejecucién realizada/prevista.

¢ Realizacién efectuada/prevista.

¢ Realizacién efectuada/costes.

* De ejecucidn fisica: nimero de km.
construidos.

Indicadores de resultados.

Resultados obtenidos/previstos.

Resultados obtenidos/costes.

Indicadores de impactos.

Impacto obtenido/previsto.

Impacto obtenido/costes.

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de: Comisién Europea, 1999b:12.

En relacién a lo anterior, hay que sefalar algunas dificultades
que pueden entrafiar la utilizacion de los indicadores, ya que su
disponibilidad y utilizacién no resultan fdciles. Hay que recordar,
ademds, que informacion no es lo mismo que conocimiento
(PATTON, 2001: 329).

¢ Las dificultades para comprobar las relaciones de causa-
lidad entre las acciones efectuadas, los resultados obteni-
dos y el impacto apreciado. Una mejora de la situacién
econémica puede deberse, por ejemplo, a factores exdge-
nos a los derivados de la intervencion cofinanciada. En
relacion a esto, puede resultar interesante utilizar, por
)emplo, métodos que permitan comparar el impacto de
una accién sobre un grupo, con un grupo similar que no
se haya beneficiado de esa accion (lo que se llama un
grupo de control). Las evaluaciones intermedias y poste-
riores se utilizan para este tipo de verificacién, entre otras
cosas.

* La relativa complejidad de los métodos de medida. Las
realizaciones y los resultados son relativamente fdciles de
medir, puesto que se sittan muy cerca de la propia
accion. En cambio, para medir el impacto es preciso dejar
pasar cierto tiempo para que el impacto se manifieste, y
utilizar métodos de medicidn y de investigacion relativa-
mente complejos. Ademds, el impacto es, a menudo, el
resultado de varias acciones, y es preciso, por lo tanto, uti-
lizar instrumentos que permitan analizar el efecto acumu-
lado de varios tipos de acciones.

* Lano disponibilidad dentro de los plazos de las informa-
ciones necesarias para calcular los indicadores.

* Ladificultad de sumar ciertos indicadores. Los indicado-
res financieros pueden agregarse, pero los indicadores fisi-
cos son mucho mds delicados de manejar cuando se desea

GAPP Ne 25. Septiembre / Diciembre 2002

hacer agregaciones. Su naturaleza es, por lo general,
demasiado distinta como para permitir una mera suma
aritmética.

Otro elemento a tener en cuenta es el relativo al contexto, ya
que los cambios de tipo econdémico, social, politico, juridico,
logstico, meteoroldgico, etc., pueden condicionar de forma sig-
nificativa la ejecucion y/o resultados de las acciones. Por ello,
también serd necesario establecer para el seguimiento una serie de
indicadores del contexto que se consideren relevantes para cada
accién. Estos indicadores ayudan a entender las condiciones bajo
las cuales se ha desarrollado un programa (PATTON, 2002: 231;
WEISS, 2002: 229).

b) Situacion de partida e indicadores de contexto

Recuadro 7

La necesidad de definir la situacién de partida

“Los planes presentados en virtud de los objetivos miimeros 1, 2 y 3 (...)
incluirdn: a) una descripcidn, a ser posible cuantificada, de la situacidn
actual, bien en materia de disparidades, atrasos y posibilidades de desarrollo
en el caso de las regiones del objetivo n° 1, bien en materia de reconversion
en las regiones a'ef objetivo n° 2, o bien en materia de desarrollo de los
recursos humanos y de politica de empleo en el Estado miembro y en las
regiones del objetivo n° 3 (...)".

Fuente: Articulo 16 del Reglamento por el que se establecen disposiciones
generales sobre los Fondos Estructurales (CE 1260/99).

Como se reproduce en el recuadro anterior, el articulo 16 del
Reglamento de los Fondos Estructurales establece que los planes
de desarrollo deben incluir una descripcidn cuantificada de las
disparidades, atrasos y posibilidades de desarrollo de las regiones
en cuestion. Los indicadores de contexto se utilizan para cumplir
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con dicha disposicién y forman parte del proceso de programa-
cion. Al mismo tiempo, ofrecen una base para:

— los andlisis socioeconémicos y estratégicos, que constitu-
y
yen la base de la estrategia del programa;

— ¢l seguimiento del contexto general;
— la ¢jecucion y definicién de objetivos cuantificados;

— la evaluacién de los impactos socioecondmicos del pro-
grama.

La situacidn de partida (o de base) hace referencia al valor
inicial respecto del cual se comparan posteriormente los indica-
dores de contexto y los de impacto. Dichos datos deben estable-
cerse en relacion con los objetivos del programa y pueden incluir,
por ¢jemplo, el nimero inicial de empleos industriales en la
regién o el volumen de inversién privada en un sector o indus-
tria en un momento determinado. En la prictica, existen grandes
lagunas en la disponibilidad de datos sobre una serie de aspectos
clave, especialmente en lo que se refiere a las pequefias y media-

nas empresas (PYMEs).

Los elementos de la situacién de base también son indispen-
sables para que los indicadores del programa sean significativos.
Asi por ejemplo, si el objetivo de una medida especifica es
aumentar el nimero de PYMEs en la region, el dato de partida
mds importante serd el nimero de PYMEs existentes al comien-
z0 del programa. Una vez obtenida esta informacion, podrd
deducirse mds concretamente que, por ¢jemplo, el 20% de las
empresas existentes en una region subvencionable se beneficia de
la asistencia de los Fondos Estructurales.

El contenido de esta informacién puede volver a definirse
durante la ejecucion del programa. Los datos de la situacidn
de partida pueden establecerse de forma que abarquen ade-
cuadamente todos los objetivos incluidos en la programacién.
En algunos casos, podria ser conveniente recoger datos espe-
cificos sobre los beneficiarios del programa, como por e¢jem-
plo las PYMEs, o los desempleados de larga duracién. Por
otra parte, otra serie de indicadores mds detallados por sector
de actividad, tamafio o sexo facilitardn una descripcién mds
completa de los beneficiarios y permitirdn establecer compa-
raciones con intervenciones anteriores y con iniciativas de
otras regiones.

En general, deben cuantificarse los objetivos correspondien-
tes a los programas y las acciones. De lo contrario, serd mds difi-
cil evaluar en qué medida se estdn cumpliendo los objetivos ori-
ginales. Los datos necesarios para cuantificar los objetivos del
programa suelen estar disponibles. La cuantificacién puede utili-
zar los datos de la situacién de partida y los valores de referencia
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y de comparacion de anteriores ejercicios de seguimiento y eva-
luacién, tales como el coste medio de un empleo creado o con-
servado en un sector dado.

El nivel de cuantificacién requerido depende del tipo de
intervencién. En el caso de las medidas de infraestructuras, es
mis sencillo establecer objetivos cuantificados al comienzo (por
¢jemplo, nimero de kildmetros de carretera que serdn construi-
dos), basindose en las caracterfsticas técnicas y econémicas de
los proyectos que se van a financiar. No obstante, con frecuen-
cia no es posible medir de forma precisa el objetivo perseguido,
puesto que en algunos casos el nimero de beneficiarios
(PYMEs o trabajadores formados) no puede establecerse de
antemano. En tales casos, que no se prestan a la cuantificacién
directa, es mds adecuado establecer una serie de objetivos posi-
bles, cuyos valores pueden refinarse durante la fase de ejecu-
cién.

Fuentes de informacién. Los datos de la situacion de base se
obtienen, en primer lugar, de las estadisticas oficiales. No obstan-
te, en algunos casos, estas fuentes pueden presentar algunas defi-
clencias, entre las que hay que destacar las siguientes:

— falta de datos a una escala geogrdfica apropiada;

— retrasos en la publicacién de datos (por ejemplo, los datos
de Eurostat sobre el PIB per capita se publican con un
retraso de dos a tres afios);

— ausencia de datos en relacion con los requisitos del pro-
grama (por ejemplo, la distincién entre trabajadores a
tiempo completo y a tiempo parcial podria no figurar en
las estadisticas oficiales);

— ausencia de datos suficientemente desglosados por sector.

En algunos casos, las estadisticas oficiales tendrdn que com-
pletarse con encuestas, estudios especificos o, posiblemente, indi-
cadores indirectos (por ejemplo, las cifras de negocios de las
PYMEs pueden facilitar informacion acerca de su grado de com-

petitividad).

Por otra parte, desde 1992-1993 la Comisién elabora, en
cooperacién con los Estados miembros, un sistema comin de
indicadores cuantificados para medir las diferencias de desarro-
llo. Se elabord una lista inicial de indicadores de contexto, divi-
didos en doce grupos: indicadores bésicos (PIB per capita, etc.),
transporte por carretera, transporte por ferrocarril, telecomuni-
caciones, energfa, recursos hidroldgicos, medio ambiente, edu-
cacién y formacidn, investigacion y desarrollo tecnoldgico,
industria y servicios, agricultura y turismo. Estos datos cuantifi-
cados estan incluidos en una base de datos, denominada

<« QUID”.
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¢) Indicadores de seguimiento

Recuadro 8

Indicadores de seguimiento

“La autoridad de gestion y el Comité de seguimiento realizardn el
seguimiento por medio de indicadores fisicos y financieros definidos en el
programa operativo, el documento tinico de programacidn o el complemento
de programacion. Al elaborar estos indicadores, deberdn tenerse en cuenta
las indicaciones metodoldgicas y las listas de ejemplos de indicadores
publicados por la Comision, asi como la clasificacion de dmbitos de
intervencidn que proponga la Comisidn (...). Los indicadores hardn
referencia al cardcter espectfico de la intervencidn en cuestion, a sus
objetivos, asi como a la situacidn socioecondmica, estructural y
medioambiental del Estado miembro, y de sus regiones, segiin proceda
(..). Entre estos indicadores figurardn, en partz'cuir, los elegidos para la
asignacion de la reserva [de eﬁg;;zcia] (..).”

“Estos indicadores sefialardn, respecto de las intervenciones en cuestion:
a) los objetivos especificos (...) de las medidas y los ejes prioritarios, y su
coherencia; b) el estado en que se encuentra la intervencidn en lo relativo
a realizaciones fisicas, resultados y, tan pronto como sea posible, su impacto
(..)s ¢) el estado en que se encuentre el desarrollo del plan de financiacion”.

“Cuando la naturaleza de la intervencion lo permita, las estadisticas
indicardn el sexo de las personas atendidas y el tamano de las empresas
beneficiarias”.

Fuente: Articulo 36 del Reglamento por el que se establecen disposiciones gene-
rales sobre los Fondos Estructurales (CE 1260/99).

Segiin indica el Reglamento que rige los Fondos
Estructurales, los MCA, los DOCUP y los PO. deben incluir
una informacién minima que garantice el seguimiento adecuado
de su aplicacién. En la medida de lo posible, deben establecerse
y cuantificarse los objetivos generales y especificos, as{ como los
resultados previstos. El complemento del programa elaborado
por el Estado miembro debe incluir una descripcién pormenori-
zada de las medidas y una cuantificacion de los objetivos opera-
tivos asociados.

Como ya se apunt6 al principio de este apartado, el segui-
miento es el examen periédico de los recursos, las realizaciones y
los resultados de las intervenciones publicas. Los organismos
coordinadores y ejecutores deberdn definir (con ayuda de exper-
tos externos si es necesario) los indicadores de recursos, realizacio-
nes y resultados que integrardn el sistema de seguimiento. Serdn
los organismos gestores los que posteriormente recogerdn la infor-
macién necesaria para cumplimentar el sistema de seguimiento.

La teorfa sobre indicadores enumera las caracteristicas que los
indicadores deben cumplir: (a) validez: que exista relacién causal
entre el indicador y lo que se quiere medir (la variable); (b) fia-
bilidad: que sean verificables y objetivos, es decir, que las diferen-
cias entre las medidas obtenidas no se deban a la casualidad o al
azar, que las medidas sean las mismas en mediciones repetidas,
aunque sean realizadas por diferentes observadores; (c) sensibili-
dad: que el indicador y su unidad de medida reflejen los cambios,
es decir, que la cantidad medida varfe cuando aparezca un cam-
bio en la variable medida; y (d) accesibilidad: que sea posible un
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cdlculo lo suficientemente rdpido a un coste aceptable, es decir,
es recomendable no seleccionar un indicador si para recoger la
informacion se necesita una cantidad de tiempo y recursos que se
estima excesiva.

De hecho, la experiencia ha demostrado que la fase de defi-
nicién y seleccion de indicadores de seguimiento es muy impor-
tante para garantizar la posterior factibilidad del uso del Sisterna
de sequimiento. Pero los indicadores de seguimiento seleccionados
no sélo deben tener las caracteristicas apuntadas en el pdrrafo
anterior, sino también las siguientes:

> relacionarse de forma directa con las actividades concre-
tas que llevan a cabo los organismos gestores;

> adecuarse al tipo de informacién que los organismos ges-
tores pueden recoger o elaborar en su actividad diaria;

> definirse de forma clara, es decir, no ser ambiguos; y
> 10 ser muy NUMerosos.

Se definirdn también los indicadores de impacto, que serdn
utilizados, entre otros, en las evaluaciones intermedias y posterio-
res, y en los estudios especificos que se considere oportuno llevar
a cabo.

Un seguimiento eficaz exige la elaboracién de indicadores de
realizaciones en relacién con todas o la mayor parte de las medi-
das. No obstante, en lo que se refiere a los indicadores de resul-
tados y de impacto puede admitirse un enfoque algo mds selecti-
vo. Aunque estos iltimos no puedan obtenerse de forma sistemd-
tica o a intervalos regulares, deben recogerse durante el proceso
de evaluacién.

Se definirdn, ademds, los indicadores especificos del progra-
ma que se utilizardn para asignar a mitad del recorrido la reserva
de eficacia general, tal como se establece en el Reglamento.

Las tareas preparatorias para establecer el sistema de segui-
miento también servirdn para detectar las deficiencias del sistema
de informacién. Podrd ser necesario recurrir a asistencia técnica
0 a expertos independientes para solventar las posibles deficien-
clas y carencias, mejorar las condiciones generales de aplicacion
y aumentar la eficacia del seguimiento.

El organismo responsable del seguimiento, en su caso la auto-
ridad de gestidn, serd competente para definir, sobre la base de
las prioridades y de la capacidad, la estructura del sistema de
seguimiento y el grado de detalle necesario para poder satisfacer
las necesidades de los diferentes grupos usuarios (incluida la
Comisién).

Serd necesario garantizar el seguimiento regular de los progre-
sos fisicos y financieros de las medidas y, cuando sea posible, de
los resultados. Aunque la disponibilidad de recursos de gestion y
administrativos es un factor importante, sin embargo, como
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minimo debe hacerse un seguimiento de los resultados de las
medidas mds relevantes del programa.

Es decir, el seguimiento deberd incluir:

* el seguimiento concreto de las realizaciones y de los resul-
tados de las acciones,

¢ los progresos en la gestion y
* el seguimiento del contexto.

Este seguimiento puede realizarse: (a) de forma cuantitativa,
con ayuda de indicadores; y/o (b) de forma descriptiva o cualita-
tiva, a partir de distintos informes disponibles o de resultados de
estudios o andlisis.

En la medida de lo posible, serd siempre preferible utilizar
medidas cuantitativas, es decir, presentar las realizaciones efec-
tuadas, los resultados obtenidos y el impacto alcanzado de forma
cuantitativa, con ayuda de indicadores.

La definicién de estos indicadores deberd permitir identificar
mejor los objetivos que hayan de alcanzarse. Aun cuando resulte
dificil su cuantificacidn, el esfuerzo de reflexién para definirlos
puede ya resultar il y clarificador.

Hasta el momento, el seguimiento de la ejecucion
financiera se puede considerar generalmente satisfactorio, pero
el de las realizaciones fisicas, los resultados y los impactos puede
mejorarse.

3.3. Aplicacién de los indicadores de seguimiento

A continuacién se describen los principales aspectos del pro-
ceso de seguimiento.

a. Recogida de datos

Como ya se apuntd, la obtencién de datos para el sistema de
segulmlento es competenc1a de las autoridades responsables de la
¢jecucion de la intervencion. Por ello, debe fomentarse la utiliza-
cidn Gptima de los sistemas de informacién operativos existentes,
asf como evitar la duplicacién de tareas por distintos organismos.
La informacion facilitada por las autoridades nacionales y regio-
nales y la obtenida de los servicios estadisticos debe utilizarse
exhaustivamente. Asimismo, deben dedicarse esfuerzos a conso-
lidar o mejorar los datos existentes.

Como indica el Reglamento, tanto los datos financieros
como los fisicos deben recogerse, en la medida de lo posible,
con arreglo a la nomenclatura sectorial propuesta por la
Comision.
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b.  Andlisis inicial de los datos

Una vez recogidos, los datos deben ser elaborados y procesa-
dos, efectudndose una interpretacion periddica de los mismos.
Esto servird de base al organismo responsable de la coordinacién
y del seguimiento para apoyar la toma de decisiones.

En general, este andlisis forma parte de las tareas de las auto-
ridades y organismos responsables de la intervencién. Sin embar-
go, podrd recurrirse a expertos externos o a las organizaciones res-
ponsables de la recogida inicial de los datos cuando estos andlisis
resulten demasiado complejos.

¢. Presentacion de los datos al Comité de seguimiento

Recuadro 9

Comité de seguimiento

“Cada marco comunitario de apoyo o documento vinico de programacion
y cada programa operativo serd supervisado por un Comité de seguimiento.”

“Los Comités de sequimiento serdn creados por el Estado miembro (...).
Un representante de la Comision y, cuando proceda, del BEI participard
con cardcter consultivo en los trabajos del Comité. (...) estard presidido,
en principio, por un representante del Estado miembro o de la autoridad
de gestion.”

“(...) El Comité de seguimiento comprobard la eficacia y el correcto
desarrollo de la intervencion.(...) c) revisard periddicamente los avances
realizados en relacidn con el logro de los objetivos especificos de la
intervencion; d) estudiard los resultados de la aplicacion, en particular
la realizacidn de los objetivos fijados para las ﬂ/z?;tz'nm: mediagzs ()i e
estudiard y aprobard el informe anual y el informe final de ejecucion

.)”

Fuente: Articulo 35 del Reglamento por el que se establecen disposiciones gene-
rales sobre los Fondos Estructurales (CE 1260/99).

Los comités de seguimiento son responsables de garantizar
que las intervenciones tengan una aplicacién eficaz y sean de cali-
dad satisfactoria. Sus tareas incluyen el andlisis de los progresos y,
en particular, del grado de consecucion de los objetivos cuantifi-
cados asociados a cada una de las medidas.

La informacién presentada a los comités de seguimiento debe
incluir los siguientes elementos:

¢ datos de los sistemas de seguimiento (datos de situacién
de partida e indicadores de seguimiento);

¢ datos de la evaluacién intermedia (incluida, en su caso, la
revisién de los indicadores); y,

* datos provisionales sobre el contexto socioecondmico
general y la adicionalidad del programa.

Los comités de seguimiento podrdn decidir, sobre la base de
las caracteristicas de la intervencién en cuestién, qué datos son
necesarios y cudndo deberdn estar disponibles.
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Para llevar a cabo el seguimiento de un MCA, un PO. o un
DOCUP, los comités de seguimiento deben recibir, con carcter
anual, datos del seguimiento que abarquen la ¢jecucién financie-
ra, las realizaciones fisicas y la gestion del programa.

Una vez que los sistemas de seguimiento sean operativos, se
podrdn medir, mediante los indicadores apropiados, tanto los
resultados como la eficacia y elaborar estimaciones iniciales de los
posibles impactos.

Por lo general, la informacion obtenida deberd estar disponi-
ble a nivel del programa. Esta informacion deberd figurar en los
informes anuales de ejecucion (véase el apartado d). A mediados
del ejercicio, deberd estar disponible un resumen de esta infor-
macién anual, junto con las primeras estimaciones de eficacia
(por ejemplo en cuanto a realizaciones y resultados).

d. Informes anuales de ejecucion e informe final

Recuadro 10

Informe anual e informe final de ejecucion

“Cuando se trate de una intervencion plurianual, la autoridad de gestion
enviard a la Comision (...) un informe anual de ejecucion. A mis tardar
dentro de los seis meses siguientes a la fecha limite de aplicabilidad de las
subvenciones (...) se presentard un informe final a la Comisién.”

(..) “Los informes de ejecucidn y los informes finales incluirdn los elementos
siguientes: a) cualquier cambio en las condiciones generales que afecte a
la ejecucion de la intervencion, en particular las tenagm‘iax socioecondmicas
significativas, los cambios en las politicas nacionales, regionales o sectoriales
(-..), y en su caso de las repercusiones de ello en la coberencia entre las
intervenciones de los distintos Fondos o entre éstas y las de otros instrumentos
financieros; b) la situacidn en que se encuentre la aplicacion de los ejes
prioritarios y las medidas correspondientes a cada Fondo, en relacién con
sus objetivos especificos, cuantificando (...) los indicadores fisicos, de
resultado y de impacto (...); ¢) la ejecucidn financiera de la intervencién
(..), cuantificando los indicadores financieros (...)".

Fuente: Articulo 37 del Reglamento por el que se establecen disposiciones gene-
rales sobre los Fondos Estructurales (CE 1260/99).

En el caso de todas las intervenciones plurianuales, la autori-
dad de gestién designada por el Estado miembro presentard un
informe de ejecucion a la Comisién Europea dentro de los seis
primeros meses siguientes al final de cada afio de ejecucion. En
el informe se presentardn de forma pormenorizada los progresos
de la ejecucion de la intervencion durante el afio anterior.

Los Estados miembros elaborardn estos informes sobre la
base de los siguientes elementos:

* datos sobre el contexto de ejecucion de la intervencién;

* progresos realizados en la consecucién de las prioridades
y objetivos especificos de las medidas y, en su caso, los
progresos efectuados en los grandes proyectos, demostra-
dos cuantitativamente mediante los indicadores de segui-
miento adoptados al efecto; ,
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* ¢jecucién financiera de la intervencion a nivel de la medi-
da, sobre la base de indicadores cuantificados.

e. Utlizacién de los indicadores para la evaluacion

Recuadro 11

Utilizacién de los indicadores de seguimiento
para las evaluaciones

“Con el fin de valorar la eficacia de las intervenciones estructurales, la
accidn comunitaria serd objeto de una evaluacion previa, de una evaluacién
intermedia y de una evaluacion posterior destinadas a apreciar su impacto
en relacidn con los objetivos (...) y a analizar su incidencia en problemas
estructurales espectficos.”

(..) “Las autoridades competentes de los Estados miembros y de la Comisién
se dotardn de los medios convenientes y reunirdn los datos necesarios para
que la evaluacion pueda efectuarse de la manera mds eficaz. La evaluacion
utilizard (...) los distintos elementos que pueda proporcionar el sistema
de seguimiento, completados en caso necesario por la recopilacién de
informaciones destinadas a aumentar su pertinencia’.

“Por iniciativa de los Estados miembros o de la Comisién (...) podrdn
realizarse evaluaciones complementarias, si procede temdticas, con el fin
de definir experiencias transferibles”.

Fuente: Articulo 40 del Reglamento por el que se establecen disposiciones gene-
rales sobre los Fondos Estructurales (CE 1260/99).

Como ya se menciond, el trabajo de evaluacion de cada progra-
ma puede dividirse en tres fases principales: evaluacién previa,
intermedia y posterior. Cada una de estas fases debe referirse a una
serie de cuestiones especificas relativas al rendimiento de los progra-
mas. Los indicadores de seguimiento representan, pues, una fuente
fundamental de informacién, en la que debe basarse la evaluacion.

La evaluacién de los impactos (en términos de objetivos globa-
les) se facilitard si los sistemas de seguimiento proporcionan infor-
macién adecuada sobre los progresos realizados y los resultados
obtenidos (por ejemplo, nimero de personas formadas o nimero
de explotaciones agricolas con mejoras en los caminos de acceso).

Sin embargo, las evaluaciones pueden utilizar otras metodo-
logfas y fuentes de datos, de acuerdo con los objetivos de la inves-
tigacion, el presupuesto y el tiempo disponibles.

3.4, Transmision electronica de la informacién

Recuadro 12

Utilizacidn de sistemas informdticos

<

(..) la autoridad de gestion (...) serd responsable (...) del establecimiento
del dispositivo de recogida de datos financieros y estadisticos fiables sobre
la aplicacidn, los indicadores de seguimiento (...) y de la evaluacidn (...)
ast como de la transmision de estos datos (...) utilizando en la medida de
lo posible sistemas informdticos (...)".

Fuente: Articulo 34 del Reglamento por el que se establecen disposiciones gene-
rales sobre los Fondos Estructurales (CE 1260/99).
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En la actualidad es evidente que la informatizacion de la infor-
macion facilita las tareas de gestion, seguimiento y evaluacién. Por
ello, dada la situacién de desarrollo de la informdtica, es util y
oportuno que el sistema de seguimiento esté apoyado en un pro-
grama informdtico en red para la recogida y tratamiento de los
datos. Ademds, es recomendable el disefio de un sistema de flujos
de informacidn entre organismos gestores y organismos de coor-
dinacion, para la actualizacion y el mantenimiento de los datos.

3.5 Elementos clave para la puesta en préctica del
Sistema de seguimiento continuo

En los apartados anteriores se ha argumentado la necesidad y
utilidad de la aplicacién de un Sistema de seguimiento continuo y la
teorfa que lo sustenta. La experiencia ha demostrado que los prin-
cipales problemas que han surgido para la puesta en marcha del
seguimiento de programas se han debido sobre todo, a las siguien-
tes cuestiones: (a) confusion entre el seguimiento y la evaluacién;
(b) falta de informacion homogénea entre gestores que llevan a
cabo actuaciones similares; y (c) escasez de medios informdticos
(equipos, soffware y conexién a Internes) y formacion para el alma-
cenamiento, procesamiento y transmision de la informacién.

Por ello, a continuacién se resumen de forma esquemdtica los
elementos clave que se consideran necesarios para la puesta en
prdctica y funcionamiento de un Sistema de sequimiento de las
actuaciones cofinanciadas con Fondos Europeos.

Recuadro 13

Condiciones necesarias para establecer y poner en
funcionamiento un sistema de sequimiento continuo

Para poder aplicar un modelo de seguimiento continuo de las acciones
comunitarias tal como se presenta en este articulo es necesario:

*  Identificar las actividades que se han de realizar o se estin realizando.

Definir los indicadores del programa (de recursos, de realizacidn, de
resultados y de impactos).

e Distinguir entre los indicadores de seguimiento (en general de recursos,
realizacion y resultados), es decir, los que serdn responsabilidad de los
organismos gestores, y los indicadores ;{ue se utilizardn en las evaluaciones
0 en estudios espectficos (en general de impacto).

o Seleccionar indicadores de seguimiento que: (1) estén relacionados de
Jforma directa con las actividades concretas que llevan a cabo los
organismos gestores; (2) se adecuen al tipo de informacion que los
organismos gestores pueden recoger o elaborar en su actividad diaria;

35 no sean ambiguos; y (4) no sean muy numerosos.

*  Prever la recogida de las informaciones relativas a los progresos en la
gestion de cada accion. La recogida de informacion para el seguimiento
debe realizarse de manera permanente.

o Seleccionar indicadores del contexto que sean relevantes para definir
la situacion de partida y para contextualizar las actuaciones que se
estdn llevando a cabo,’y responsabilizar a un organismo para la
actualizacidn de estos indicadores de forma periddica.

o Asegurar los medios y recursos necesarios (equipos, acceso a Internet
y formacién) a los coordinadores y a cada uno de los gestores de las
acciones cofinanciadas con Fondos Europeos para que puedan recoger,
informatizar y transmitir los datos requeridos.
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4. El uso de las evaluaciones

Desde hace muchos afios, tanto los evaluadores profesionales
como los responsables puiblicos que encargan u obligan a hacer
evaluaciones, estdn preocupados por el uso de esas evaluaciones,
una vez la investigacién ha finalizado (PaTTON, 2001: 329). El
gasto en la realizacién de una evaluacion no estarfa justificado si
esa evaluacién no lleva a la mejora de la actuacién publica eva-
luada o de actuaciones futuras, es decir, si no consigue mejorar la
eficacia y la eficiencia de las Administraciones publicas. El valor

de una evaluacion no depende de su coste, sino de su uso
(FEINSTEIN, 2002).

En el afio 2002, la Comision Europea encargé un estudio al
Instituto Tavistock y al Technopolis Francia para analizar el uso de
las evaluaciones en los servicios de la Comisién (WILLIAMS DE
LAAT y STERN, 2002). El objetivo principal del estudio era anali-
zar qué mecanismos y condiciones apoyan (o disuaden) la retroa-
limentacién de los resultados de las evaluaciones en la programa-
cion e implementacién de los programas de la Unién Europea.
Segtn este informe, la utilizacion de las evaluaciones es, en algu-
nos casos, directa y fdcilmente observable, por ejemplo cuando las
recomendaciones del evaluador son transformadas en acciones que
modifican (o incluso eliminan) programas o servicios publicos.
Sin embargo, en la mayorfa de las ocasiones, el uso de las evalua-
ciones es mds sutil, con una relacién causal entre los resultados de
las evaluaciones y los cambios en las intervenciones publicas difi-
cil de identificar. Los cambios pueden surgir indirectamente o des-
pués de un considerable lapso de tiempo, de forma acumulativa.
Incluso cuando los resultados de una evaluacién no son utilizados
o son utilizados sélo indirectamente, el proceso de la evaluacion,
que incluye discusiones y reflexiones, puede ser til, ya que ofrece
oportunidades de intercambiar informacién y clarificar ideas.

Segtin este estudio, el grado de utilizacién de las evaluaciones
de los programas de la Unién Europea no depende tanto de la
calidad de una evaluacion concreta o de la forma en que ésta s
ha llevado a cabo, sino de otros factores. Estos se pueden resumir
de la forma siguiente: (i) el factor organizativo (es mds efectivo si
la unidad responsable de evaluacién estd separada de las funcio-
nes de control, auditorfa e inspeccidn); (ii) la forma en que se dis-
tribuyen entre los potenciales usuarios y los interesados en gene-
ral los resultados y recomendaciones de las evaluaciones; (iii) el
tipo de relaciones entre las personas responsables de las evalua-
ciones y las responsables de los programas; y (iv) la existencia de
una “cultura de la evaluacién” (entendida como la apertura a
actitudes de reflexién y autocritica) en la organizacion y la insti-
tucionalizacién de sistemas de gestion del conocimiento
(WiLLIAMS, DE LAAT y STERN, 2002).

La diferente literatura sobre el tema (recogida por diversas
asociaciones de evaluadores como “estdndares” para la evalua-
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cién de programas), concluye que, en general, las condiciones
que favorecen que las evaluaciones se ajusten a las necesidades
de sus potenciales usuarios son las siguientes (BOYLE y LEMAIRE,
eds., 1999; CARACELLI y PRESKILL, eds., 2000; FORSS, REBIEN y
CARLSOON, 2002; PawsON y TILLEY, 2001; VALOVIRTA, 2002;
VAN DER KNAPP, 1995; WEISS, 1999):

o Tener claro los diferentes actores, para asegurar que sus
necesidades son tenidas en cuenta.

¢ Asegurar la credibilidad de los evaluadores, para que sea
mds probable que sus conclusiones sean aceptadas.

*  Recoger informacion relevante de un amplio abanico de

fuentes, consultando a los clientes y a los actores implicados.

* Ser claro en los criterios de juicio utilizados para interpre-
tar la informacion.

*  Ser claro en los informes, para que la informacion conte-
nida en los mismos sea fécil de entender.

¢ Asegurarse de que los informes son repartidos en un corto
espacio de tiempo entre los potenciales usuarios.

* Planificar las evaluaciones desde el principio de forma
que estimule a los actores implicados a que lleven a cabo
las recomendaciones.

Notas

* Este trabajo forma parte de un proyecto de investigacion financiado por la
Direccién General de Cooperacidn con el Estado y Asuntos Europeos de la
Comunidad de Madrid y los Fondos Estructurales de la Unién Europea.

** Doctora en Ciencias Politicas y Sociologfa y Master en Administracién
Publica. Profesora en el Departamento de Ciencia Polftica y Sociologfa de la
Universidad Carlos I1I de Madrid y consultora especialista en andlisis y evaluacion de
programas y servicios puiblicos.

1 Sin embargo, en algunos casos, estas evaluaciones se realizan un afio o unos
meses antes de la finalizacion del programa, para disponer de sus conclusiones a la
hora de elaborar la programacién de los afios siguientes. En estas circunstancias, la
evaluacién suele denominarse “evaluacién intermedia avanzada”. Si, por el contra-
rio, la evaluacién se lleva a cabo dos o tres afios después de haber finalizado el peri-
odo de programacién, con el objetivo de dar tiempo a que se materialicen los
impactos y poder observar su perdurabilidad, la investigacién suele denominarse
evaluacion ex post.
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