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Nota de presentacion

Desde la Direccién del Instituto de Desarrollo Regional siempre se ha defendido la idea
de que los trabajos contratados "en la calle" debian servir no sélo para el
funcionamiento de la Institucién a efectos de financiacion sino, sobre todo, para
fortalecer la presencia investigadora y docente de la Universidad en la sociedad.

Es decir, nos consideramos responsables de devolver a la sociedad andaluza, en
particular, y a la espafiola, en general, otros resultados ademds del informe final del
trabajo. Asi, formar a técnicos especificamente cualificados, difundir mediante
publicaciones los resultados, impartir docencia sobre los conocimientos adquiridos, etc.,
son tareas ineludibles del I.D.R.

La Guia para la Evaluacion de Politicas Piblicas es buena muestra de ello. Un equipo de
trabajo que, ademds, en cinco afios ha permitido poner en marcha dos tesis doctorales,
impartir cinco cursos sobre la cuestion, presentar ponencias en conferencias europeas,
nacionales y regionales y ver cémo sus componentes son reclamados por otras
instituciones y/o empresas, cumple sus objetivos.

Por todo ello, recibimos con satisfaccién la prueba escrita de tal prdctica y, convenci-
dos de su demanda, podemos afirmar la consolidacion y continuidad de la linea de
investigacion en el campo de la Evaluacion de Politicas Pdblicas, de cuya proyeccién
futura no nos caben dudas.

El DIRECTOR DEL I.D.R.

Carlos Romdn del Rio



Proélogo

Hace cinco afios, con el apoyo de la Consejeria de Economia de la Junta de Andalucia,
al Instituto de Desarrollo Regional se le presenté la oportunidad de abrir una nueva
linea de trabajo en materia de Evaluacién de Politicas Piblicas. Las pdginas que siguen
son fruto del esfuerzo colectivo de un grupo de trabajo en el que han participado mds
de quince jovenes investigadores andaluces. Algunos de ellos orientaron su
especializacion en este nuevo campo, al que han elegido como centro de atencién de
sus tesis doctorales o de trabajos de investigacién diversos; otros completan su
formacidn en centros europeos y, entre todos, componen un equipo que cuenta ya con
buena reputacién.

He de confesar que, en un primer momento, éramos bastante escépticos en cuanto a
la potencialidad investigadora y analitica de la nueva linea. En efecto, pensamos que
podria tratarse de una mera cuestion de modas, y duddbamos a la hora de encajar las
técnicas de evaluacion en el contexto de la investigacion cientifica. Pese a todo, acep-
tamos el reto de constituir un equipo que se formase en el manejo de las técnicas y
que --a partir de la revisién de las mismas y de la ya muy amplia bibliografia europea
y americana-- fuese capaz de elaborar una metodologia, propia en alguna medida, para
evaluar ex-ante programas de actuacién publica.

Es decir, apostamos por considerar, de manera ciertamente pretenciosa (¢qué inves-
tigador no debe serlo a priori?), que la evaluacion, afiadida a la planificacién, uniendo
racionalidad y ética, nos permitiria dar un paso desde la légica técnico-econémica a la
moral equidistributiva y contribuir tfambién a la recuperacién de la economia como
ciencia social, dentro del orden democrdtico basado en el control presupuestario del
gasto publico.

Ademds, poco a poco se iba consolidando, en el que entendemos como Nuevo Marco
Institucional de Desarrollo de las Economias, el proceso de descentralizacion del
poder "hacia arriba" y "hacia abajo". En nuestro caso, hacia Bruselas (sede del poder
supranacional, de la Unién Europea) y hacia Sevilla (sede del poder regional, de la
Junta de Andalucia), lo que evidenciaba la necesidad de la evaluacién como instru-
mento de control financiero y de legalidad. Pero también, y sobre todo, como
herramienta para racionalizar la foma de decisiones publicas, generadora de informa-
cién y, por qué no, como elemento determinante en la que, a nuestro entender, es una
auténtica e inaplazable reforma/revolucién de las administraciones publicas.

Porque los administrados tienen derecho a que se haga el mejor uso posible de los
recursos que previamente les han sido detraidos, asi como a participar en los proce-
sos de toma de decisiones sobre el empleo de los mismos. La nueva intervencidon publi-
ca sdlo se legitima con eficacia y con transparencia. Ello, a su vez, requiere un cambio
de actitud general para promover la creacién de una "cultura evaluadora" tendente a
conseguir que los agentes politicos, econdmicos y sociales entiendan la evaluacion
como un instrumento de mejora en la planificacion econémica y, consecuentemente, de
transparencia democrdtica, introduciendo las mayores dosis posibles de racionalidad
en la toma de decisiones y evitando la posibilidad de ser utilizada como "arma
arrojadiza" y/o "argumento triunfalista" en funcion de la posicién del agente que haga
uso de los informes evaluatorios.



Con ello se cerraria el circulo que sitlda a la evaluacién como un elemento Gtil para el
desarrollo y aplicacion de las politicas publicas, y también como dmbito de
investigacion que contribuya a reorientar el papel social de la ciencia econémica des-
dibujado tras los excesos de las (ltimas décadas.

Todas estas cuestiones nos ponen en la pista del verdadero y ltimo sentido de la
evaluacion, justificando la intervencién publica dentro del inevitable nuevo papel del
Estado en la Sociedad y, a tal fin, aquella resulta una magnifica herramienta. De
hecho, en el Instituto de Desarrollo Regional entendemos que en el siglo XXI la
intervencion publica sélo se legitima sobre la base de su eficacia y de su eficiencia, y
que para la estimacion de ambas la evaluacién constituye un instrumento
imprescindible.

El texto que ahora presentamos no es el resultado de un trabajo aislado; es parte de
un proyecto global de formacion e investigacion aplicada que, acorde con las consid-
eraciones sefialadas, ha detectado entre otras necesidades la de disponer de una
"guia" que ayude, en la prdctica, a llevar a cabo evaluaciones y que, de otra parte, con-
tribuya a la formacién de evaluadores.

No estamos, pues, ante un manual, sino ante una guia prdctica que compendia buena
parte de la bibliografia existente y que estd dirigida a todos quienes quieran aden-
trarse en el campo de la evaluacion de politicas publicas, sea por interés personal o
profesional. Hemos pretendido que el evaluador, el universitario, el politico, el gestor,
el técnico de la administracion --y, en definitiva, el ciudadano-- puedan encontrar aqui
un instrumento de trabajo Util para satisfacer sus necesidades de informacién.

Para ello, se han sistematizado las aportaciones e investigaciones de otros autores,
desde la éptica propia del equipo de evaluacion del Instituto de Desarrollo Regional,
afiadiéndoles la experiencia acumulada en estos afios de trabajo e investigacién, tanto
en la evaluacion directa de programas publicos como en la docencia a gestores y
responsables de los mismos, y a universitarios interesados en las técnicas.

Toda vez que, insistimos, no se trata de un manual, no pretendemos abordar todos los
aspectos de la evaluacidn, sino recopilar los elementos y técnicas mds destacadas de
esta, relativamente nueva, herramienta con la idea de servir a su divulgacién.

EL SUBDIRECTOR DEL I.D.R.

José Luis Osuna Llaneza



Prefacio

La Guia para la Evaluacién de Politicas Publicas pretende ser una recopilacién
sistematizada de diversos modelos de evaluacién, centrada en recoger los conceptos
clave y las herramientas de andlisis que permitan disponer de un esquema metodoldgi-
co, amplio y flexible, para ser adaptado a la evaluacién de planes y programas de
intervencion publica.

Para ello se estructura en CINCO CAPITULOS:

En el capitulo 1: "Introduccion al concepto de evaluacion”, se delimita el objeto de
andlisis y se resumen las principales aportaciones tedricas. También se abordan las
funciones y utilidad de la evaluacion, haciendo especial hincapié en las posibilidades
previas que tiene un programa de ser evaluado (evaluabilidad) y en los distintos tipos
de evaluacién que pueden acometerse.

Partiendo de los supuestos de la existencia de un estudio de necesidades, de la
definicion de objetivos y del establecimiento de una estrategia de intervencion en el
programa a evaluar, en los capitulos 2 a 4 se definen distintos tipos de evaluacién. Su
desarrollo atiende a la clasificacion de la evaluacion segln su contenido; es decir,
segln los elementos del programa que se esté evaluando. Esta opcién ha sido fomada
sobre la base de considerar que tal perspectiva amplia la interpretacion temporal de
la evaluacién, entendiéndola como una "filosofia" o "cultura" de la planificacion que
debe imbuir todas y cada una de las fases de elaboracién y ejecucion de programas.

En el capitulo 2: "Evaluacion conceptual o de disefio”, se destacan los aspectos rela-
cionados con aquellos elementos que justifican la necesidad de la intervencion y el
disefio de su estrategia: problemas, medios y objetivos.

El capitulo 3: "Evaluacion del sistema de gestion", estd dedicado a la evaluacién de los
procedimientos puestos en marcha por los centros gestores para ejecutar y gestionar
las actuaciones de programas publicos, como via para mejorar su aplicacién, su
eficacia y eficiencia.

En el capitulo 4: "Evaluacion del sistema de seguimiento de programas”, se examinan
los mecanismos y procedimientos necesarios para la recogida de informacién, que
antes, durante y una vez finalizado el programa, serd necesaria para evaluar la
intervencion.

Por dltimo, en el capitulo 5: "Técnicas de evaluacion de la eficacia y eficiencia", se
realiza una revisién de las principales técnicas usadas para la evaluacion de resultados
e impactos, identificando sus ventajas e inconvenientes y sefialando algunas de las
aplicaciones consideradas mds relevantes.



Ademds de a los contenidos, se ha prestado una especial atencién a la expresion
formal. Por ello, la guia contiene un breve glosario de términos para la comprension de
la terminologia especifica de la evaluacidn, junto a referencias bibliogrdficas que
pueden servir de apoyo a quienes deseen profundizar en la materia. Pero la guia
también ha sido maquetada con la pretension de ser una herramienta de trabajo como
tal, de ahi las numerosas referencias a casos prdcticos, los grdficos explicativos, asi
como la posibilidad de hacer anotaciones en los mdrgenes establecidos a tal fin.

Estd pues el lector ante una guia que, a modo de cuaderno personal, deseamos le sirva
en sus tareas de evaluacidn.

Carolina Mdrquez Guerrero
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Capitulo 1

La evaluacion de politicas publicas



La Evaluacion de Politicas Pdblicas es un
drea de investigacion aplicada cuya finali-
dad es valorar la utilidad y bondad de la
intervencién publica mediante la aplica-
cion de un conjunto de técnicas que se
emplean en otros campos de las ciencias
sociales.

El desarrollo de esta disciplina estd

motivado por la constante preocupacién
por determinar cudl debe ser el papel del
sector publico en la sociedad. La generali-
zacién del Estado del Bienestar, con la
consiguiente aparicién de fuertes déficits
publicos por el incremento del gasto, ha
intensificado el debate sobre el empleo
de los recursos publicos y sus resultados.
Sin embargo, el estudio de esta cuestién
no es novedoso. Se ha abordado desde
diferentes perspectivas y con la aplica-
cion de distintas metodologias. Pero es
aproximadamente en los afios 30 en Esta-
dos Unidos cuando empieza a acufiarse el
término de evaluacién de politicas publi-
cas en el marco de la Ciencia Politica, y
concretamente en el campo del Andlisis de
Politicas Publicas como marco tedrico de
referencia.

El andlisis de politicas publicas se ha

centrado en el estudio de las fases de
formacién de las politicas y programas,
teniendo como objetivo producir informa-
cion Util para la foma de decisiones. Entre
las posiciones de los analistas de politicas,
cabe destacar las de Laswell (1962) y Dye
(1995) que consideran que el disefio de
politicas se realiza en etapas identifica-
bles que pueden examinarse aisladamente.

Guia para la evaluacion de politicas publicas

Estas serian:

= deteccién de los problemas y nhecesi-
dades;

= elaboracién del diagndstico: concep-
tualizacién y definicion de los proble-
mas y necesidades,

= inclusidn de los mismos en la agenda
de la Administracion,

= disefio de un plan de accién, lo que
supone establecer quién y cémo se
hace la politica o programa. Esto es,
formulaciéon de los objetivos de la
intervencion publica, eleccién de los
instrumentos y definicion de las
acciones,

= ejecucién o puesta en prdctica; y, por
dltimo,

=  la evaluacién de la politica o programa
aplicado que incluye su seguimiento y
control.

En este proceso planificador la evalua-

cion se considera la dltima etapa. Su obje-
tivo se centra en valorar los resultados de
la politicay, a su vez, servir de base para
la planificacién de la intervencién publica
a lo largo del fiempo, formando parte de
un proceso de retroalimentacién, explo-
tando sus conclusiones y recomendacio-
nes. La concepcién del andlisis de politicas
publicas incorpora tanto la pretension de
conocer los efectos de las politicas ejecu-
tadas como el intento de racionalizar la
toma de decisiones politicas, aprovechan-
do las lecciones de la experiencia.



La evaluacidn de politicas pdblicas

Esm blsqueda de racionalidad en las

decisiones y actuaciones publicas se ha
manifestado de diferentes formas:

=  Mediante la elaboracion de planes y
programas concretos de actuacion.

= A través de la adopcién de sistemas
de presupuestacién acordes con la
planificacién (PPBS, PEC, RCB, entre

otros)! y fundamentados en una ldgi-
ca técnico-econdmica de cardcter
mecanicista.

Esfos procedimientos dan por supuesto

que la decision de intervenir se foma por
un actor dnico y libre y que los objetivos
se definen de forma explicita y concreta.
Pero lo cierto es que la realidad es distin-
ta. Los objetivos de la politica son en la
mayoria de los casos declaraciones de
intenciones y, por otra parte, las politicas
estdn sujetas a continuas revisiones. Adi-
cionalmente, quienes tfoman las decisiones
no siempre buscan la racionalidad técnico-
econdémica sino soluciones socialmente
aceptables o politicamente convenientes a
los problemas. En definitiva, los intentos
de buscar la racionalidad a un programa o
politica olvidan en algunas ocasiones que
las decisiones plblicas son negociaciones
politicas y el resultado de la mediacién de
diferentes grupos de interés.

EsTa controversia propicia un replantea-

miento sobre cudl deberia ser el eje cen-
tral de la evaluacion dando prioridad a

aspectos tales como:
= la gestién eficaz de los recursos,

= la difusién de una cultura de respon-
sabilidad entre los gestores de los
programas,

= la consideracion del receptor de la
politica como usuario,

= la preocupacién por conocer el impac-
to de la politica, y

= la necesidad de incorporar las per-
cepciones de los participantes en los
programas.

Asf, frente a la concepcion tradicional de

la evaluacién como Ultima etapa del proce-
so de planificacidn, optamos por una vision
integral donde la evaluacién se realiza en
todas las etapas del disefio de programas,
analizando la pertinencia y coherencia de
los problemas, objetivos e instrumentos
planteados, el proceso de aplicacién del
programa y sus resultados.



Guia para la evaluacion de politicas publicas

Algunas definiciones de evaluacion de politicas
publicas

En sentido amplio evaluar es emitir un juicio critico sobre una situacién
determinada, pero la amplia utilizacién de este término y la dificultad de
delimitar su objeto de andlisis, han provocado el disenso sobre la definicién
y sobre los elementos que conforman la evaluacién.

Evaluar es emitir un juicio
critico sobre una situacién
determinada

Algunos de los principales autores dedicados al estudio de esta materia la
definen como:

= “Es el andlisis objetivo y cientifico de los efectos a corto y largo plazo
de las politicas, tanto sobre los grupos sociales o situaciones para los
cuales se disefié la politica como sobre la sociedad en general, y el and-
lisis del ratio de costes actuales y futuros sobre cualquiera de los bene-
ficios identificados" (Dye, 1995).

= “La evaluacién de programas conlleva el empleo de métodos cientificos
para medir la ejecucion y resultado de programas para ser utilizados en
la toma de decisiones” (Ruthman, en Alvira, 1991).

= “Consiste en la recopilacion sistemdtica de informacion sobre activida-
des, caracteristicas y resultados de un programa para su utilizacion por
un grupo especifico, de cara a reducir incertidumbres, mejorar la efi-
cacia y tomar decisiones en funcién de qué se estd haciendo con el pro-
grama y a quién estd afectando” (Patton, 1987).

= “La evaluacion es el proceso por el cual se analiza la eficacia y eficien-
cia de un programa. Esto implica la recogida, andlisis e interpretacion de
la informacion sobre el logro de los objetivos del programa en relacién
con las previsiones” (Epstein y Tripodi, 1977).

Todas estas definiciones ponen el énfasis en la valoracién a posteriori de los
Valoracién a posteriori de | pesultados de la politica o programa; la evaluacién es después de la planifi-
los resultados del progra- | 4 isn Sin embargo, consideramos que la evaluacién debe, ademds, ocuparse
ma de analizar el disefio, los sistemas de gestion y seguimiento, y el proceso de
ejecucion de las politicas y programas desarrollados puesto que todos estos
elementos condicionan sus resultados. En esta concepcién, evaluacion y pla-
nificacion son procesos relacionados.

Rossi y Freeman (Rossi y Freeman, 1993) formulan una definicion, de lo que
denominan evaluacién global (“comprehensive evaluation”), que agrupa los
distintos tipos de actividades a los que debe responder una evaluacién: el
andlisis de la conceptualizacion y disefio, ejecucién de un programa y la valo-
racion de su utilidad:

Evaluacion y planificacion
son procesos relacionados
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"Es la aplicacion sistemdtica de los procedimientos de la inves-
tigacion social para valorar la conceptualizacion y el disefio, la
ejecucion y la utilidad de los programas de intervencion social”.

En este manual seguiremos este enfoque, desarrollando la metodologia para
el andlisis de cada uno de los elementos. Para acercar al lector al conoci-
miento de esta técnica, y para que se familiarice con su terminologia, se han
recopilado, segln diversos autores y modelos de evaluacién, los conceptos
clave y herramientas de andlisis que nos permitirdn llegar a establecer un
esquema metodoldgico lo suficientemente amplio y flexible para adaptarlo a
la evaluacion de planes y programas de intervencion social.

Programa de intervencién social

Combinacién de objetivos y recursos que se organiza para que tenga un
efecto en el bienestar de individuos o grupos sociales concretos. Pueden
tratar de educacién, bienestar social, salud, vivienda, seguridad,
rehabilitacién social, desarrollo econémico.

Ballart, X. (1992). "¢Cdmo evaluar programas y servicios publicos?". M.A.P.

Evolucion historica del desarrollo de la evalua-

cion

El desarrollo de este drea de investigacion ho ha sido lineal, sino mds bien el
producto de aproximaciones realizadas desde distintas opticas con distintos
objetivos. Por tanto, para encuadrar correctamente el conjunto de aporta-
ciones tedricas, resultaria necesario situarlas en el contexto histérico en el
que la/s mismas se desarrollaron. Este es el objetivo de este epigrafe.

Indagar sobre el origen y desarrollo de la evaluacién de politicas publicas y
situar su evolucion historica en una correcta dimension obliga a tomar como
punto de referencia los efectos de factores tales como:

= el cambio ideoldgico, politico y social ocurrido durante este siglo,
= la expansion de programas de bienestar social, y

= el perfeccionamiento de las técnicas de investigacién social y su empleo
en el estudio de los problemas sociales.

Todos estos factores son los que provocaron e impulsaron la aplicacién de los
métodos de evaluacion para el andlisis de las politicas publicas (Rossiy Fre-
eman, 1993).

Actualmente, las distintas propuestas de reforma de las Administraciones
Pdblicas, como proceso de cambio institucional, han extendido el uso de la

Factores que provocaron e
impulsaron la evaluacién
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evaluacidn, favoreciendo el desarrollo de procedimientos, formas organiza-
tivas y culturales mds flexibles, para conseguir actuaciones plblicas mds efi-
caces y eficientes en procesos de mayor transparencia democrdtica.

No es fdcil establecer cudl fue la primera aplicacién de la evaluacién como
técnica de andlisis de politicas y programas publicos. Algunos autores consi-
deran el trabajo de Alfred Binet como pionero en este campo (Monnier,
1995). Binet, para la realizacién de un estudio encargado en 1904 por el
Introduccion de la evaluacién | - Ministro de la Instruccidn Piblica Norteamericana, desarrollé el método

i | i li : " . . . . .
mediante el experimentalismo | - (o0 cido con el nombre de “test de inteligencia de Binet" y ello marcé el

en la Administracion Pudblica R X , ] 7 ., . X
comienzo de la sicologia experimental y la introduccion del experimentalis-

como enfoque cientifico para 2, .. N INT
el andlisis de programas mo como enfoque cientifico adaptado para la Administracién Piblica.

Otros investigadores sitlan los primeros esfuerzos evaluativos en los afios
30. Estos estaban dirigidos al andlisis de programas de educacion y forma-
cién profesional e iniciativas de salud publica para reducir la mortalidad pro-
vocada por enfermedades infecciosas (Rossi y Freeman, 1993). Desde enton-
ces y, sobre todo, tras la IT Guerra Mundial, la aplicacién de técnicas de
investigacidn social crecié a un ritmo acelerado ante la demanda de conoci-
miento sobre la repercusién de los programas de bienestar social que se
habian generalizado a todos los estratos sociales. Asi, al final de los afios 50,
la evaluacion de programas se encontraba consolidada en Estados Unidos y
empezaba a emerger, aunque con menor intensidad, en Europa y otros paises
industrializados, e incluso en paises menos desarrollados2 de la mano de pro-
gramas de Naciones Unidas.

Durante las décadas de los 60 y 70 se asienta la evaluacién como drea de
investigacion y estudio de diversas disciplinas cientificas y sociales llegando

. . we . . . " .
Afios 60-70: consolidacién a con;h‘ruwse como una “industria en crecimiento en los Estados Unidos
de la evaluacién como drea (Rossi y Freeman, 1993), donde:

de investigacion . ., o ,
= aparece una amplia relacidn de bibliografia al respecto en la que se ana-

lizan y critican las técnicas y enfoques metodoldgicos utilizados hasta
el momento,

2

se recopilan experiencias de prdcticas en evaluacion,

34

se elaboran textos y manuales formativos,

2

proliferan los foros de debate académicos y politicos, y
se publican revistas y boletines especializados.

Este proceso evolutivo se vio favorecido por la creacién de instituciones
como la General Accounting Office (1921) en Estados Unidos, la Audit Com-
mission o la National Audit Office (1988) en el Reino Unido, y la puesta en
Creacién de instituciones y marcha de iniciativas encaminadas a modificar los procesos internos y
puesta en marcha de ini- estructuras organizativas de las agencias publicas en aras a desarrollar en
clativas ellas la capacidad necesaria para la evaluacién de politicas. Entre estas ini-
ciativas podemos ilustrar a modo de ejemplo /la Efificiency Strategy (1979)
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y la Financial Management Initiative en el Reino Unido; la creacién del
Comité Interministerial de la Evaluacién (CIME) y el Fondo Nacional para el
Desarrollo de la Evaluacién (FNDE) en Francia.

Y es a partir de los afos 80 cuando se produce la aplicacion sistemdtica y
generalizada de la evaluacion en la mayoria de los paises desarrollados.

General Accounting Office

La General Accounting Office (GAQ), se fundé en 1921 como agencia
independiente por el Bugdegt and Accounting Act, para llevar a cabo
estudios de evaluacién. En sus inicios se limité a realizar controles
contables y no es hasta después de la IT Guerra Mundial cuando dedica
sus esfuerzos a investigar cémo habian sido utilizados los recursos
publicos, el personal y los medios asignados, asi como a medir la eficacia
global de la politica.

(Monnier, 1995 y Dye, 1995).

En Espaiia la implantacion de este campo de investigacion es muy reciente y
ademds estd insuficientemente extendido dentro de las Administraciones
Pdblicas. A pesar de ello, varias circunstancias han coadyuvado a que la eva-
luacidn se convierta en un elemento imprescindible dentro del proceso plani-
ficador:

>

Los intentos de modernizacién de la administracion espafiola y en parti-
cular en lo relativo a la reorganizacion tendente a la creacién o reforma
de centros de gasto3, en la que se ha incluido en numerosas ocasiones la
buisqueda de instrumentos de gestién mds flexibles y con mayor capaci-
dad de interaccién con el medio (presupuestacion por programas, crea-
cién de “agencias”, etc.).

La necesidad de controlar el déficit publico y, por consiguiente, de jus-
tificar la eficiencia de las medidas aplicadas puesto que el sector publi-
co espafiol ha experimentado en un corto espacio de tiempo un creci-
miento que lo ha llevado a duplicar su participacién en el producto inte-
rior bruto.

La entrada de Espaiia en la Unién Europea y la consecuente posibilidad
de beneficiarse de los Fondos Estructurales pero, al mismo tiempo, la
necesidad de justificar su utilidad, aplicacion correcta y eficacia. Asi,
la Comision de la Unidn Europea establece reglamentariamente la obli-
gatoriedad de realizar, por los paises miembros beneficiarios, evalua-
ciones periddicas de los fondos recibidos.

El proceso de descentralizacion politico-administrativa y la multiplici-
dad de Entidades Territoriales con crecientes competencias, lo que
exige un control de la actividad publica que evite las duplicaciones y el
despilfarro de recursos escasos.

La toma de conciencia de un nuevo concepto de la ciudadania como

La evaluacion en Espafia
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“cliente" de servicios publicos. Los ciudadanos son cada vez mds cons-
cientes de su derecho a conocer los beneficios que recibe del sector
publico ante el incremento de la presién fiscal. Esto supone la concep-
cién del ciudadano como cliente de los servicios publicos.

En esta evolucién del desarrollo e implantacién de la evaluacion se constata
El sector piblico como pro- el papel determinante del sector publico como principal promotor y patroci-
motor de la evaluacién nador de la mayoria de los trabajos de evaluacién realizados.

Aproximaciones metodoldgicas a la evaluacion
de programas publicos

En este proceso de introduccién y expansion de la evaluacién, se observa la
creacién de aproximaciones metodoldgicas que, para evaluar un programa,
van desde los que toman como referencia los objetivos explicitados en el
mismo, hasta los que tratan de medir los logros alcanzados, estuvieran pre-
vistos o no. Asi, nos encontramos con:

= La evaluacién centrada en objetivos

El modelo de Tyler (Tyler, 1950) utiliza como pardmetro de referencia
los objetivos de la politica evaluada para efectuar mediciones compara-
das, entre lo que pretendia inicialmente y lo realmente conseguido. Los
Objetivos como pardmetro objetivos de referencia permiten concretar y delimitar los cambios bus-
de referencia cados, y su conocimiento es lo que orienta la eleccion de las variables
dependientes en el andlisis y los criterios a utilizar. Este enfoque, reco-
gido también por Weiss (Weiss, 1972 y 1983), se ha extendido y es, en
la actualidad, uno de los mds aplicados, al menos en Europa.

= La evaluacién no centrada en objetivos o libre de objetivos

Los trabajos de Scriven (Scriven, 1967: 1973) rompen con los enfoques
anteriores al considerar objeto de evaluacién todos los efectos provo-
cados por el programa y no sélo aquellos que estaban previstos inicial-
mente en su definicion. Toma como referencia para la evaluacién de los
efectos realmente producidos las necesidades “fundamentales” detec-
tadas, lo que hace que el andlisis sea menos sesgado y mds completo que
si se consideran como pardmetro de valoracién sélo los objetivos, pues-
to que tiene en cuenta la realidad de la que se parte y se quiere modi-
ficar. Incluso propone que se obvie deliberadamente, por parte del eva-
luador, el conocimiento a priori de esos objetivos.

Necesidades detectadas
como pardmetro de referen-
cia

Su aplicacidn exige deslindar del cambio total en la sociedad el provo-
cado por el programa, esto es, su efecto neto. Se deben analizar por
tanto:

= El impacto sobre la situacidn o poblacién objetivo.

El impacto sobre situaciones o grupos que no son objetivo.

El impacto sobre las condiciones actuales y futuras.

J 4 2

Los costes directos, en términos de los recursos utilizados en el
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programa.
= Los costes indirectos o costes de oportunidad.

Entre otras aproximaciones a la metodologia de evaluacién, consideradas en
algunos manuales como enfoques o modelos, se van a sefialar aquellas de
mayor aplicacién:

¥ Modelos descriptivos y aproximacion clinica o analitica (Meny y Tho-
ening, 1992)

Los modelos descriptivos sistematizan a "modo de inventario” la infor-
macién relativa a las actividades y resultados del programa, ofreciendo
una descripcion detallada tanto de lo previsto o planificado como de lo
que realmente se observa en la realidad. En una fase posterior se pro-
cede a valorar la utilidad del programa sobre la base de:

= comparaciones con descripciones de ofros programas alternativos
Y,

=  “normas de calidad” o pardmetros establecidos por los grupos de
implicados mds significativos en cada caso.

Por su parte, los modelos clinicos tratan, ademds de registrar los resul-
tados, de explicar por qué un objetivo propuesto no ha sido alcanzado y
por qué otros objetivos, no buscados en principio, si lo han sido. El ana-
lista, en este caso, debe escoger uno o varios pardmetros que se corres-
pondan con el objetivo buscado por la politica piblica. Se intenta des-
cubrir las diferencias entre la meta perseguida y la alcanzada efectiva-
mente, explicandolas a través de las condiciones en las que se ha ejecu-
tado la politica, intentado responder a cuestiones de tipo causa-efecto.

M Modelo basado en la utilizacién de los resultados de la evaluacién

Entre los autores que han desarrollado este enfoque se encuentra
Stake (Stake y Gjerde, 1974), que se caracteriza por adaptar el proce-
so de evaluacién a las necesidades del destinatario que encarga la eva-
luacién. Es un claro defensor de los métodos cualitativos y, al igual que
Wholey, Weiss y Crombach, pone énfasis en la utilizacion de los resul-
tados de la evaluacidn y en la implicacién de distintos grupos de interés
en el proceso evaluativo:

= Para Wholey la evaluacién deberia servir para mejorar la gestion y
los resultados de los programas publicos. Argumenta que “la eva-

Descripcién de actividades y
resultados

Andlisis de las causas
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luacién estd imbricada con la gestion en el modelo de gestidn orien-
tado a resultados”, de ahi la importancia de establecer objetivos
claros e hipdtesis adecuadas y demostrables sobre los resultados
perseguidos, y de poseer la suficiente capacidad y habilidad para
gestionar un programa. Por tanto, incluye en su definicién de eva-
Satisfaccién de las necesi- luacion el estudio de los componentes del programa y de la forma
dades de informacién de los en que el programa funciona normalmente. Wholey introduce el tér-
destinatarios de la evalua- mino de “evaluabilidad” ya que considera que es necesario, antes de
cton abordar la evaluacion de un programa, determinar hasta qué punto
ésta puede contribuir a mejorar el programa y sus resultados
(Wholey, 1983).
= Para Weiss la preocupacidn principal es la falta de credibilidad de
los resultados de la evaluacién y su escasa utilizacion, debido a la
existencia de multiples partes afectadas por un programay el con-
texto politico donde se desenvuelve la intervencién. Recomienda la
utilizacién de métodos cuantitativos y cualitativos (Weiss, 1972 y
1983).
=  Crombach resalta la importancia de afrontar el disefio y desarrollo
de las evaluaciones de programas considerando los intereses y
demandas de informacion de patrocinadores, decisores y demds
grupos directamente relacionados con el programa. Asi, a pesar de
que evaluadores e investigadores cientificos utilicen la misma ldgi-
ca de andlisis y métodos de investigacidn, es el fin mismo de la eva-
luacién lo que los diferencia (Crombach, 1982).
Otros autores en linea con esta corriente son Suchman, Guba y Lincoln. Aun-
que sus enfoques metodoldgicos difieren en algunos aspectos, todos consi-
deran la evaluacién como investigacion aplicada que puede proporcionar con-
clusiones objetivas e imparciales sobre la consecucién de los objetivos del
programa y aportaciones Utiles para redefinir los medios y recursos necesa-
rios para su logro. (Suchman, 1967; Guba, 1987; Lincoln y Guba, 1981).
Este enfoque, también conocido como evaluacion pluralista o evaluacion
naturalista “se apoya en el reconocimiento de la pluralidad de sistemas de
valores que coexisten en el seno de la sociedad” (Monnier, 1995).
El programa se concibe como un conjunto abierto y dindmico que integra
Evaluacién pluralista: a la evaluacién como elemento variable en funcién de la evolucién de los
=  Pluralidad de valores e objetivos e intereses de los actores que intervienen en el mismo produ-
intereses ciendo informacion Util para la negociacién de nuevos programas (Weiss,
=  El programa es un con- 1983y Patton, 1986).
Junto abierto y dindmi- Segtn Ballart, "este modelo rechaza la idea de la evaluacién imparcial y
co objetiva de los resultados de un programa, para centrarse en la impor-
= Participacién activa de tancia de los valores y de las opiniones de la pluralidad de actores que
los agentes implicados tienen que ver con un programa”. (Ballart, 1992).
en el programa
En definitiva, promueve la participacién activa de los agentes implicados

10
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en un programa, otorgando menos importancia a la evaluacion cuantita-
tiva de resultados que a la cualitativa de los procesos de gestion y eje-
cucién.

El modelo experimentalista*

La aplicacién de este método lleva implicita la consideracién de la accién
pdblica como una ciencia donde es posible realizar experimentos sobre
la realidad. Entre los que abogan por la utilizacion de este enfoque,
Campbell afirma que la toma de decisiones se ha de fundamentar en la
experiencia contrastada de los cambios en las condiciones sociales pro-
vocados por la intervencion. Para este autor la Administracion deberia
evaluar un programa nuevo sometiéndolo a experimentacion antes de
hacerlo extensivo a toda la poblacién. (Campbell y Stanley, 1966). Pre-
senta una Teoria de la Causacion sobre la base de la cual se pretende
demostrar que las hipdtesis de causa-efecto que subyacen en un pro-
grama entre sus objetivos y sus medios son ciertas.

Campbell, Stanley, Cook y otros autores han orientado sus esfuerzos en
mejorar la metodologia del experimentalismo para acoplarla al campo de
la investigacion social y han fomentado la generalizacion de este enfo-
que, muy utilizado en Estados Unidos, aunque sin desplazar el empleo de
las técnicas cualitativas (Cook y Campbell, 1979).

Todos los defensores de las aproximaciones anteriores han ido desarrollan-
do esquemas metodoldgicos que, entre el extremo de los que toman como
referencia exclusiva de la evaluacidn los objetivos de los programas a los que
tratan de medir los logros alcanzados independientemente de lo planificado,
se basan en técnicas cualitativas y/o cuantitativas de valoracién, buscando
la racionalidad de las decisiones y actuaciones publicas.

De los enfoques y modelos recogidos en este epigrafe se pueden extraer
algunos aspectos comunes sobre el concepto de evaluacion:

>

Implica la recopilacién sistemdtica de informacién sobre un amplio
grupo de variables: realizaciones, resultados, impactos, procesos de
gestidn y ejecucion, efc.

Es una técnica de andlisis que utiliza instrumentos de la investigacién
social.

Se realiza porque es de utilidad para el grupo que la demanda: gestores,
planificadores, investigadores, la sociedad, etc.

Suministra informacién que permite satisfacer una amplia gama de
objetivos como reducir la incertidumbre sobre la marcha del programa,
facilitar la foma de decisiones, aportar informacion, etc.

Trata de reconciliar los intereses de todos los afectados por el pro-
grama e implicarlos en su éptima ejecucion: agentes sociales, econd-

Experimentaciones sobre la
realidad para fundamentar la
toma de decisiones

Campbell, Stanley y Cook

1
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micos, beneficiarios, gestores, etc.

Llegados a este punto, el lector podria preguntarse ¢cudl es la funcién de la
evaluacidn? y ¢para qué y a quién es de utilidad? Estos temas, funciones,
dmbitos y destinatarios de la evaluacién, se tratan en el siguiente epigrafe.

Aspectos comunes sobre el Sumario
concepto de evaluacién
C¢Qué es evaluacion?

Aplicacidn sistemdtica de los procedimientos de investigacién social para valorar:

. Laconceptualizaciény el disefio

. Lagestién

. Laejecucidn

. Utilidad de los programas de intervencién social

¢Cudndo surge?
. Trasla IT Guerra Mundial, por la preocupacidn por conocer la repercusién
de los programas de bienestar social implantados
. Afios 60-70, consolidacién de la evaluacién como drea de investigacién:
Publicaciones
Foros de debate

. Abos 80, aplicacién sistemdtica y generalizada
cPor qué?

. Cambio ideolégico, politico y social

. Expansién de programas de bienestar social

. Perfeccionamiento de las técnicas de andlisis

. Propuestas de reforma de las administraciones pdblicas
En Espafia

. Modernizaciény reforma de la Administracién

. Necesidad de controlar el déficit piblico

. Entrada de Espafia en la Unién Europea

. Proceso de descentralizacién politico-administrativa

. Concepcidn del ciudadano como "cliente"

Funciones y utilidad de la evaluacion

12
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En lineas muy generales, la evaluacion trata de responder a preguntas tales
como:

=

Principales interrogantes

¢Cudl es la naturaleza y dimension del problema que se desea
resolver? ¢Dénde estd localizado y a quién afecta? ..........ccccocevvunnnneee.

¢Qué posibles intervenciones podrian paliar significativamente el
problema? ¢Cudles son las alternativas? ............cccceoeveeeeiveieirieinnnnn.

¢Cudl es la "poblacidn objetivo" adecuada?............ooovevveuriiriinienieninenne

¢Estd llevdndose a cabo el programa o la politica tal como se
QISEAO? ...ttt

¢Cudles son las variables del contexto socioecondmico que
influyen en la marcha del programa? ¢En qué medida?..............cco........

¢Es la actuacion efectiva? ¢Estd el programa o la politica
alcanzando a su poblacion objetivo?..........coooiriurieririeineinerenes

¢Cudles son los impactos de la intervencién en la poblacién
objetivo? ¢Cémo los perciben los beneficiarios?............cccoeeveveeurirnnnens

¢Cudnto cuesta? ¢Cudl es el coste en relacidn a los beneficios y a
la utilidad de la MISMA?...........cccooerimrimiiieieieieeeee e

¢Cumple la normativa legal establecida?.............coooeveivieririniicreiane.

En definitiva,

= Ccudles son las funciones de la evaluacion y cudl es su utilidad?

1.

La evaluacion se realiza para que sus resultados sean utilizados, por
tanto, debe producir informacion Gtil para todos los que participan en el
programa y fundamentalmente para sus destinatarios.

Entre las funciones, complementarias e interdependientes, que cumple
la evaluacién, deben considerarse:

¢Para qué?

Control administrativo, de
> legalidad y financiero

Generadora de informacién

!

Racionalizacién de la toma de
Via de reforma de las —> decisiones pblicas

prdcticas de la
Administracién Formacién de los implicados
> en el programa

!

La evaluacion como control administrativo, de legalidad y financiero

13
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El control administrativo se refiere al funcionamiento interno de los servi-
cios publicos y no a los aspectos externos o a los efectos de la accion publi-
ca sobre la sociedad (Meny y Thoening, 1992).

El control publico de legalidad y regularidad trata de comprobar si el gasto
realizado se ajusta a los mandatos legislativos mientras que el control finan-
ciero recae sobre los flujos de gasto considerados como los costes de la
actividad piblica. Es un control mds amplio que el de legalidad y se extiende
a todos los aspectos de la actuacién econdmica financiera del érgano con-
trolado, pero sin tener en cuenta los objetivos perseguidos con la interven-
cién.

En otras palabras, este tipo de controles verifica si los recursos se han uti-
lizado correctamente y conforme a las normas piblicas sin valorar la efica-
¢Se han utilizado correcta- | cia ni los efectos de sus acciones. Se realizan interna o externamente, a

mente los recursos y con- través de las Intervenciones Generales y de los Tribunales de Cuentas res-
forme a las normas publicas? pectivamente.

El control, elemento bdsico del ciclo de la gestién econémica-financiera del
sector publico, ha evolucionado, incorporando entre sus funciones, la evalua-
cién de la eficacia, economia y eficiencia, las tres E. Esto se conoce como

como “Auditoria Oper‘a’riva”5.

2. La evaluacién para la racionalizacion de la toma de decisiones publi-
cas

La evaluacién se concibe como un procedimiento de creacion y obtencion de
informacién que sirve para facilitar la toma de decisiones y juzgar entre dis-
tintas alternativas (Stufflebean, 1987). Al mismo tiempo, la evaluacién pro-
porciona la informacién necesaria para decidir si un programa debe conti-
Evaluacién sumativa nuar, expandirse o por el contrario debe finalizar. Algunos autores denomi-
nan este tipo de evaluacién “evaluacion sumativa” (Scriven, 1967 y 1973).

Proporciona informacion dtil
para la toma de decisiones

Se pueden deslindar dos aproximaciones subyacentes a la bisqueda de racio-
nalidad: la técnico-econdmica y la politica. Estas dos perspectivas son nece-
sariamente complementarias. La toma de decisiones basada en la evaluacion
Evaluacién técnico-econémica | d€ la racionalidad desde la perspectiva técnico-econdmica, centrada en el
versus evaluacién politica modelo tecnocrdtico, presupone la existencia de objetivos claros y explici-
tos y la definicién de una estrategia univoca de intervencidn, hipétesis poco
frecuentes en la realidad.

Sin embargo, la mayoria de las politicas no especifican los objetivos de
forma clara y precisa e incluso persiguen algunos que pueden ser contradic-
torios. Adicionalmente, los decisores politicos, normalmente, no revisan las
politicas y planes anteriores, sus objetivos sociales, los costes y beneficios
que implica el logro de los objetivos de las politicas que estdn en marcha y
no jerarquizan las preferencias entre alternativas distintas (Lindblom,
1993).

Por tanto, las deficiencias del modelo tecnocrdtico deben paliarse, siempre
que se asegure el rigor de la evaluacién, con los andlisis de racionalidad poli-
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tica y social, que encuentran su referente en el andlisis de politicas publicas
Yy que se caracterizan por usar aproximaciones cualitativas que incorporan el
examen del entorno politico-social en el que se desarrollan los programas.

3. Evaluacién como medio para la formacion de los implicados en el pro-
grama

En la administracion de los recursos publicos, las aproximaciones tedricas (a
través de investigaciones, trabajos y estudios) se encuentran contrapesadas
por otras de cardcter empirico, que a través de la realizacién de evaluacio-
nes permiten aprender el efecto experiencia que la ejecucidn de la politica
tiene sobre sucesivos ejercicios de intervencion estatal.

Asi, la evaluacién debe ser entendida como un proceso de aprendizaje o for-
macion; un instrumento para mejorar el conocimiento de los implicados en sus
propios programas. Los responsables de estos aprenden a administrarlos,
gestionarlos y adaptarlos a las necesidades del momento y del contexto, que
se modifica constantemente. Este tipo de andlisis es también denominado
“evaluacién formativa” (Scriven, 1967 y 1973).

A la luz de los resultados de las evaluaciones, si se revela como necesario,
los decisores pueden ir introduciendo modificaciones en el programa de cara
a conseguir los objetivos propuestos o incluso pueden cambiar los objetivos
si las necesidades de la poblacion han ido evolucionando en otra direccion.

La evaluacion tiene, pues, una doble naturaleza: de control social y politico
de la actuacion en el desarrollo del proyecto global que supone un programa,
que se dirige, por un lado, a garantizar el cumplimiento de los objetivos esta-
blecidos y, por otro, a mejorar la eficacia y eficiencia de la gestién funcio-
nando como un proceso continuo de aprendizaje y formacién de los respon-
sables de los programas y politicas publicos.

4. Evaluacion como generadora de informacion

La evaluacion es una herramienta Gtil para satisfacer las exigencias de infor-
macion y transparencia de cuantos actores participan en el proceso socioe-
conémico. Debe dar respuesta a las necesidades informativas:

= Del poder legislativo y de la Administracion, para que a través del ejer-
cicio evaluatorio puedan enjuiciar el efecto conjunto y la eficacia rela-
tiva de sus actuaciones.

= De los centros gestores de las actuaciones del programa, para que ten-
gan a su disposicién un poderoso instrumento de ayuda en la gestidn, lo
que sin duda permitird mejorar la eficacia y eficiencia de sus actuacio-
nes.

= Y de la poblacion en general, sobre el empleo de los recursos publicos y,

en concreto, a los grupos sociales especialmente afectados por una poli-

Proceso de aprendizaje de
los responsables de la ges-
tion y ejecucion de progra-

mas

Evaluacion formativa

Mejorar la eficacia y efi-
ciencia

La evaluacién debe dar res-
puesta a las necesidades
informativas de:

El poder legislativo
Los centros gestores

La poblacion en general
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tica o programa, para que conozcan los efectos de la actuacién publica.

Adicionalmente, la informacién que se genera en la etapa de evaluacion pre-
para el terreno para la concertacién de los agentes socioecondmicos y gru-
pos de interés que intervienen en los procesos de decision publica, favore-
ciendo los intercambios entre los diferentes agentes implicados a fin de
Terreno para la concertacién | introducir las modificaciones que demande la realidad.

5. Evaluacién como técnica de reforma de las prdcticas de la Adminis-
tracion

La incorporacién de prdcticas de evaluacion, de forma interna o externa, en
la Administracion constituye una estrategia del Sector Pdblico, como agen-
te con capacidad para actuar sobre objetivos econdmicos y sociales, que per-
mite aumentar la eficacia y eficiencia, sostenibilidad y estabilidad de las
politicas publicas. En este sentido, se trata de un cambio que afecta no sélo
a los pardmetros o normas de las organizaciones sino al conjunto de actitu-
des, imdgenes y actividades que conforman la gestion publica.

El desarrollo de procedimientos y formas organizativas y culturales mds fle-
xibles son factores clave para generar una informacién de calidad que per-
mita coordinar la toma de decisiones de los gestores y cumplir con los obje-
tivos de las politicas. En este proceso de reforma, cobran un papel esencial
los conocimientos y habilidades para la aplicacion y desarrollo de estas téc-

Via para la reforma de la nicas de evaluacién por parte de las Administraciones implicadas.
Administracion

El objetivo Ultimo de la evaluacién es, en este sentido, proporcionar las
herramientas necesarias para continuar el proceso de reforma de la Admi-
nistracion hacia una gestién mds eficaz y eficiente en una sociedad democra-
tica que exige transparencia en la gestién de los recursos publicos, sobre
todo en un contexto de descentralizacidn politico-administrativo como el
actual.

La evaluacidn es, sobre todo, una cultura, una forma de entender la Admi-
nistracién y la Gestion Piblica. Es, por tanto, algo mds que una téchica o un
requisito legal.

La secuencia que se ha seguido en la presentacion de las funciones de la eva-
luacién en este epigrafe no es baladi. Hasta hace poco tiempo la evaluacién
se identificaba con control y auditoria; hoy dia, sin embargo, estd comdn-
mente aceptado que la funcidn principal de la evaluacion no es exclusivamen-
te verificar si los recursos previstos han sido bien aplicados o si las normas
existentes han sido respetadas, sino valorar la oportunidad y bondad de una
Valorar la oportunidad y politica o programa. Entendida de esta forma, como un instrumento al servi-
bondad de un programa cio de los decisores y gestores publicos, para mejorar la eficiencia y efica-
cia de sus medidas, y para la sociedad en general, que quiere saber en qué y
cémo se utiliza el dinero de sus impuestos, la evaluacién ha pasado a ser una
tarea insoslayable y necesariamente integrada en el proceso de planificacion
y programacion publica.
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Se trata, en conclusion, de una tendencia evolutiva del marco en el que se
desenvuelve la actividad del Estado. Desde esta perspectiva, anticiparse a
los hechos, realizando evaluaciones de las politicas llevadas a cabo y de las
que se van a iniciar puede constituir un sélido punto de apoyo para la legiti-
macion de la intervencion estatal.

Tipos de evaluacion

De las clasificaciones de evaluacidn propuestas en la literatura hemos selec-
cionado la siguiente tipologia:

Sumario

Tipos de evaluacion segtin:

s 3 3
[l [ Pl

Interna Sumativa Conceptual o Ex-ante
Externa Formativa de disefio Intermedia
De! pro‘c’eso de Ex-post
aplicacion y
gestién

De resultados
e impactos

A. Evaluacion interna frente a evaluacion externa

La evaluacién puede realizarse internamente, por personal del programa o
por personal encargado de gestionarlo y ejecutarlo, o externamente, por
especialistas externos contratados por la Administracion.

Frente a la objetividad e independencia de la evaluacién externa, la evalua-
cion interna presenta como ventajas la mayor familiarizacion con el progra-
ma y por tanto un mayor conocimiento de sus mecanismos de gestién y eje-
cucion. De ahi que lo mds recomendable sea la creacién de equipos de eva-
luacién mixtos, formados por personal ajeno al programay por algunos res-
ponsables de su gestion y ejecucién.

B. Segiin su funcion

Interna-externa
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A Scriven (Scriven, 1967 y 1973) también se le conoce por acufiar, diferen-
ciando los tipos de evaluacién segln su funcion, los términos de:

= “Evaluacién formativa”, que tiene por objetivo proporcionar informacion
para mejorar el objeto evaluado, y

Formativa-Sumativa " : A .. . ., .
= “Evaluacion sumativa”, que es la que suministra informacién sobre si se

debe de continuar o suspender un programa.
C. Segtn el contenido de la evaluacion

Es posible distinguir tres tipos de evaluaciones en funcién de los ele-
mentos del programa que se estén evaluando: evaluacién conceptual o de
disefio, evaluacion de la gestién o del proceso y evaluacion de los resul-
tados e impactos.

Evaluacion conceptual o de disefo

Su objetivo es analizar el disefio del programa, esto es, su racionalidad
y coherencia. El andlisis trata de verificar la bondad del diagnéstico
socioeconémico realizado (evaluacién de necesidades), constatar la
existencia de objetivos claramente definidos y medibles, analizar su
correspondencia con los problemas y examinar la Iégica del modelo de
intervencion disefiado, tanto de forma interna al programa como en
relacion con otras politicas y programas.

Racionalidad y coherencia

Evaluacion del proceso de aplicacion y gestion del programa

Consiste en examinar la forma en la que se gestiona y ejecuta el pro-
grama, esto es, su puesta en prdctica. Trata de medir la capacidad de
Evaluacién de la puesta en un organismo en relacién con el disefio, ejecucion, seguimiento y evalua-
préctica cion de los programas y de valorar el grado de implicacion de los gesto-
res con dichas tareas, su actitud, formacién, organizacion y la dotacidn
de recursos para llevarlas a cabo dptimamente.

Por otro lado, la evaluacién de la gestidn supone el estudio de la organi-
zacién encargada de gestionar el programa y de sus procedimientos y
criterios de funcionamiento interno.

Por tanto, afecta a todos los aspectos que influyen en la puesta en mar-
cha de las actuaciones que llevardn a la ejecucién fisica y financiera de
los programas.

Capacidad de gestién

Evaluacion de resultados e impactos

Trata de conocer hasta qué punto la politica o programa aplicado estd
consiguiendo los objetivos establecidos (cuando es con referencia a
objetivos) o estd alcanzando los pardmetros o criterios de valor defini-
dos (cuando la evaluacidn no estd centrada en objetivos), y a que coste
se consiguen (en términos de tiempo, recursos humanos, recursos mate-
riales y monetarios). En el primer caso estamos ante una evaluacion de

Eficacia y eficiencia
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eficacia mientras que cuando se consideran los costes hablamos de eva-
luacion de la eficiencia.

Suelen llevarse a cabo a dos niveles o escalas distintas:
a) Evaluacién de los resultados

Este nivel hace referencia a los objetivos mds inmediatos y directos
perseguidos con la actuacion. Su evaluacién se centra en analizar los Objetivos directos e inme-
efectos sobre los usuarios/beneficiarios del programa (empresas, diatos
desempleados, grupos de “atencién especial”, etfc.).

b) Evaluacion de los impactos

Por impacto se entiende el efecto o consecuencia mds general del
programa. Consiste en analizar el efecto de la politica en los agre-
gados macroecondmicos o espaciales (crecimiento del PIB, distribu-
cién de la renta, estructura productiva, tasas de paro y actividad,
etc.).

Objetivos generales

Algunos autores equiparan el nivel de resultados con los efectos
sobre la poblacién objetivo definida en el programa de la interven-
cién y el nivel de impactos con aquellos efectos sobre la poblacién en
general.

El evaluador debe deslindar los efectos del programa de otros
externos para determinar en qué medida los cambios son debidos a
la intervencion.

D. Segin la perspectiva temporal

El cuarto criterio hace referencia al momento en que se va a llevar a
cabo la evaluacion en relacién con la aplicacién o puesta en marcha del
programa. Con arreglo a este criterio es posible distinguir tres tipos de
evaluacion: ex-ante, intermedia y ex-post.

La evaluacién ex-ante

Se realiza antes de ejecutar el plan, politica o programa, siendo su ob je-
tivo principal analizar su adecuacién a las necesidades que lo motivan y
sus posibilidades de éxito. Es decir, garantizar a priori que el programa,
tal y como ha sido concebido, conseguird los objetivos para los que se ha

planificado. .
Antes de la aplicacion del

Mads alld del examen conceptual, la evaluacién ex-ante también se pro- programa
nuncia sobre la funcionalidad de los mecanismos de gestion y seguimien-
to, sobre la coherencia de cada una de sus lineas de actuacién y sobre
el impacto previsible del programa, y acerca de su eficiencia, entendida
como la relacion costes-beneficios sociales y econémicos que se pueden
obtener mediante su aplicacién.

La evaluacién intermedia
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Se lleva a cabo “a medio camino” en la ejecucién. Consiste en el andlisis
critico del conjunto de datos recogidos sobre el programa y en la medi-
cién de la forma en la que los objetivos perseguidos estdn siendo alcan-
zados, explicando las diferencias y estimando anticipadamente los
resultados finales de la intervencion. Las evaluaciones intermedias se
pronuncian sobre la validez de la intervencién en curso, la pertinencia de
los objetivos considerados y calidad del sistema de gestion y segui-
miento del programa. Su objetivo principal es obtener una informacion
relevante y precisa que permita introducir las modificaciones necesa-
rias en el disefio o ejecucion del programa.

Durante la aplicacién del
programa Para ello, durante la ejecucion, resulta imprescindible recoger datos que

describan el comportamiento del programa. Esta tarea de recopilacién
de informacidn es la que se denomina seguimiento.

Asi, el seguimiento constituye una tarea que exige un esfuerzo notable
de recogida de informacidn, tanto fisica como financiera; informacién
que es relevante y necesaria, para valorar, una vez finalizado el progra-
ma o a medio camino en su ejecucion, el impacto, la eficiencia y la efi-
cacia del mismo y de cada una de sus actuaciones.

La evaluacién ex-post

Se realiza una vez finalizado el programa. Permite enjuiciar el éxito del
programa, el acierto de la estrategia disefiada en el mismo, su grado de
flexibilidad y capacidad de adaptacién a una realidad siempre cambian-
te, su eficacia y eficiencia y la adecuacién de los mecanismos de gestion
y seguimiento previstos.

Después de la aplicacién del
programa

Ahora bien, estos dos Ultimos criterios de clasificacién (segun el contenido
y segln la perspectiva temporal) no son excluyentes. Las evaluaciones ex-
ante, intermedia y ex-post pueden englobar todos los tipos de evaluacion
contemplados en la clasificacidn segin su contenido, con la dnica diferencia
de que ahora se realizan “antes, durante o después” de la ejecucién del pro-
grama.

Por tanto, esta clasificacién de la evaluacién en funcidn del momento en que
se haga en relacién con la aplicacion del programa no debe confundirse con
la clasificacion en funcién de las fases de desarrollo de un programa, que se
corresponde con los tipos de evaluacién segin su contenido.

Por ejemplo, antes de la aplicacidon o ejecucién de un programa (ex-ante) se
pueden realizar todos y cada uno de los tipos de evaluacién definidos. De
este modo, los objetivos generales de una evaluacion ex-ante podrian ser:

1. Asegurar la racionalidad y coherencia de la intervencion.

2. Garantizar que el sistema de gestion disefiado (incluido el sistema de
seguimiento) y los recursos a él asignados (humanos, materiales, finan-
cieros, etc.) son los adecuados para poder ejecutar el programa y obte-
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ner los resultados previstos.

3. Prevery, en la medida de lo posible, cuantificar los impactos del pro-
grama.

4. Redlizar un andlisis coste-beneficio que permita comparar la “estrategia
de intervencién” escogida con otras alternativas.

Cada uno de estos objetivos se corresponderia con un tipo de evaluacion dis-
tinta:

Perspectivas de evaluacion ex-ante

Objetivo 1 —> Evaluacién conceptual o de disefio
Objetivo 2 —> Evaluacién ex-ante de la gestién
Objetivo 3 —> Evaluacion ex-ante de impactos (eficacia)
Objetivo 4 —p Evaluacion ex-ante de eficiencia

Todos estos andlisis evaluativos son relevantes aunque en algunas ocasiones
el andlisis ex-ante se reduce a una evaluacion conceptual o de disefio, hasta
tal punto que ambos conceptos (ex-ante y conceptual) suelen confundirse y
utilizarse indistintamente. A medio camino en la ejecucion son la evaluacidn
de la gestion, de la eficaciay de la eficiencia, las tareas evaluatorias, en prin-
cipio, mds Utiles y pertinentes. Por (ltimo, una vez finalizado el programa, es
la evaluacién de impactos el principal objetivo de la evaluacidn; indagando en
las cuestiones relacionadas con el disefio y conceptualizacién del programa y
en la gestién, mds con el objetivo de explicar las causas de las discrepancias
encontradas que como un objetivo en si mismo.

Por tanto, la perspectiva que clasifica la evaluacién segln su contenido amplia
la interpretacién de la evaluacién como una fase independiente del ciclo de
vida del programa, para definirla como una “filosofia" o “cultura” que debe
imbuir todas y cada una de las fases de elaboracidn y ejecucién de progra-
mas. Este es el motivo del enfoque que sigue la metodologia que se desarro-
llard en los capitulos siguientes: ofrecer un marco comdn adaptable a todos
los tipos de intervencién publica.

Objetivos generales de la
evaluacion ex-ante

Enfoque integral de la eva-
luacion
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Enfoque integral de la evaluacion

NECESIDADES
PROBLEMAS WA
SOCIEDAD
OBJETIVOS INSTRUMENTOS RESULTADOS
ACCION
i are) | EFICIENCIA |
______ — | RACTONALIDAD |- COHERENCTA | - = = = = = == == = = == = | =
EVALUACION
EFICACIA DE IMPACTOS
EVALUACION

Fuente: Adaptado de Jacques Plante, 1.991, en Plan-ENA, Outils, pratiques et institutions pour
évaluer les politiques publiques, la Documentation Frangaise

Toda accion publica pretende incidir en la sociedad actuando sobre las nece-
sidades y problemas detectados con el objetivo de provocar un impacto o
cambio de esa realidad. Para ello, se define y articula un conjunto de objeti-
vos y se pone en marcha una serie de instrumentos. El propésito de la eva-
luacion es analizar las distintas etapas, desde que se decide intervenir hasta
que se manifiestan los impactos, comprobando la validez, tanto interna como
externa, de las hipdtesis causales de la intervencién.

Evaluabilidad

En principio y, antes de realizar una evaluacién, hay que considerar quiénes
son sus destinatarios, qué informacion necesitan y cudndo, cémo y para qué
se utilizardn los resultados y qué fuentes de informacion y con qué recursos
se cuenta para llevar a cabo la evaluacién. Las respuestas a estas cuestiones
determinaradn el tipo de evaluacién mds apropiado.

Antes de realizar la evaluacidn se debe:

Identificar a los usuarios de la evaluacidn

&

Conocer los intereses y motivaciones que hay detrds de la
evaluacién

&

Determinar, anticipadamente, la utilidad de la evaluacion
Establecer los objetivos de la evaluacidn

Determinar qué cuestiones se van a analizar

A & F

Con qué tiempo y recursos se cuenta para realizar la
evaluacién

Decidir el tipo de evaluacion que se va a realizar
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En funcién de estos elementos se debe analizar hasta qué punto el programa
es “evaluable”. Esta cualidad debe contrastarse como paso previo y absoluta-
mente necesario a toda evaluacion puesto que condiciona su calidad y utilidad,
al tiempo que permite “evitar gastos y esfuerzos innecesarios” (Wholey,
1979).

Los elementos que condicionan la evaluabilidad de un programa dependen del
enfoque de evaluacién que se demande y de las necesidades de informacion
de las partes interesadas. El concepto de evaluabilidad hace referencia a la
posibilidad de ser evaluado. En sentido genérico, existen tres aspectos prin-
cipales que determinan la evaluabilidad de un programa:

1.

>

La calidad de la planificacion/programacion. Distinguimos entre:

Una evaluacion centrada en objetivos. Cuanto mds imperfecta sea la pla-
nificacién (objetivos vagamente definidos, saltos en las cadenas de obje-
tivos, efc.) mds dificultosa se convierte la evaluacién. Esto es asi, pues-
to que, como se verd mds adelante, durante la fase de evaluacidn la 16gi-
ca de "arriba abajo" que guia la tarea de planificacién y programacion se
invierte, transformdndose en una légica de "abajo a arriba", remontando
desde las acciones concretas a los objetivos especificos y generales que
se persiguen con el programa.

Una evaluacion sin referencia a objetivos. En este caso la calidad de la
planificacién/programacion influye en menor medida en su evaluabilidad
puesto que este tipo de evaluacidn persigue fundamentalmente conocer
el impacto del programa, pero no necesariamente el impacto deseado o
previsto, sino cualquier tipo de impacto previsto o no previsto, deseado
o no deseado.

La existencia de la necesaria informacion en cantidad y calidad suficien-
te. La disponibilidad de esta informacion es una condicion sine qua non
para poder evaluar cualquier tipo de intervencién, independientemente
del enfoque de evaluacién que se escoja.

Capacidad de gestién de la Administracién en relacién con la evaluacién.
Son otros factores, todos ellos relacionados con la gestién de los pro-
gramas, los que determinan de forma importante su evaluabilidad:

= Nimero de responsables y gestores del programa.

= Implicacién de los gestores en la tarea evaluatoria y actitud ante la
misma (entusiasmo, resistencia). Para evaluar un programa es condi-
cion indispensable que los responsables de su ejecucion y gestién
quieran ser evaluados.

=  Nivel de formacién de los cuadros de la Administracién vinculados
con las tareas evaluatorias.

= Conocimientos de evaluacién de ese personal.

Posibilidad de ser evaluado

Aspectos que determinan la
evaluabilidad:

Calidad de la planifica-
cién/programacion
Existencia de informacion

Capacidad de gestién
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= Dotacién de recursos para la evaluacion: presupuesto, medios técni-
cos, recursos humanos y tiempo.

En dltima instancia, el objetivo perseguido con el andlisis de evaluabilidad es
crear un clima favorable de cooperacién e interaccién entre “evaluados y eva-
luadores” de forma que se faciliten las tareas que posteriormente habrd que
emprender para realizar las evaluaciones. Intenta de un modo sistémico exa-
minar la idoneidad de la Iégica y de las relaciones de causalidad entre las acti-
vidades programadas, objetivos y fines y la adecuacién de los sistemas de
gestién y seguimiento articulados para la ejecucién del programa. También
trata de analizar el grado de aceptacién y capacidad de los decisores politi-
cos, gestores y técnicos para la puesta en funcionamiento del seguimiento y
evaluacion.

Por otro lado, es necesario tener en cuenta, desde un punto de vista meto-
doldgico, algunas cuestiones intrinsecas al programa que se va a evaluar. No
se puede acometer de la misma forma, por ejemplo, la evaluacién de un pro-
grama “nuevo” que la de un programa establecido desde hace tiempo. Asi es
necesario distinguir, entre otras, las siguientes caracteristicas:

Caracteristicas de los programas
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Programas que se han disefiado de
acuerdo a un modelo tedrico de
planificacién

Programas que no responden a ningtin
modelo de planificacién

Programas con objetivos claros y
especificos

Programas con objetivos ambiguos y
generales

Programas con un plan de ejecucién
detallado

Programas que no cuentan con un plan
de ejecucidn detallado

Programas donde se especifica la
poblacién objetivo a la que va dirigida
la intervencidn

Programas donde no se define la
poblacién objetivo

Programas que tienen un sistema de
gestién e informacién operativo

Programas que no han disefiado un
sistema de gestién e informacién
adecuado

Programas nuevos o innovadores

Programas tradicionales o
anteriormente experimentados

Programas de corte horizontal

Programas de corte sectorial

Programas de dmbito local

Programas de dmbitos superiores
(regional, nacional...)

Programas especificos a un territorio
o colectivo

Programas que se ejecutan en varios
territorios o para varios colectivos

Programas (nicos en un tferritorio o
para un colectivo

Programas que convergen con otros
en el mismo territorio o para el mismo
colectivo

Programa que tiene una dnica fuente
financiera

Programas que tienen mds de una
fuente financiera

Fuente: Adaptado de Patton, 1987.
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Toda vez que se ha constatado la posibilidad de realizar la evaluacion y que
se conocen las caracteristicas del programa a evaluar, el paso siguiente es
determinar qué tipo de evaluacién realizar en relacion con los objetivos que
persigan con la evaluacién los actores implicados (evaluados y evaluadores).

Anexo: Utilidad del andlisis de evaluabilidad

Esta metodologia de evaluacién la aplicé el IDR al Programa Operativo de Andalucia
dando como resultado dos informes:

* "Informe preparatorio del P.O.A. 1994-99: andlisis de evaluabilidad".
* "Informe de evaluacién intermedia del P.O.A. 1994-99".

El primero de los informes incorpora desarrollos metodoldgicos para el andlisis de
los tres elementos principales que determinan hasta qué punto un programa es eva-
luable: calidad de la planificacidn, sistema de informacion y capacidad de gestion.

Se examind la idoneidad de la ldgica y de las relaciones de causalidad entre las acti-
vidades programadas, objetivos y fines y la adecuacién de los sistemas de gestion
y seguimiento articulados para la ejecucién del Programa. Las conclusiones genera-
les del mismo pusieron de manifiesto un conjunto de debilidades en el disefio del
Programa y en el sistema de informacidn, con especial incidencia en la definicién de
los indicadores de seguimiento y evaluacidn.

Ademds, una encuesta a gestores y responsables de las acciones, realizada con el
objetivo de analizar el grado de aceptacién y capacidad de los decisores politicos,
gestores y téchicos para la puesta en funcionamiento del seguimiento y evaluacién,
confirmd las hipdtesis sobre el bajo grado de implantacion de las tareas de segui-
miento y evaluacién y la existencia de elementos que obstaculizaban la internaliza-
cién de estos procesos. Estas afirmaciones demostraban la insuficiente capacidad
de gestion para realizar las tareas de seguimiento y evaluacién por parte de los cua-
dros técnicos de la Administracion.

La reprogramacién del P.O. de Andalucia permitié constatar, en el informe de eva-
luacién intermedia, la introduccién de cambios cualitativos que dotaron de raciona-
lidad y coherencia al programa y que mejoraban el sistema de seguimiento y gestién
acordes con las recomendaciones y pautas a seguir que se marcaron en el informe
de evaluabilidad. Adn asi, la recomendacion central del informe intermedio, abun-
daba en esta linea a la par que avalaba la utilidad del andlisis de evaluabilidad con
cardcter previo a las evaluaciones intermedias y ex-post.

La evaluabilidad es una tipologia de estudio que refuerza y complementa las evalua-
ciones de cardcter temporal (ex-ante, intermedia y ex-post) ya que pone a disposi-
cidn de los responsables del disefio y ejecucién del programa un conjunto de orien-
taciones que les permite infroducir cambios que mejoran, cualitativa y cuantitati-
vamente, el disefio del Programa y los mecanismos de gestion y ejecucién, en cual-
quier momento o etapa del ciclo de vida de un proyecto/programa.
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Notas al pie:

! PPBS: Program Planning Budgeting System o sistema de planificacién presupuestaria por
programas. PES: Public Expenditure Survey. Sistema para introducir la evaluacién en el
proceso formal de discusion del gasto publico y RCB: Rationalisation Choix Budgétaire,
para la racionalizacién de la eleccién presupuestaria, desarrollado en Francia.

En Asia se llevaron a cabo evaluaciones de programas de planificacién familiar; en Latino-
américa de nutricién y salud piblica y en Africa de programas agricolas y desarrollo de
comunidades y poblados. (Rossi & Freeman, 1993, pdg. 11).

3. Centro de gasto es la unidad o agencia administrativa que con presupuesto propio o no, eje-
cuta programas o proyectos.

4. El modelo experimental como técnica de andlisis se verd en el capitulo 5.

Ver capitulo 3.
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La evaluacion conceptual o de disefio de

un programa tiene como objetivo la
revision de los elementos que justifican su
necesidad y la forma en que se articula.
En este capitulo se desarrollardn estos
conceptos y la metodologia para su
evaluacién. Se sigue un esquema
tecnocrdtico que parte de los supuestos
de existencia de un estudio de
necesidades, objetivos y estrategias de
intervencién definidos y se analizan las
relaciones que vinculan dichos elementos.

Para introducir estos términos, se

presenta, de forma descriptiva, la
perspectiva holistica de la planificacion,
que integra la evaluacién desde el primer
momento en que se decide infervenir. En
los apartados posteriores se plantean
sucesivamente los elementos y relaciones
a examinar para explicar las distintas
fases y tareas de la evaluacion.

Planificacién y evaluacién: una
vision integral

Cualquier tipo de intervencién publica

parte, o deberia partir, de un andlisis
riguroso de la realidad: problemas y
necesidades, causas y consecuencias de
los mismos. Sélo a partir de la correcta
identificacion de estas variables es
posible proponer objetivos y medidas que
contribuyan a lograrlos.

Las formas de abordar esta fase de la
planificacion (deteccion, conceptualizacién
y explicacion de los problemas vy
elaboracion del diagnéstico) oscilan entre
las orientaciones mds "autdrquicas" hasta
aquellas mds acordes con la planificacion
estratégica.

= Enel primer enfoque la identificacion
y jerarquizacién de problemas y la
articulacién de las relaciones causa-
efecto la realiza el equipo de
planificacién sin contar con las
aportaciones de los implicados en el
programa.

= En el segundo se enfatiza la
importancia del consenso y la
participacion activa de politicos,
gestores publicos, agentes sociales y
beneficiarios  dltimos en la
identificacion = de  problemas,
establecimiento de objetivos y
determinacién de las medidas
concretas de actuacion.

Siempr‘e que se desee que el proceso de
ajuste hecesario ho sea traumdtico y
provocador de conflictos sociales de
consecuencia dificilmente reparables, es

recomendable, ademds de uha
planificacion integrada que atienda a la
solucién jerarquizada de los

estrangulamientos, un permanente didlogo
politico y social.

Consideramos que la segunda de las

formas de abordar la planificacion es la
mds correcta; la planificacién de un
programa o politica debe pasar
ineludiblemente por el consenso politico y
la concertacién con los agentes sociales
afectados. Permite obtener una imagen de
la realidad mds pluralista y contrastada y
ademds garantiza la colaboracion y el
apoyo de todos aquellos que participan en
el programa, aspecto central para el éxito
del mismo.



Evaluacién conceptual o de disefio

Ahor'a bien, cualquiera que sea el
enfoque de planificacién elegido, la
imagen formada de la realidad que se
quiere modificar se contrapone con la
imagen ideal a la que se quiere llegar con
el programa. Esto es en si la esencia de la
planificacion. Cuanto mds claramente
estén identificados los problemas y sus
causas, y mejor vinculados estén con los
objetivos, mds fdcilmente se puede
abordar el disefio de la estrategia de
intervencion.

Es’re paso, que se denomina

transformacién de la "imagen en negativo"
a "imagen en positivo", y que convierte las
relaciones entre las causas y efectos de
los problemas en relaciones entre fines y
medios, es la base que utilizaremos en
este capitulo para la evaluacion
conceptual o de disefio de un programa.

Técnicas Delphi vy DAFO

La evaluacién se integra, en esta

concepcién holistica, desde el primer
momento de la planificacion y no en una
Ultima fase, independiente y asociada
exclusivamente al andlisis de los
resultados e impactos del programa.
Planificacién y evaluacion se convierten en
procesos relacionados que caminan a la
par.

Fr‘enTe al esquema lineal que sitda a la

evaluacion en el dltimo peldafio de la
"escalera" de planificacion, la perspectiva
integral la incorpora en todas sus fases,
con independencia del momento en que la
evaluacion se realice.

El andlisis de los distintos modelos o técnicas de planificacién sobrepasan los
objetivos de este tfrabajo. A modo de ejemplo, se pueden considerar las
posibilidades que ofrecen las técnicas Delphi y DAFO.

= Técnica DELPHI

Su ventaja radica en su cardcter abierto en lo referido a la participacién de agentes
mds o menos implicados en dicho proceso. Consiste en la apertura de vias de
comunicacion y debate, entre los diversos agentes interesados a partir de la
informacién obtenida mediante otras técnicas como la entrevista o la encuesta. El
debate o discusién centrado en torno a las conclusiones de partida puede repetirse
en sucesivas ocasiones seglin se considere conveniente para conseguir unos
resultados mds elaborados o si la complejidad de la situacién tratada lo requiere.

= Técnica DAFO (Debilidades, Amenazas, Fortalezas y Oportunidades)

La técnica Dafo parte de cuatro variables que afectan a un dmbito de actuacién
concreto, a la hora de establecer un diagnéstico de situacién. Dos de estas variables
son de cardcter intrinseco al estudio: debilidades y fortalezas, que son aquellas
propiedades (negativas o positivas) que lo caracterizan. Las dos variables restantes
son de tipo externo: conjunto de elementos y factores del entorno que inciden
negativa o positivamente en el dmbito de andlisis.
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Guia para la evaluacién de politicas piblicas

Evaluacion de racionalidad y coherencia

A la hora de llevar a cabo la evaluacion conceptual o de disefio su responsable
debe responder a una serie de preguntas que estdn directamente
relacionadas con las hipdotesis que en el proceso de planificacién se han
planteado.

Principales interrogantes

¢Estdn adecuadamente conceptualizados los problemas?

¢Cudl es la naturaleza'y dimension de los mismos?

Cuestiones a resolver . . X .,
¢Como se distribuyeny a quién afectan?

¢Estan cuantificados?

N B 8 8 ™

¢Existe consenso social sobre los problemas identificadosy su
jerarquizacion?

=

¢Responden los objetivos del programa a las necesidades y
problemas de la poblacién?

M ¢Son los objetivos alcanzablesy realistas? ¢ Estdn
cuantificados o son medibles?

M ¢Qué criterios se han utilizado para establecer las jerarquias
de 0bjetiVOS 0 @STNATRGIAS? ...oovvvvrsrsrsriris vttt o st

M <¢Cudl esla base de las hipétesis subyacentes en la estrategia
disefiada?

™ ¢Estad el programa disefiado adecuadamente como para alcanzar
[0S ODJETIVOS QUE PEISIGUE? ...ococvrrsviririies crtrtsssssssssssssins sttt s

En definitiva,
= cexiste racionalidad y coherencia en el disefio del programa?

Metodologia La metodologia que estimamos mds apropiada a seguir para la evaluacién de
estos elementos tiene la estructura que se presenta en el siguiente grdficol.

Sumario
Evaluacién conceptual
Evaluacidn de los elementos que justifican la
necesidad y estrategia del programa
Racionalidad Coherencia
Relevancia Pertinencia Interna Externa
Andlisis del Calidad en la Andlisis de la Otros planes,
diagnéstico definicion de estrategia programas y
objetivos normativas
=
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Evaluacién conceptual o de disefio

Racionalidad. Implica el andlisis de la relevancia y pertinencia del programa.
Es el examen de las relaciones entre las necesidades y/o
problemas detectados en el dmbito espacial donde se ejecuta
el programa (y para una poblacién objetivo determinada) con
los objetivos establecidos para la mejora o solucién de dichos
problemas.

a) Relevancia. Consiste en la evaluacion del diagnéstico
plasmado en el programa.

b) Pertinencia. Consiste en la evaluacién de la calidad y
adecuacion de la definicién de los objetivos.

Coherencia.  Es la evaluacién de la adecuacién de la jerarquia de objetivos
establecidos en el programa y de la estrategia disefiada para
su consecucién. Debemos diferenciar dos niveles de andlisis
diferentes:

a) Coherencia interna. Evaluacién de la articulacién de los
objetivos con los instrumentos de la estrategia y su
adecuacién con los problemas.

b) Coherencia externa. Andlisis de la compatibilidad tanto
de los objetivos como de la estrategia del programa con
otras politicas y programas con los que puedan tener
sinergias o complementariedad, en el tiempo o en el
espacio.

Racionalidad 'y coherencia son dos aspectos relacionados e
intferdependientes. Un programa coherente en el sentido de una dptima
correlacion entre actuaciones, medios y objetivos tendrd solamente un
impacto parcial y limitado si no es racional; si no existe relacion clara entre
problemas, causas y objetivos. Son dos andlisis diferentes pero
complementarios.

A continuacidn se tratan estos elementos de forma individualizada.

Relevancia

La evaluacién del diagndstico es el primer paso en la evaluacién de la
racionalidad de un programa o intervencion. La accién de verificar, medir la
magnitud y localizacién de problemas y de su poblacién objetivo es crucial ya
que son los aspectos que justifican y dan origen a la intervencién. El objetivo
esencial es, por lo tanto, analizar la calidad y veracidad del diagnéstico. Se
trata de conocer:

= hasta qué punto se ha identificado adecuadamente el alcance del
problema y las caracteristicas bdsicas del mismo para hacerle frente, y

= la metodologia y fuentes usadas para su determinacién.

Diagnéstico y objetivos

Andlisis diferentes pero
complementarios

Evaluacién del diagnéstico
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Guia para la evaluacién de politicas piblicas

No obstante, la continua modificacién del entorno politico social e
institucional, en el que tiene lugar la toma de decisiones sobre la localizacion
Modificacién del entorno y y asighacion de los recursos publicos, imposibilita en numerosas ocasiones
presién de los agentes una aproximacién absolutamente racional al problema de ddonde, cudndo y
socio-econémicos cémo intervenir. Mds adn, en muchas ocasiones, es la presién de los agentes
socio-econdmicos, sectores productivos y la opinion pulblica, la que
contribuye a fomentar la toma de decisiones politicas no sustentadas en
andlisis rigurosos de la realidad.

Esta imagen de la realidad, sin embargo, raras veces es (nica para todos,
acentudndose esta divergencia en el establecimiento de las interacciones
entre causas y efectos. En la prdctica, la evaluacién de la calidad del
diagndstico depende del nivel de conocimiento que posea el equipo evaluador
La imagen de la redlidad no | de |a realidad sobre la que se actia. Cuanto mayor sea éste, mds fdcil es
es dnica detectar posibles omisiones, incorrecciones en los datos utilizados, realizar
una valoracién critica del hilo argumental, etc. Por tanto, en el caso de
equipos evaluadores sin conocimientos especificos sobre la situacion a
evaluar, los resultados finales tenderdn a ser de orden formalista o, a lo
sumo, de cardcter meramente légico, sin que se pueda realizar una valoracion
mds profunda de los elementos ausentes o inadecuadamente utilizados.

Para evaluar la calidad del diagndstico se deben revisar los siguientes
elementos:

1. Definicién y jerarquizacion de las necesidades que afectan a la
poblacidn objetivo.

2. Andlisis del contexto socioeconémico externo.

1. Definicion y jerarquizacion de las necesidades que afectan a la
poblacion objetivo

La determinacién del tamafio, distribucién y densidad de los problemas que
Problemas, potencialidades afectan al dmbito de actuacion del programa y de las potencialidades
y poblacién objetivo susceptibles de explotacién son aspectos fundamentales para el posterior
disefio de la estrategia. Asi mismo, constituye un factor fundamental la
delimitacion correcta de la poblacién objetivo a la que va dirigida el
programa. El objetivo de la evaluacion del diagnéstico en relacion con estos
elementos es conocer hasta qué punto se han identificado adecuadamente
las caracteristicas de los mismos: problemas, potencialidades y poblacién
objetivo.

A) El apropiado establecimiento de los problemas y fortalezas exige que
los mismos sean:

= Explicitos. Deben estar claramente resaltados como tales y no
Explicitos incluirse en una estructura discursiva de donde sea prdcticamente
imposible extraerlos.

= Conceptualmente claros, no permitiendo dudas ni ambigiiedades

Claros . .
sobre el modo y la forma en que se exponen ni sobre su contenido.
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Evaluacién conceptual o de disefio

Rigurosos, esto es, deberian proporcionar una imagen "fiel" de la
situacién de la poblacién objetivo sobre la que se pretende
intervenir.

Completos, de manera que sirvan para caracterizar
exhaustivamente la realidad objeto de intervencién.

Medibles. Las necesidades que se presentan en el programa deben
aparecer, en la medida de lo posible, cuantificadas. En todo caso
deben ser mensurables.

Deben especificarse las fuentes de informacién y los trabajos de
investigacion realizados sobre los que se basa el diagnéstico; y si
han participado agentes clave, gestores, ejecutores y afectados

Rigurosos

Completos

Medibles

Fuentes de informacion

por el problema.

El papel del equipo evaluador es comprobar que la imagen "en negativo"
reflejada en el programa cumple fodos estos aspectos y se corresponden con

la realidad sobre la que se pretende intervenir.

Ahora bien, tan importante como la definicién y cuantificacién de los
problemas es la determinacion de las causas y consecuencias de los mismos.
La presentacion grdfica de las relaciones causa-efecto de los problemas y
fortalezas facilita su interpretacion y evaluacion. Los "arboles o diagramas
de flujos"2 son una de las herramientas mds Utiles al efecto. Son
representaciones descriptivas de relaciones causa-efecto que adoptan
visualmente la forma de drbol debido a las ramificaciones en cascada de

dichas relaciones.

Arbol de problemas

El equipo de trabajo encargado de elaborar el Plan de Modernizacién del Sector Pesquero Andaluz (Instituto de Desarrollo
Regional), siguiendo el Enfoque del Marco Ldgico, identificé como problema focal “la ineficiente comercializacion y distribucién

de los productos pesqueros andaluces”. Este y sus causas se recogen en el siguiente drbol de problemas.

>
L >
Escasa participacion del sector
extractivo en el valor afiadido del —)
producto >
Desabastecimiento de los mercados >
e insatisfaccién de la demanda de sl
— productos pesqueros andaluces >
Ineficiente >
comercializacién Inexistencia de estrategias de
y distribucién diferenciacién de productos frente )
) d las importaciones procedentes de
otros paises y regiones >
>
Escasa regulacién y control de los sl
mercados pesqueros >
>

El sector extractivo no incrementa la calidad de la
oferta

Escaso poder del sector en la determinacién de las
condiciones de venta de su produccién

Desconexién del sector extractivo con las
actividades de comercializacién y distribucién

Inadecuadas infraestructuras de comercializaciény
distribucién

Mercados de productos pesqueros no ftransparentes

No se realizan campafias de promocién y publicidad

Escasa capacidad de control y sancién de los érganos
inspectores y sancionadores

Descoordinacién en la actuacién de los organismos
inspectores y sancionadores competentes

Escasa ordenacién proceso de comercializacién en
origen

Incumplimiento de las normas comerciales que
conforman el Mercado Unico

Fuente: Plan de Modernizacidn del Sector Pesquero Andaluz. Consejeria de Agriculturay Pesca, Junta de Andalucia. 1997

Papel del equipo evaluador

Causas y consecuencias

Arboles de problemas
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Guia para la evaluacién de politicas piblicas

El establecimiento de las causas y efectos de los problemas debe venir
especificado en el programa, consistiendo el trabajo del equipo evaluador en
contrastar si la jerarquizacion que se ha realizado presenta incongruencias
Idgicas y si recoge todos los condicionantes significativos de los problemas.
Sin embargo, no es muy frecuente la existencia de programas
perfectamente disefiados, donde las cadenas causales no presenten “saltos"
ni deficiencias importantes.

“Redisefio”

El trabajo del equipo evaluador abarca, en este caso, el "redisefio" del
programa, suponiendo su participacion una gran contribucion al proceso de
evaluacion (Wholey, 1979).

B) En relacion con la delimitacion de la poblacion objetivo, el equipo
planificador deberia haber incluido cual es el grupo que relne las
caracteristicas apropiadas para su participacion en el programa y
comprobar la motivacion e interés del mismo de cara a asegurar su
colaboracion en el desarrollo de la intervencién. La poblacidn objetivo a
la que va dirigida el programa, o "poblacién diana", puede estar
compuesta por un grupo de personas, organizaciones y condiciones
(fisicas, financieras, geogrdficas y politicas) sobre las que se pretende
influir, bien para modificar las variables de partida, bien para asegurar
su estado actual ante amenazas de deterioro de la situacion presente.

Definicion de poblacion objetivo

Veamos un ejemplo de identificacién, en términos absolutos, de la
poblacién objetivo para una medida de “formacidn profesional”. La
actuacién en concreto se instrumenta a través de programas de formacion
para colectivos con especiales dificultades de insercion laboral.

El objetivo de esta medida es mejorar la cualificacién profesional de los
colectivos que soportan altas tasas de desempleo y presentan mayores
déficits formativos para adaptarse a los requerimientos del sistema
productivo. Asi, la poblacién objetivo se define como: colectivos
desempleados que acrediten debidamente esta situacién mediante
inscripcion en el INEM (Instituto Nacional de Empleo), y que rednan
algunas de estas caracteristicas:

Personas en busca del primer empleo

Mujeres con cargas familiares

Jovenes desempleados menores de 25 afios

Parados de larga duracidn

Personas afectadas por discapacidades

LR TR SR A

Fuente: Programa Operativo de la Provincia de Sevilla (FSE). Medida 1.3.2. Formacién de
colectivos con especiales dificultades.
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Evaluacién conceptual o de disefio

Los aspectos a evaluar son los siguientes:

= Comprobar si se ha realizado un "estudio de necesidades" y, en caso Estudio de necesidades
afirmativo, analizar su calidad. Los estudios de necesidades estdn
orientados a examinar qué problemas y potencialidades afectan a la
poblacién destinataria del programa.

=  Cuantificacion, en términos absolutos o relativos, de la poblacion Cuantificacién
objetivo.
= Verificar si se ha determinado, de la forma mds exacta posible, las Caracteristicas

caracteristicas que debe reunir la poblacién para formar parte del
programa y los criterios para su seleccién.

=  Evaluacion de la cobertura prevista en el programa. Consiste en
determinar hasta qué punto la definicion de la poblacion objetivo
incluida en el programa es congruente con las necesidades que se han
puesto de manifiesto y con las restricciones financieras y temporales
establecidas. Se pueden presentar dificultades en la ejecucién y
desviacion en los resultados:

Cobertura prevista

- una "infraestimacion": proporcién de la poblacién que realmente
deberia participar en el programa pero que queda excluida,

- una "sobrestimacion": participantes de un programa que no estaban
inicialmente previstos.

Para analizar la cobertura prevista de un programa hay que:

= determinar si existe sesgo en la delimitacion de la poblacién
objetivo, esto es, si se prevé o no dar un tratamiento equilibrado a
los distintos grupos que forman la poblacion objetivo, y

= efectuar un andlisis sobre las posibles barreras para acceder al
programa: conocimiento del mismo por parte de la poblacién
objetivo; accesibilidad fisica, y aceptacion siquica o motivacional.

Estimacion incorrecta

En el ejemplo siguiente nos encontramos con un problema de estimacién
incorrecta de la poblacidn objetivo:

En una intervencién social disefiada para rehabilitar a delincuentes
Jjuveniles en un suburbio, se descubrid, después de terminar el programa,
que no habia delincuentes juveniles en la comunidad. Los planificadores
creyeron que como la delincuencia juvenil era un problema general de la
sociedad, podria encontrarse también en esta comunidad.

Fuente: Rossi, P. y Freeman, H., 1993.

35



Guia para la evaluacién de politicas piblicas

2. Andlisis del contexto socioeconomico externo

Se denomina contexto socioecondmico externo, o contexto operativo, a
todos los elementos del entorno (econdmicos, politicos, legales,
institucionales, etc.) de la intervencién y que afectan a la misma de forma
directa e indirecta. Es decir, es la parte de la realidad que conforma las
condiciones externas del programa, cuyas variables afectan a su ejecucion y
sobre las cuales los planificadores y gestores no tienen un control directo,
pero que necesariamente hay que sopesar para garantizar el éxito de la
intervencidn.

Elementos del entorno

Los pasos para evaluar la calidad del andlisis del contexto socioecondmico
que debe incluir un programa son:

= Verificar la inclusién de estudios de contexto operativo en el programa,
identificando las variables que los integran.

Pasos a seguir =  Analizar la definicién de dichas variables. Deben ser instrumentales y
estar dirigidas a la correcta identificacion de la problemdtica sobre la
que se pretende actuar. Es necesario, en este caso, revisar qué estudios
de la situacidn actual y pasada se han realizado.

= Comprobar la existencia de estudios de proyeccién de tendencias
futuras donde se analicen cémo influirdn los elementos del contexto
externo en la ejecucion del programa y en los resultados e impactos
buscados. Su andlisis servird para modelizar los distintos escenarios
posibles de la intervencién.

= Examinar las fuentes de documentacion e informacién utilizadas para su
determinacion. Hay que valorar si son rigurosas y fiables, si estdn
actualizadas y si son homogéneas y comparables temporal y
espacialmente.

Contexto externo. Akademgorok

Este ejemplo ilustra la importancia de tener en cuenta en los procesos de planificacién los factores del contexto externo
y por tanto la necesidad de evaluar la calidad del andlisis de dichos factores.

Akademgorok (cerca de Novosibirisk, principal centro industrial de Siberia) se planificé en 1975 como una Ciudad de la
Ciencia, emplazamiento planificado y construido por el gobierno. El objetivo era "la generacién de excelencia cientifica y
actividades investigadoras sinérgicas" mediante la concentracién de una masa critica de organizaciones y cientificos
dedicados a la investigacidn dentro de un espacio urbano de alta calidad.

Sin embargo:

»  Su ubicacién se realizé en una zona deshabitada a 25 kilémetros de Novosibirisk; un bosque que en primavera se llenaba
de sanguijuelas. Para eliminarlas se usaron insecticidas que acabaron con la mayoria de la floray fauna, por lo que se ftuvo
que suspender el tratamiento.

» Una de las caracteristicas clave del proyecto era la implantacién de empresas industriales para establecer vinculos
entre la investigacion y su aplicacién. Sin embargo, los responsables de las empresas decidieron que cada una dependiera
de sus propios institutos y no estuvieran vinculadas a los de la Ciudad de la Ciencia.

» No se tuvo en cuenta que no habia servicios de trenes para ir a la Ciudad de la Ciencia y sélo existia un servicio de
autobuses (el tiempo medio de espera del autoblis era de 30 minutos a temperatura media de 30° bajo cero).

»  Por ofro lado, se agudizé la crisis de los afios 60-70 y no se pudieron resolver los problemas de vivienda que existian.
Akademgorodok se convirtié en un suburbio. A esto se le unié la imposibilidad de movilidad de la mano de obra y la
incorporacion de la mujer al mercado de trabajo, lo que tuvo como consecuencia un excedente de trabajadores muy
importante.

Fuente: Resumen adaptado de Manuel Castells y Peter Hall, (1994). "Cancidn triste de las Ciudades de la Ciencia, ¢innovacién
planificada? El Suefio Siberiano: Akademgorodok”, en Castells, M. y Hall, P. (1994), Las tecndpolis del mundo. La formacién de

35 los complejos industriales del S. XXI. Alianza Editorial, pp. 71-93.
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Pertinencia

La evaluacion de la pertinencia consiste en el andlisis de la calidad en la
formulacion de los objetivos del programa.

Evaluar consiste siempre en poner en relacion algo con una tabla de valores
cualquiera que sea ésta, hegociada, impuesta, ética, econdmica,
conservadora, efc. Si en un programa aparecen los objetivos que se
persiguen de forma expresa, la evaluacion de sus resultados e impactos se
podrd hacer en funcién de dichos pardmetros.

Por el contrario, si los objetivos son ambiguos o no estdn explicitamente
detallados, habrd que realizarla en funcién de criterios de valoracién que se
establezcan ad hoc. La eficacia y eficiencia de la intervencidn se estiman en
relacién a la contribucion del programa, a la consecucién de los objetivos
establecidos, o segln el grado de satisfacciéon de esos criterios de
valoracién.

Por tanto, la premisa fundamental para asegurar, al menos a priori, el éxito
de una intervencidn es que se hayan definido los objetivos de forma clara 'y
medible. Sin embargo, en algunas ocasiones "son mds una expresién de
buenos deseos que una formulacién de objetivos, lo que no hace sino reflejar
la ambigiiedad de la situacién" (Prior, 1993).

Existen algunas reglas prdcticas3 Utiles a la hora de realizar la evaluacion de
la calidad de los objetivos. Se trata de revisar:

Definicion de objetivos

Reglas prdcticas
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Guia para la evaluacién de politicas piblicas

= Que las expresiones y verbos utilizados indiquen claramente los

compromisos asumidos por los poderes publicos sobre la base de una

conducta, en principio, medible y observable. Los objetivos que se
Compromisos asumidos definen en términos de "impulsar", "fomentar", "promover", etc., son
susceptibles de varias interpretaciones por lo que no indican con
claridad su contenido. Igual ocurre con la expresion "mejorar”, a pesar
de que supone un incremento respecto a la situacién inicial no contiene
ningin pardmetro de valoracién para cualificar esa mejora. En
contraste, "aumentar', "abastecer", "disminuir", efc. son acciones
especificas orientadas a comportamientos mensurables.

= Que se haya establecido un sola meta o fin. Los planes o documentos
programdticos pueden tener miltiples objetivos pero deben responder
a una Unica meta o fin dltimo. Estos se establecen habitualmente de
Una sola meta o fin forma amplia y general. Son los objetivos los que traducen estos fines
en términos operativos y concretos. Un objetivo que establezca dos o
mds fines requerird diferentes estrategias de actuacién, dificultando
su determinacién y su evaluacion.

=  Que los objetivos sean claros y concretos. No debe quedar ninguna duda
sobre su auténtico significado, por lo que, en algunos casos, se
recomienda la alusién a una o mds variables cuantificadas. Cuando los
Objefivos claros y objetivos no estdn definidos de forma clara y concreta, sino que por el
concretos contrario se pueden interpretar de diversa forma, son los resultados
mds directos de las acciones a realizar los que deben ayudar a resolver
la ambigiiedad para dar mayor funcionalidad a la estrategia.

= Que se haya especificado un sélo resultado o producto para cada

actuacion concreta. No sélo debe estar claro el propésito o fin dltimo
Un solo resultado o buscado, sino que también deben indicarse los resultados inmediatos o
producto productos a obtener, para poder valorar la actuacién. Es aconsejable
establecerlos separadamente, especialmente cuando afectan a
diferentes niveles de planificacion, ya que el logro de un objetivo puede
verse condicionado, en parte o totalmente, por el logro de resultados de
niveles inferiores o superiores.

= Que se hayan previsto unas fechas de consecucién de los objetivos. En
Plazo de ejecucion cualquier planificacién es conveniente especificar el tiempo esperado
para el logro de los objetivos, sobre todo si lo demandan las actividades
que se van a realizar.

El propésito de estas reglas es responder a las siguientes cuestiones:

= ¢Podria alguien que lee el objetivo, con o sin conocimiento del programa,
saber cudl es el fin o propdsito del mismo?

=  ¢Qué resultados visibles o medibles estardn presentes como evidencia
de que los objetivos se han conseguido?
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Calidad en la definicion de obietivos

Consideremos los siguientes ejemplos de definicién de objetivos de un
programa de promocién econdmica para la disminucién del desempleo:

> “"mejorar el sistema educativo y de formacion adaptdndolo a las
nuevas exigencias"

> aumento del empleo estable y eficiente”
> "propiciar la inversion generadora de empleo”

> ‘apostar por el desarrollo de nuevas iniciativas empresariales en
sectores de futuro que generen empleo”

> “movilizar recursos publicos y privados que aprovechen las ventajas
competitivas de cada sector o zona"

» “contribuir al desarrollo econdmico y a la creacion de empleo”

De la lectura de los objetivos no se puede deducir, a menos que se
establezcan objetivos mds concretos, cudles serdn los resultados del
programa puesto que no aparecen cuantificados y la mayor parte de las
definiciones son ambiguas y conducen a varias interpretaciones.

Sumario

Pertinencia

En la formulacién de objetivos, estos deben:

=> Reflejar compromisos asumidos por los poderes piblicos
Establecer una sola meta o fin

Ser claros y concretos

Especificar un solo resultado o producto

A

Prever un periodo temporal para su consecucion

( )

¢Podria alguien que lee el objetivo  ¢Qué resultados medibles o visibles
saber cudl es el fin o propdsito del  estardn presentes como evidencia
programa? de que los resultados se han
obtenido?

/4
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Coherencia Interna

A) Jerarquia de objetivos

Al igual que los problemas y potencialidades, el establecimiento de objetivos
debe hacerse siguiendo una jerarquia. Esta ordenacién permite distinguir
diferentes niveles en la estrategia de intervencion planificada, entendiendo
por estrategia el conjunto de instrumentos y medios previstos en el
programa para ejecutarlo en la prdctica.

La ldgica seria la siguiente: utilizando un cierto nimero de insumos (recursos
financieros, humanos, técnicos, fisicos y otros), se realizan unas actividades
que permiten obtener determinados resultados. Estos resultados provocan
cambios en las condiciones o variables afectadas y en el entorno
socioeconémico del programa (objetivos y meta final).

La léaica de la planificacion

- 3 Si los insumos estdn disponibles, las
Factores . g
actividades se realizardn.
Externos . . .
. . 3 Si las actividades se realizan,

) entonces se producirdn resultados.
Factores > Si se producen los resultados,
_ Externos 7 entonces se logrardn los objetivos
) 3 A largo plazo, esto contribuird al
Factores C > cumplimiento del fin dltimo o meta
. Externos ) Si bien el grado de certeza de la primera
: hipétesis puede ser elevado, ya que los
Factores > resultados estdn ampliamente bajo el
) Externos ) control del equipo del programa,
disminuye en los niveles superiores,

Factores debido a la influencia de los factores
Externos externos en las relaciones de causalidad

mostradas

Objetivos
Especificos

w

Resultados

Actividades

Insumos

Fuente: Enfoque del Marco Légico, 1993.

En ella se encuentran implicitas una serie de hipétesis que afectan
fundamentalmente a dos dmbitos diferentes y que deben contrastarse
durante la evaluacién:

1. Hipdtesis sobre las relaciones causales entre los distintos niveles de

intervencion. Parte de la tarea de disefiar un "modelo de repercusion"
Hipétesis sobre las que establezca las relaciones esperadas entre un programa y sus metas.
relaciones causales Consiste en especificar las variables causales en términos mensurables,
permitiendo prever qué influencia van a tener ciertas acciones sobre las
condiciones que el programa busca modificar.

2. Hipétesis sobre los factores del contexto externo que pueden afectar
a los resultados del programa. Durante el periodo de ejecucién es
posible que el entorno en el que se desenvuelven las distintas
intervenciones varie sustancialmente y que comprometa su impacto
final.

Hipétesis sobre los factores
del contexto externo
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El establecimiento de estas hipdtesis es fundamental. La ausencia de una
estrategia funcional bien detallada limita las posibilidades de controlar y
explicar el comportamiento del programa y la blisqueda de las causas de los
efectos producidos.

La representacion grdfica de la clasificacién o jerarquizacién en cascada de
objetivos en forma de "drboles de objetivos"4 es un buen método para
evaluar la articulacién de la estrategia del programa. Durante la evaluacién
la l16gica de "arriba a abajo", que guia la fase de elaboracién del programa,
se invierte, transformdndose en una légica de "abajo a arriba", remontando
desde las acciones concretas hacia los objetivos y fines que se persiguen.

Arbol de objetivos

Arboles de objetivos

Incluimos la representacién grdfica de la relacién entre objetivos de la estrategia disefiada para combatir los problemas de
comercializacién detectados en el sector pesquero andaluz en el Plan de Modernizacién del Sector Pesquero Andaluz. El drbol

de problemas se incluyé en el epigrafe de relevancia.

> El sector extractivo incrementa la calidad de oferta

El sector extractivo incrementa su »  El sector extractivo mejora las condiciones de venta
participacién en el valor afiadido del ) su produccién
producto

> El sector extractivo aborda actividades de
comercializacién y distribucién de sus productos

Se garantiza el abastecimiento de >

Los productos productos pesqueros andaluces transparentes
pesqueros
andaluces se Se crea una imagen de calidad de

comercializan'y

Existen infraestructuras de comercializacidny
distribucién eficaces para que los productos

) los mercados y satisface la :
u demanda real y potencial de los » Los mercados de productos pesqueros son

- los productos pesqueros andaluces, > » Se realizan campafias publicitarias de los productos

distribuyen de fueray dentro de Espafiay de pesqueros andaluces
forma moderna y Andalucia
competitividad »  El cuerpo de agentes inspectores pesqueros disponen
de medios humanos, legales y materiales
= Existe un marco legislativo y un »  Los organismos inspectores y sancionadores
control del cumplimiento del mismo — competentes actian coordinadamente

que garantiza el desarrollo de las
actividades de comercializacién >

Existe y se cumple la normativa sobre clasificacién,

embalaje y etiquetado de los productos

»  Se controla el cumplimiento de la normativa

higiénico-sanitaria

Fuente: Plan de Modernizacién del Sector Pesquero Andaluz. Consejeria de Agricultura y Pesca, Junta de Andalucia. 1997

El papel del evaluador es asegurar, para todos y cada uno de los niveles de
programacién (actuaciones, resultados, objetivos y meta), que no existan
conflictos entre objetivos, ni al mismo nivel ni a niveles superiores o
inferiores. Esto exige a su vez la identificacién de las estrategias de
actuacion propuestas y la valoracion de la eleccion realizada sobre la base de
un cierto nimero de criterios tales como la posibilidad de éxito, presupuesto
disponible, tiempo necesario para que surtan los efectos, etc.

Papel del evaluador
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Articulacién en cascada

META
1 2 3 4 OBJETIVOS GLOBALES
SUBPROGRAMAS
1 2 3 4 OBJETIVOS
ESPECIFICOS
ACTUACIONES
1 > 3 4 RESULTADOS
o ) Planificacién
O} Evaluacién

En el grdfico se verifica la existencia de distintos niveles de objetivos:

= el de los resultados, que se interpretarian como los efectos directos e
inmediatos producidos por la ejecucién de una actuacién,

= el de los objetivos especificos o intermedios, de naturaleza mds
indirecta,

Niveles de objetivos
el de los objetivos globales, y
el de la meta o fin.

La situacion ideal es aquella donde se producen sinergias positivas y
complementariedad en todos los niveles y entre todos ellos.

Esta articulacidn en cascada exige que en cada uno de los niveles se tenga
presente:

= Que los objetivos especificos de un nivel sirvan como marco de
referencia de las intervenciones del nivel inmediatamente inferior,
constituyendo, de hecho, el objetivo global de ese nivel inferior.

Articulacion en cascada

= Inversamente, de abajo a arriba, los objetivos especificos de un nivel
deberdn constituir los resultados que se esperan alcanzar en los niveles
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superiores, y el objetivo global de un nivel serd contribuir a alcanzar el
objetivo especifico del nivel superior.

La evaluacién del logro de los objetivos es menos dificultosa cuando se
establecen los objetivos siguiendo las recomendaciones anteriores, ya que se
puede valorar fdcilmente, e incluso cuantificar, cémo contribuye la
repercusién de la ejecucion de una tarea concreta a la consecucién de su
objetivo mds inmediato.

La estructura ldgica deberd ser piramidal de forma que al descender se vaya
ensanchando la base. Puede instrumentarse mds de una actuacién para la
consecucion de un objetivo directo o resultado, dejando preestablecido
como se espera que contribuya cada una de ellas a la consecucién del fin o
meta global del programa. Estariamos ante el caso de estrategias
alternativas que llevan al logro del mismo resultado.

Por el contrario, la clasificacién lineal de objetivos, sin distincion entre
diferentes niveles de planificacidn, hace que no se cuente con una estrategia
explicita de actuacidn, suponiéndose que todos los objetivos contribuyen de
la misma forma al logro del fin o meta de programa, siendo muy dificil
atribuir prioridades y asighar recursos, lo que complica su evaluacién.

Articulacion en cascada

Tomemos como ejemplo el siguiente, donde se ponen de manifiesto los dos supuestos: un
sélo objetivo directo por accidn, una accidh que corresponde a mds de un objetivo
directo.

Desarrollo Econémico Sostenible

Correccidén de déficits en equipamientos
publicos y red viaria

Dotar a la zona de una Preservar las Reducir la Limitar el impacto
red viaria que posibilite normas de contaminacién Desarrollo de las
la conectividad internay  conservacién del de los infraestructuras en
la accesibilidad externa  medio ambiente  transportes los usos del suelo
Mejora la conexién con Planeamiento viario Dotacién de
los principales ejes de equipamientos

comunicacidn urbanos

El lado izquierdo del grdfico muestra perfectamente la relacién causal entre objetivos.
Vamos desde las acciones concretas que se proponen a los objetivos directos,
especificos y por dltimo al global. Estdn jerarquizadas y conectadas las relaciones de
manera que un ejercicio de reflexién légica nos permite reconstruir toda la cadena
causal. Por contra, el lado derecho presenta una estructuracién mds deficiente, de
forma que no se puede establecer claramente cuales son los objetivos concretos que se
persiguen con las actuaciones.

Estructura piramidal

Clasificacion lineal
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B) Correspondencia entre problemas y objetivos

Finalmente, la evaluacion debe contemplar el andlisis de la correspondencia
entre los problemas y sus causas y los objetivos y sus efectos. La pregunta
fundamental a la que debe dar respuesta esta relacion causal es:

= <responden los objetivos del programa a las necesidades y problemas de
la poblacién objetivo?

La congruencia debe darse a los distintos niveles de programacién de forma
que no existan "saltos" en la planificacién y que cada objetivo tenga su
reflejo en un problema o potencialidad no adecuadamente explotada. Esto
aseguraria que los objetivos perseguidos con la intervencion se derivan del
diagndstico realizado y que, por tanto, el programa esta bien orientado.

La situacién ideal es aquella donde la comparacién entre los drboles de
problemas y objetivos es automdtica y presentan una simetria absoluta.
Todos y cada uno de los objetivos reflejarian la imagen en positivo de los
problemas identificados, lo que induciria a interpretar que se ha utilizado un
enfoque integrado de planificacién en la elaboracién del programa.

Arbol de problemas y objetivos

PROBLEMAS OBJETIVOS

L TETTY =

v v

CDLTTTTY =

<

}

‘ A

LEL =2

Sin embargo, la evaluacion de las cadenas de objetivos debe contemplar la
posibilidad de una planificacién flexible. Ello deberia de ser asi puesto que,
durante el desarrollo del programa, pueden producirse variaciones
motivadas por cambios en los factores o condiciones externas o por las
modificaciones que la ejecucién del programa va provocando. En todo caso,
puede que se hayan alterado las caracteristicas del diagndstico realizado
respecto a los problemas, potencialidades y poblacién objetivo iniciales. La
planificacion flexible debe permitir la revisién y adaptacion periédica de los
objetivos y estrategia de intervencion en el drbol de objetivos, facilitando
la introduccion de modificaciones encaminadas a la supresién, redeficién o
inclusién de objetivos que inicialmente no estaban previstos.

Planificacion flexible

En los siguientes grdficos representamos las imdgenes en negativo y positivo
para un programa cuyo objetivo principal es la creacién de empleo. Su
determinacion se ha realizado siguiendo la metodologia del Enfoque del
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Marco Légico. Se ha detectado como problema focal el elevado nivel de
desempleo, provocado por la escasa competitividad de la economia regional y
el bajo nivel de diversificacion productiva. Para cada uno de estos
problemas, que podriamos denominar de segundo nivel, se han apuntado sus
causas. Esta imagen en negativo de la realidad de la region analizada se ha
transformado en aquella situacién ideal a la que se quiere llegar a través de
la intervencion publica formulada.

“Imagen en negativo"

Elevado nivel de desempleo

A
| I
Escasa Escasa
competitividad de la diversificacién
economia regional productiva
4 A
| causas CAUSAS |
Baja culificacidn Escaso nivel de Escaso desarrollo Falta de espiritu
de recursos desarrollo industrial empresarial
humanos tecnoldgico

“Imagen en positivo"

Creacién de empleo

A
| I
Aumentar Diversificar la
competitividad de la estructura
economia regional productiva
4 A
| Meoros MEDIOS |
Cualificacién de Aumentar el Aumentar el Desarrollo del
recursos humanos desarrollo desarrollo espiritu
tecnolégico industrial empresarial

Observamos que entre el drbol de problemas y el de objetivos existe una
perfecta simetria. Asi, los problemas y sus causas se corresponden con los

objetivos y sus medios.
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Sumario
Clasificacién y jerarquizacién de Correspondencia entre
objetivos problemas y objetivos
=+ Clasificacion en cascada
=+ Estructura piramidal » ¢Responden los objetivos
= Estrategias alternativas del  programa a las
. . . necesidades y problemas
=+ Sinergias y complementariedad de la poblacién objetivo a
entre objetivos los distintos niveles de
-+ Hipotesis sobre las relaciones intervencion?
causales y factores de contexto

Coherencia externa en el diseno

El andlisis de coherencia externa permite valorar el grado de
correspondencia que existe entre un programa y ofras intervenciones que se
estdn ejecutando en su mismo espacio temporal y fisico-territorial. Este tipo
de evaluacién es importante por dos razones fundamentales:

= la primera, porque no tiene sentido que programas que se aplican a un
mismo territorio sean contradictorios, mds alin cuando lo que se
pretende es eliminar o, al menos reducir, los problemas existentes; vy,

= la segunda, porque es uno de los elementos importantes a la hora de
analizar las sinergias entre diferentes programas que pueden reforzar
o anular los impactos buscados.

Los programas a tener en cuenta en la evaluacién de coherencia externa
pueden estar formalizados en distinto grado y tener un desarrollo legislativo
mds o menos amplio, por lo que la evaluacidon de la coherencia externa
implicaria:

= La blsqueda de compatibilidad general y coordinacién entre las
distintas politicas e intervenciones: objetivos, instrumentos, etc.

= La adecuacidn y respeto a una normativa de orden superior.

Este tipo de evaluaciones requiere el andlisis de los objetivos e instrumentos
Objetivos e instrumentos de intervencion de forma comparada entre los programas que convergen en
un territorio o para un poblacién determinada. Habria que contrastar el
grado de complementariedad existente y los posibles efectos sinérgicos
derivados de la aplicacién conjunta de los mismos.

Asi, en algunas ocasiones, las medidas que se articulan en un programa se
plantean como instrumentos que contribuyen a la solucién de aspectos
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parciales de wun problema o necesidad detectada. Buscar Ia
complementariedad entre los programas implica fomar como supuesto de
partida el hecho de que las actividades de varios programas tienen un mayor
impacto que la suma de los impactos de esas mismas actividades consideradas
separadamente, es decir, se debe buscar el valor afiadido de un grupo de
actuaciones.

Ahora bien, también puede darse el caso de que se produzca una disminucién
parcial de los impactos. En este supuesto, la evaluacion de coherencia externa
busca identificar las causas que originan dichos efectos.

La metodologia mds apropiada para la valoracion de la coherencia externa se
basa en el andlisis de los problemas, objetivos y estrategias de los programas
en sus distintos niveles de planificacion. Tomando como base los pasos
metodoldgicos expuestos en los epigrafes anteriores, consistiria en la
revisién de las relaciones o vinculos de las cadenas causas-medios de los
programas evaluados.

Coherencia externa

Programa A Programa B
Objetivos M Objetivos

Estrategia de intervencién Estrategia de intervencidn
Reparto presupuestario M Reparto presupuestario

Se trata, por tanto, de comparar los drboles de problemas y objetivos de los
distintos planes con los que el programa pueda presentar complementariedad
o incompatibilidad.

La normativa legal puede condicionar o potenciar el desarrollo de programas
publicos. En todo caso, es necesario que la ejecucién de las actuaciones tenga
presente qué normativas o directrices vigentes hay que respetar y observar
tanto en el disefio como en la ejecucidn del programa.

Metodologia

Normativa legal
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Coherencia entre el FEDER y el FSE

Esta bisqueda de complementariedad se pone de manifiesto en la
coordinacién de programas financiados con Fondos Estructurales de la
Politica Regional Europea. Esto es asi, por ejemplo, con el FEDER (Fondo
Europeo de Desarrollo Regional) y FSE (Fondo social europeo). Ambos son
complementarios, ya que mientras que el primero tiene como finalidad
principal “corregir los principales desequilibrios regionales mediante una
participacién en el desarrollo y el ajuste estructural de las regiones menos
desarrolladas y en la reconversion de las regiones industriales en
decadencia”, el FSE establece como finalidad prioritaria “la lucha contra el
paro, el mejor funcionamiento del mercado laboral y el fomento de la
solidaridad social y la igualdad de oportunidades para los colectivos
especialmente desfavorecidos".

No son instrumentos asilados. Por el contrario, las intervenciones disefiadas
en los programas deben reforzarse mutuamente para conseguir, con la
explotacién combinada de los recursos disponibles, alcanzar el objetivo tltimo
de “creacién de empleo”.

Fuente: Marco Comunitario de Apoyo 1994-99 para las regiones espafiolas objetivo 1.
Comisién de las Comunidades Europeas

Respeto de la normativa y directrices comunitarias

Para las intervenciones financiadas con los Fondos estructurales de la Politica
regional de la Unién Europea, la necesidad de concurrencia con las politicas
nacional y comunitaria se convierte no sélo en un factor que puede potenciar
los impactos esperados de la ejecucion de la actuacion, sino que se configura
como un requisito de obligado cumplimiento.

Asi, es necesario velar por el respeto de las directrices y normativas
comunitarias en materia de medio ambiente, igualdad de oportunidades en el
mercado laboral, contratos publicos, PYMEs y redes transeuropeas.

Fuente: Marco Comunitario de Apoyo 1994-99 para las regiones espafiolas objetivo 1.
Comision de las Comunidades Europeas
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Anexo: Aplicacion al Programa Operativo de Andalucia

La aplicacién de esta metodologia de evaluacion al P.O. de Andalucia 1994-
99, en su version original presentada en diciembre de 1994, permitié
establecer una serie de conclusiones que se resumen a continuacién:

= Debilidades en lo relativo al diagndstico provocadas,
fundamentalmente, por su escasa estructuracion interna. Los
problemas aparecian de manera dispersa y, en algunos casos, o ho se
hacian explicitos o no se establecia una escala jerdrquica entre ellos
lo que provocaba vacios importantes que impedian obtener una imagen
suficientemente rigurosa de la problemdtica regional.

Se reconstruyeron los drboles de problemas correspondientes a los
tres identificados en el diagndstico como focales: recursos humanos,
estructura productiva y aquellos de indole infraestructural. Sin
embargo, persistieron dos carencias graves:

- Ausencia de estudios de necesidades concretos que justificaran
las relaciones entre los problemas, sus causas y efectos.

- Heterogeneidad en el grado de desarrollo de los distintos
elementos que integraban los niveles medios e inferiores de las
cadenas de problemas.

Ademds, el andlisis de la poblacién objetivo pecaba de generalista, es
decir, de falta de concrecion. Si bien es cierto que el problema, por su
extension y complejidad, podia incitar al simplismo globalizador, en
ningln caso era justificativo no profundizar con mayor rigor en la
cuestion.

= Problemas en la definicién de objetivos derivados de la ambigiiedad
con la que se formularon algunos de ellos.

Adicionalmente, se demostré que la falta de una clasificacién
jerdrquica no permitia establecer claramente cudles eran los objetivos
en cada nivel de planificacion. Se detectaron, por tanto, importantes
“saltos" en las cadenas de objetivos. Para ayudar a resolver esta
carencia se reprodujeron los drboles de objetivos de cada uno de los
ejes de desarrollo del P.O. y se identificaron los "vacios" existentes
con interrogantes y lineas discontinuas. Como ejemplo podemos
representar el diagrama relativo al Eje 3: "Turismo".
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Arbol de objetivos del eje 3: Turismo (Imagen en positivo)

Crecimiento del empleo Desarrollo equilibrado

estable y eficiente — y sostenible

4
Convergencia Aumento de competitividad

& i

v
Apoyar proceso de renovacion
de actividades productivas

!

?

A

v v v v
Mejorar la calidad Diferenciar y Preservacién del
de los Adecuacién de la promocionar el producto| | Patrimonio Cultural
establecimientos e oferta turistico
infraestructuras
turisticas ¢ i i
i ? ? Ordenacidn y
o explotacién del
: Patrimonio artistico
cultural

La dificultad de establecer las relaciones de causalidad entre problemas-
objetivos se traté de resolver representando conjuntamente la "imagen en
negativo" e "imagen en positivo" que en el Programa se identificaba haciendo
corresponder, en los mismos niveles jerdrquicos, problemas con objetivos.
De esta forma, se facilitaba a los gestores la tfoma de las medidas
oportunas para mejorar la calidad en la planificacion.

= La exposicion de la estrategia también carecia de algunas
caracteristicas bdsicas que aseguran la coherencia interna de un
Programa. Al igual que ocurria para los objetivos, se puso en evidencia
una "ruptura" en el nivel de los ejes o subprogramas de actuacién que
hacia que la estrategia quedara incompleta y que no alcanzara un grado
de articulacién éptimo. Este problema ponia de manifiesto el disefio
inadecuado de los instrumentos y medidas de intervencion puesto que
no existia una correspondencia univoca entre acciones y objetivos
perseguidos.

Con el estudio pormenorizado de cada subeje de actuacién y de sus
acciones en ellos, se demostraba la ausencia de medidas para alcanzar
determinados objetivos o la articulacion de actuaciones que no tenian
vinculacidn alguna con los distintos objetivos del Programa.
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A continuacién se reproduce el grdfico correspondiente al Eje 2.

—| Eje 2: Desarrollo del tejido econémico

ACCIONES

OBJETIVOS Expansién sistema
| Crecimiento de la productivo
inversién privada
Aumento ?
competitividad

Fomento de - -
[ | iniciativas :

empresariales

Reduccién de

riesgos en sectores 2.1B2
con mds peso en la 22.2
industria
Potenciacién y Atraccién de
diversificacién de la industrias con 2187
| estructura fuertes ventajas 226
productiva comparativas
Acciones puntuales

| para mejorar la _.
posicién competitiva

Fomento de
— prospecciones de ?
Apoyar proceso nuevos mercados
de renovacién
de las T A AP
actividades .leusmnge
productivas informacién:
|| oportunidades de ?
negocios,
reglamentos. Apoyo a
la presencia en ferias Politica de 229
y certdmenes suelo | — ::;
internacionales industrial e
X Fomento de la creacién
Conseguir nuevos -
dos en empresas comerciales y 221
| mer’t?a o asociaciones de |
cualquier sector empresa
Calidad ,
2.1.B3,
Incentivar los — 2.1.B5,
factores de Servicios L1 {224,
diferenciacién del complementarios 225
roducto P’
P Tecnologia
2.1.B8,
| | Apoyo a iniciativas 2 223,
locales 227

De forma general se concluyé en el andlisis de racionalidad y coherencia
que el P.O.de Andalucia presentaba graves problemas de disefio.
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Notas al pie:

1. Esta metodologia es una adaptacién de la propuesta por la Comisién de la Unién Europea
para la evaluaciéh de programas financiados con Fondos Estructurales: “Orientations
methodologiques pour le suivi et les évaluations intermediaires des CCA, DOCUP et
inferventions”. Bruselas. Comisién Europea. 1995.

2. Comisién Europea: (1993) "Proyect cicle management. Integrated approach and logical
frame work". Direccién General de Desarrollo, Unidad de Evaluacién, Bruselas. Y "Enfoque
del Marco Légico. Manual para la planificacion de proyectos con una orientacién hacia
objetivos”. (Managua, 1993).

3 Se ha tomado como fuente: Shorrel, S. y Richardson, W. C. (1978). Health Program
Evaluation. The C.V. Mosby Co., Saint Louis, citado en Rossi y Freeman (1993): Evaluation
a systematic approach. Sage Publications.

4. Representaciones descriptivas de las relaciones medios-fines, en contraposicién con los
drboles de problemas que recogen las relaciones causa-efecto.
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La incorporacion  del  proceso
evaluatorio en las funciones de
planificacion, gestion, ejecucién y
control permite afrontar con mayores
garantias de éxito el gran reto de
lograr la modernizacion de la
Administracién Publica basada en
criterios de responsabilidad,
minimizacion de costes y atencion al
usuario.

En Europa, los mayores esfuerzos se
han centrado en el logro de la
“disciplina presupuestaria” preconizada
en el Tratado de Maastricht en aras de
garantizar el objetivo de convergencia
nominal. Esto ha traido consigo un gran
desarrollo y aplicacion de andlisis
econdmicos-financieros  bajo  los
tradicionales criterios de las auditorias
y controles de legalidad llevados a cabo
dentro de la propia Administracion o de
forma externa.

Este aspecto, aunque importante, deja
desierto el examen de otros elementos
de cierta importancia que si son
contemplados por la evaluacién de
politicas y programas publicos y que
trascienden de la esfera de lo
puramente monetario para abarcar
aspectos socioeconémicos, culturales,
de gestion y organizacion.

La cuestién no es sélo la carencia de
recursos. Por el contrario, lo mds
importante es el desconocimiento que
se tiene respecto a la eficacia de las
acciones que se financian y a la

eficiencia con la que se utilizan los
recursos. Para que la politica econémica
y social lleve al logro de la equidad y al
desarrollo econémico tiene que elevar
su racionalidad, cambiar la forma en que
se ejecuta y lograr mayor certeza
respecto a sus resultados. Ello sélo
puede lograrse evaluando lo que se va a
hacer, lo que se estd haciendo y
estableciendo mecanismos permanentes
de seguimiento y andlisis para
posteriormente conocer lo que se ha
hecho realmente y cudles han sido sus
repercusiones. Y esto nho sdlo en
coyunturas caracterizadas por crisis
econdmicas y control del gasto publico,
sino también en situaciones de auge
econdmico, en las que surgen nuevas
necesidades que requieren mayores
recursos financieros.

Se demanda una mejora en la gestion

de estos recursos, y ello por varias
razones:

= Su escasez y la presién desde
diversas esferas politicas vy
sociales por mejorar la gestién
financiera y su sistema de
distribucion y asignacién de
recursos.

= Exigencias de mayor responsabilidad y
transparencia en los procesos de
gestion del gasto publico.

= El auge del concepto, desarrollado
en la Administracién Britdnica, de
“value for money" o "valor a cambio
del gasto", lo que conlleva un



Evaluacidn del sistema de gestidn

cambio en la consideracién de los
destinatarios como "clientes" de
los productos y servicios publicos.
Esto exige un aumento de
flexibilidad y capacidad de
adaptacién de la Administracién a
las demandas de los ciudadanos.

Un buen instrumento sobre el que
basar este proceso de asignacion de
recursos es la evaluacién, al mismo
tiempo que la gestién de los programas
debe ser la dimensién fundamental a
tener en cuenta durante su aplicacidn.

Hablamos de dos tipos de gestién:

= Gestién Plblica, entendida como
los mecanismos de decisién para la
asignacion y distribucion de
recursos publicos y la coordinacién
y estimulo de los gestores para
lograr objetivos colectivos (Albi et
alia, 1997).

= Gestién de programas: procesos,
criterios y mecanismos puestos en
marcha por los administradores y
responsables para la ejecucién de
programas.

Este dltimo aspecto es fundamental
puesto que condiciona la repercusién
final de los programas en relacidn con
los objetivos e impactos perseguidos.
Asi es, la utilidad de un programa estd
en funcién de varios elementos, entre
ellos, como se ha visto en el capitulo
precedente, de su disefio. Sin embargo,
ningdn programa, por muy buenos que
sean su diagndstico y estrategias de
actuacién, puede lograr los efectos

esperados, con un nivel de eficacia y
eficiencia optimo, si para su desarrollo
no cuenta con:

= un sistema de gestién adecuado, y

= con un correcto sistema de
seguimiento,

Gestién y seguimiento son, como
veremos, dos elementos relacionados que
nos permiten conocer:

= quién hace qué y como;

= qué procedimientos se han
institucionalizado para la puesta
en marcha de las actuaciones,

= si el programa se estd ejecutando
de acuerdo con su disefio;

= verificar los progresos en la
ejecucion del programa, etc.

En este capitulo nos ocuparemos de la
evaluacion del sistema de gestion de
programas como via para mejorar su
aplicacion y por tanto, su eficacia y
eficiencia. El segundo de estos
elementos, el sistema de seguimiento y
su evaluacion (en algunos manuales,
monitoreo) es objeto del siguiente
capitulo.

De este modo, nos centraremos en
aquellos procedimientos relacionados con
la ejecucion de las actuaciones que se
instrumentan a través de los programas
publicos. Esto supone el estudio de los
mecanismos de coordinacién para la
puesta en marcha de un programa y
para el logro eficaz y eficiente de sus
objetivos.
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Evaluacion del sistema de gestion

La evaluacion de la gestién de un programa se articula en torno a los
siguientes aspectos:

= Racionalidad de los objetivos de gestion propuestos a la luz de los
Elementos a evaluar medios disponibles para su funcionamiento.

= Division de tareas y competencias establecidas entre las distintas
Administraciones y organismos responsables de la gestion y ejecucion
de las actuaciones del programa, e incluso dentro de los propios organos
ejecutores.

Mecanismos de coordinacién entre organismos gestores y ejecutores.

Suficiencia de los medios humanos, materiales y econémicos empleados
a fin de garantizar una correcta y eficaz gestion del programa.

Asi mismo, existen otras variables relacionadas con la capacidad de los
organismos implicados para gestionar un programa, que pueden condicionar
sus efectos y que también han de ser evaluados:

Capacidad para gestionar y
ejecutar programas

= Grado de implicacién de los gestores en la puesta en marcha del
programa.

= El nivel de formacién de los cuadros técnicos.

La evaluacion del grado de adecuacién del sistema de gestién requiere, por

tanto, la consideracién de los siguientes elementos:

Elementos

Estructura
de la
organizacién

Formulacién de ¢ ¢ Objetivos
la estrategia » X ‘} estratégicos
Cultura
4>

Proceso de
direccién

Recursos

humanos organizativa

El éxito de una buena gestion de programas depende de la capacidad para
definir la estrategia de accidon y de que tenga las adecuadas y precisas
estructuras para dirigir las complejas actividades internas. Por otra parte,
la estructura de una organizacién debe estar en consonancia con los recursos
humanos, cultura organizativa y proceso de direccién adecuada.
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Es necesario tener en cuenta que el andlisis del sistema de gestion puede
abarcar un dmbito mds amplio que el del programa en si, al incorporar
elementos, en la mayoria de los casos, comunes a la gestidn y ejecucién de
ofros proyectos o actuaciones que desarrollan los érganos ejecutores y
gestores simultdneamente. Supondria, por consiguiente, el estudio de una
organizacion administrativa y de sus criterios y procedimientos de
funcionamiento interno. Su evaluacion puede arrojar conclusiones que
impulsen cambios significativos en la estructura de las organizaciones,
cambios que impliquen un proceso de transformacion y adaptacién a las
nuevas demandas de gestion y que incluso pueden superar el horizonte
temporal y funcional del programa.

Origen. Cambio en los sistemas tradicionales de gestion

La aplicacién de los llamados enfoques integrales de gestidn, que incorporan
los elementos anteriores tuvo su origen en el desarrollo de la contabilidad
plblica y de los sistemas de presupuestacion por programas.

= Se pude sefialar la década de los 70 como referencia, a nivel
internacional, del cambio en los procedimientos y normas de
contabilidad publica. Supusieron un avance respecto a su funcion
tradicional. Asi, ademds de reflejar la ejecucién presupuestaria, como
se establece en el Manual de Contabilidad del Gobierno de la
Organizacion de las Naciones Unidas!, se incorpora como objetivo:
ofrecer informacién de interés:

=  para los ciudadanos,
atil para la planificacién y direccién de la gestién publica,
para quienes tienen que tomar decisiones, y

3 0 0

para que al mismo tiempo se puedan realizar andlisis econémicos de
la realidad sometida a control.

= Respecto a la presupuestacion por programas2, su auge vino
determinado por la necesidad de contar con instrumentos que
permitieran mejorar los procesos de asignacion del gasto publico y
aumentar la eficacia y eficiencia de las organizaciones publicas. Esta
modalidad de disefio del presupuesto se compone de fases secuenciales:
= planificacién,
= presupuestacion,
= ejecucién
= control y evaluacién,

Son fases interdependientes y mutuamente condicionantes, de forma
que configuran un sistema de retroalimentacion donde los sistemas de
informacién juegan un papel clave.

En sintonia con las medidas anteriores, también se ha ido tomando conciencia
en la Administracion de la necesidad de orientar la gestion de recursos a la
administracion por objetivos y a la responsabilizacion de los resultados, en

Ambito mds amplio que el
del programa

Cambios en la contabilidad
publica

Presupuestacion por
programas

Administracién por objetivos
y responsabilizacion de los
resultados
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detrimento del modo, casi exclusivo, de "control". Los fines perseguidos con
estos sistemas son varios:

Institucionalizar el establecimiento de objetivos medibles.

Introducir la medicion de resultados.

Promover una mayor autonomia de gestion.

Fortalecer la transparencia y la rendicion de cuentas.

Introducir mecanismos que impidan la dilucion de responsabilidades.

3 8 0 8 0 8

Mejorar los procedimientos de asignacién de recursos, etc.

En resumen,

= se persigue el perfeccionamiento de los procesos de toma de
decisién para mejorar los resultados de los programas publicos y
proporcionar un servicio mds eficaz, eficiente y de mayor calidad.

Para ello en todos los paises se han ido adaptando la organizacién y sistemas
de presupuestacién a este nuevo enfoque integral de gestién publicay se han
combinado sistemas de verificacion de resultados con métodos de evaluacién
de politicas publicas.

Gestion publica frente a gestion privada

No nos resultan ajenos los comentarios sobre el despilfarro y la ineficiencia
del sector publico en la ejecucién y asignacion del gasto frente al sector
privado. Sin embargo, varias razones cuestionan la dificultad, e incluso
conveniencia, de adoptar de forma mimética las técnicas gerenciales del
sector privado en el sector publico:

Objetivos = Las organizaciones piblicas producen bienes y servicios pdblicos que

responden a objetivos complejos. Por tanto, la medicion de su logro no
se puede basar en un criterio simple como la "maximizacién del
beneficio", objetivo prioritario de las empresas privadas. Ademds, el
sector publico enuncia principios generales de actuacion, no definiendo
normalmente los objetivos con claridad operativa.

Por otra parte, el sector publico no suele perseguir un Gnico objetivo
identificable; por el contrario, busca de forma simultdnea un conjunto
de fines que en algunos casos se complementan pero que en otros
requiere la puesta en marcha de actuaciones, en cierta medida
contradictorias.

Eficiencia social , .. . , , ;. .
f =  La bdsqueda de la eficiencia no sdlo es de cardcter econémico, sino que

también ha de considerarse la eficiencia social o contribucién a la
maximizacion del bienestar social. Por tanto, entran en juego un
conjunto de beneficios de cardcter social de dificil cuantificacion, asi
como las externalidades, positivas o negativas (beneficios indirectos y
efectos de difusion) cuya suma es la que hay que comparar con los
costes de la produccién o prestacion de los bienes y servicios publicos.
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Adicionalmente, al no proceder sus ingresos del mercado sino de los
presupuestos publicos, resulta dificil encontrar pardmetros de

referencia para evaluar la eficiencia de su actuacidn.

= Existen dificultades para identificar a los responsables directos de la
gestion. Las responsabilidades asignadas a distintos hiveles no siempre
estdn claramente especificadas. Por el contrario, la distribucién de
responsabilidades suele estar diluida y ademds el sistema de incentivos

no fomenta el compromiso de los gestores.

Son estos motivos los que justifican buscar técnicas y criterios en la
evaluacion de politicas publicas que permitan medir y valorar la eficacia y

eficiencia del sector pdblico.

Enfoques metodologicos para la evaluacion del

sistema de gestion

Existen diversos enfoques desde los cuales nos podriamos aproximar a la
metodologia de evaluacién de la gestion. Estas aproximaciones se pueden
establecer en un "continuo" que iria desde los controles de cardcter
financiero, de regularidad legal y contable hasta aquellos que tratan de
evaluar econémicamente la gestion publica atendiendo a los aspectos de:

= eficacia, eficiencia y economia, “las tres E", y

= diagndstico, disefio y desarrollo, "las tres D".

“Las tres E" y "Las tres D"

LAS TRES E

e Economia: utilizacién de los
recursos con criterios de utilidad y
asignacién adecuada.

o Eficacia: logro de los objetivos
propuestos sin tener en cuenta los
costes.

o Eficiencia: logro de los objetivos
como el minimo coste posible o
maximizacion de los beneficios para
un coste determinado

De las principales aportaciones de los enfoques que abordan el andlisis de

LAS TRES D

o Diagnéstico: estudio de la realidad
sobre la que se pretende intervenir
para planificar la actuacién.

o Disefio: formulacion de iniciativas
para resolver los problemas y
establecer nuevas soluciones con
estructuras y estrategias
adecuadas.

o Desarrollo: ejecucién de las
soluciones como un proceso de
aprendizaje superando las
resistencias al cambio, redefiniendo
problemas y soluciones.

gestion desde la perspectiva econdmica sefialamos los siguientes:

Distribucién de
responsabilidades
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= Control de Gestion

La técnica del control de gestién procede del dmbito empresarial y tiene
como fundamento la "necesidad de incrementar la autonomia,
flexibilidad y responsabilidad de los gestores en sus procesos de toma
de decisiones y planificacion de objetivos, tanto a nivel estratégico
como operativo"3 .

El concepto es muy general y se inserta en el contexto de la
organizacién y prdcticas administrativas como herramienta de control al
servicio de los directivos y gestores para, segin Salvador Centelles
(Centelles, 1994), evaluar el desempefio general de la actividad
administrativa:

= a largo plazo, relacionado con la planificacién estratégica, y

= a corto plazo, relacionado con la planificacién operativa de cardcter
diario, a todos los niveles: medios (recursos y procesos) y fines.

Este tipo de control estd intimamente vinculado a la finalidad de
alcanzar las dimensiones de eficiencia y eficacia de las actuaciones
publicas.

A la hora de instrumentar el control de gestién hay que tener en cuenta
cuatro variables fundamentales:

1. Nivel de ambigiiedad en la definicién de objetivos de una
organizacion.

2. Posibilidad real de medir los resultados de la actividad de la
organizacion.

3. G6rado de estandarizacién de la actividad sometida a control.

4. Posibilidad de conocer los efectos de la intervencién.

= Auditoria de rendimiento o “"performance"

Segln la "Canadian Comprehensive Auditing Foundation"4, se podria
definir la evaluacién de gestion como: "la evaluacion independiente y
objetiva de la fiabilidad de la gestion en relacidn con el rendimiento, o
la evaluacion del sistema de direccién y de la prdctica, de acuerdo a
determinados criterios generales aceptados o consensuados
previamente entre el evaluador y el gestor piblico".

La auditoria de rendimiento se basa en dos principios generales:

= principio de eficacia, eficiencia y economia segin el cual la
Administracion Pdblica debe dirigirse de forma que puedan
utilizarse los fondos publicos de la mejor manera posible, es decir,
que se pueda obtener el mayor contravalor tanto en cantidad como
en calidad, y

= principio de responsabilidad; las personas que administran los
"negocios" publicos deben ser responsables de una gestion
prudente y eficiente de los fondos que les han sido confiados y
deben rendir cuentas de esa gestién.

60



Evaluacidn del sistema de gestidn

Elementos del control de gestion

Objeto de Estudio

o Fase del proceso de produccién o Andlisis de resultados,
realizaciones y actuaciones

« Comprensién de la finalidad de la « Especificacidn a priori de manera
accién explicita

« Comprensién de la organizacién « Racionalidad a priori
publica

Paradigmas

= Racionalidad del enfoque = Racionalidad econdmica

= Comprension de la realidad = Concepcidn mecanicista de la
organizacional realidad

= Percepcion del papel de los actores |= Actores de la gestién de la

organizacién

= Interés del andlisis = Retroaccidn (efecto a corto plazo)

Métodos

= Periodicidad del andlisis = Investigacidn sistemdtica

= Modo de comprension de las = Observacién de un estado en un
variables momento dado

= Consideracion del proceso de = Enfoque comparativo
realizacioh

= Posicion del observador experto = Enla organizacién

Informacion

= Fuentes de informacién = Internas

= Naturaleza de la informacién = Cuantitativa

= Modo de usar la informacién = "Tablero de mandos"

Fuente: Tomado de: Gibert, Andrault, 1984, pdg. 130

= Enfoque integral de gestion del ciclo de vida de un proyecto

El ciclo integral de la vida de un proyecto tendria las siguientes fases®:

N
=
N
N

Segln este enfoque, se deben examinar todos los aspectos de gestion

programacién de las actuaciones,

disefio de los mecanismos de ejecucién y gestion,

ejecucion y gestion del programa, y

evaluacién.

relacionados con cada una de estas fases, fundamentalmente:

S

>

la divisién de tareas y competencias,

la coordinacién establecida entre los distintos organismos

responsables de los programas, y

la suficiencia de medios econdmicos y humanos para una gestion

correctay eficaz.
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Gestion integral de un proyecto

Indicaciones para la
programacion y
reprogramacion ‘

Resultados e T L,
Planificacion

impactos '\A ) A/v
Evaluacion
o= \ |’

. oa Disefio del sistema
Ejecucién/Gestién -

de gestidny
ejecucién

Esta dltima aproximacion es la que proponemos para la evaluacién de la
gestién de un programa. Se trata de evaluar los mecanismos y
procedimientos establecidos por un organismo para la ejecucién del
programa que se estd evaluando.

Sumario

M Laeficaciay eficiencia de un programa depende de:

= Disefio del programa ¢Quién hace qué?
=  Sistema de gestién ¢Cémo se hace?

M Cambios en los sistemas tradicionales de gestidn

=  Cambios en los procedimientos y normas de contabilidad publica
=  Auge de la presupuestacion por programas

- Establecer objetivos

M  Administracién por objetivos - Medir resultados
y responsabilizacién de los - Autonomia de gestién
resultados - Rendicién de cuentas

- Procedimientos para asignar recursos

- Objetivos complejos y ambiguos

- Eficiencia econdmicay "social"

- Identificar a los responsables de la
gestidn

M Dificultades para medir la eficiencia

- Control de gestidn
M  Enfoques de evaluacién - Auditoria de rendimiento
- Enfoque integral de gestidn

4
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Metodologia de evaluacion del sistema de
gestion de un programa

Para la evaluacién del sistema de gestion se recomienda analizar de forma
separada los aspectos que condicionan la ejecucion de un programa:

= Racionalidad de los objetivos y estrategia de gestion disefiados.

= La organizacién interna de la divisién de tareas y responsabilidades,
haciendo especial énfasis en los recursos humanos y materiales.

= El sistema administrativo para la difusion y promocién de las
actuaciones de los programas y la recepcion, tframitacion y andlisis de
los expedientes.

=  Mecanismos y procedimientos para la recogida de informacién sobre los
progresos y atrasos en la realizaciones de las acciones ejecutadas.

I. Racionalidad de los objetivos y estrategias de gestion disefiados

Los sistemas de gestién no son neutrales y el resultado final del programa
dependerd de forma decisiva de cémo esté disefiado este proceso, de cudles
sean sus objetivos y de cémo se lleve a la prdctica.

La evaluacién debe responder a preguntas tales como:

= ¢Estdn claramente especificados los objetivos de cada nivel de gestién?
= ¢Son cada uno de los pasos administrativos establecidos necesarios?
= ¢Podria simplificarse el proceso/procedimiento?

Una buena organizacién necesita establecer objetivos y una planificacién
ordenada. Como dijo Urwick (en Koontz y Wihrich, 1994) "la falta de disefio
en la organizacién es ilégica, cruel, un desperdicio e ineficiente". Es ildgica
porque lo que se requiere primero es un buen disefio o planificacién. Es cruel
porque “quienes mds sufren por la falta de disefio en la organizacién son
aquellas personas que trabajan en la misma“. Es un desperdicio porque “a
menos que los trabajadores se ordenen con claridad a lo largo de lineas de
especializacion funcional, es imposible capacitar a nuevos trabajadores para
que ocupen puestos cuando sus titulares sean ascendidos, renuncien, etc.”.

Es importante, por otro lado, tener en cuenta que la viabilidad del
seguimiento y evaluacién del sistema de gestion dependerd de cémo se
superen los obstdculos que dificultan el disefio de criterios adecuados para
su valoracidn y las condiciones organizativas del sector publico.

Entre estas variables se encuentran los factores de:

= incertidumbre de las relaciones de causa-efecto y aparicién de
resultados no previstos,

Elementos a evaluar

Viabilidad del seguimiento y
evaluacion del sistema de
gestion
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= interdependencia entre las organizaciones, unidades administrativas y
politicas y los “clientes”,

= diversidad e inestabilidad de intereses y objetivos, que limitan el
alcance de los resultados en términos de eficacia y eficiencia,

= la incapacidad de predecir y controlar los factores externos que
afectan a los resultados finales o impactos de los programas, lo que
condiciona la eficacia y eficiencia de la gestion de un programa.

II. Division de tareas y responsabilidades

Uno de los elementos que especificamente incide y determina el sistema de
gestién de un organismo es la division de tareas y responsabilidades entre
actores ejecutores y gestores. Su evaluacion debe revisar la asignacién,
entre los diferentes érganos administrativos, de las funciones relativas a las
tareas de ejecucion, seguimiento y evaluacién de los programas y la
coordinacion entre estos centros. Su importancia radica en que es un
instrumento de ayuda para la resolucidn de los problemas de transparencia
e informacion que sufren las instituciones publicas.

Se trata de responder a los siguientes interrogantes:

= ¢Estdn las funciones de los distintos "departamentos/personas"
claramente diferenciadas y especificadas?

= ¢Existen solapamientos, repeticiones, ambigliedad en la delimitacion de
funciones?

=  ¢Conocen los técnicos de los distintos departamentos, y en los distintos
niveles jerdrquicos, su funcién en el proceso global?

Para realizar este tipo de andlisis es conveniente utilizar:

= Como apoyo grdfico, los organigramas funcionales de los centros
evaluados, esto es de los implicados en la gestién, ejecucion y
seguimiento del programa.

= Los estatutos u otras normas que rigen las funciones y sistemas de
coordinacion de los centros.

Como ejemplo, a continuacién se reproduce un disefio organizativo que se
corresponde con un modelo "departamental" donde se representan los flujos
de informacion formales e informales (reglas no escritas de comportamiento
organizacional) entre los distintos departamentos:
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Flujos de informacién

MM > 40

O<X0O7©9>»

—» Relaciones Formales
""" P> Relaciones Informales

La estructura funcional representada estd compuesta por tres unidades
especializadas, cada una con un tnico Director a la cabeza. El poder estd
centralizado, con cadenas Gnicas de mando que informan a sus directores
funcionales, quienes a su vez informan al Director General.

Los conflictos de intereses es la consecuencia inevitable de la necesidad de que
haya diferentes actividades especializadas, cuya integracién, dentro de la
organizacién, hace falta coordinar.

La coordinacién se logra desarrollando sistemas que integren distintas
actividades de la organizacién (planificacion, programacién y presupuestacién) y
ajustando la estructura y los procesos de direccion para alcanzar los objetivos
estratégicos. Por tanto, deberian emplearse comités u otros instrumentos
integradores para intercambiar informacion y coordinar las actividades, si se
pretende que se fomen decisiones a hiveles mds bajos de la organizacidn, ya que
las decisiones, en este tipo de organizacién, tienden a fluir hacia lo alto, desde
el nivel en el que existe la informacién necesaria para tomar la decisién.

Es caracteristico de las organizaciones con este tipo de estructura de
departamento que tengan "staffs" de apoyo que sean un reflejo de la
estructura funcional existente en los departamentos: controlan, coordinan y
apoyan a las actividades de éstos.

Toda estructura organizacional se puede representar de forma grdfica,
puesto que un diagrama simplemente sefiala las relaciones entre los
departamentos a lo largo de las lineas principales de autoridad.

El simple hecho de representar la organizacién en una grdfica puede mostrar
las incongruencias y complejidades existentes, lo que facilita su correccidn.
Pero los organigramas deben presentar, ademds de las relaciones de
autoridad formales, el circuito de relaciones informales.

La organizacion informal tiende a existir cuando los miembros de la
organizacién formal se conocen lo suficiente como para intercambiarse
informacién. Proporciona cierta cohesion a la organizacién formal
infundiéndole a los miembros la sensacién de pertenecer a ella, de posicidn,
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de respeto y de satisfaccion.

La evaluacién de este elemento cobra mayor importancia cuando existen
mdltiples organizaciones que participan en la ejecucién directa de un
programa. Se debe identificar cudl es el papel de cada una de ellas en todo
el proceso y como se articulan las relaciones, formales e informales, y los
flujos de comunicacién e informacién entre ellas. Es necesario que se
desarrollen procedimientos y formas organizativas flexibles para generar
una informacién de calidad que permita evaluar el grado de consecucién de
los objetivos y coordinar la foma de decisiones de los gestores.

Procedimientos y formas
organizativas flexibles

Para revisar este aspecto, hay que analizar cémo se articulan en los
organigramas o estructuras funcionales de las entidades los siguientes
elementos:

=  Definicién de tareas. Comprobar si se ha realizado una definicion clara

Definicién de tareas y expresa del contenido de las tareas y funciones de cada puesto de
trabajo en relacion con las tareas de ejecucién, seguimiento y
evaluacion.

= Reparto de tareas. Analizar cudl es el reparto de tareas y competencias

Reparto de tareas L L o
en cuanto a las responsabilidades, a distintas escalas organizativas.

=  Revisién de los mecanismos, formales e informales, para la coordinacion
Coordinacién y la comunicacién, vertical y horizontal, entre los distintos centros
ejecutores y/o gestores de los programas.

Por tanto, implica la evaluacién de:

= Los recursos humanos. El principal elemento que determina la capacidad
para llevar a cabo las tareas de gestién de un programa es la dotacidn,
en cantidad y "calidad", de los recursos humanos para el desempefio de
Dotacién de recursos tales tareas. Este aspecto, directamente relacionado con la

humanos organizacién interna, hace referencia a los sistemas de
incentivo/penalizacién de rendimiento, el establecimiento de carreras
profesionales, la estructura y dimensionamiento en relacion con las
actividades a realizar, nivel de actividad y ocupacién, etc.
La evaluacién debe pronunciarse sobre factores relacionados con:
- Laexistencia de personal infrautilizado o inactivo.
- La motivacion de los implicados en la gestién y ejecucion del
Motivacion, cualificacién y programa.
asignacién de
responsabilidades - La cualificacion del personal para desempefiar las funciones

asignadas.
- La definicién y asignacién de responsabilidades .

- Laadecuacién de los métodos de trabajo.
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Si el personal disponible no se ajusta a la estructura ideal, y no puede
despedirse, una de las posibilidades es modificar la estructura para que
se adapte a las habilidades, actitudes o limitaciones individuales con el
fin de maximizar el logro de las metas a cumplir y las actividades a
realizar.

= Recursos econémicos, materiales y temporales. La dotacién de estos
tres elementos es clave para el funcionamiento de un sistema de gestion
adecuado.

Algunos de los indicadores a tener en cuenta para su evaluacién son:
- Adecuacion de la dotacidn de medios a las necesidades reales.
- Existencia de economias de escala.

- Consumo de servicios internos y externos.
- Disponibilidad de tiempo para ejecutar las tareas.

- Asignacion presupuestaria para llevar a cabo las tareas de gestion
y seguimiento.

= Voluntad politica. La existencia de una clara voluntad politica para la
implantacion de un sistema de gestién adecuado es un factor de éxito
para asegurar que los cambios que se vayan a introducir en las
organizaciones tengan la incidencia buscada, evitando asi que se utilice
este proceso con efectos "publicitarios o propagandisticos”.

= Interés por el proceso. Al igual que en el caso de la voluntad politica, es
necesaria la existencia de un elevado interés por parte de todos los
involucrados en el proceso para que las tareas de gestion, seguimiento y
evaluacién se entiendan como una "nueva cultura administrativa". Esto
permite entender la estrategia de cambio como una transformacién que
afecta al conjunto de actitudes, imdgenes, papeles y actividades de los
funcionarios publicos.

III. Promocion y difusion de un programa

Los mecanismos de promocion y difusién de un programa de intervencion
publica, aspectos inherentes a su gestién, tienen incidencia directa sobre el
grado de éxito en la ejecucién del mismo y, por tanto, en el logro de sus
objetivos. La eficacia y eficiencia de las medidas a llevar a cabo se eleva
gracias a los efectos producidos por la publicidad de la actuacién
instrumentada ya que aumenta el nivel de informacion de la poblacién
objetivo fomentando su implicacién y participacion y la transparencia de
todo el proceso de desarrollo de un programa.

En relacidn con este elemento se pueden diferenciar dos niveles distintos de
actuacion:

Voluntad politica e interés
por implantar un sistema de
gestion, y seguimiento
adecuado

Publicidad del programa y
sus actuaciones
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= Un primer nivel deberia estar orientado a la publicidad global del
programa.

=  En un segundo nivel, se encontrarian las acciones especificas de
promocion y difusion de cada una de las actuaciones. Esto es, el plan de
comunicacion que bdsicamente debe recoger los aspectos relacionados
con las exigencias de elegibilidad, temporalidad, etc. para acogerse a las
actuaciones previstas en el programa.

Ejemplo

Existe, seglin normativa comunitaria nacional, regional y local, la obligacidn
de dar publicidad a determinadas actuaciones en los Boletines Oficiales
de dichos dmbitos, asi como otras exigencias relativas a la necesidad de
compatibilizar el régimen de ayudas con la normativa existente sobre
competencia, respeto de la legislacién medioambiental, etc.

Dentro del plan de comunicacién habria que revisar si se da el debido
conocimiento sobre los siguientes aspectos:

1. Presupuesto para la ejecucion de las actuaciones del programa. La
dotacién presupuestaria, asi como su distribucién, son factores clave
para determinar las posibilidades de intervencién piblica. En funcién de
la cuantia disponible para ejecutar distintos proyectos, el alcance de
una intervencion en cuanto al grado de cobertura de la poblacién
objetivo es variable. Nos podemos encontrar con:

= sobredimensionamiento de la poblacién objetivo, si el presupuesto
es insuficiente, o con

= una infradimensién en el caso de que no se gestione el presupuesto
adecuadamente de manera que exista una ineficiente utilizacion de
los recursos.

Adicionalmente, el andlisis del reparto financiero entre las lineas de un
programa permite verificar la "estrategia implicita" del mismo, o peso
relativo que cada actuacién tiene sobre el global, alin teniendo en cuenta
que el coste de ejecucion de proyectos de diferente naturaleza no es
homogéneo hi comparable. Asi, no podemos comparar la asignhacién
presupuestaria para la construccion de una autopista con el presupuesto
destinado a la realizacién de un curso de formacion.

Reparto presupuestario
entre actuaciones

2. Criterios de seleccion y requisitos. Un aspecto que preocupa
especialmente a los gestores es el establecimiento de criterios
objetivos y claros para la seleccion de los proyectos a poner en marcha

Requisitos para participar en y financiar. Desde este punto de vista, los responsables del programa

el programa deben valorar las cualidades de los proyectos en cuanto a los posibles

efectos socioecondmicos, culturales o de otra naturaleza perseguidos
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con la intervencidn. Los criterios cuantitativos se determinan por los
estudios de viabilidad técnico-econdmica y por el ajuste a los gastos
presupuestados y condiciones de financiacion de los mismos.

Para los beneficiarios potenciales resultaria de gran utilidad conocer
detalladamente los contenidos de estos conceptos para participar en el
programa.

Eiemplo

Para una actuacién piblica consistente en la concesion de subvenciones
para promocionar la inversién productiva privada, se tendrian que
establecer los criterios objetivos y procedimientos de seleccién de los
beneficiarios en relacién con: efecto multiplicador del proyecto hacia
ofros sectores relacionados con el de la inversion, capacidad de generar
empleo, etc. De acuerdo a estos criterios se podrian identificar los
proyectos, aprobados, denegados y rechazados, explicando la adecuacion a
los criterios establecidos y las razones de su exclusién, en su caso.

3. Horizonte temporal para la presentacion de solicitudes. Este apartado
hace referencia al periodo de vigencia con el que se cuenta para la
presentacién de las propuestas concretas de actuacién. La posibilidad
de comprometer los recursos disponibles y, con ello, ejecutar
financieramente el programa en las cuantias establecidas inicialmente
viene condicionada por la presentacién de los proyectos dentro de los
plazos de vigencia del programa. Para ello es imprescindible que en la
convocatoria quede claramente establecido la forma, tiempo y lugar de
presentacién de las solicitudes.

La evaluacién de este dmbito de gestion, de cardcter mds administrativo-
burocrdtico, debe responder a cuestiones tales como:

= ¢Existen manuales o guias de procedimiento para la gestion del
programa a ejecutar?

= (¢Existen modelos normalizados para las solicitfudes de ayudas que
recojan todos los aspectos necesarios para identificar los proyectos?
La inclusién de determinados aspectos como la identificacion de los
beneficiarios, caracteristicas de las empresas, proyectos, etc., facilita
la elaboracién de bases de datos y realizacién de encuestas que serdn
de gran utilidad para la evaluacién de impactos.

= ¢Se ha contemplado la posibilidad de instrumentar algdn servicio de
ayuda a los solicitantes para gestionar sus propuestas de participacion
en el programa?

= (¢Estd disefiado un mecanismo rutinario de recepcién y registro de
solicitudes? ¢Estd informatizado?

Plazo de presentacion de
solicitudes para participar
en el programa
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= ¢Se han realizado informes de valoraciéon o evaluacién de las solicitudes
de ayuda?, ¢son homogéneos y presentan unos requisitos minimos de
calidad? Esto aseguraria que los criterios establecidos se aplican de
forma idéntica para todas las solicitudes y ademds facilita el control de
la gestidn.

=  ¢Se ha arbitrado algin sistema de comunicacion a los beneficiarios?

Adicionalmente, todos estos aspectos sirven de base para medir la eficacia
y eficiencia en el desarrollo de las tareas rutinarias de administracion de los
expedientes. Estas tareas son de vital importancia para el buen desarrollo
del programa, aunque en algunas ocasiones se descuida su disefio.

La utilizacion de lo que vamos a denominar "tarjetas de identificacién de
cuellos de botella", sirve para evaluar la calidad de los mecanismos de
difusidn y promocién del programa y los sistemas de registro y aprobacion
de solicitudes. En el siguiente grdfico puede verse el disefio de uno de los
modelos de tarjeta.

Calidad de los mecanismos

de promocion y difusion Tarjeta de identificacion de cuellos de botella

Centro: Centro: Centro: Centro:
Objetivos: Objetivos: Objetivos: Objetivos:
Recursos: Recursos: Recursos: Recursos:
Tiempo: Tiempo: Tiempo: Tiempo:
Valor afiadido: Valor afiadido: Valor afiadido: Valor afiadido:
Centro: Centro Centro: Centro:
Objetivos: Objetivos Objetivos: Objetivos:
Recursos: Recursos Recursos: Recursos:
Tiempo: Tiempo Tiempo: Tiempo:
Valor afiadido: Valor afiadido Valor afiadido: Valor afiadido:

Para evaluar de forma cuantitativa cada una de las fases del sistema, en la
tarjeta de identificacion se deben recoger, como minimo, los siguientes
aspectos:

= Fase: se debe identificar la fase de gestion que se va a evaluar. Las
distintas tareas deben ser identificables de forma que se puedan
analizar individualmente.

= Centro: en la tarjeta se debe anotar cudl es el centro o unidad
responsable de la realizacion de la tarea.

= Objetivos: hace referencia a la funcion que tiene la tarea analizada
dentro del proceso global de gestidn. Si se establece claramente el
objetivo se podrd realizar una evaluacién de eficacia en relacion con el
mismo y comprobar hasta qué grado se estd gestionando adecuadamente
el programa.
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=

Recursos: tanto monetarios como fisicos. En la medida de lo posible
seria conveniente poder cuantificar los costes totales y los costes
unitarios de realizar la tarea, asi al realizar la evaluacién se facilita la
blisqueda de los factores de ineficiencia del programa.

Tiempo: para realizar la tarea y duracidn de la misma. El tiempo es una
variable muy importante que hay que planificar adecuadamente para no
obstaculizar todo el proceso. Un retraso en una fase puede alterar todo
el sistema de gestién. Asi mismo, si estimamos con amplitud el tiempo
necesario podemos dejar ociosos recursos valiosos para otras tareas.

Valor afiadido: el ideal seria poder cuantificar el valor afiadido que
aporta cada tarea o fase al proceso total. Sin embargo, lo mds factible
es determinar si la tarea en cuestién supone sélo un coste mds o por el
contrario es necesaria para el éptimo funcionamiento del proceso de
gestion de las actuaciones del programa. El sentido dltimo seria decidir
si se debe suprimir o mantener dicha tarea.

De forma general, reproducimos grdficamente en la pdgina siguiente el
proceso de gestion de un programa de ayudas a empresas. Dicha
sistematizacién se ha realizado sobre la base de manuales de procedimiento.

De acuerdo con el esquema siguiente, se pueden diferenciar cuatro etapas
por las que puede pasar un proyecto para acogerse al régimen de ayudas
contemplado en el programa:

N
N
=
=

Proceso de planificacién: division de tareas y responsabilidades.
Promocidn y difusién del programa y sus actuaciones.
Presentacién y solicitudes de ayudas.

Sistema interno de evaluacidn para la aprobacién de las mismas.

IV. Mecanismos y procedimientos para la recogida de informacion

Este elemento, que hace referencia a la cantidad y calidad de la informacién
y al modo de hacerlo, se examina en el capitulo siguiente con el hombre de
seguimiento.
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Procedimiento de gestion

IDENTIFICACION DE LA
ACTUACION

BENEFICIARIOS:
Delimitar la poblacién
objetivo

OBJETIVOS
GENERALES

INSTRUMENTACION: Definir
proyectos de actuacion

PROCEDIMIENTO

ORGANO GESTOR Y/O
- RESPONSABLE DE LA
EJECUCION
|

Difusidn y Convocatoria

publicidad del _} pdblica de las
programa y del medidas
procedimiento de
ejecucién |

-

Presentacién de solicitudes para <

| acogerse al programa

COMITE DE
Registro EVALUACION:
> Revisién administrativa
* del expediente

. » Evaluacién
Unidad de .> ” L
I L econdémica/financiera de
gestién/eiecucién

la solicitud

Comunicacién de

la resolucién a los St NO
beneficiarios I
* Plazo de

subsanacién

Fase de
adjudicacién
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Sumario

Elementos a evaluar

=

Anexo: Aplicacién al Programa Operativo de Andalucia

La capacidad de la Administracion para evaluar politicas pdblicas es un aspecto
al cual se ha prestado escasa atencién, siendo uno de los factores mds
determinantes para garantizar la evaluabilidad, tanto si la evaluacién es
realizada por evaluadores externos como si se lleva a cabo por la misma
organizacion.

El Instituto de Desarrollo Regional realizé un estudio™ que pretendia cubrir esta
laguna, intentando dar respuesta a la demanda de metodologias que otorgasen a
los tipicos trabajos de evaluacion un cardcter mds moderno y menos generalista,
de manera que pudiera ser utilizado como herramienta de trabajo y guia para los
responsables y gestores de las acciones implementadas en el marco de los
Fondos Estructurales.

La finalidad del estudio era conocer el grado de implantacién del seguimiento y
la evaluacion en la Administracién Regional Andaluza, la familiarizacién y
formacién de los gestores y decisores politicos respecto a estas tareas y, por
(ltimo, los elementos que dificultaban o en su caso potenciaban la internalizacién
de los procesos de seguimiento y evaluacién en las prdcticas cotidianas de
gestidn.

La metodologia empleada consistié en la utilizacién conjunta de técnicas
cualitativas y cuantitativas:

1. Andlisis de los documentos programdticos de los Programas Operativos con
el fin de conocer el contenido y disefio de los Programas.

2. La entrevista en profundidad a "figuras clave" en la gestién de los
Programas, con el objeto de obtener una visién real del funcionamiento de
los Programas asi como uha descripcién detallada de las tareas emprendidas
respecto a su gestién interna.

*Esta investigacién se engloba dentro de un proyecto mds amplio de evaluacién: La
evaluacidén ex-ante de los Programas Operativos de Andalucia 1994-99 y Dofiana IT Fase
1994-99. Estos Programas fueron aprobados en el Marco Comunitario de Apoyo 1994-99.

73



Guia para la evaluacién de politicas piblicas

Varias fueron las ventajas de la utilizacidn de estas técnicas:

=  Implicacién de los responsables de las distintas fases de los Programas en
el proceso evaluador.

= Recogida de informacidn rica y rigurosa para el disefio del cuestionario
usado en la encuesta.

3. La encuesta, realizada a todos aquellos responsables del disefio, gestidn,
seguimiento y evaluacion de las acciones de los Programas Operativos.

Se tratd, por tanto, de un estudio de opinién y actitudes para detectar los
motivos que explicaban los efectos de las situaciones nuevas y las
transformaciones funcionales que habian tenido lugar en la Administracién
debido, principalmente, a la recepcidn de las ayudas comunitarias.

Los datos técnicos de la encuesta se encuentran resumidos en la siguiente tabla:

Objetivos del Delimitacién poblacién de Otras tareas
cuestionario estudio
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e« Conocer el grado de
implantacién de la
evaluacién y el
seguimiento

o Ofrecer una
aproximacién al
concepto de
evaluacién y
seguimiento

o Determinar los
elementos que
intervienen en el
seguimiento y
evaluacién

« Directores
Generales (7)

« Jefes de Servicio
(18)

e«  Técnicos (15)

Disefio del cuestionario

e 141 preguntas (80
cerradas y 61
abiertas)

. Las preguntas se
agruparon en 4
bloques que se
correspondian a los
tres objetivos y una
cuarto para
observaciones

Trabajo de campo (4
meses)

Codificacién de las
preguntas
Grabacidn de datos
Andlisis estadistico
de la informacién con
el Paquete
Estadistico para las
Ciencias Sociales
(SPSS/PC+)
Interpretacién de
los resultados

La poblacidn a la que se dirigié la encuesta coincidié con el "universo real" que se
tenia que investigar. No se tuvo, por tanto, que realizar una muestra debido a
que era de reducidas dimensiones y estaba bien estructuraday jerarquizada, lo
que, por otra parte, facilité el contacto con los encuestados. La poblacién
objetivo se compuso de varias subpoblaciones:

= Gestores de planificacion: Directos Generales, Jefes de Servicio y

Técnicos responsables de la coordinacién de las acciones del Programa
Operativo.

Directores Generales, Jefes de Servicio y Técnicos de las distintas
Consejerias relacionados con el disefio, gestién, ejecucién, seguimiento y
evaluacion de las acciones del P.O.

Otros técnicos (Jefes de Servicio) que ho gestionaban acciones en el P.O.
pero cuya informacion resultaba relevante puesto que ocupaban puestos de
trabajo estratégicos relacionados con las tareas de seguimiento y



Evaluacién del sistema de gestidn

evaluacidén. Incluir a estos téchicos fue de gran utilidad porque se obtuvo
informacién directa sobre cémo se llevaba a cabo el seguimiento y sobre los
problemas con los que se encontraban para la realizacién de estas tareas de
forma éptima.

Las principales conclusiones alcanzadas con el andlisis de los datos obtenidos con
la encuesta apuntaban en las siguientes direcciones:

=  En general se comprobé que la existencia de un alto nivel de familiarizacidn

con los conceptos de seguimiento y evaluacién era, fundamentalmente, tedrico
ya que la mayoria de los encuestados no habian participado en la realizacion
de las tareas de seguimiento y evaluacién que se habian llevado a cabo en la
Administracién. Esto, por otro lado, no se correspondia con una formacién ni
cualificacién especifica para realizar estas tareas; por el contrario, existian
ambigliedades, contradicciones e inexactitudes conceptuales al definir los
términos de seguimiento y evaluacidn.

Grdfico 1. Familiarizacién con las tareas de e Py
f Fam Grdfico 2. Participacién en las tareas de
seguimiento y evaluacién - )

guim 4 seguimiento y evaluacién

95%

65%

100%

50%

0%

M Si M No M No sabe/no contesta
m si M No M No sabe/no contesta

Fuente: Encuesta. Elaboracién propia.

= La confusion a la hora de delimitar los conceptos de seguimiento y evaluacion

procedia, por una parte, de la identificacién que hacia la poblacién encuestada
de los términos de: "seguimiento y evaluacién intermedia" y "evaluacién sélo
como evaluacidn de eficacia en el logro de resultados". Por otra parte, de la
vinculacién directa del concepto de seguimiento o bien al seguimiento
financiero exclusivamente o bien al control de "legalidad". Por ello, aunque el
total de encuestados afirmaba la gran diferencia existente entre el

seguimiento y la evaluacion (6rdfico 3), no poseian el conocimiento sobre los

elementos y dmbitos que abarcaba cada uno de ellos, (Grdfico 4).

Grafico 3 .D iferenci conceptualentre
seguin Ento y evaliacibn

Grafico 4 .Fomac®Hn especifica para el
seguin Ento y l evaliacibn

100%

Wsi BNo HN o sabe/no contesta

Fuente: Encuesta. Elaboracién propia.
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= Con relacién al seguimiento, éste se entendia como un proceso
extraordinario que se practicaba en determinadas ocasiones y ante
requerimientos especificos mds que como un mecanismo interno y
normalizado que, nhecesariamente, debia ser paralelo a la gestion para
garantizar la disponibilidad de los flujos de informacién demandada
(grdéfico 5).

Se verifico la ausencia de directrices que marcasen las pautas a seguir en
las tareas de seguimiento lo que se traducia en una falta de
estandarizacidn, sistematizacion y homogeneizacion de los procesos de
recopilacion de informacién. Por otra parte, no existia un desarrollo
metodolégico de téchicas de andlisis de informacién que posibilitase un
dptimo seguimiento de las acciones llevadas a cabo, no permitiendo su
posterior evaluacion.

Sin embargo, la poblacién encuestada, al conocer por explicacién de los
evaluadores las funciones y ventajas que un adecuado sistema de
seguimiento puede reportar, mostré un gran interés y concedié una gran
importancia a la puesta en funcionamiento de este sistema, que ademds en
la mayoria de los Centros Directivos estaba escasamente implantado
(6réfico 6).

Para paliar este problema, que resulta de la escasa internalizacién de las
tareas de seguimiento y evaluacion en los Centros, la Administracion ha
emprendido una serie de actuaciones encaminadas a fomentar una "cultura
de evaluacién" y un cambio en las técnicas de gestién. Entre estas acciones
concretas se podrian destacar la creacion de departamentos especificos y
figuras administrativas que facilitan la operativizacién de estos procesos y
la constitucion de "Grupos de Seguimiento de Fondos Comunitarios" donde
estdn representadas todas las Consejerias que se benefician de estos

Fondos.
Grdfico 5. Origen de la iniciativa para el Grdfico 6. Grado de implantacidn del
seguimiento y evaluacién seguimiento y evaluacién

43%

31% 26%

0%

M Comisién Europea M Direccién General
M Consejeria Técnicos W Alto H Medio H Bgjo

=  El dltimo aspecto analizado en la encuesta fue el estudio de los factores
que potenciaban u obstaculizaban la consecucién de un elevado grado de
implantacién de las tareas de seguimiento y evaluacion en la Administracidn
y, con ello, el fomento de una nueva visién sobre determinados aspectos de
la gestidn diaria de técnicos, gestores y decisores politicos. De todos los
"aspectos" sefialados por los encuestados se procedié a una sistematizacién
de los mismos de forma que fue posible identificar una escala de siete
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categorias de elementos que determinaban la capacidad para llevar a cabo
el seguimiento y evaluacién del Programa (grdfico 7), a partir de la media
de las puntuaciones otorgadas por los encuestados a cada categoria.

Girafico 7.EEm entos que detem han b capaciad pam elseguin Ento y
evaliacHn

10

0

WO wanzacHn WP BnifracHn
MR ecursos hum anos Conocin £ntos en evahacHn
Volintad po litca MR ecursos

M hterés porelpmceso

Fuente: Encuesta. Elaboracién propia.

Organizacién. Los aspectos que resaltaron como obstdculos fueron la
inadecuada definicién de competencias y responsabilidades, el
establecimiento ambiguo de objetivos, la escasa coordinacién, y la
discontinuidad y ausencia de transparencia en el flujo de informacién sobre
recursos y resultados.

Planificacién. El estudio de la metodologia y de los sistemas mds habituales
de planificacién utilizados en la Administracién revelé la conveniencia de
que se llevaran a cabo mds estudios de necesidades previos a los procesos
de programacion de intervenciones. Este tipo de estudios podria ayudar a
la resolucién de determinados problemas que condicionan la planificacién
tales como las presiones politicas o la disponibilidad financiera.

Recursos humanos. El principal obstdculo detectado fue la insuficiencia del
nimero de personas para llevar a cabo las tareas de seguimiento y
evaluacion de los proyectos. Este aspecto, directamente relacionado con la
organizacién interna, se podria paliar, segin argumentaban los
encuestados, con una mejor distribucién orgdnica de los puestos de
trabajo.

Conocimientos especificos en evaluacién. La inadecuada formacidn en esta
materia de los gestores, téchicos y decisores ya se abordé anteriormente,
sin embargo es importante resaltar que los encuestados aportaban un
conjunto de soluciones que pasaban desde: los cursos de formacién, la
creaciéon de gabinetes especializados, elaboracién de manuales de
evaluacidn, etfc., que se comprometian seguir.

Voluntad politica. Los resultados obtenidos con el andlisis de este factor
demostraron la existencia de una clara voluntad politica para la
implantacién del seguimiento y la evaluacién, aunque ho tan nitidamente los
objetivos perseguidos con ella. Asi, muchos afirmaban la existencia de un
claro efecto "publicitario o propagandistico".

77



Guia para la evaluacién de politicas piblicas

=  Recursos econdmicos, materiales y temporales. La dotacidn de estos tres
elementos clave para el funcionamiento de un sistema de seguimiento y
evaluacidn fue valorada como insuficiente. Paralelamente, eran clasificados
como elementos determinantes de la viabilidad de la implantacién de estos
procesos, y como los obstdculos de mds fdcil solucién para conseguir el
optimo buscado.

= Interés por el proceso. Al igual que en el caso de la voluntad politica, la
encuesta arrojé la existencia de un elevado interés por parte de todos los
involucrados en el proceso de seguimiento y evaluacién, aunque el problema
detectado fue que en muchos casos se trataba mds de un interés a nivel
personal que un propdsito general del Centro.

El hecho de que ninguna de las evaluaciones realizadas en la Administracién haya
sido inferna exclusivamente significa que el saber hacer metodoldgico no se
incorporara a la misma, sino que la herramienta seguia adscrita a los evaluadores
externos. Ademds, las escasas evaluaciones efectuadas hasta ese momento
habian sido propuestas especificas con criterios ajenos a la Administracion. Asi,
a pesar del discurso que aboga por la implantacién de la evaluacién y del aparente
alto grado de familiarizacién con las tareas de evaluacién que los encuestados
afirmaban tener, en la Administracién Regional la evaluacion se consideraba
como un procedimiento excepcional dirigido a establecer un juicio posterior, y
no como una herramienta indispensable a la hora de formular la propia accién, de
proceder a su ejecucién y de mejorar la planificacion.

La conclusién general que se puede extraer del andlisis de los resultados de la
encuesta es la importancia que los esfuerzos en desarrollos metodolégicos en
materia de seguimiento y evaluacién y su operatividad tienen en el contexto
actual de las Administraciones. La evaluacién, mds que una técnica de control de
las actividades, es toda una filosofia para entender la gestién de recursos
escasos. En consecuencia, su incorporacién ho puede ser inmediata sino a través
de un proceso de aprendizaje que fome como punto de partida la experiencia de
la Administracién.

Notas al pie:

L Organizacién de la Naciones Unidas (1971). "Manual para la contabilidad del Gobierno”.

2. Ya en Espafia en 1989 se comienza una experiencia orientada al seguimiento de objetivos
integrando como elementos compatibles los procesos de planificacién, presupuestacidn,
gestién y control. Ley 37/88 de Presupuestos Generales del Estado para 1989.

3. Alcalde de Herndndez (1995): “El control de gestidn en el sector piblico. Su aplicacién en
el MOPTA", en Gestién y Andlisis de Politicas Piblicas n°. 3, pdg. 68.

4. Canadian Comprehensive Auditing Foundation (1987). “Effectiveness reporting and
auditing in the public sector”. Ottawa.

5. Comisién Europea. (1993). "Proyect cycle management. Integrated approach and logical
frame work". Direccién General de Desarrollo, Unidad de Evaluacién, Bruselas.
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Uno de los factores que condicionan el
alcance de la evaluacidn de un programa, y
concretamente la valoracion de su
ejecucion, es la cantidad y calidad de los
datos disponibles sobre el mismo puesto
que para poder abordar la evaluacion de
un programa es imprescindible conocer
con el mayor grado de exactitud posible

qué es lo que se estd haciendo o lo que se
ha hecho.

Pero no es la ausencia de informacién el
principal obstdculo con el que se
encuentra el equipo evaluador, sino su
desagregacién, falta de organizacidn,
estructura y periodificacion. Esto podria
resolverse sin muchas trabas cuando lo
que se va a evaluar es un pequefio
proyecto. La dificultad surge cuando se
trata de evaluar un amplio programa de
intervencién, debido a la informacion que
se genera.

Estos son los problemas que el sistema de
seguimiento debe resolver y que, ademds,
justifican su importancia.

El principal objetivo del sistema de
seguimiento es la verificacion periédica
de lo que se estd realizando, desde la
perspectiva fisica y financiera. Frente a
la evaluacidn, cuyo objetivo es emitir un
juicio critico acerca de la validez de la
intervencion, el seguimiento informa
aisladamente de cada uno de los
elementos de un programa. El seguimiento
informa, la evaluacidn concluye.

Sin embargo, las tareas de seguimiento
no deben concebirse como un objetivo en
si mismo, sino como una herramienta Gtil
para describir qué se estd haciendo y
cémo.

La importancia del seguimiento radica en
que permite:

= Obtener toda aquella informacion
que, al inicio, a medio camino y una
vez finalizado el programa, serd
necesaria para evaluar su impacto, su
eficacia y eficiencia.

= Describir la evolucion de las
actividades del programa y el
desarrollo de la intervencion
estableciendo  criterios  sobre
indices y relaciones de acuerdo con
un esquema y secuencia
predeterminados.

= Identificar los puntos criticos en la
gestion y ejecucion, permitiendo
detectar problemas.

= Alertar a los responsables sobre los
riesgos de implantar un programa
distinto del disefiado.

En definitiva:

=  Facilitar la tfoma de decisiones sobre
las acciones correctivas a
emprender.
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=  Facilitar a la organizacion el
cumplimiento de sus objetivos y la
medicion de los progresos realizados
para su consecucion.

La evaluacién del sistema de seguimiento
debe dirigirse a examinar su contenido,
fiabilidad y oportunidad, determinando el
grado en el que contribuye a la gestion
diaria del programa y a su éptima
ejecucion.

Debe constatarse:

= Que el sistema abarque todos los
aspectos del programa,
describiéndolos en detalle.

= Su adaptacion y ajuste a las
estructuras organizativas de los
organos gestores y ejecutores. Esto
es, debe comprobarse que esta
integrado en la gestién diaria y que
cuenta con todos los implicados en la
ejecucion y gestion del programa.

= La adecuacién de las herramientas
utilizadas para su instrumentacion y
la fiabilidad de la informacion que
suministra.

Es necesario considerar previamente que
no hay ninglin modelo de seguimiento que
se adapte perfectamente a todos los
programas. Hay que ftener en cuenta:

= La naturaleza de las actuaciones.
= Las necesidades de informacidn.

= La estructura organizativa de la
administracion  encargada  de
gestionarlo.

En el grdfico siguiente se recogen los

elementos a evaluar del sistema de
seguimiento:

Elementos del sistema de seauimiento

Ambitos y niveles

Elementos

Responsabilidad y periodicidad

Instrumentos:

» Indicadores

» Oftros instrumentos

4

Fichas Biograficas de las actuaciones
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Ambitos y niveles del sistema de seguimiento
A) Ambitos

La articulacién del sistema de seguimiento debe ser tal que permita
recopilar y sistematizar informacién sobre:

= La participacién de la poblacién objetivo. Uno de los aspectos que
condicionan el logro eficaz de los objetivos propuestos en un programa
es la participacién de la poblacion a la que va dirigida la intervencion. El
empleo eficiente de los recursos de un programa requiere:

M que se maximice el nimero de poblacion beneficiaria, y

M que se minimice el sesgo de cobertura de la misma, es decir,
reducir el ndmero de beneficiarios que no deberian serlo o
aumentar el ndmero de aquellos que deberian participar y no lo

Seguimiento de la hacen.
participacién y cobertura de
la poblacién objetivo Es necesario, dada su importancia sobre la validez de las evaluaciones y

de los efectos de las intervenciones, que el sistema de seguimiento vaya
verificando, progresivamente:

M el grado de cobertura de la misma,
M  sus caracteristicas, y
¥ adecuacién al disefio del programa.

= La gestién del programa. El seguimiento de la gestién que se estd
llevando a cabo por el centro encargado del desarrollo del programa es
necesario para evaluar posteriormente la eficacia y eficiencia en la
gestion de los proyectos. Comprende las tareas que estdn asociadas a
las distintas fases del "ciclo de vida" del programa de intervencion
(véase capitulo 3).

Seguimiento de la gestién

= El cumplimiento de la normativa legal que pueda afectar a las
actuaciones insertas en el programa. El sistema de seguimiento debe
registrar la informacidn relativa a aquella normativa vigente que
condiciona la puesta en marcha del programa, con el fin de controlar su
efectivo cumplimiento y la coherencia con sus objetivos. Por ejemplo, en
el caso de una accién consistente en la concesioh de subvenciones
financiadas por Fondos Estructurales de la Unién Europea hay que tener
en cuenta la observancia de la normativa sobre competencia, contratos
publicos y medio ambiente, entre otras.

Seguimiento del cumplimiento
de la normativa

= La evolucién del contexto socioeconémico donde se desarrolla la

intervencién. Toda intervencion publica se programa en un contexto
Seguimiento del contexto econdmico, politico, social e institucional determinado, cuya principal
socioeconémico caracteristica es su dinamicidad y continua evolucién. El seguimiento de
este contexto trata de medir la evolucion y comportamiento de las
variables que lo integran. Su determinacién es una condicién necesaria
no sélo para poder prever los efectos de la intervencion sino incluso, y
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mds importante, para evaluar su propia viabilidad.

La ejecucion del programa, sus resultados directos y sus costes. Con el
seguimiento fisico se recopila informacion acerca de la puesta en
marcha y ejecucion del conjunto de acciones y medidas previstas. Esto
es necesario para poder comprobar como la ejecucién de una actuacion
permite alcanzar unos resultados directos e inmediatos tendentes a la
consecucion de unos objetivos mds globales. El seguimiento financiero
trata de ver si se usan los fondos apropiadamente y dentro de los
limites establecidos por el presupuesto.

Desvios o atrasos respecto a los plazos previstos. El sistema de
seguimiento disefiado debe contemplar la existencia de medidas que
recojan los atrasos o desvios de las realizaciones, fisicas y financieras,
respecto a los calendarios previstos, asi como sus causas.

Escenarios futuros. Es conveniente que previamente se preparen
distintos escenarios en los que la accién se pueda desarrollar, tarea que
deberd acometerse en el momento mismo de la planificacion, es decir,
antes de la intervencion Estos escenarios serian representaciones de
las actividades del programa a lo largo del periodo vital del mismo,
donde se describirian aspectos tales como:

M los recursos disponibles para la realizacién de los proyectos,
M los plazos de ejecucién,

M las condiciones externas necesarias para el correcto desarrollo de
las actuaciones, y

¥ las posibles causas que puedan provocar un retraso en la ejecucién
de la accion.

En general, entre las posibles causas de los atrasos podemos
sefialar aquellas vinculadas a la gestidn, participacion de la
poblacidn objetivo, incidencia del contexto socioeconémico de la
intervencion y problemas técnicos en la ejecucion de los proyectos.

=  La gestion, sobre todo en relacion con la planificacién y con la
ejecucion fisica y financiera de las acciones, asi como en lo
relacionado con la coordinacién entre las Administraciones
implicadas en la ejecucién del programa. Una mala
coordinacion entre los centros responsables de un programa
puede paralizar su ejecucién por provocar dilucion en la
asuncion de responsabilidades.

=  Causas de naturaleza técnica: fisica y/o financiera. Entre
ellas podemos encontrar, por ejemplo, los problemas
derivados de no haber realizado antes de la ejecucién de la
accion estudios sobre las condiciones técnicas del proyecto o
sobre el impacto medioambiental. Entre las causas de origen
financiero se encuentran los retrasos en el cobro de la
financiacién por parte de los financiadores principales del

Seguimiento fisico y
seguimiento financiero

Atrasos y desvios

Causas de los atrasos

Gestién

Causas técnicas
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Participacion de la poblacién
objetivo

Contexto socioeconémico

Cada nivel de planificacién
debe contar con un sistema
de seguimiento propio

84

B) Niveles

El sistema de
planificacion d

programa, lo que provoca atrasos en el pago a tferceros,
llegando en ocasiones incluso a paralizar la ejecucion de una
obra.

Participacién de la poblacién objetivo. Por ejemplo, para el
caso concreto de una accién que consista en la concesion de
subvenciones a empresas, es imprescindible prever cudl va a
ser la respuesta de los potenciales beneficiarios de la
actuacion puesto que la accion puede no ejecutarse por no
haber suficiente demanda de subvenciones.

Evolucién del contexto socioeconémico, como cambios
imprevistos en el marco econémico, un cambio politico, una
catdstrofe natural, etc.

de seguimiento

seguimiento debe articularse para los distintos niveles de
isefiados en el programa ya que cada uno tiene unos objetivos

concretos y unas caracteristicas propias. Se sigue asi la cadena ldgica de
"abajo a arriba" en las relaciones causales que se hayan preestablecido.

Esto significa

que cada nivel de actuacién ha de contar con un sistema de

informacion propio que suministre todos los datos necesarios para las
evaluaciones. En el siguiente grdfico se ha seguido la nomenclatura proyecto,
accion, medida y programa, comin en humerosos programas y planes, aunque
no es la Unica que puede encontrarse en la planificacion.

Niveles de sequimiento

Programa
Impacto global

Impacto
especifico

Resultado

Realizacién

Medida Accion Proyecto

Impacto global

Impacto

especifico

Resultado Impacif?
especifico

Realizacién Resultado Resultado
Realizacién Realizacién

Debe, por tanto, definirse un sistema de informacién para los siguientes

niveles:
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=  Proyecto. Es el nivel mds concreto de programacion o unidad minima de
planificacion (en la secuencia mostrada en el grdfico anterior). El
seguimiento individualizado para cada uno de los proyectos definidos Proyecto
posibilita el control pormenorizado del programa. Puesto que el objetivo
del proyecto es contribuir a la realizacién material de la actuacién, la
informacién fundamental a recoger serd sobre su realizacién y
resultados. Los impactos son, sin embargo, dificiles de imputar a este
nivel, aunque depende de la envergadura y naturaleza del proyecto.

=  Accidn. Se puede definir una accion como un conjunto de proyectos de
similares caracteristicas que persiguen un objetivo comdn. Contar con
informacidn que permita evaluar cada una de las acciones es un elemento
cualitativamente diferenciador de una planificacion evaluable de la que Accién
no lo es, por lo que disponer de la misma resulta absolutamente
imprescindible. Para las acciones se debe recopilar informacién sobre su
realizacion y sus resultados, asi como de sus objetivos especificos.

Ejemplo

En una accion de construccién y mejora de infraestructura de
transporte por carreteras, compuesta por distintas actuaciones en
diferentes tramos, cada una de éstas seria, segln la nomenclatura
anterior, un proyecto, del que puede recogerse informacién
individualizada sobre la realizacién y sus resultados directos. Por
ejemplo, kilémetros de carretera construidos y aumento de la
velocidad en el tramo.

Tomando la accién como una unidad, se podria analizar el impacto que
ésta provoca en las variables que se fomen como referencia para medir
sus objetivos, por ejemplo, mejora de la conexidn interna y externa de
las dreas afectadas.

= Medida. Es en este nivel donde se define explicitamente la estrategia
de actuacién del programa, concretdndose posteriormente en acciones

, . ., Medida
y proyectos; son, por tanto, las lineas generales de intervencion que el
programa contempla. El seguimiento de las medidas permite disponer de
pardmetros de contraste en la evaluacion de la coherencia del programa
en su conjunto y de los impactos que provoca.
= Programa. El seguimiento a este nivel es bdsico para evaluar los efectos Programa

globales de la intervencion debido a que recopila informacién general
sobre los niveles anteriores.
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Responsabilidad y periodicidad del seguimiento

A) Responsabilidad del seguimiento

A diferencia de las evaluaciones, en las cuales el evaluador externo puede, y
debe, desempefiar un papel importante, las tareas de seguimiento deberian
realizarse internamente por los gestores del programa. Y esto debe ser asi
por varias razones:

El seguimiento debe
realizarse internamente

= Porque el seguimiento constituye una tarea propia e inseparable de la
gestion.

= Porque, como consecuencia de lo anterior, el gestor tiene la obligacion,
el derecho y la facilidad de acceder a la informacion necesaria.

= Y porque nadie mejor que el propio gestor conoce el programa, su origen,
desarrollo y conclusién.

Ahora bien, ese conocimiento de los gestores debe quedar exhaustivamente
recogido por el sistema de seguimiento.

Asi como en la elaboracion y ejecucién de los programas las funciones y
responsabilidades se encuentran distribuidas entre distintos drganos, las
funciones y responsabilidades del seguimiento se distribuyen entre los
centros directivos y otros organismos ejecutores.

5' ;is*e'““fde sef"‘"“e"m Debido a la implicacién, cominmente, de diversos centros publicos con
ti . . .. ./ . 1%

ebe safistacer fas distintas competencias en relacién con la gestion y ejecucién de los
necesidades de informacion . .. . .

programas, el sistema de seguimiento debe satisfacer las necesidades de

de cuantos participan en el ' - = .
programa informacién de cuantos participan en el programa. Por ejemplo:

= El érgano de mdximo nivel requerird informacion agregada sobre el
conjunto del programa.

= Cada uno de los centros gestores (centros directivos) demandard
informacidn detallada sobre aspectos que incidan de forma directa en
su gestion.

= Igualmente, el sistema de seguimiento debe ser lo suficientemente
flexible como para proporcionar informacién util tanto a aquellas
unidades con funciones meramente administrativas como a aquellas con
comportamientos mds empresariales.

Cada centro directivo debe| Cqda centro directivo debe realizar el seguimiento de sus propias medidas,
realizar el seguimiento de sus| ;¢ iones y proyectos, mientras que debe instrumentarse un centro o
ropias acciones . .s

prop departamento que ejerza una doble funcidn:

1. Coordinar el seguimiento de las actividades de los centros
directivos implicados en el programa y recopilar los informes de
seguimiento fisico y fihanciero.

2. Seguimiento global del programa.
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La existencia de gabinetes especificos como los Comités de Seguimiento,
operativos en muchos de los programas publicos gestionados por la
Administracion espafiola en la actualidad, asumen estas funciones de
coordinacion y seguimiento global. Concretamente han ido ejerciendo labores
tendentes a:

=  Asegurar el buen funcionamiento del programa en orden a la obtencién
de los objetivos propuestos.

= Realizar el seguimiento de la ejecucién fisica y financiera del programa
mediante la realizacién de informes, controles por muestreo y
elaboracion de indicadores (fisicos y financieros) que ponen de
manifiesto el estado de avance de las actuaciones asi como los
progresos realizados en la gestién del programa.

= Coordinar las actuaciones de promocion y publicidad del programa con
las autoridades competentes.

= Proponer las reprogramaciones que se consideren pertinentes a la luz de
los progresos en la ejecucién y gestién de las actuaciones.

La tarea del evaluador externo en este campo es asesorar sobre la calidad
de los mecanismos disefiados y sobre el grado de viabilidad y factibilidad que
las evaluaciones a realizar tendrdn en funcion de la informacién que se pueda
suministrar a través del sistema de seguimiento que se establezca.

B) Periodicidad del seguimiento

La diversidad y especificidad de los proyectos y acciones incluidas
normalmente en los programas publicos hace dificil establecer a priori, y ain
mds normalizar, la periodicidad con que hay que realizar el seguimiento.

Ademds, para algunas actuaciones serd necesario hacer un seguimiento casi
continuo mientras que para otras, cuya realizacion es mds espaciada en el
tiempo, el seguimiento resulta mds operativo y funcional si se realiza con una
mayor secuencia temporal.

Por ejemplo, para el seguimiento del contexto socioeconémico la periodicidad
viene condicionada por la disponibilidad de las estadisticas de referencia.
Ademds, dado que la identificacién de los cambios ocurridos en el entorno de
las intervenciones exige, hormalmente, estudios ad hoc dificiles de abordar
en el marco de la gestion del "dia a dia", parece mds coherente realizarlo de
forma menos constante.

De cualquier modo, es cierto que existen unos condicionantes temporales
externos para el seguimiento de todas y cada uno de las intervenciones;
estos son:

= Las reuniones de los Comités de Seguimiento, si existen o estdn
constituidos.

= Los plazos, generalmente, anuales, fijados presupuestariamente en los
programas para la ejecucion de las acciones.

Comités de seguimiento

No se puede establecer a
priori la periodicidad del
seguimiento

Condicionantes temporales
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Aunque esta periodicidad puede ser (til como fecha de referencia para
realizar el seguimiento, no siempre se corresponde con las etapas del ciclo
de vida de los proyectos y acciones ejecutadas, por lo que deberia funcionar
mds como elemento externo de control que como condicionante de la
periodicidad del seguimiento.

Sumario

Diferencias entre evaluacién y seguimiento

@ Emitir juicios criticos @ Informacidn aislada de los
sobre la validez, bondad y elementos del Programa
utilidad de la intervencién

& No implica un coste

® Exige importantes recursos demasiado elevado

¥ Se puede redlizar tanto ¥ En principio se debe
infernamente  como  por realizar internamente por
evaluadores externos la Administracion

@ Conclusiva © Informativa

El seguimiento debe contemplar

@ La participacién de la poblacion objetivo

@ La gestion del programa

@ El cumplimiento de la normativa legal que pueda afectar a las

actuaciones insertas en el programa
@ Laevolucion del contexto socioecondémico donde se desarrolla la
intervencion
© Laejecucion del programa, sus resultados directos y sus costes
» Desvios o atrasos respecto a los plazos previstos
© Escenarios futuros
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Instrumentos del seguimiento

El seguimiento se puede realizar de forma cualitativa o cuantitativa
mediante la formulacion de indicadores, descriptores e informes periddicos
y otros instrumentos. Los usados con mayor frecuencia son los indicadores y
los informes harrativos. Por este motivo, le dedicamos una especial atencién
a los indicadores, diferencidndolos del resto de herramientas utilizadas en
el seguimiento.

A) Indicadores

Los indicadores son expresiones cuantitativas y/o cualitativas de la realidad
objeto de estudio y constituyen una de las formas mds relevantes de
sistematizar informacion. Sin embargo, muestran sélo aspectos parciales de
las variables que se pretenden medir. Por ello, aunque resulta mds util tener
una medida que carecer de cualquier estimacién o pardmetro de valoracion,
ningln indicador es completo ni perfecto.

Consecuentemente, es necesario definir una "bateria de indicadores" que
recoja exhaustivamente todos los aspectos fundamentales de la actuacion y
aporte una vision global de la misma. No se puede establecer taxativamente
el ndmero 6ptimo de indicadores que deben definirse para hacer el
seguimiento ya que depende de la especificidad de la actividad que se quiere
analizar. En cualquier caso:

= no debe ser inferior al necesario para conocer la entidad de la accién
concrefta,

= ni tan numeroso que produzca una sobrecarga de informacion que
dificulte el estudio.

Con la formulacion de los indicadores se pretende satisfacer dos funciones:

=  Funcion descriptiva. Contar con un elemento de recogida de informacién
para ilustrar la situacion y evolucién de las variables analizadas.

=  Funcién normativa. Tener pardmetros de referencia para la evaluacion
del logro de los objetivos de un programa.

Con el fin de optimizar las funciones para las que se definen los indicadores,
estos deben satisfacer determinadas propiedades. Estas pueden evolucionar
en el tiempo e incluso ser contradictorias, de ahi que se imponga la necesidad
de su revisién periédica para que los indicadores mantengan todos sus
atributos.

Las cualidades que debe cumplir un buen indicador son:

1. Pertinencia y relevancia. El indicador debe medir los elementos mds
significativos del programa que estén directamente relacionados con lo
que se quiere evaluar.

Seguimiento cualitativo y
cuantitativo

Es necesario establecer una
bateria o conjunto de
indicadores

Los indicadores cumplen dos
funciones: descriptiva y
normativa
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2. Unicidad. El indicador debe utilizarse para medir un sélo aspecto de la
actuacion.

3. Exactitud y consistencia. Los indicadores deben suministrar medidas
exactas, proporcionando las mismas mediciones siempre que se use igual
procedimiento de medicién, independientemente de las personas que lo
efectien.

Cualidades de los indicadores

4. Objetividad. Cada indicador tiene que reflejar hechos y no impresiones
subjetivas.

5. Ser susceptible de medicion. La realidad sobre la que se quiere construir
el indicador debe ser medible, siendo la expresion del indicador
cuantitativa.

6. Fdciles de interpretar.

7. Accesibilidad. El indicador debe basarse en datos fdcilmente disponibles
de forma que pueda obtenerse mediante un cdlculo rdpido y a un coste
aceptable, tanto en términos monetarios como de recursos humanos
necesarios para su elaboracién.

8. Comparables, espacial y temporalmente.

Aspectos medibles

INDICADORES VERIFICABLES OBJETIVAMENTE

€CanTidad .......cooecuiciriciicc e ¢Cudnto?
Calidad.......ooeeeeeeeeeeeeeeeee et (Qué?
Poblacion ObjJetiVo...........covueuiurirrieisrieisieieieiseesseeesaeens (Quién?
Tiempo/Periodo .........cceueveueirerieirieieieisieie e eaesenaes ¢Cudndo?
LUGAP ...ttt aeans ¢Dénde?

FUENTES DE INFORMACION

Apropiadas, especificas, relevantes, fiables, accesibles, coste razonable

Tipologia de indicadores

No existe una dnica La tipologia de indicadores es muy amplia y ho existe una Unica aplicable a
clasificacién de indicadores | todos los programas de intervencion publica. Algunas clasificaciones se
basan enz:

= El papel desempefiado por los indicadores, distinguiendo entre los
indicadores descriptivos y normativos. Una tipologia que se aproxima a
este criterio de clasificacién es la propuesta por la Comision Europea3
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para el seguimiento y evaluacion de los programas financiados con
Fondos Estructurales que distingue entre indicadores de base y
complementarios.

= Segln el objeto de medicién, distinguiendo entre indicadores de
recursos, de resultados, de impactos, de gestion y de contexto
socioecondmico de la intervencién.

Estas categorias no son excluyentes, de forma que los indicadores de
gestidn, por ejemplo, pueden ser descriptivos o normativos; depende de si
sélo suministran informacion sobre lo que realmente ocurre o si establecen
una norma o referente para la evaluacién, aportando juicios de valor
implicitos sobre lo que debe ser.

Independientemente de la clasificacién que se escoja, los indicadores
deberian establecerse ex-ante para garantizar la evaluabilidad del
programa, de ahi la importancia que se les otorga a éstos en el marco de la
evaluacion. Esto, no obstante, no implica que a lo largo del periodo de
ejecucion de una actuacién, y debido a distintas razones, se pueda aumentar
el nimero de indicadores que forman parte de la "bateria" que se haya
definido en un principio, o que por el contrario se eliminen algunos.

Veamos cada uno de estos grupos de indicadores, tratando conjuntamente
ambas clasificaciones.

= Indicadores de base. Reflejan el desarrollo real del programa en
cuanto a su realizacién, resultado e impactos.

a) Indicadores de realizacion. Sirven para medir la ejecucidn
financiera y fisica de las actuaciones del programa:

= Los de cardcter financiero siguen los gastos en que se incurre
en el proceso de realizacion de una accién; por ejemplo, el
coste de una autopista y el coste de un programa de
formacion.

= Los indicadores fisicos reflejan el estado de avance o de
ejecucion fisica; por ejemplo, el nimero de kilémetros
construido de autopista y el nimero de alumnos formados en
un curso de formacién.

Estos indicadores se formulan tomando como referencia la
descripcion de los proyectos incluidos en cada accién y el
presupuesto disponible para su ejecucion. Las fuentes de
informacién para su disefio son los documentos preexistentes
sobre el proyecto y las memorias de ejecucion que elaboren
los centros gestores o ejecutores.

b) Indicadores de resultado. Cuantifican los productos generados
como consecuencia de la actuaciones realizadas, es decir, miden los
efectos directos o inmediatos, la calidad y el rendimiento que la

Los indicadores deberian
establecerse ex-ante

Indicadores que miden la
ejecucién fisica y financiera
de las actuaciones del
programa
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realizacion de una accién consigue. Estos indicadores también
pueden ser:

=  De naturaleza fisica: reduccién del tiempo de recorrido y tasa
de alumnos que han superado con éxito un programa de

formacién.
Indicadores que miden los

resultados directos e N
inmediatos

De naturaleza monetaria: disminucién de los costes de
transporte y coste unitario de formacién de cada alumno
participante en el programa.

Para construir estos indicadores se toman como base los objetivos
directos de las acciones contempladas en los programas. Las
fuentes de informacién son los documentos programdticos sobre
las acciones y la formulacion de los posibles efectos derivados de
la realizacién de los proyectos que tanto gestores, ejecutores,
beneficiarios y evaluadores realicen.

¢) Indicadores de impacto. Registran la incidencia del programa a

evaluar sobre sus objetivos especificos y globales y sobre la
Indicadores que miden los poblaciéon objetivo. Siguiendo los ejemplos anteriores, los
resultados globales indicadores de impacto deben valorar la mejora de la conexidn
intferna y externa del drea de intervencién y la reduccién de los
costes de transportes y, en cuanto a la actuacion de formacion, la
cualificacién de los beneficiarios y su mejora en la capacidad de
acceso al mercado de trabajo.

Los indicadores de impacto se formulan sobre la base de los
objetivos especificos y globales establecidos en el programa,
siendo la fuente de informacién bdsica, al igual que en los casos
anteriores, el material documental disponible. Ademds, se pueden
emplear técnicas donde la participacién de los implicados en el
programa es clave para determinar indicadores o descriptores de
impactos. Estas técnicas se verdn en el capitulo siguiente.

= A partir de estos indicadores de base se calculan los denominados
indicadores complementarios, que se determinan en relacién con lo
planificado en el programa, si existen previsiones, o con unos
pardmetros de referencia (llamados también comparadores) sobre lo
que deberia alcanzarse con la ejecucién del programa. Los indicadores
complementarios son de dos tipos:

Los indicadores
complementarios se formulan
sobre los indicadores de
base

a) Indicadores de eficacia. La eficacia hace referencia al logro de los
objetivos previstos sin tener en cuenta los costes. Estos
indicadores pueden enunciarse en relacién con las previsiones sobre
las realizaciones, resultados e impactos.

b) Indicadores de eficiencia. La eficiencia de una actuacion es la
relacion existente entre los objetivos alcanzados y sus costes. Los
indicadores, en este caso, permiten medir las realizaciones,
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resultados e impactos obtenidos en relacion con los recursos
movilizados.

Se puede entender en dos sentidos:

= maximizar el logro de los objetivos para un coste determinado, o
= minimizar los costes para un logro especifico de objetivos.

Disponer de los indicadores de seguimiento de las realizaciones,
resultados e impactos es una condicién sine gqua non para la posterior
definicion de los indicadores complementarios de eficacia y eficienciay,
por consiguiente, para la posterior evaluacién del programa.

A continuacion puede observarse en este ejemplo relativo a un proyecto de
infraestructura la complementariedad entre los indicadores de base y los de
eficacia y eficiencia.

Ejemplo
DE BASE COMPLEMENTARIOS
Realizacién Resultado Eficacia Eficiencia
N° de km. Disminucién del N° de km. N° de km.
construidos tiempo de construido/n® km. construidos en
transporte previstos relacion al tiempo
y coste

A la clasificacion de indicadores propuesta le debemos afiadir otros tipos
adicionales: los indicadores de contexto socioeconémico y de gestion.

= Indicadores de gestién. Su objetivo es recopilar informacién sobre el
proceso de gestion de los programas. En esta categoria podemos
diferenciar distintas esferas: recursos humanos, ftemporales vy
materiales y los indicadores relativos a los mecanismos de publicidad y
tramitacion de solicitudes para participar en el programa. Entre estos
(ltimos, podemos sefialar a modo de ejemplo:

Indicadores que recopilan
informacién sobre el proceso
de gestion del programa

v Ndmero, tipo y coste de las acciones de promocion, difusion y
publicidad realizadas.

v" Medios de difusién utilizados y criterios para la seleccién de los
mismos.

v" Grado de cobertura de la poblacién objetivo (poblacién objetivo que
ha recibido la informacién).

v" Eficacia de las acciones de promocion, difusion, etc. (Elaboracién
de encuestas que permitan medir el impacto de la publicidad).
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= Los indicadores de eficiencia: coste/beneficio o coste/utilidad
(coste de las "campafias" de publicidad/objetivos alcanzados).

Criterios y procedimientos de seleccion de los proyectos.
Proyectos presentados.

= Proyectos aprobados. Andlisis de la adecuacién de los proyectos
aprobados a los criterios establecidos o perfil de la poblacidn
objetivo. En caso de discrepancia habria que explicar las razones y
justificar la pertinencia de la ayuda concedida o servicio prestado.

=  Proyectos denegados o rechazados y razones de su exclusion.

Las fuentes de informacion para disefiar y rellenar estos indicadores son,
principalmente, los procedimientos que se hayan articulado por parte de los
organos ejecutores y gestores del programa (véase capitulo 3) .

= Indicadores de contexto socioeconomico: recogen datos exdgenos al
programa pero que influyen en él. Definen una realidad en un momento
del tiempo que es la que determina el entorno en el que se formula y
ejecuta el programa.

Los indicadores de contexto socioeconémico son:

=  Los demogrdficos: nimero de habitantes, densidad de poblacion, la

Indicadores que miden la ’ -,
tasa de migracion, etc.

evolucion del contexto

sociecondémico y: p
= Los de empleo: poblacion ocupada, nimero de empleos netos

creados, tasa de actividad y de desempleo, etc.

= Los de produccién: distribucién del valor afiadido bruto por
sectores de actividad, producto interior bruto por habitante, etc.

= Los de renta: renta regional bruta por habitante, renta familiar
bruta disponible, etc.

Las fuentes de informacion son las estadisticas locales, regionales,
nacionales y supranacionales.

B) Otros instrumentos del seguimiento

Como ya se ha comentado, la informacion que recoge un indicador es una
apreciacion parcial de la realidad, de forma que, ademds de resultar
necesario definir un conjunto de indicadores que refleje todos los aspectos
relevantes y que ofrezca una vision global de la actuacidn, es también
esencial el uso de otros instrumentos de seguimiento para valorar no sélo lo
cuantificable sino también lo cualificable de una intervencién publica.

Asi, las medidas cuantificadas deben reforzarse con informacién de
cardcter cualitativo que afiada matizaciones o explicaciones sobre:

= la ejecucién fisica y financiera,
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= la gestién del programa,

la participacion de la poblacion objetivo y su opinién sobre la
intervencion, y

= la evolucidn del contexto socioecondmico de la intervencion.

Los instrumentos utilizados en el seguimiento, ademds de los indicadores,
son#:

= Informes periédicos de seguimiento. Son estudios ad hoc sobre
aspectos de una determinada actuacion que exigen un andlisis particular
y exhaustivo.

= Observacién directa. En muchos casos, la posibilidad de valorar hasta . N
, , . L. . , . Otros instrumentos utilizados
qué punto se estdan modificando las condiciones socioecondmicas de una para el seguimiento, de
determinada drea exige la interaccién personal de los analistas con carécter cualitativo
dichas variables como Unica via para realizar su seguimiento.

= Encuestas y entrevistas en profundidad. Su utilidad reside en la
posibilidad que ofrecen de conocer, a través de la poblacion objetivo, en
qué medida las intervenciones que se desarrollan en un drea estdn
modificando las condiciones de la misma, asi como la satisfaccién de
dicha poblacién con estos cambios.

Ejemplo: bateria de indicadores

Supongamos una actuacion llevada a cabo en la Comunidad Auténoma de
Andalucia, consistente en la construccion y mejora de redes de
abastecimiento y estaciones de tratamiento de agua potable (ETAP),
cuyo objetivo es optimizar el uso de los recursos hidricos y conseguir
una dotacién en calidad y cantidad éptima para resolver los desajustes
que se manifiestan en el sistema hidrdulico.

Para ello se planifica la realizacién de pequefias actuaciones
relacionadas con el abastecimiento en dreas municipales y
supramunicipales.

Los indicadores que se definieron en principio fueron:

o N° de depésitos de regulacién.
o N°de plantas potabilizadoras.

Pero con esta limitada informacién poco se puede hacer para analizar
el grado de cumplimiento de los objetivos. Por ello, una "bateria de
indicadores" adecuada seria, por ejemplo:

« N°de conducciones realizadas.

o N°de municipios afectados por las conducciones.

o N° de depésitos construidos.

o NP°de municipios en los que se han construido depésitos.

o N°de ETAPs construidas y/o ampliadas.

o N° de municipios en los que se han construido y/o ampliado
ETAPs.
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Veamos la definicion de indicadores para una accién de ampliacion y
promocién de suelo industrial de un programa imaginario.

Ejemplo: infraestructura de suelo industrial

La accidn consiste en la ampliacién y consolidacion de las infraestructuras
de suelo industrial existentes para adecuarlas a la demanda real actual y a
la prevista a medio plazo, al encontrarse casi a un 100% de ocupacidn las
actuales. Se hace nhecesario completar la oferta relativa a empresas
innovadoras e incubadoras de empresas, con otras tendentes a prestar
servicios a las empresas ya instaladas y en funcionamiento.

La actuacién comprende los siguientes proyectos:
« Urbanizacion de la zona de ampliacién del poligono:
+ 15.000 m? en la zona Sur, destinados a la ubicacién de PYMEs.
« 20.000 m? de la zona Norte, para albergar empresas de mediano y
gran tamafio.
. Edificios para actividades industriales: 3.000 m? de nueva
construccidn para las PYMEs.

o Promocidn y difusién. Se realiza un proceso de promocién y marketing,
tanto a nivel local como regional, nacional e internacional.

o Centro de empresas: 3.268,4 m?, donde se prevé que se instalen 12
empresas por cada una de las 2 plantas existentes.

Indicadores de realizacion:

. M?de superficie computables al centro de empresas.

« M? de urbanizacién de suelo para implantacién de industrias
auxiliares.

. M?instalaciones para empresas auxiliares.

. Inversidn realizada en el Centro de Empresas (Millones de pesetas).

. M? de ampliacién de oferta de suelo del Poligono para grandes
industrias.

. Inversién realizada en promocién y publicidad de la actuacién
(difusidn).

o Medios de comunicacién utilizados para llevar a cabo la promocidn.

Indicadores de Resultado:

. MZadlquilados en el Centro de empresas.
. N°de empresas instaladas en el Centro de empresas.

« Inversién inducida en las empresas instaladas en el Centro de
Empresas.

. N° de empresas instaladas en el Poligono Industrial La Calabaza:
nuevas, ampliaciones y traslados.

También se deben definir indicadores de empleo. Del mismo modo, en el
momento de definir los indicadores, es decir, en el momento de la
planificacion de las actuaciones, se deben realizar las previsiones de
realizacién y resultado, para asi poder definir los indicadores
complementarios de eficacia.
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Ejemplo: ayudas para la promocion y desarrollo industrial

La actuacién consiste en la concesion de subvenciones a fondo perdido a
empresas del sector privado para que acometan proyectos sostenibles a
largo plazo.

Los conceptos subvencionables son:

Inversiones en activos productivos realizadas por PYMEs.

Inversiones en la fase de planificacién de proyectos que busquen la
diversificacion de productos.

Inversiones llevadas a cabo en la fase de produccidn.

Inversiones en I+D.

Este tipo de ayudas favorecerd la inversién en:

1.

Procesos productivos para la transformacién en otros productos de
mayor valor afiadido.

La reorientacién o ampliacién de productos industriales considerados
emergentes en la zona.

La adaptacidn, generacién y adquisicién de nuevas techologias
necesarias para alcanzar los objetivos anteriores.

Los proyectos que se presenten para solicitar las ayudas se seleccionardn
atendiendo a los siguientes criterios:

Viabilidad técnico-econémica del proyecto.
Contribucién a la generacién de empleo directo e inducido.

Efectos de arrastre sobre las producciones de la regién, y
contribucién a la demanda y desarrollo de las empresas andaluzas.

Capacidad de transferencia tecnolégica hacia otras empresas.
Capacidad de transformacién de materias primas.

Contribuir a dinamizar la estructura productiva de la zona y la
incorporacién a la misma de elementos innovadores.

Cooperacioh con Universidades, Centros Publicos y Privados de
Investigacion y otras empresas del sector industrial.

Indicadores de realizacion:

N° de subvenciones segtin conceptos subvencionables.

Volumen total de subvenciones segtn conceptos subvencionables.
Subvencidn media segtin conceptos subvencionables.

N° de empresas subvencionadas seglin conceptos subvencionables.

Indicadores de resultado:

Inversién inducida (inversion total-subvencidn).

NP° de estudios técnicos de planificacién realizados.

N° de proyectos de I+D realizados.

N° de plantas pilotos y/o prototipos construidas en las empresas.
N° de departamentos de I+D creados en las empresas.
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Fichas de seguimiento
El sistema de seguimiento implantado debe:
= asegurar la recogida de la informacidn,

= prever los recursos materiales y humanos necesarios para llevar a cabo
esta tarea, y

=  contar con una presentacién y tratamiento de los datos de forma que se
facilite la interpretacion y su andlisis posterior.

El método mds adecuado para ello es el establecimiento de unos registros
normalizados, que podriamos denominar "fichas biogrdficas", que recojan
todos los indicadores relevantes y pertinentes de la actuacién ejecutada, asi
Fichas biogréficas de cada como la informacidén complementaria que aporten otros instrumentos sobre
actuacién para llevar a cabo | todos los dmbitos de seguimiento.

el seguimiento - ., . .
Para posibilitar la agregacién, cuando sea necesaria, y el fratamiento de los

datos, estos registros deberian tener soporte informdtico a modo de base
de datos u hoja de cdlculo, u otra aplicacidn informdtica, que posibilite no
solo el seguimiento financiero de las acciones sino también el fisico.

Estos registros se deben usar para realizar el seguimiento de la gestion y
ejecucion del programa, participacién de la poblacion objetivo y de las
desviaciones y sus causas respecto a lo previsto, al igual que debe recoger
informacién sobre el cumpliento de la normativa legal que afecta al
programa.

Las caracteristicas de algunos programas permiten que la evaluacién de su
puesta en marcha requiera sélo un sencillo sistema de seguimiento, mientras
que otros de naturaleza compleja, por la participacion de mdltiples agentes
y diversidad de actuaciones, exigen destinar mayor nimero de recursos a su
sistema de seguimiento.

El sistema de seguimiento debe ser, en todo caso, lo bastante simple para
que no resulte una carga excesiva al personal del programa pero lo bastante
completo para satisfacer las necesidades de informacion de cuantos
participan en el programa y su evaluacién. Debe tenerse en cuenta que un
sistema de informacion (sistema de seguimiento) puede ser ignorado por su
complejidad o porque requiera mucho tiempo para su aplicacion. Es
importante, ademds, que el personal implicado en las tareas de seguimiento
reciba una formacion adecuada y especifica sobre las tareas y técnicas
relacionadas con el uso del sistema de seguimiento. Por otro lado, es
necesario que estén informados de los desarrollos y modificaciones que
afecten a los registros, por ejemplo, de los objetivos del programa, de su
estrategia, de la poblacién a la que va dirigida la intervencidn, etc.

A continuacién mostramos un ejemplo de una ficha de seguimiento adaptada
de la original, elaborada por el IDR, para el Programa Operativo de la
provincia de Sevilla, Fondo Social Europeo, 1994-99 (FSE), gestionado por la
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Sociedad Instrumental Sevilla Siglo XXI, S.A. La accion 2.B. perteneciente
a la medida 2 tiene por objetivo sensibilizar a los frabajadores de las PYMEs
y colectivo de desempleados de la provincia mediante la concesién de ayudas
para premiar proyectos empresariales, adquisicion de programas de
autoevaluacién de proyectos, financiacién de gastos de comunicacion,
publicidad, etfc.

*”*: Ficha de Seguimiento Programa Operativo FSE
N°® de Expediente: I | |
MEDIDA 2: Sensibilizacion para la vida activa y el fomento de la cultura
emprendedora
ACCION 2.B: Fomento de la cultura emprendedora en los trabajadores en
activo y desempleados
Fecha de recogida de datos: HEEEENE

Datos de la Entidad Gestora/Ejecutora (sefidlese lo que proceda):

Entidad Gestora/Ejecutora del Nombre:

Proyecto: Direccién:

Unidad Administrativa o Departamento | Nombre:
responsable de la Gestion/Ejecucién de

- Direccién:
la Accidn:
Coordinacion de la Entidad Responsable del proyecto
Gestora/E jecutora

Responsable del proyecto en la Entidad:

Identificacion de la accion

Localizacién de la Accién

Municipio/s a los que afecta:

Breve descripcion (objetivos
perseguidos):

Relacidn con los objetivos del P.O. FSE:

Relacién con otros programas

Descripcién beneficiarios (poblacion a la
que va dirigida esta Accién):
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100

Publicidad de la Accién

st: ||

NO: D

‘ Fecha: l

|

Relacién con otras Politicas Comunitarias: Contratos Piblicos (sefiale lo que
proceda, introduciendo todos los proyectos realizados).

Concepto

Publicacion en el
DOCE

No

Si

Fecha

Ref.

Publicacion en el BOE

Si

Fecha

Ref.

Publicacion en el
BOJA

Si

Fecha

Ref.

Publicacion en el BOP

Si

Fecha

Ref.

Ejecucion Financiera* (Millones de pesetas)

Nombre Gasto Gasto Financiacién Gasto Pagos % Pagos
del Total Elegible FSE Cofianciado | certificados | sobre

Proyecto 6.E
Total
* Los datos de ejecucidon financiera conviene recogerlos por periodos presupuestarios
Incidencias en la ejecucién financiera (justificacion)
Sefiale los desvios o retrasos en la ejecucién del presupuesto.

Proyectos | No iniciado | En ejecucién | Finalizado Suspendido Otros

Hinjnn

N

OO

L
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Ejecucion fisica

Publicidad - ‘Fec'ha d e » Localizacién
Proyectos Beneficiarios | inicio/finalizacién
Medios | Fecha Prevista Real
Contrato de (Ver anexo I)
Asistencia
Técnica

Incidencias en la ejecucién fisica (justificacion).
Sefiale los desvios o retrasos en la ejecucién fisica con respecto a los plazos previstos.

Proyectos No iniciado | En ejecucién | Finalizado | Suspendido Otros

HEEIne
HEnna
HEjEn
HEjnnn

Justifique su respuesta:

Criterios de seleccidn

A. Proyectos comtemplados en la accién: B. Beneficiarios de cada proyecto:
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Sistema de Indicadores de Seguimiento”

Indicadores de Base

Indicadores de Realizacion

Denominacién 1997 1998 1999

Previsto | Realizado | Previsto | Realizado | Previsto | Realizado

Indicadores de Resultado
Denominacién 1997 1998 1999

Indicadores Complementarios

Indicadores de Realizacion
Eficacia 1997 1998 1999 Total periodo

Indicadores de realizacién/previsién de los
indicadores de realizacién

Eficiencia 1997 1998 1999 Total periodo

Coste total/indicadores de realizacién
(coste unitario)

Indicadores de Resultado
Eficacia 1997 1998 1999 Total periodo

Indicadores de
resultado/previsién de los
indicadores de resultado

Eficiencia 1997 1998 1999 Total periodo

Coste total/indicadores de
resultado (coste unitario)

Indicadores de Empleo
1997 1998 1999

Previsto | Realizado | Previsto | Realizado | Previsto | Realizado

Empleo creado

Empleo mantenido

Fecha Indicar:
inicio: >45 <25 | Minusvdlidos Mujeres

Tipo de contrato: | Duracién

Observaciones: bajas, renuncias, etc.:
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ANEXO I.- (Rellenar un formulario para cada contrato de asistencia técnica)

Empresa/técnico contratada/o por servicios de asistencia técnica

_, Empresa/técnico contratada/o

_, Direccion:

_, Teléfono:

— Fax:

Objeto del trabajo

Adjudicacién del contrato:

Procedimientos de adjudicacién del
contrato (abierto, restringido,
negociado):

Criterio de adjudicacién (concurso,
subasta):
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Anexo: Aplicacién al POA. Sistema de informacion

El segundo elemento que se analizé en el Dictamen de evaluabilidad del P.O. de
Andalucia (en su version original) fue el sistema de informacion del Programa. Este
presentaba las siguientes caracteristicas:

=  Centrado casi exclusivamente en la formulacién de indicadores de realizacién ,
era manifiestamente insuficiente. Ademds, no se especificaron el resto de
elementos que debe contener, como minimo, un sistema "éptimo" de
informacidén; elementos como son: la responsabilidad, periodicidad y desvios y
retrasos respecto a los plazos previstos.

= En cuanto al sistema de seguimiento articulado a través de indicadores se
pueden resaltar las siguientes notas:

- No se habian definido indicadores en cada uno de los niveles de
programacién y el esfuerzo realizado para el establecimiento de los
existentes era muy desigual para el conjunto de las distintas acciones.

- No se diferenciaban los indicadores de resultado de los de impacto y
ademds, en muchos casos, los indicadores definidos como de resultado,
realmente median realizaciones.

- Los indicadores de eficacia no estaban formulados y al no estar
cuantificadas las previsiones sobre los valores de los indicadores de
realizacién y resultado resultaba de toda manera imposible establecer los
indicadores complementarios necesarios para medirla.

Este conjunto de conclusiones, avalarony justificaron la necesidad de introducir, por
parte de los destinatarios de la evaluacién, cambios significativos en el Programa de
cara a mejorar las deficiencias encontradas, deficiencias que suponian un claro
obstdculo a la ejecucién satisfactoria en términos de obtencion de los objetivos
perseguidos del Programa. Por ello, se puede afirmar que las expectativas, y
finalmente la utilidad y satisfaccion de los usuarios o "clientes" del trabajo de
evaluacidn realizado, si se vieron cumplidas dptimamente.

Notas al pie:

1. Adaptado de Ortigueira Bouzada, M. (1987). "Administraciones publicas: teoria bdsica de
las auditorias de gestidn”. Publicaciones del Sur.

2. Segqlin las tipologias establecidas en Ortigueira Bouzada, M. (1987) op. cit. y Albi et alia,
(1997). Gestion Publica. Fundamentos, técnicas y casos. Ariel. Barcelona.

3. Comisién de las Comunidades Europeas. (1995). “Orientations méthodologiques pour le
suivi et les évaluations intermediaires des CCA, DOCUP et interventions". Bruselas.

4. Las técnicas se desarrollardn en otro capitulo. Aqui hacemos hincapié en la importancia de
tener informacién sobre qué es lo que se estd haciendo y cudles son los logros que se estdn
obteniendo, y para ello hay que tener presente todo tipo de informacién relevante.
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intervencion produce o ho los efectos que
busca, es decir, determinar cudl es la
repercusién del programa.

Has‘ra ahora hemos visto la metodologia

para evaluar el disefio, la gestién y el
seguimiento de un programa. Sin embargo,
no debemos olvidar que uno de los
principales objetivos de la evaluacién de
un programa es establecer, con tanta
certeza como sea posible, si la

La metodologia para evaluar los efectos

provocados por un programa sigue el
esquema siguiente:

Evaluacion de impactos
Verificar y
cuantificar el cambio
} en la poblacién

¢ objetivo

Determinacién del impacto del programa

\

Determinacién y valoracién de la eficacia del programa

Evaluacién de Impactos

Es Eficaz ¢ No es Eficaz

\4

Andlisis de la eficiencia Andlisis de las causas de
v la ineficacia
Eficiente Ineficiente Disefio del Contexto
v programa socioecondmico
Causas de
ineficiencia y

v Gestién

Andlisis de las
causas de
ineficiencia

v

(‘-_‘-‘-‘-_‘-_‘-‘.

Recomendaciones
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Lo primero que hay que realizar en

la evaluacion es determinar vy
cuantificar los cambios que se han
producido en la poblacién objetivo,
midiendo sus caracteristicas antes,
durante 'y después de la
intervencién. Una vez cuantificada
la magnitud del cambio hay que
deslindar en qué medida éste se
debe al programa llevado a cabo y no
a otros factores, azarosos o ho.

La demostracion de que los cambios

operados en la poblacién objetivo se
deben a la intervencién publica es
quizd el aspecto mds problemdtico
de la evaluacién. Es decir, ¢son los
efectos detectados imputables al

Efectos netos

Impacto = de la +/-

intervencion

Quedaria por determinar:

= cudl ha sido la contribucién de
cada accidn concreta al logro de
esos efectos, y

= otros resultados dificilmente
medibles con métodos
estrictamente cuantitativos
como son el grado de
satisfaccion de la poblacion
objetivo, el cambio de las
expectativas y conductas de los
participantes, etc.

Efecto de
otros
programas

programa? Se trata de separar el
efecto provocado por el programa,
efecto neto de la intervencién, de
otras influencias enddgenas o
exdgenas. Ello implica:

= Conocer los efectos que en la
poblacién  objetivo  estdn
teniendo otras politicas y otros
procesos paralelos e
independientes.

= Conocer los efectos o
alteraciones provocadas por la
metodologia seleccionada para
la evaluacion.

De forma que:

+/- Efectos debidos
al método

El objetivo de este capitulo es

realizar una revisién de las
principales técnicas de evaluacion
de resultados e impactos
(incluyendo la valoracion de los
efectos estructurales y de la

sinergias), identificando  sus
ventajas e inconvenientes vy
sefialando  algunas  de las

aplicaciones que hemos considerado
mds relevantes. En cuanto a sus
aspectos técnicos se facilitan
referencias de algunos manuales
pertinentes.
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Impactos, efectos estructurales y sinergias.
Consideraciones previas

Impactos, efectos estructurales y sinergias son aqui los conceptos clave:

= Los impactos son los efectos mds indirectos que se producen como

consecuencia de la ejecucién de una accion.
Impactos, efectos
estructurales y sinergias = Los efectos estructurales pueden definirse como los impactos que se

mantienen en el tiempo y que se traducen en cambios en la estructura
econdmica y social de la realidad sobre la que se interviene. Rebasan la
esfera de los econdmico entrando en el campo de lo social e
institucional.

= Las sinergias son los efectos que se producen cuando el conjunto de
acciones o medidas de un programa provoca un impacto mayor (sinergia
positiva) o menor (sinergia negativa) que la suma de los impactos de esas
medidas separadamente. Se puede considerar la sinergia como el "valor
afiadido" de un conjunto de acciones.

Recordemos que la eficacia hace referencia al logro de los objetivos
Eficacia y eficiencia propuestos y la eficiencia al logro de esos objetivos en relacion con el coste
tanto monetario como de otra naturaleza, en que se incurre para
conseguirlos.

La evaluacion de estos elementos presenta una serie de condicionantes
metodoldgicos comunes:

= Necesidad de clasificar y cuantificar los objetivos. La evaluacion de la
eficacia y eficiencia se podria realizar aunque los gestores publicos no
hayan cuantificado los objetivos que se persiguen con la ejecucion del
programa, aunque el resultado de esta evaluacién no sea totalmente
satisfactorio y los juicios que se emitan acerca de la intervencion sean
necesariamente subjetivos, a menos que se establezcan pardmetros de
referencia para su valoracion.

Necesidad de clasificar y
cuantificar los objetivos

Por tanto, si en el programa se explicitan los objetivos y éstos aparecen
cuantificados, la evaluacion de la eficacia, y a su vez la evaluacién de
impactos, efectos estructurales y sinergias, se realizard sobre la base
de estos objetivos y, en principio, sin mucha dificultad.

Si por el contrario, como suele ocurrir en la prdctica, no se establecen
claramente los objetivos y/o no aparecen cuantificados, es necesario
determinar pardmetros de referencia o criterios de valor, bien de
Pardmetros de referencia forma consensuada entre el equipo evaluador y el equipo gestor, bien de
forma "autoritaria" por uno de los dos. El establecimiento de estos
estdndares puede provenir también de la opiniéon de expertos, de la
experiencia pasada, de normas legales, de comparaciones con otras
alternativas, etc. Aunque no siempre es sencillo establecer estos
criterios, su determinacion es una precondicién para la evaluacion.
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= Los impactos, sinergias y efectos estructurales no se manifiestan
inmediatamente. Es preciso dejar franscurrir un tiempo entre la
ejecucion de un programa y la manifestacién de sus primeras
repercusiones. Durante este tiempo, a los efectos provocados Los impactos, sinergias y
tedricamente por el programa se le suman los provocados por factores | efectos estructurales no se
exégenos fuera de control de los gestores (influencias del contexto | manifiestan inmediatamente
socioecondmico o los causados por otras actuaciones publicas). Cuanto
mayor sea el tiempo que hay que dejar franscurrir para que se
manifiesten los efectos, mayor es la "contaminacion" de los elementos
exdgenos sobre los producidos realmente por el programa.

= Disponibilidad de los datos. Mientras que la informacion para la
evaluacion de las realizaciones de un programa, con mayor o menor rigor,
ha sido recogida durante su proceso de ejecucién, para la evaluacién de
impactos, efectos estructurales y sinergias no ocurre igual.
Normalmente un programa termina para el gestor cuando finaliza su
periodo de aplicacion. Por ejemplo, se considera que una accion Disponibilidad de la
consistente en la concesién de una linea de ayudas finaliza una vez que informacién
se conceden y se pagan. No se realiza, habitualmente, un seguimiento
sobre aspectos relacionados con la aplicacion de la ayuda concedida, el
empleo efectivamente generado, el nuevo volumen de ventas, etc.,
elementos necesarios para determinar los impactos provocados por tal
actuacion. Esta informacion no suele estar disponible por haberse
considerado un ciclo de vida del programa menor de lo que debe hacerlo
el evaluador.

Se deberd prever el futuro del proyecto durante su ciclo de vida Gtil y
durante un periodo suficientemente largo para entender sus posibles
repercusiones a mediano y largo plazo. Para la mayoria de las
infraestructuras este lapso no es (indicativamente) inferior a 20 afos;
para inversiones productivas, de unos 10 afios.

Fuente: Comisién Europea. Direccién General de Politica Regional. "Guia para el
andlisis de coste-beneficio de grandes proyectos".

= Necesidad de valorar los efectos aislados de cada actuacién y ponderar

su contribucién al efecto global. Es decir,
Efectos aislados de cada

- <cudles son los efectos de cada actividad dentro del programa?, actuacién y su contribucién
- <cudl es la contribucién de cada actuacién al "efecto global"?,
- <cudles son los mecanismos que los producen?

= Es necesario considerar aquellas consecuencias inesperadas o no
buscadas, tanto negativas como positivas. Pora ello se siguen otros
criterios globales de valor o méritos como por ejemplo:
- La satisfaccion de las necesidades de los beneficiarios.
- Los efectos del programa tal y como son vistos por el personal
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técnico del programa y por sus administradores (gestores y otros
responsables).

Consecuencias inesperadas o - Las necesidades de informacion de las partes interesadas.
no buscadas

= Un programa provoca cambios no sélo en la esfera de lo econdmico sino

también en lo social e institucional por lo que la evaluacién de estos

efectos conlleva el andlisis de una serie de aspectos inmateriales. Asi,

la existencia de factores condicionantes mds alld de los elementos
Andlisis de aspectos puramente econdmicos, tales como los socioldgicos, politicos y
sociales e institucionales culturales, y la ausencia de comportamientos uniformes ante la
aleatoriedad de los fendmenos sociales, hace que cualquier metodologia
que ignore este hecho sea incompleta e inadecuada para la evaluacién de
la repercusién de un programa.

Todos estos condicionantes suponen:

- laexistencia de valores y ponderaciones, la mayor parte de las veces no
explicitos y cargados de juicios de valor, politicos y sociales, en la
eleccion y aplicacién de las técnicas para evaluar la eficacia y eficiencia
de los impactos, efectos estructurales y sinergias.

Ningdn método proporciona - que su evaluacién sélo sea posible con modelos de cierta complejidad
por si sélo una explicacién técnica que requieren gran esfuerzo y tiempo de elaboracién, al margen
suficiente de la incidencia L N ., . .

de un programa de la subjetividad implicita en la eleccion de las variables a medir, y

- que ningdn método proporcione por si sélo una explicacion suficiente de
la incidencia de un programa, aunque si nos ayudan a extraer indicios de
los efectos provocados y a identificar las tendencias y su direccion.

Todo ello ha provocado que la metodologia de evaluacién de impactos haya
evolucionado hacia un concepto mds amplio donde los aspectos cualitativos
cobran cada vez mayor relevancia, y las técnicas cuantitativas tienden a
intfegrarse como un elemento mds del proceso evaluador. Los métodos
cualitativos aportan dinamismo y variedad de perspectivas de la que carecen
los cuantitativos, siendo aconsejable consecuentemente la utilizaciéon

Técnicas cuantitativas y conjunfa,
cualitativas

La ventaja del uso de técnicas cuantitativas es que permite medir reacciones
o cuestiones en un grupo de variables (individuos, empresas, etc.)
posibilitando su agregacién y su tratamiento estadistico sin muchas trabas.
Por su parte, la utilizacién de técnicas cualitativas tiene la ventaja de que
recogen una riqueza de detalles y opiniones sobre los grupos o variables,
aunque de dificil agregacién y estandarizacién.

Es importante ademds:

¥ Identificar cdmo los implicados en el programa toman sus decisiones en
relacidn con su participacion en el programa y conocer la valoracion de
su participacion.

¥ Conocer cudl es la importancia dada por ellos a las diferentes
actuaciones.
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¥ Incorporar su percepcién de los efectos provocados por el programa.

En esta linea se encuentra el enfoque metodoldgico recomendado por la
Comision de la Union Europea para la evaluacion de las actuaciones de
naturaleza estructural. Combina el andlisis de cardcter "antes y después"
(top-down) que posibilita evaluar el impacto total y el efecto neto de la
intervencidn, con estudios "de abajo-arriba" (bottom-up) para analizar las
relaciones de causalidad y determinar el impacto de cada medida especifica
a través de la informacion recogida de los participantes y beneficiarios del
programa.

En el siguiente grdfico se recoge este enfoque. Las técnicas para su
aplicacién, asi como los conceptos que aparecen en él, se iran desarrollando
a lo largo del capitulo.

Andlisis top-down y bottom-up

Top down Bottom up
Antes  Durante Después
Unién con la
dimensiéntop W Impactos
Grupo down -
control O X O | |
Efectos .
A cién
estructuralesy |l :> g;f?fi SI; Y
6rupo sinérgicos
Comparador O O S
Efectos | l
indirectos, I :> Resultados
adicionalidad y netos
desplazamiento o~
Datos del ] :> Andlisis de
seguimiento proyectos
4 Mide la diferencia entre la situacién 4 Proporciona indicios sobre las

relaciones causa-efecto de los
cambios provocados.

de partida y la conseguida tras la
aplicacién del programa.

Compara los resultados entre el
grupo de control al que se aplica el
programa y el grupo que no recibe
tratamiento para analizar el valor
afiadido de la intervencidn.

Utiliza estadisticas para analizar las
tendencias de  los  efectos
provocados.

Analiza el impacto global pero no
identifica la contribucién de cada
medida especifica.

Se basa en investigaciones empiricas
para analizar los resultados netos del
programa.

Analiza el valor afiadido neto usando
informacién de los beneficiarios y
realizando comparaciones con otras
actividades que no reciben ayuda
para analizar la adicionalidad, los
efectos indirectos y los de
desplazamiento.

Identifica la contribucién de cada
medida especifica, pero dificilmente
analiza los impactos mds globales del
programa.

Fuente: Tomado de Malan, J. (1998). "Traslating theory into practice: lessons from the ex-post
evaluation of the 1989-93 Objetive 2 Programmes. Ponencia presentada en la Conferencia
sobre Prdcticas de Evaluacion en el Campo de la Politica Estructural. Programa Europeo
MEANS, Sevilla, 1998 (Mimeo).

Andlisis top-down y
bottom-up

m



Guia para la evaluacién de politicas piblicas

Técnicas de evaluacion de impactos, efectos
estructurales y sinergias

Algunos investigadores (entre ellos, Coronado, 1997) agrupan las técnicas
para evaluar los impactos en dos categorias:

Metodologias explicitas y no| -  Metodologias no explicitas: aquellas que no incorporan los instrumentos
explicitas de la politica o programa.

- Metodologias explicitas; aquellas que incorporan tanto los instrumentos
de la politica como otras variables relevantes que pueden influir en las
variables objetivo.

Otros autores establecen la distincidn entre:

- Técnicas de evaluacién microecondmica; identificada fundamentalmente

Técnicas de evaluacion .y . s .y .
con la valoracién de una accion y en relacién con las realizaciones y

microeconémicas y
macroecondémicas resultados.

- Técnicas de evaluacion macroecondmica; centrada en la evaluacién
global y relacionada con el nivel de impactos.

A nuestro juicio deberia de establecerse un procedimiento general para
realizar la evaluacion de las intervenciones, sin especificar si se trata
de una evaluacién microeconémica o macroecondmica, al considerar que,
en principio, no tiene mucho sentido hacer esa distincién ya que la
aproximacién micro o macro dependerd de los objetivos y alcance de la
intervencion. En efecto, es posible evaluar los efectos macroecondémicos
de una Unica y significativa accidn (construccion de una linea de alta
velocidad), asi como medir el impacto de una intervencién global en las
expectativas de los agentes econdmicos, impacto éste de cardcter
microecondmico.

También es comin encontrarnos la distincion entre enfoques inductivos y
deductivos:

- El enfoque inductivo se basa principalmente en métodos cualitativos de
andlisis orientados a explorar y descubrir la ldgica de las relaciones
causa-efecto, partiendo de lo concreto para derivar en
comportamientos generales. Este recorrido se puede realizar en dos

Enfoques inductivos y sentidos:
deductivos
* dentro del programa, indagando sobre las cuestiones o experiencias

de los participantes, y

entre programas, buscando las caracteristicas institucionales que
hacen de un conjunto de caracteristicas una Unica.

Este tipo de evaluacién se asocia normalmente con la evaluacién libre de
objetivos puesto que ho parte de hipdtesis de causalidad preconcebidas.

- El enfoque hipotético-deductivo, por contra, se identifica con la
evaluacion centrada en objetivos. Su fundamentacion estd en el empleo
de técnicas cuantitativas (método experimental fundamentalmente)
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para la determinacién de las principales variables y establecimiento de
hipotesis especificas de comportamiento antes de iniciar la recogida de
datos.

En la prdctica suelen combinarse ambos enfoques, identificando a
través de la induccién las cuestiones y variables a estudiar y
contrastando luego los resultados de forma deductiva.

Independientemente del enfoque o modelo que se siga para la evaluacién de
impactos, las técnicas para evaluar la eficacia y eficiencia son las mismas
para los distintos niveles de planificacién, esto es, realizaciones y resultados
e impactos especificos y globales. Sin embargo, para el andlisis de los dos
primeros (realizaciones y resultados) parece mds légico y conveniente basar
la evaluacidn de la eficacia y eficiencia, aunque no exclusivamente, en el
andlisis en la informacién recogida y sistematizada por el sistema de
seguimiento mediante los indicadores complementarios.

Sumario
o Impactos, sinergias y efectos
Palabras clave ‘ estructurales
o Eficaciay eficiencia

Combinacién de técnicas:

Condicionantes
metodolégicos ‘ o Cuantitativas+cualitativas
o andlisis fop-downy bottom-up

v Explicitas-no explicitas
Metodologias ‘ v Microecondmicas-macroeconémicas
v Inductivas-deductivas

Algunas de las técnicas para medir los impactos son:
1. Andlisis "shift-share”

El andlisis “shift-share” es una herramienta descriptiva que resume
concisamente la informacidn a través de indices. Se utiliza en estudios de
cardcter econdmico, sectoriales y regionales.

En su aplicacién se parte primero de la distincién entre periodos de politica
activa y pasiva y, posteriormente, se crea una serie hipotética en la que se
supone no hubo intervencion. Se tienen, por tanto, dos series:

= una real que refleja el hecho de que en un defterminado momento
empezaron a aplicarse las medidas del programa, y

= otra simulada bajo el supuesto de ho intervencién.

En los periodos de politica pasiva no debe haber diferencias entre las dos
series por lo que la divergencia existente en el periodo de politica activa
seria el efecto atribuible al programa.

Sistema de seguimiento
mediante indicadores como
mejor instrumento para el

andlisis de eficacia y
eficiencia

Andlisis “shift-share”.
Periodo de politica activa y
periodo de politica pasiva
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La aplicacién de esta técnica para medir el impacto sobre una variable
determinada exige que se cumplan, al menos, dos de los siguientes requisitos:

- El método debe contabilizar el "comportamiento" de la variable en
ausencia del programa.

- Debe especificarse la relacién entre el programa y la variable de
andlisis.

Requisitos para aplicar la , . . . . . Lo

técnica - Ademds, si la variable escogida difiere de la variable objetivo del

programa, el evaluador debe especificar la relacién o vinculo entre las

mismas si se quiere determinar si el programa es exitoso o no.

Estos tfres aspectos implican la existencia de una "teoria del
comportamiento econémico" explicita o implicita.

Aplicacion del andlisis "shift-share"

En el articulo publicado por Brian Ashcroft se andliza la utilidad del
andlisis shift-share, entre otros, como técnica para evaluar impactos. De
forma sumarial, se identifican los impactos de la politica regional europea
sobre la inversién y el empleo en varios paises europeos. La técnica shift-
share aparece como la mds empleada en el Reino Unido tanto para estimar
efectos en las dreas asistidas por la politica regional como para
establecer series de impactos esperados. Algunas de las principales
conclusiones son:

Periodo de | Periodo Cobertura Técnica Resumen de resultados
no politica | de politica espacial

1951-63 1963-70 Tres dreas Enfoque . 23% de la inversién total
de residual. inducida por la Politica Regional
desarrollo Andlisis

e Inversién un 30% superior en

inglesas shift-share. 1970 sobre 1963
1951-59 1960-71 Escocia Enfoque . 16% de la inversién total
residual. inducida por la Politica Regional
Andlisis
shift-share.
1952-63 1964-73 Areas de | Enfoque . 190.000 empleos mds que en el
desarrollo residual. periodo de no  politica
inglesas Andlisis (incremento del 12%).
Sl 5 Media anual de creacién de
empleo: 19.000 puestos de
trabajo
1954-59 1960-75 Irlanda Enfoque 5 El empleo en nuevas empresas
residual. creadas bajo el Programa de
Andlisis Ayudas a las Nuevas Industrias
shift-share. (NIGS) fue de 14.000 puestos

mds que la media esperada para
1976. Por tanto, el 82% del
total de empleos se originaron
por las empresas beneficiarias
de este programa y un 45% del
efecto proviene de empresas
trasladadas.

Fuente: Ashcroft, B. (1981): "The measurement of the impact of Regional Policies in Europe: a
survey and critique”. Regional Studies, Volumen 16.4, pp. 287-305.

114



Técnicas de evaluacién de la eficacia y eficiencia

Inconvenientes de la técnica:

>

>

Es un andlisis estdtico que compara sélo dos momentos del tiempo.
Se concentra en el impacto de una Unica variable.

Como los instrumentos del programa no estdn explicitados en el modelo
no se puede concluir ninguna indicacion real para la mejora de su
eficacia a partir de los efectos estimados.

Bibliografia recomendada:

Randall J.N. (1973). “Shift share analysis as a guide to the employment
performance of West Central Scotland". Scpt. J. Polit. Econ. n® 20, pp. 1-26.

Fothergill S. and Guding 6. (1979). "In defence of shift-share" en Urban Studies,
n° 16, pp. 309-19.

2. Modelos input-output

Esta es una de las téchicas mds utilizadas para estimar los impactos
provocados por un programa regional o nacional sobre los principales
agregados macroecondémicos (produccién, renta y empleo). Se fundamenta en
el estudio de las relaciones de interdependencia de las unidades econdmicas,
representadas en una tabla de doble entrada, desagregadas en ramas de
actividad (tabla input-output, TIO) donde:

=

Las columnas indican la estructura productiva de cada rama o los
elementos que componen su coste de produccién. Son los inputs o
recursos.

Las filas indican cémo se ha distribuido la produccion de cada rama de
actividad entre los distintos usos posibles: usos intermedios (consumos
intermedios de otras ramas) o a usos o destinos finales. Se trata de los
outputs.

En la TIO se diferencian tres bloques:

Blogue I.  Consumos intermedios o relaciones intersectoriales.
Contiene todos los productos que han sido utilizados en el
proceso productivo.

Blogque IT. Demanda final. Contiene el conjunto de bienes y servicios
cuyo destino es la demanda final.

Bloque ITI. Inputs primarios. Contiene para cada rama de actividad la
aportacion de dichos inputs (trabajo y capital) al proceso
productivo.

Inconvenientes

Modelo input-output.
Interdependencia de los
agentes econdmicos

T.I.O.
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La aplicacién del modelo input-output desarrollado por Leontief (Leontief,
1958 y 1973) parte del hecho de que el incremento de la demanda de un
sector provoca un aumento no sélo de su produccién y empleo sino también
de los restantes sectores debido a la utilizacién de la produccion del sector
inicial por los demds como recursos para sus propias producciones (consumos
intermedios).

El uso de las tablas permite calcular el impacto sobre la demanda de inputs,
la generacién de valor afiadido y la participacién de los diferentes sectores
en los efectos directos e inducidos o indirectos. El modelo que se utiliza es
el conocido como modelo de demandal: siempre que una intervencién publica
pueda especificarse en términos de cambios en la demanda final, los
impactos se podrdn obtener directamente si se dispone de un adecuado
sistema input-output.

La viabilidad para la aplicacién de esta técnica tiene dos importantes
condicionantes:

A. Necesidad de clasificar y asignar la inversién o gasto publico a evaluar
de acuerdo con la estructura sectorial correspondiente a las TIO con
las que se trabaje, y expresarla en las mismas unidades (pesetas
- . constantes). Existe un alto componente subjetivo en la operacion de

Condicionantes para aplicar . . .

la técnica asighar cada partida de gasto a uno o varios sectores en concreto.

B. Ladisponibilidad de una tabla input-output lo mds actualizada posible de
la zona, drea o regién donde se produzca la inversion o gasto cuyos
efectos se quieren analizar, y ain mds importante, disponer de la
informacion sobre dénde se localiza esta inversidn, es decir, que esté lo
suficientemente detallada y territorializada.

Limitaciones de modelo input-output:

=  Ofrece sélo una perspectiva estdtica. Se debe suponer que el total del
gasto se produce en el afio de referencia de la TIO que se utilice, sin
respetar las anualidades en que realmente se produce, puesto que las
tablas no se elaboran anualmente2. Tener en cuenta estas anualidades
implicaria suponer que la estructura productiva de la economia se
mantiene constante todo el periodo e igual a la que se recoge en la TIO.
Posteriormente, para distribuir anualmente los efectos se puede hacer

Limitaciones del modelo el supuesto de distribucién lineal del gasto en los afios de ejecucidn.
input-output

=  Problemas derivados de los supuestos del modelo; por ejemplo, el escaso
realismo del modelo input-output en sus versiones mds simplificadas, lo
que conlleva una dudosa valoracién de los efectos multiplicadores.
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Aplicacion del modelo input-output

En el trabajo realizado por Roca i Segalés, se analizaron los efectos de la
inversién producida por la Politica Regional Comunitaria via Fondo Europeo
de Desarrollo Regional (FEDER) en las regiones Objetivo 2 de Espatia.
Estos recursos se destinaron bdsicamente a la construcciéon de
infraestructuras de fransportes y comunicaciones, estimdndose los
efectos de demanda sobre la ocupacién y sobre el valor afiadido bruto,
utilizando el modelo input-output abierto de Leontief.

Las tablas input-output utilizadas fueron las referentes a la economia
espafiola de 1989, para evaluar los efectos totales, y las de Cataluiia
(1987) y el Pais Vasco (1990), por ser estas dos comunidades las que
absorbian las dos terceras partes del gasto (objeto de estudio).

El andlisis de impacto consistié en determinar, en primer lugar, el volumen
de nueva produccidn de origen interior que se requeria para satisfacer la
nueva demanda creada por la inversion objetivo 2 del FEDER y, a
continuacidn, derivar los efectos sobre la ocupacidn y el valor afiadido.

Las conclusiones fueron las siguientes: los efectos en términos de nueva
produccidn representan para la economia espafiola una cantidad préxima a
los 640.000 millones de pesetas (de 1989), de los cuales el 64,6% son
inversién inicial (efecto directo) y el resto produccién adicional generada.

Fuente: Oriol Roca i Segalés. (1997). “Impacto a corto plazo de los Fondos Objetivo
2 del FEDER en Espafia”, en Revista de Estudios Regionales, n® 48. pp. 113-142.

Bibliografia recomendada:

INE (1976): Metodologia de las Tablas Input-Output. INE-OSCE.

Leontief, W. (1958): La estructura de la economia americana (1919-1939). Ed. Bosh,
Barcelona.

Leontief, W. (1973). Andlisis econémico input-output. Ed. Ariel.

Mufioz Cidad, C. (1994). Introduccion a la economia aplicada. Cuentas nacionales, tablas
input-output y balanza de pagos. Espasa Calpe, Madrid.

Mufioz Cidad, C. (1994). Las Cuentas de la Nacién. Nueva Introduccion a la Economia
Aplicada. Ed. Civitas, Madrid.

Requeijo, J., Iranzo J.E., Martinez de Dios, J., Pedrosa, M. y Salido, J. ( 1997).
Estructura Econémica Mundial. Introduccion y técnicas bdsicas. Editorial AC, Madrid.

Tamames, R. (1989). Fundamentos de Estructura Econdmica. Alianza Universidad,
Madrid.
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3. Método experimental

Es una de las técnicas mds empleadas en el andlisis de impacto,
fundamentalmente en Estados Unidos. Su utilizacién, en el campo de la
evaluacion de politicas publicas, permite contrastar una hipétesis sobre la
Métdo de evaluacién que accion de los poderes publicos. Es decir, se parte del supuesto de que una
f:;:;::.sc::;:j::;en*e accién "X" va a pr'oduc.ilr' u.n c.ambio “Y" en I.a dir‘eccié,n buscada. Ahora bien,

en el efecto "Y" también inciden otras variables, exdgenas al programa por
lo general, que deben controlarse. La cuestién es determinar si existe una
relacién causal entre el programa y los impactos.

Para medir el resultado neto del programa, y aislar el efecto de esas
variables, se comparan, sistemdtica y objetivamente, dos grupos:

Grupo experimental y grupo | -  El grupo experimental, que es aquel al que se le aplica el programa.

control . . . .
- El grupo control, que no recibe ningin tratamiento o al que se le aplica

uno alternativo.

Los resultados netos de la intervencion vienen determinados por las
diferencias que existen entre ambos grupos:

Resultad
Efectos _ b Tesu dal 08 _ I;esultajoT +/- Efectos debidos
S = brutos .e grupo rutos de RIRdisens
experimental grupo control

Las fases en la aplicacion del método experimental son las siguientes:

= Preparacién de los dos grupos. Debe asegurarse que cada unidad de la
poblacion objetivo del estudio (no del programa) tiene la misma
posibilidad de pertenecer a un grupo u otro (aleatoriedad) y que ambos
grupos contienen la misma proporcién de unidades.

Fases en la aplicacion del . .
método experimental Por ejemplo, en el caso de subvenciones a empresas el grupo control

ideal serian las empresas solicitantes que fuesen rechazadas por "falta
de dinero piblico" pero que fueran totalmente susceptibles de recibir
la subvencion si hubiera una mayor dotacion de presupuestos para esta
linea de actuacion.

=  Observacion o medicion simple de la variable "X", que el programa
pretende modificar, en los dos grupos antes de su puesta en marcha.

Aplicacién de los instrumentos del programa al grupo experimental.

Nueva observacién y medicién de la variable "X" en ambos grupos para
cuantificar la variacién producida por el programa en el grupo
experimental.

= Comparacién de los resultados obtenidos mediante la medida de las
diferencias entre la situacién final e inicial de cada uno de ellos.
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Medida de resultados

Antes del Después del Diferencias
programa programa
6rupo Experimental Eo E; E=Ei. Eo
Grupo Control Co Cq C=Ci. Co

Efectos Netos del Programa = E-C

Limitaciones:

=

Para poder comparar el grupo control y el experimental ambos deben
ser idénticos en composicidn, experiencias y predisposicion en términos
agregados y en aquellas caracteristicas relevantes para el andlisis,
excepto en su participacién o no en el programa. Esta es precisamente
la limitacion mds importante, la posibilidad de encontrar dos grupos
idénticos, lo que hace del andlisis experimental una metodologia dificil
de aplicar en las ciencias sociales.

Necesidad de empezar a aplicar la técnica antes de comenzar a ejecutar
el programa y que éste no varie, cosa que en la realidad no suele ocurrir
ya que los programas estdn en continua evolucion. Por otra parte, para
la aplicacion del método las relaciones causales deben ser sencillas, poco
numerosas, univocas y predecibles.

Requiere una disponibilidad importante de recursos monetarios vy,
fundamentalmente, temporales.

La seleccion de los elementos que pertenecen al grupo control
discrimina negativamente a la poblacion beneficiaria privdndoles de
determinadas ventajas.

Puede que se detecten reacciones adversas de los participantes al verse
en uno u otro grupo: negativa a participar, abandono, sentimiento de
injusticia, etc. Esto se conoce con el nombre de problemas de validez
interna. Para que el método sea vdlido las variaciones detectadas deben
interpretarse en sentido Unico.

Otra de las limitaciones se deriva de la posibilidad de generalizar los
resultados del experimento a personas, lugares o periodos temporales
distintos, lo que provoca problemas de validez externa.

Problemas de validez
interna y externa
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Validez interna

El efecto mds conocido es el llamado "efecto Hawthorne". Se denomina asi
por el experimento que se realizé en la fdbrica Hawthorne donde se
queria hallar la intensidad de luz dptima para la productividad de unas
obreras que agrupaban componentes electrénicos de tamafio reducido. Se
constatd que cualquier cambio en la intensidad de luz, positivo o negativo,
incrementaba la productividad. Esta conducta vino motivada por el hecho
de pertenecer al grupo experimental y sentirse observadas.

Aplicacion del método experimental

Una de las aplicaciones del método experimental mds conocida en el campo
de la evaluacién es el estudio de los impactos del New Jersey-Negative
Income Tax. Este programa se proponia asegurar un ingreso anual minimo
a familias de escasa renta.

El trabajo experimental, que se inicié en 1968 y duré tres afios, se realizé
sobre una poblacidn de hogares cuyos ingresos eran inferiores al 150% del
umbral de pobreza tomado como criterio de referencia. Las familias
fueron seleccionadas en cuatro localidades de New Jersey y en una
localidad de Pensilvania e identificadas mediante una encuesta previa en la
que se solicitaba su participacidn. El objetivo del andlisis de los datos era
determinar si el salario social percibido por estas familias habia
disminuido sus esfuerzos en la bisqueda de trabajo.

Las conclusiones del experimento no fueron muy significativas debido al
abandono del 22% de los participantes. A pesar de ello, se cuantificé en el
grupo experimental de familias un descenso del esfuerzo del 5% en el
trabajo (medido en ndmero de horas trabajadas).

Fuente: Articulo de Kershaw, D. y Fair, J. (1976): "The New Jersey Income-
Maintenance Experiment”. Vol. 1. Academic Press. New York. En Rossi, P.H. y
Freeman, H.E., 1.989.

4. La encuesta y la entrevista

La encuesta y la entrevista son las técnicas principales de andlisis en la
investigacion social puesto que permiten extraer de la poblacion encuestada
o entrevistada valoraciones cualitativas y cuantitativas de gran interés para
el estudio que de otra forma no se serian recogidas.

La encuesta es una técnica que pertenece al dominio cuantitativo porque
cuenta y agrupa unidades. Se realiza a través del cuestionario. Consiste en
un conjunto de preguntas ftipificadas sobre los hechos o aspectos que
interesan en el andlisis. El cuestionario se considera una de las herramientas
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mds Utiles para la evaluacion porque las respuestas que recoge permiten
cuantificar y analizar la informacion con mayor facilidad que la generada por

otros métodos, al poder tabularla y codificarla.

Las tareas para aplicar la técnica de encuestacién son:

=  Delimitacién de la poblacidn a encuestar: muestreo

Con frecuencia la poblacion objetivo es de grandes dimensiones por lo
que seria imposible estudiar todos sus aspectos directamente. En estas
situaciones es recomendable concentrarse en una proporcion de la

poblacion total o muestra.

El tamafio y la definicién de la muestra debe asegurar que los resultados
sean generalizables al total de la poblacién. Para ello, la muestra debe
ser representativa y debe reflejar las similitudes y diferencias del
total. Esto significa que el conjunto de individuos estudiado debe ser un
grupo tipico de la poblacién en su totalidad, existiendo varias reglas
para determinar el tamafio y la naturaleza adecuada de las muestras.

Tipos de disefios muestrales

Simple

Todos los elementos tienen la misma probabilidad de

ser elegidos.

Aleatorio Restringido

Estratificado

La poblacién tiene que estar
dividida en categorias homogéneas
que se denominan “esfratos” y se
toman muestras aleatorias de cada
uno.

Agrupado o

Conglomerado

Se divide a la poblacién en grupos o
“clusters" segln las necesidades del
estudio y se extraen muestras de
cada uno de ellos.

Sistemdtico

Se utiliza cuando la poblacidn se
puede ordenar siguiendo un criterio
objetivo y se seleccionan las
unidades muestrales siguiendo una
norma.

Dirigido

La seleccién se

basa en juicios previos suponiendo

que los resultados serdn representativos.

No

.| Por cuotas
aleatorio

La cuota es un grupo de elementos con las mismas
caracteristicas. Se elige dentro de cada grupo las
unidades muestrales segln su predisposicién, su

capacidad, etc.

Deliberado

Se selecciona a un segmento de la poblacién
directamente en funcién de su accesibilidad.

La encuesta y la entrevista
recogen valoraciones
cualitativas y cuantitativas
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= Disefio de los cuestionarios

Los cuestionarios pueden contener, fundamentalmente, preguntas
cerradas o abiertas. La decision de utilizar unas u otras dependerd de
Preguntas abiertas y la naturaleza del objeto de evaluacion y de la necesidad de informacion
cerradas que se requiera para su andlisis. Las primeras tienen la ventaja de que
las respuestas son fdciles de comparar y tabular, ya que existe un
reducido nlimero de categorias fijadas con antelacidn y no dan cabida a
sutilezas de opinién o de expresion verbal. El inconveniente es que la
informacién que proporcionan tiene un alcance restringido.

Los cuestionarios de preguntas abiertas ofrecen a aquellos que
responden la oportunidad de expresar sus ideas sin que se vean
obligados a marcar opciones cerradas, y permiten al evaluador
profundizar en las contestaciones para indagar lo que realmente opina
el encuestado. El problema de este tipo de cuestionario es que su
andlisis es de mayor dificultad. Por otro lado, también es frecuente la
utilizacién de otro tipo de preguntas como por ejemplo:

Tipos de pregunta Utilizacién

Semiabiertas Son preguntas cerradas que tiene la
posibilidad de dar una respuesta abierta

Filtro Son cerradas e indican una opcién sobre
otra.

En bateria Estdn todas relacionadas

Control Verificar si a las preguntas anteriores se
han dado respuestas verdaderas o falsas

De relleno Se utilizan para distender al entrevistado

De evaluacion Para opinar sobre un tema determinado

Las preguntas de un cuestionario deben elaborarse de modo que un
equipo de encuestadores pueda administrarlo seglin un orden
preestablecido y recoger las respuestas siguiendo un mismo criterio.
Para ello deben reunir las siguientes caracteristicas:

1 Deben ser exhaustivas. Las categorias o respuestas de las
preguntas deben abarcar todos los casos que puedan darse, de
modo que hingln encuestado deje de responder por nho encontrar la
apropiada.

Caracteristicas de las
preguntas del cuestionario

7 Deben ser excluyentes, es decir, ninguno de los encuestados puede
elegir vdlidamente dos respuestas distintas a la misma pregunta.

[ Deben ser corroborativas para poder validar los resultados de la
investigacion.
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7 Deben estar cuidadosamente planteadas para que no lleven a error
en su interpretacion y los resultados sean fiables.

4 Deben evitarse las preguntas sesgadas, es decir, preguntas
plantadas de tal forma que induzcan a una respuesta concreta.

=  Estudio piloto

La mayor parte de las encuestas van precedidas de estudios piloto con
la intencién de determinar problemas no anticipados por el investigador.
Un estudio piloto es un ensayo en el que un reducido himero de personas
responden a un cuestionario. De esta forma las dificultades que surjan,
en cuanto a la redaccidn de las preguntas, su ordenacién, duracién de la
encuesta, etc., pueden subsanarse antes de comenzar la encuesta real
evitando incurrir en costes innecesarios.

=  Administracién del cuestionario: trabajo de campo

Una vez disefiado el cuestionario existen varios métodos para
administrarlo: personalmente, por correo, por teléfono, fax, etc. La
eleccién de una determinada via dependerd del tiempo y presupuesto
disponible asi como de los objetivos de la investigacion. En general,
cuanto mds intensivo y directo sea el encuentro entre el evaluador y la
poblacion objetivo estudiada, mds informativas serdn las conclusiones
que se deriven de él.

=  Andlisis y tfratamiento de los datos aportados por las encuestas

Una vez administrado el cuestionario hay que proceder a la tabulacién
de las respuestas. Para ello se pueden utilizar distintas escalas de
medicién. Las mds comunes son: las nominales, ordinales, por intervalos
y las escalas para la clasificacién de actitudes. Posteriormente hay que
tratar la informacion y para ello, normalmente, se utilizan programas
informdticos de tratamiento de datos estadisticos. El mds empleado en
la investigacién social es el SPSS+3,

Finalmente, y tras el tratamiento de los datos, hay que realizar su
andlisis e interpretacion para la evaluacién de las variables analizadas
con la encuesta.

Este método, a pesar de sus limitaciones, requerimiento de tiempo y
dinero para su aplicacién, es muy Gtil a la hora de evaluar los impactos
de un programa ya que posibilita una eficaz recogida de los datos.

La entrevista es una técnica de investigacion cualitativa que se utiliza para
obtener informacién mediante una conversacién profesional con una o varias
personas para un estudio analitico de investigacién o para contribuir en los
diagndsticos o tratamientos sociales. Implica siempre un proceso de
comunicacion, en el transcurso del cual el entrevistador y el entrevistado
pueden influirse mutuamente, tanto consciente como inconscientemente.
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Se propone para la evaluacién de muchas de las acciones, pero mds que como
una herramienta individual, como un instrumento de acompafiamiento a la

) encuesta, sobre todo cuando la poblacién a la que va dirigida es de grandes
La entrevista en . . .0 . . . -
profundidad dimensiones pueto que utilizar sélo la entrevista seria inviable.
Adicionalmente, con el fin de ajustar el lenguaje y significado de las
preguntas de un cuestionario, se realizan previamente algunas entrevistas en
profundidad.

Taylor y Bogdan (1984, p. 101) definen la entrevista en profundidad como
"encuentros reiterados, cara a cara, entre el investigador y los informantes,
encuentros éstos dirigidos hacia la comprension de las perspectivas que
tienen los informantes respecto de sus vidas, experiencias o situaciones, tal
como las expresan con sus propias vidas".

La estructura se va imponiendo en la conversacién como uha especie de
marco de referencia; es una guia de conversacién, flexible y sometida a
cambios continuos, como resultado de la propia conversacion.

El entrevistador hard bien en combinar preguntas abiertas (que conceden al
entrevistado la mdxima libertad de autoexpresién) con preguntas cerradas
(que comprueben y verifiquen la verdad de determinadas afirmaciones y
datos aportados).

Una entrevista en profundidad se pude considerar adecuada cuando
desarrolla acertadamente los tres procesos bdsicos de los que consta:

= el proceso social de interaccién interpersonal,

Procesos basicos .. ) ) .,
= el proceso técnico de recogida de informacion, y

= el proceso complementario de observar la informacién; anotando,
registrando o grabando la conservacion.

El término de entrevista en profundidad se utiliza para designar una serie
bastante heterogénea de clases de entrevistas que se diferencian entre si.

Los tipos de entrevistas en profundidad posibles se caracterizan por:
= Estar dirigidas a un individuo.
=  Ser de cardcter holistico, no monotemdticas.

= No estar dirigidas, es decir, de cuestionario flexible. La diferencia mds
marcada resulta del grado de "direccién-no direccién" que se puede
imprimir a la misma y que oscila, desde la entrevista en la que el actor
lleva la iniciativa de la conversacién hasta aquella en la que el
entrevistador sigue un esquema de preguntas, fijo en cuanto a orden,
contenido y formulacién de las mismas.

Tipos de entrevista

Junto a éstas merece la pena resefiar otros cuatro tipos de posibles
entrevistas en profundidad:
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Entrevistas efectuadas no sélo a un individuo sino simultdneamente
a un grupo de personas. Son las entrevistas de grupo.

Entrevistas orientadas al esclarecimiento y comprension de un solo
tema que se convierte en el foco de la conversacién. Son las
entrevistas enfocadas.

Entrevistas efectuadas a varias personas por separado, sobre un
mismo tema, en los que la objetividad de un hecho no observable
directamente por el observador es estudiado con la ayuda de
testigos privilegiados. Son las entrevistas de encuesta.

Entrevistas en las que el objeto de estudio es el desarrollo y
evolucién de toda la vida de una persona. Son las entrevistas de

historias de vida o de biografia asistida.

Aplicacion de la técnica de encuestacion

Con la finalidad de conocer el grado de implantacion del seguimiento y la evaluacion
en la Administracion Regional Andaluza, la familiarizacién y formacion de los
gestores y decisores politicos con relacién a estas tareas y, por (ltimo, los
elementos que dificultaban, o en su caso potenciaban, la internalizacién de los
procesos de seguimiento y evaluacion en las prdcticas cotidianas de gestion, el
I.D.R. realizé una encuesta a los gestores y técnicos de la Junta de Andalucia.

Se traté de un estudio de opinién y actitudes para detectar los motivos que
explicaban los efectos de las situaciones nuevas y las transformaciones funcionales
que habian tenido lugar en la Administracion debido, principalmente, a la recepcion
de ayudas comunitarias.

Para la elaboracion de los cuestionarios se acudié a la utilizacién de herramientas
complementarias como el andlisis documental y a la entrevista en profundidad a
gestores identificados como “figuras clave" en la gestion de programas financiados
con fondos europeos. La metodologia general de la encuesta llevada a cabo se

representa en el siguiente cuadro:
Existencia de informacién
en cantidad y calidad

Capacidad de la Administracién para realizar el
seguimiento y la evaluacién

Calidad de la
planificacién/programacién > EVALUABILIDAD

A

Conocer el grado de Conocer el grado de Conocer la opinién de los aspectos
familiarizacién y la importancia  implantacién de los sistemas ~ que influyen en el seguimiento y la
dada a las tareas de sequimiento ~ de seguimiento y evaluacién evaluacién
T T T
Andlisis de Bloque T Bloque IT Bloque ITT H
programas
T . _

Fuente: Instituto de Desarrollo Regional, Fundacién Universitaria (1997). “Capacidad de gestion
de la Administracion en relacién al seguimiento y la evaluacién de las acciones de los P.O.s:
Andalucia y Dofiana IT Fase, 1994-1999. Encuesta de evaluabilidad” (trabajo sin publicar).
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5. La observacidn directa y visitas "in situ"

La observacidn directa proporciona una informacion sobre el objeto de
estudio mucho mds rica y flexible que la mayoria de las restantes técnicas
de investigacién. Ofrece al evaluador la oportunidad de contactar
directamente con el grupo o comunidad que se evallia obteniendo una visién

El evaluador contacta mds integral y pormenorizada del objeto de estudio. Es factible dnicamente
directamente con el grupo o . .
; cuando la presencia del observador no altera o afecta a los fenédmenos que
comunidad )
se analizan.

El evaluador debe adaptarse a circunstancias nuevas o inesperadas y debe
aprovechar las oportunidades que puedan surgir en el proceso de la
evaluacidn, de forma que hay mayores posibilidades de que se recojan
resultados inesperados. Se aconseja su utilizacion para la evaluacién como
instrumento que acompafia a otfras técnhicas, fundamentalmente a la
encuesta.

A la hora de realizar las observaciones se puede seguir un sistema
estructurado, lo que supone la realizacién de las siguientes tareas:

= Elaborar una lista de las caracteristicas y elementos del programa
(actividades, procedimientos, materiales, etc.) que van a ser analizados.

=  Preparar los escenarios tipicos en los que el programa se desarrolla. Los
escenarios son representaciones de las actividades e interacciones
exhibidas por los participantes del programa cuando estd en operacién.
En ellos se describen cuatro aspectos del programa:

Sistema estructurado

- Caracteristicas del espacio en el que se desarrolla.
- Descripcion de las actividades.
- Caracteristicas de las ayudas, bienes y servicios suministrados.
- Listado de todos los agentes involucrados.
= Eleccion del método de observacién, entre los cuales podemos

distinguir: listas de chequeo, registros codificados o informes a
posteriori.

Determinacion del tiempo y plan de muestreo.

Eleccién y preparacion de los observadores. Deben ser totalmente
ajenos e independientes al programa a evaluar aunque algunas veces
resulta mds conveniente utilizar personas directamente involucradas en
el programa.

Realizacidn de las observaciones.

Cuando estén disponibles los datos de la observacidn, prepararlos para
su interpretacion y andlisis.

Esta técnica también tiene sus limitaciones:

= Solamente pueden estudiarse grupos o comunidades relativamente
pequeiios.
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Produce datos dificiles de agregar.

La observacion puede cambiar el comportamiento del personal del
programa o de sus participantes.

Casi todo depende de la habilidad del evaluador para ganarse la
confianza de los individuos que quiere estudiar.

Métodos de investigacion

Ventajas Inconvenientes

e Posibilita una eficaz recogida | 4 Es costosa en tiempoy

de datos sobre el dinero
funcionamiento del programa. espue ede
Encuesta o . 2! e Lasrespuestas pueden
e Obtencion de informacion expresar lo que la gente
sobre poblaciones muy cree que piensa y no lo
numerosas. que realmente piensa.
e Obtencidon de informacion
X detallada y en profundidad. e Sdlo puede utilizarse con
Entrevista . o .
e Permite respuestas pequefias poblaciones.

personales no inducidas.

Los resultados sélo son

. - o
e Permite flexibilidad al sl @ el

investigador para alterar

i6 ) equefias.
OPservac:on estrategias. peq 5
directa . ., e Laobservacion del
e Genera una informacion . .
investigador puede ser
profunda.

subjetiva.

Fuente: Giddens, A. (1994). Sociologia. Alianza Universidad Textos, Madrid. Pdg.
733y elaboracién propia.

Bibliografia recomendada:

Alvira Martinez, F. (1983). “Perspectivas cualitativas/perspectiva cuantitativa en la
metodologia sociolégica”, en Revista Espafiola de Investigaciones Socioldgicas,
pp. 53 y ss.

Boudon, R. y otros (1973). Metodologia de las Ciencias Sociales. Laja, Barcelona.
Duverger, M. (1965). Métodos de las Ciencias Sociales. Ariel, Barcelona.
Galtung, J. (1966). Teoria y métodos de la investigacion social. Endeba, Buenos Aires.

Garcia Ferrando, M. (1985). Introduccién a la estadistica en Sociologia. Alianza
Universidad Textos, Madrid.

Garcia Ferrando, M; Ibdfiez, J.y Alvira F. (1986). El andlisis de la realidad social. Métodos
y técnicas de investigacion. Alianza Universidad Textos, Madrid.

Konig, R. y otros (1974). Tratado de sociologia empirica. Tecnos, Madrid.

Taylor, S.J.y Bogdan, R. (1986). Introduccion a los métodos cualitativos de investigacion.
Paidds, Buenos Aires.

Limitaciones
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6. El uso de la técnica Delphi como herramienta para la
evaluacion

A) El impact mapping (I.M.)

Esta técnica, presentada en la IT Conferencia Europea sobre Métodos de
Determinacién de impactos Evaluacién de Acciones de Naturaleza Estructural (Berlin, diciembre de
de forma consensuada 1997), parte de la base de que en todo proceso planificador se ha de
determinar el impacto de las actuaciones y los indicadores que permitan su
medicién. La técnica del I.M. sirve para determinar esos impactos de forma
consensuada entre los implicados en un programa, involucrdndolos en el
proceso de planificacion y evaluacion. Se usa fundamentalmente para
estimar ex-ante los impactos que generard el programa aunque también se
puede utilizar para determinar los provocados en momentos intermedios o
posteriores a su ejecucién.

El I.M. permite, eliminando parcialmente la subjetividad en la obtencién de
Representacién grafica de la informacion y Sl'.l tratamiento, concepfuallz?r‘. adecuadamente la YISIOH de
las percepciones individuales | los gestores mediante la representacion grdfica de sus percepciones de
de un participante y de su forma que se muestre como las ideas de un participante estdn relacionadas
relacion con las del resto .. . . P

con las del resto de participantes y deslindar cudles son las mds importantes
en el proceso evaluador. Las ideas se representan en forma de mapa
perceptual mediante la utilizacién de técnicas de andlisis multivariante. Esto
permite disponer de una base objetiva sobre la que establecer sus
conclusiones

Papel del impact mapping en la evaluacion

Objetivos del programa

Programador I ¢

Inversiones

N

Efectos Ultimos

....... ) Esperados

CER— ) Indicadores ”

Evaluacion

Efectos no
Efectos esperados esperados

Realidad econdmica-social

Gestores

Fuente: Bigné Alcafiiz J.E. y Aldds Manzano J. "El impact mapping como herramienta para la
evaluacién de las actuaciones publicas: aplicacién al caso de las inversiones Feder en la
Comunidad Valenciana". Ponencia presentada en las IT Conferencias Europeas sobre Métodos
de Evaluacién de Acciones de Naturaleza Estructural. Berlin, 1997.
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Pasos a seguir para la aplicacién de esta herramienta de andlisis:

Fases en la aplicacion del I.M.

Fase previa:
Preparacién de las
reuniones

v Andlisis de los documentos oficiales para
determinar  los  descriptores de impactos
especificos y globales.

v Agrupacién de las acciones en grupos homogéneos.

v Constitucion de los grupos de participantes:
responsables y gestores del programa, agrupados
segtn la similitud entre las acciones que gestionan y
de las que son responsables (1).

Fase I:

Reuniones para cada
grupo de gestores (3
reuniones para cada
grupo)

Primera reunién:

u Exposicidon de la metodologia y objetivos para
crear un clima de trabajo participativo.

u Cada participante escribe en una tarjeta los
impactos de las acciones que gestionan, positivos
y negativos, esperados o ho

u Se aporta listado de descriptores sacados del
texto por los investigadores para su debate.

u Andlisis de todos los impactos (identificados en
el Programa y por los gestores). Obtencién del
listado de descriptores del impacto especifico
consensuado.

Segunda reunidn:

u Ponderacién y agrupacién de los impactos en
funcidn de la importancia de cada impacto(2).

u Elaboracién de una matriz de similaridad de cada
participante; binaria, cuadrada y simétrica con
tantas filas y columnas como descriptores de
impactos se formulen (3).

u Tratamiento de la matriz (programa informdtico
SPSS+).

u Representacién de cada descriptor como un
punto en un espacio bidimensional.

Tercera reunidn:

u Debate sobre la estructura de los conglomerados
y sus denominaciones.

u Sugerencias (por parte de los participantes) de
impactos globales, transversales al conjunto de
actuaciones incluidas en el programa.

u Definicién de los indicadores que miden cada
conglomerado y sus fuentes de informacion.

Fase IT:

Elaboracion de los
mapas de impacto
global (con el grupo de
responsables) (4)

Se siguen los mismos pasos que en las fases anteriores

pero con las siguientes peculiaridades:

o Cambia la dimensién de los impactos (de especificos
a globales).

e Cambian los participantes (de gestores a
responsables).

Fase III:

Elaboracion de la
bateria de indicadores
de impactos (5)

El grupo investigador pretende dar una visién de
conjunto de la informacion generada en todas las fases
anteriores.

Fuente: Aldds, J. Y Bigne, J. Instituto Valenciano de Investigaciones Econdmicas. "El Impact
Mapping como herramienta para la evaluacién de programas piblicos: el caso de las inversiones
del FEDER en la regién valenciana". Ponencia presentada en la IT Conferencia Europea sobre
Métodos de Evaluacién de Acciones de Naturaleza Estructural. Berlin, diciembre de 1997.
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1)
Requisitos de los grupos:
El grupo no debe tener mds de 8-10 personas.

Mismo nimero de gestores por actuacién para que ho haya mds
Mismo nivel de participacién descriptores de una accién que de otray para que no se focalice la
discusién en torno a esas acciones.

El director de la reunidn debe velar por la participacion de todos.

Mismo nivel jerdrquico de todos los participantes para que no estén
condicionadas las intervenciones.

=  Que no haya cambio ni sustituciones en los grupos.
(2)

= Ponderacidn, por ejemplo de 1 a 3: 1 seria el impacto menos
importante y 3 el impacto mds importante o esencial. Cuanto mds
grande sea la escala mejor se puede analizar la importancia

otorgada a cada impacto.
Ponderacion y agrupacion
= La agrupacién. Se realiza siguiendo el criterio de impactos de la

misma familia, préximos y similares. No debe haber tantos grupos
como tarjetas ni sélo un grupo. Cada tarjeta debe formar parte de
un solo grupo o montén. A los gestores no se les debe sugerir ningdn
criterio de agrupacién.

(3)

= Si el gestor k, cuya matriz se estd completando, agrupé el
descriptor i con el j el elemento aij
de la matriz Ak tendrd un 1, en caso Matriz de similaridad
contrario un 0.

Agrupacién de impactos = Enlamatriz, la dlago?al es siempre 1
similares ya que el elemento aii=1 siempre (un
descriptor siempre se agrupa
consigo mismo).

= Para el conjunto de participantes,
esta matriz A es considerada como
la estructura relacional de las
visiones parciales del conjunto de
gestores. Un valor bajo de aij indica
que pocos gestores consideran que
el descriptor iy el j pertenezcan al mismo grupo y viceversa.

= Para representar grdficamente las relaciones se utiliza el Programa
informdtico SPSS. Asi se representa cada descriptor como un
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4)

punto en un espacio multidimensional (bidimensional); dos puntos
préximos indican dos impactos similares (segln los gestores).

= Se pasa a constituir conglomerados o grupos de descriptores
considerados lo suficientemente cercanos. El paso siguiente es
"bautizarlos".

= Puede haber distintas soluciones con distinto nimero de
conglomerados. El evaluador es quien debe decidir cuantos grupos
de conglomerados ha de haber. Cada uno tiene un peso, ya que cada
descriptor lo tiene. Esta informacién debe recogerse en el mapa de
conglomerados.

=  El nombre dado a cada grupo conforma un descriptor consensuado
de impacto especifico que, por su construccidn, serd transversal al
conjunto de medidas objeto de evaluacién. Estos reciben el nombre
de "criterio de evaluacion especifico".

= Lalista de impactos a agrupar y ponderar se toma de tres fuentes:
del documento programdtico, de los definidos por los responsables
y los aportados en la fase anterior aportados por los gestores (mds
los que fueron aportados por ser globales).

Mapa de conglomerados

ﬁ-;ll:n =] I-I: (5T ][=] é
= T2 5T
Eﬂm E \
= | & S

Puntos fuertes de la técnica:

=

Incorpora en el proceso de evaluacién el punto de vista de los gestores
del programa.

Se proponen indicadores que los expertos no propondrian al desconocer
las fuentes que podrian generarlos: estudios e informes internos.
Salen a la luz no sélo los impactos esperados sino los no esperados, asi
como los positivos y negativos.

Formacién de conglomerados
o grupos de descriptores
cercanos

Ponderacién y denominacién
de conglomerados
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=  La participacion de los gestores en esta primera fase los involucra en el
posterior proceso de evaluacidn.

=  El procedimiento invita a una reflexion mds amplia y transversal de las
relaciones con otras dreas de actividad de las medidas que ellos
gestionan: sinergias.

= La combinacidn de técnicas estadisticas multivariantes con las
tradicionales dindmicas de grupo facilita la interpretacion de los
resultados obtenidos.

= Se combina la opinién individualizada con el consenso entre los
participantes.

Puntos débiles

= Si las sesiones no se dirigen correctamente se puede focalizar la
discusidn, resultando una visién parcial de los impactos esperados.

= Debe velarse por evitar un nimero distinto de participantes por medida.

= Debe quedar definido el criterio de los evaluadores para
eliminar/reformular los impactos semejantes.

=  Se necesitan muchas horas de dedicacion de los gestores.
=  Los gestores sienten que su labor estd siendo "examinada".

Aplicacion: Evaluacion del P.O. Valencia

El objetivo fue analizar la aplicabilidad de la metodologia. Para los tres grupos de

medidas existentes en el P.O. se derivan 8 grandes impactos especificos que podian

convertirse en criterios de evaluacién:

1. Ayudas directas a empresas:

e Incremento de la inversién en capital productivo.

o Internacionalizacién de la empresa valenciana.

e Mejora en la gestiény direccién de las empresas.

o Diversificacién de la oferta de productos y servicios de las empresas.

o Reduccién del impacto medioambiental de la produccién.

e Mejora del entorno tecnoldgico y financiero de las empresas.

o Diversificacién y eficiencia energética.

o Diversificacidn y crecimiento del tejido empresarial.

Apoyo al entorno productivo:

e Favorecimiento de la implantacién de empresas en suelo industrial.

o Dinamizacién de la actividad empresarial.

e Mejora del equipamiento turistico y comercial.

e Mejorade la calidad de los servicios al usuario final.

e Mejora de la cualificacién humana y tecnoldgica de la empresa.

o Reduccién del impacto ambiental.

e Favorecimiento del crecimiento del nimero de establecimientos
empresariales.

3. Infraestructuras:

e Mejora de la movilidad.

e Aumento de la oferta de recursos energéticos.

e Acciones de mejora del medioambiente.

Criterios de evaluacién global:

Mejora de la competitividad empresarial.

Mejora de la ordenacidn del territorio.

Mejora del medioambiente.

Aumento del empleo.

Mejora del entorno productivo.
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B) Evaluacion del grado de Sinergia

Esta metodologia, presentada por Cuadrado Roura, J.R., Mancha Navarro, T.
Y Garrido Yserte, R. en las XXIII Reunién de Estudios Regionales (Valencia,
noviembre de 1998), se centra en la valoracién individual, cuantitativa, del
grado de sinergia que guarda cada uno de los objetivos (o acciones) entre si.
Los autores mantienen que puede aplicarse para la evaluacion de programas
en cualquier fase de programacion.

Se trata de una técnica del tipo Delphi o método de recoleccién de opiniones
donde un grupo de expertos manifiesta sus opiniones o valoraciones, casi
siempre de manera cuantitativa, a una serie de preguntas de un cuestionario.
Estas valoraciones pueden ser cambiadas en sucesivas rondas de consulta si
el experto asi lo considera oportuno atendiendo a la distribucién de las
respuestas del resto de participantes.

Las fases para la aplicacién de esta técnica son las siguientes:
1. Construccion de un nuevo drbol de objetivos:

Los evaluadores reconstruyen el drbol de objetivos del programa
tomando como referencia los documentos de base del programa,
fundamentalmente el documento programadtico.

2. Valoracién de las relaciones directas que se han producido entre
objetivos:

Se solicita a los expertos el establecimiento de una serie de
ponderaciones que muestren las relaciones entre objetivos de acuerdo
con la influencia de cada objetivo sobre los restantes. En su aplicacion
a la evaluacién del Marco de Apoyo Comunitario (MAC) para las regiones
Objetivo 1 espafiolas 1994-99, las valoraciones se imputaron de acuerdo
a la siguiente escala de valores:

- Influencia muy importante: 5
- Influencia significativa: 3

- Influencia minima: 1

- Ninguna influencia: 0

Se construye una matriz de ponderaciones, de acuerdo con el grado de
sinergia asignado a distintos objetivos (o acciones). La lectura de la
matriz se realiza en la direccion fila-columna. Por ejemplo, para la
siguiente matriz de ponderaciones, el objetivo de la fila 2 ha logrado
ejercer una influencia importante sobre el objetivo columna 4. Si se lee
la matriz por columnas se obtendrd los efectos que ha recibido cada
objetivo-columna procedente de la ejecucion de otros objetivos, es
decir, su sensibilidad. Por ejemplo, el objetivo-columna 4 ha recibido
efectos importantes de dos objetivos: el 2y el 3.

Técnica tipo Delphi

Fases para la aplicacién de
la técnica
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Matriz de sinergias

1 2 3 4 | X filas | filas+columnas
1 1 2 3 6
2 4 5 9 15
3 2 5 7 11
4 2 2 4 14
¥ columnas 3 6 4 10
Filas-columnas | O 3 3 -6

3. Tipificacion de los objetivos en funcion de los resultados obtenidos:

Mediante una serie de cdlculos que toman como base la matriz elaborada
y utilizando el andlisis de conglomerados jerdrquicos se establece una
clasificacidn de objetivos, que sirve de referencia para apreciar el valor
estratégico de la programacion propuesta.

En la aplicacidn de la técnica al MAC 1994-99 el grupo de trabajo tomé
como referencia los valores fotales que ha alcanzado cada objetivo en
sus sumas por filas y en sus sumas por columnas. Asi:

Sumas y diferencias por * La suma por filas representa la capacidad de un objetivo de
filas y columnas favorecer la realizacién del conjunto. Refleja el grado de influencia
o sinergia que aporta a los demds objetivos.

* La suma por columnas muestra la sensibilidad del objetivo en
cuestion respecto del cumplimiento de los restantes, es decir, los
efectos o sinergias recibidas.

La suma de filas y columnas: muestra el grado de imbricacién del
mismo dentro del drbol de objetivos, ya sea favoreciendo el
cumplimiento de los demds, recibiendo efectos del conjunto, o
ambos fenémenos a la vez.

*  Ladiferencia de filas y columnas (suma de filas-suma de columnas).
Puede dar lugar a tres resultados posibles:

- Diferencia positiva: muestra el predominio de la faceta
impulsora sobre la de sensibilidad.

- Diferencia negativa: indica que tiene mds importancia la
faceta del objetivo como receptor de efectos que la de
impulsor del conjunto.

- Diferencia nula o de muy pequefio valor: tanto la sensibilidad
como la influencia tienen una importancia similar en el objetivo
que se estd valorando, por lo que es necesario acudir a las
sumas separadas para infterpretar correctamente el
resultado.
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Los resultados se representan en un eje de coordenadas:

- Enel eje de abscisas, las diferencias entre filas y columnas.
- Enel eje de ordenadas, la suma de filas y columnas.

Ordenacion de objetivos segiin su grado de sinergias

Filas+columnas

Zonas de objetivos donde la Zonas de objetivos donde la
sinergia con los demds es muy sinergia con los demds es muy
importante y se manifiesta por su importante y se manifiesta por su
elevado grado de dependencia elevado grado de dependencia

Zona de objetivos donde la
sinergia es importante y se
manifiesta bien por su
moderado poder de "arrastre" Umbral de relevancia
bien por su moderado grado de
dependencia

Zonas de objetivos donde la sinergia es poco importante

Son a su vez dependientes de un Ejercen un poder de "arrastre"
bajo nimero de medidas sobre un reducido nimero de
medidas

filas-columnas
Sinergia dependiente Sinergia influyente

Fuente: Cuadrado Roura, J.R., Mancha Navarro, T. y Garrido Yserte, R. (1997). "Estrategia y
coherencia de un programa de desarrollo regional: una metodologia para la evaluacién de
sinergias". Comunicacién presentada en la XXIII Reunién de Estudios Regionales. Noviembre de
1997, Valencia. Actas, vol. IT, pp. 359-369.

Atendiendo a la localizacién de los objetivos sobre el plano se valora el
grado de sinergia y la dependencia de los distintos objetivos. Se
determinan cuatro zonas:

- Zona alta de la derecha: representa aquellos objetivos muy
infegrados que destacan por su capacidad de influencia sobre otros
objetivos.

- Zona alta de la izquierda: objetivos también muy integrados, pero
con un notable grado de dependencia.

- Zona central: aglutina objetivos donde la sinergia es relativamente
importante y se manifiesta, bien por su poder de arrastre (posicion

Zonas del eje de
coordenadas
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a la derecha) o por su moderado grado de dependencia (posicién a
la izquierda).

- Zona por debajo del umbral de relevancia: agrupa a los objetivos
con un grado de sinergia poco significativo, fanto por su limitada
capacidad de influencia como por su reducida dependencia. Se
trata de objetivos independientes.

Para establecer unos grupos de objetivos con caracteristicas sinérgicas
homogéneas los autores aplicaron la técnica de conglomerados
Conglomerados jerdrquicos jerdrquicos a los datos contenidos en la matriz, de forma que los
objetivos de un mismo grupo guardasen el mayor grado posible de
similitud (homogeneidad interna) y que los diferentes grupos fueran lo
mds dispares posibles entre si (heterogeneidad externa).

Esta técnica también puede aplicarse para evaluar el grado de coherencia
Se puede aplicar para inferna de un programa puesto que permite establecer una jerarquia de
evaluar el grado de objetivos (identificados con los impactos, en el caso ilustrado, especificos y
coherencia interna globales). Para ello se procede al establecimiento de una dltima
caracterizacién de los objetivos, ordendndolos de acuerdo con su cardcter
bdsico, intermedio o independiente.

Aplicacion al MAC 94-99, Objetivo 1

La aplicacidn de esta téchica a la evaluacién del MAC 1994-99 para las
regiones espafiolas Objetivo 1 arrojé las siguientes conclusiones:

o El andlisis de las relaciones directas que se produjeron a mitad de
recorrido entre las acciones y objetivos del MAC puso de manifiesto
un disefio estratégico coherente, logrdndose un conjunto de
actuaciones aceptablemente integradas. Por tanto, se sugeria que la
potenciacién de los resultados del MAC dependia mds de su correcta
ejecucion que de un cambio de prioridades.

o Se concluyé que las sinergias detectadas para el primer periodo de
ejecucién podrian potenciarse ain mds, siempre que el complejo
entramado administrativo y competencial que moviliza los recursos
del MAC permitiese, entre ofros aspectos, agilizar la puesta en
marcha de las acciones y lograr un buen nivel de ejecucion; conseguir
una elevada coordinacién institucional a la vez que una fuerte
implicacién del sector privado y una estrecha coordinacién entre los
distintos fondos estructurales.

Fuente: Cuadrado Roura, J.R.: Mancha Navarro, T. y Garrido Yserte, R. (1997).
"Estrategia y coherencia de un programa de Desarrollo Regional: una metodologia
para la evaluacién de sinergias”. Comunidacién presentaeda en la XXIII Reunién de
Estudios Regionales. Noviembre de 1997, Valencia, Actas, vol. IT, pp. 359-369
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Técnicas para la valoracion de la eficiencia

Tras conocer el efecto neto de la politica, esto es, después de la evaluacién
de los impactos, se pueden llevar a cabo los andlisis de eficiencia, bien en
términos absolutos o relativos (Mas, Maudos y Pérez, 1998):

= En términos absolutos, el objetivo es juzgar la oportunidad de la
intervencion en funcién de los costes que ha supuesto frente a los
beneficios o resultados obtenidos. Exige comparar los costes en los que
realmente se incurre con los minimos necesarios para llevar a cabo dicha
actuacion. La ineficiencia se mediria por la diferencia entre éstos o por
el porcentaje en que se pueden reducir los costes respecto a ese coste
minimo. El problema radica, precisamente, en estimar ese coste minimo.

= En términos relativos, la cuestién principal es determinar el diferencial
de costes en comparacion con otros programas o intervenciones. Supone
comparar los costes unitarios de actuaciones similares. Esta es la
aproximacién mds utilizada y recomendada como criterio de evaluacion
de la eficiencia del programa. El problema radica, aqui, en dar sentido
econdmico a los costes unitarios para:

- asegurar una correspondencia entre los costes de cada actuacion y
los indicadores fisicos, e

- interpretar la diferencia enfre distintos costes unitarios. Esta
puede deberse a que reflejan diferencias en las caracteristicas de
los proyectos: orografia del territorio, costes de expropiacidn,

Comparacion con los costes
minimos

Comparacion con los costes
unitarios de actuaciones
similares
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etc., por lo que mayores costes unitarios no implican
necesariamente actuaciones menos eficientes.

Algunas de las técnicas mds empleadas para la evaluacién de la eficiencia son:
el andlisis coste-beneficio, la comparacion de los precios de licitacion,
adjudicacion y ejecucién y el andlisis frontera.

1. Andlisis coste beneficio

La funcién del andlisis coste beneficio (en adelante ACB) es evaluar la

eficiencia de la intervencién del sector publico; mide la consecucion de los

objetivos propuestos en funcion de los costes:

¢ comprobando si se han minimizado los recursos necesarios para
proporcionar el nivel ptimo de bienes o servicios publicos, o

* si se han maximizado los beneficios sociales que se pueden obtener

La funcion del andlisis ]
coste-beneficio dados unos recursos determinados.

Puede aplicarse:

¢ ex-ante a la intervencidn, con lo cual puede ayudar a tomar decisiones
eficientes entre alternativas de actuacidn, o

¢ ex-post, permitiendo determinar el grado de eficiencia alcanzada,
aunque lo que puede estimarse con fiabilidad no es el valor absoluto sino
el valor relativo de un proyecto.

Su principal utilidad radica en que posibilita comparar distintos proyectos
sobre la base de criterios comunes para evaluar costes y beneficios.

Antes de aplicar el andlisis coste-beneficio a un programa publico o alguna
de sus actuaciones hay que asegurar la viabilidad de este tipo de estudios.
Para ello se debe verificar que se cumplen las siguientes reglas:

M Los proyectos tienen que fener una entidad financiera o de
repercusiones sociales razonablemente significativa.

. ¥ Los objetivos deben ser los mismos y deben estar claramente
Antes de aplicar el ACB . . . ,
deben verificarse algunas identificados para lo que es necesario que estén consensuados por las
reglas diferentes partes interesadas.

M La responsabilidad del proyecto debe ser fragmentaria, es decir, se
debe poder identificar a los beneficiarios y a los decisores.

IV Existencia de alternativas al proyecto que podrian ser aceptadas.

¥ Disponibilidad de la informacion y tiempo necesarios para realizar el
andlisis.

Sobre la base de estos requisitos, que no tienen por qué cumplirse
simultdneamente, se escogen las actuaciones o intervenciones a las que se les
va a aplicar la técnica coste-beneficio. No obstante, como regla general, se
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establece que el ACB es viable en los casos en los que se deben tomar
decisiones sobre asignacién de recursos y sélo cuando los resultados de su
aplicacién sean mayores a los costes en los que se incurre.

Los términos claves para formular adecuadamente el ACB son:

>

Los costes. Hacen referencia al concepto de coste de oportunidad, esto
es, lo que se "sacrifica" para realizar una actividad u obtener un
determinado bien o servicio. Esto indica, implicitamente, que el coste de
la accién no es necesariamente la cantidad de dinero que se paga por los
recursos usados.

Los beneficios. En este contexto hacen referencia a las ventajas
sociales que se derivan de la accion publica. No son beneficios tal y como
se entiende en el dmbito de la empresa privada, sino mejoras en las
condiciones sociales o econémicas de la poblacidn objetivo en relacion
con los objetivos establecidos en el proyecto.

Para poder realizar el andlisis es necesario:

>

considerar ambas corrientes (costes y beneficios) y cuantificarlas en
términos monetarios, para lo que se deben tener en cuenta tanto los
objetivos del proyecto como los valores sociales relativos que se fijan
sobre el mismo.

expresar todos los costes y beneficios en una unidad de cuenta
adecuada. Es decir, es necesario "actualizar” estas series para que sean
homogéneas ya que normalmente los flujos de costes y beneficios se
producen en distintos periodos de tiempo, y

establecer una regla de decision. Esta regla, normalmente se basa en
alguno de los siguientes criterios:

¢ Tipo marginal social de preferencia temporal. Representa las

preferencias temporales de consumo de la sociedad actual. Es la
tasa a la que se estd dispuesto a ceder consumo presente por un
mayor consumo futuro.

¢  Tipo social marginal del rendimiento de la inversion. Es el coste

social de oportunidad de capital. Es la tasa a la que se pueden
transformar los recursos existentes en el presente en recursos en
el futuro. Depende de la productividad marginal del capital.

De forma grdfica podemos resumir los conceptos relativos al ACB de la
siguiente forma:

Los términos clave son los
costes y los beneficios

Es necesario:

- Cuantificar los costes y
beneficios

- Actualizar los costes y
beneficios

- Establecer una regla de
decision
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Elementos y objetivos del ACB

Evaluar en términos
monetarios la corriente de

beneficios
4 Expresar ambas
Andlisis coste- p. Regla de
Las tareas del ACB son o corrientes en una
B beneficio idad ad d decision
basicamente tres: unidad adecuada

1. Acotacién del proyecto
debe ser una unidad de Evaluar en términos

P . monetarios la corriente de
andlisis independiente.
costes

2. Determinacién de los
costes y beneficios.

3. Eleccién del criterio de
decision y evaluacién. ) ) L, L o
Las tareas o etapas que implica la realizacién de un andlisis coste-beneficio

son bdsicamente tres:

1. Acotacién del proyecto a evaluar. En esta primera fase hay que abordar
dos tareas fundamentales:

1.1. Determinacion del proyecto. El proyecto debe ser una unidad de

andlisis claramente definida. La funcion del evaluador es verificar
El proyecto debe ser una , ) )
unidad de andlisis la documentacién disponible para corroborar que el proyecto se
independiente corresponde con un objeto independiente y susceptible de andlisis
econdmico. Una parte de un amplio proyecto ho es, para fines del
andlisis coste-beneficio, un objetivo bien definido. Un conjunto de
pequefios proyectos, desconectados e independientes, tampoco es
un proyecto.

1.2. Definicién de objetivos. Consiste en delimitar cudles son los

objetivos socioecondémicos clave en los que influird el proyecto y
Delimitar los objetivos clave cémo incidird en ellos. Los objetivos deben ser variables
del proyecto socioecondémicas medibles. Por ejemplo, para las regiones Objetivo
1, el objetivo final es disminuir la diferencia entre el producto
interior bruto regional y el promedio de la Union Europea. Asi
mismo, se podria considerar como objetivo la reduccién de las tasas
de desempleo.

2. Determinacion de los costes y beneficios del proyectos. En esta fase se
incluyen dos etapas generales:

2.1. Identificacion de los costes y beneficios.

[> Desde el momento del disefio metodoldgico, una vez conocidas
las caracteristicas del proyecto, se debe determinar qué
categoria de costes se utilizard para la evaluacion. Existen
varias clasificaciones de costes y beneficios segln se atienda
a su cardcter: interno o externo, directo e indirecto, y tangible
o intangible.
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> Para la correcta identificacién de estas corrientes hay que partir
de dos consideraciones fundamentales:

A. Los factores externos. Los costes y beneficios del proyecto
pueden ir mds alld de los gastos y beneficios directos y
monetarios. Entra en juego el concepto de economia y
deseconomia externa.

Una economia (o deseconomia) externa es aquella consecuencia
de una accién que produce un beneficio apreciable (o dafio Economias y deseconomias
significativo) a un grupo que no es parte directamente externas
interesada en la ejecucion de un proyecto, sin pago ni
compensacién. En algunos casos hay costes y beneficios externos
fdciles de determinar pero dificiles de estimar en términos
monetarios, por ejemplo, las repercusiones negativas en el medio
ambiente o el aumento de la esperanza de vida gracias a mejores
servicios de salud o la reduccién de contaminante.

Hay que tfomar una decisidn relativa a su contabilizacion para el
ACB:

- la posibilidad de internalizar los efectos externos como
costes o beneficios del proyecto por medio de una
compensacion o ponderacién de los mismos, o

- lainclusion como costes externos tecnoldgicos del proyecto.
Existen dos tipos de costes y beneficios externos:

- pecunarios, que actian a través del mecanismo de precio de
los productos y factores, y

- tecnoldgicos, que afectan al nivel o posibilidad fisica de
produccion o a las satisfacciones que los consumidores
pueden obtener de una cantidad determinada de recursos.

Sélo se deben tener en cuenta los efectos externos tecnoldgicos
ya que los pecunarios estdn contenidos implicitamente, por tanto,
su inclusidn expresa seria como una doble contabilizacidn.

B. La duracién o vida de los proyectos. Los costes y beneficios se
producen a lo largo del tiempo; por tanto, el periodo temporal es
una decisién clave a tomar. Para estimar el valor dptimo de esta
variable se utiliza, fundamentalmente, el "andlisis de
sensibilidad".

Los andlisis de sensibilidad son estudios de los efectos que
tendrian en la rentabilidad o valor actual de un proyecto los
cambios en las estimaciones relativas a costes y beneficios. Andlisis de sensibilidad
Consisten en tomar varios valores de la variable duracion del
proyecto respecto al cual queremos aplicar el ACB y aplicar la
técnica comprobando si los resultados varian significativamente
en funcién de la temporalidad.
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Valoracién de los costes y beneficios del proyecto. Es necesario
actualizar los costes y beneficios, es decir, expresarlos en pesetas
del mismo afo. Para ello se debe utilizar un indice o tasa de
descuento.

Los dos enfoques mds comunes para la seleccién de la tasa de
descuento son los de:

*  preferencia temporal; se concreta en la decisién general de

. ahorro-consumo, y
Actualizar los costes y

beneficios aplicando una *  de rendimiento de la inversidn; pretende asighar un nivel dado
base de descuento de inversién entre los sectores privados y pblicos
correctamente.

A priori, no existe ninguna regla que priorice la utilizacién de una
tasa en discriminacion de la otra, por lo que se debe determinar en
funcién de la naturaleza del proyecto®.

Para llevar a cabo esta tarea hay que partir de dos hipotesis
diferentes que condicionan el andlisis:

[> Existencia de mercado. Los precios de mercado deben ser sélo
un indicador ya que reflejan costes y beneficios marginales
privados, ignorando los de cardcter externo. Ademds, se
comprueba que existe una divergencia entre los precios de
mercado y los de referencia para el ACB debido a las
imperfecciones del mercado. Por ello, la metodologia mds
adecuada para valorar los costes y beneficios cuando existe un
mercado de referencia es la utilizacion de los "precios
sombra". Estos son una herramienta de trabajo con la que se
pretende cuantificar el precio, el coste o el beneficio que
refleje la valoracion social del bien o servicio.

[> Inexistencia de mercado. Bajo esta condicion se debe acudir o
bien a metodologias como el enfoque de sustitucion de
mercado, la encuesta a los beneficiarios, el andlisis del
comportamiento de los beneficiarios, a los juicios de valor
politicos y sociales o los andlisis coste-efectividad o coste-
eficacia.
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Ejemplos

u El coste de la mano de obra para la construccién de una carretera. Por
este factor se efecttia un pago, pero los sueldos pagados efectivamente
pueden no ser una medida correcta del coste real del trabajo a efectos
del andlisis coste-beneficio. Por ejemplo, si se contrata a desempleados,
el coste de oportunidad es nulo ya que la mano de obra quedaria
desempleada si no se ejecutara el proyecto. Tendriamos que utilizar
como coste “el salario que dejan de percibir los empleados si estuvieran
en paro o realizaran otro trabajo diferente”, por lo que el coste de
oportunidad de la mano de obra utilizada en el proyecto puede ser
inferior al indice de los sueldos reales.

u Laobtencidn de informacidn, la toma de decisiones, etc. El precio de los
recursos infravalora su auténtico coste de oportunidad.

3. Eleccidn del criterio de decision y evaluacion. En lo referente a los
criterios de decision, los mds utilizados son:

> Valor actual neto (VAN). Trata de maximizar la suma de los beneficios
sobre los costes. Existen dos alternativas:

*  Contar con un presupuesto variable. La expresién matemdtica seria:

B;-C
VAN = s (B . 0 o P=tasa social de descuento

« Se clige el de mayor VAN
(1+r)f 9 ¥

*  Contar con un presupuesto fijo. El criterio de seleccién se basaria
en la siguiente expresion:

VNP o Ci= volumen de recursos
—Cf o« Se eligen los proyectos con mayor VAN
hasta agotar los recursos

> Tasa interna de rendimiento (TIR). Iguala el valor presente de los
beneficios y costes del proyecto, es decir hace que el VAN sea nulo. El
criterio de decisién o evaluacién estaria en funcién de que la tasa
implicita del proyecto sea mayor a la tasa social del mismo (i>r). La
formulacion seria:

Valor actual neto

Tasa interna de rendimiento
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BT CT

=2
(1+0) (1)’

TIR

La experiencia de la Comisidon con la primera generacién de grandes
proyectos ejecutados en virtud de los Fondos Estructurales (1989-93)
facilita algunas indicaciones sobre la tasa de rentabilidad financiera
interna esperada:

Para inversiones productivas es generalmente superior a un 10%.

Para infraestructuras es muy inferior, incluso negativo, lo que se debe en
parte a la estructura de tarifas de esos sectores.

Fuente: Comisién Europea. "Guia para el andlisis de coste-beneficio de grandes
proyectos". Direccidn General de Politica Regional.

En principio se deberd reelaborar o incluso rechazar todo proyecto que
presente un VAN negativo. Sin embargo, en algunos casos puede ser
aceptable un valor social actual neto que sea negativo si hay importantes
beneficios netos no monetarios.

En términos generales se puede afirmar que es socialmente eficaz un
proyecto del que se espera tenga un indice econdmico de rendimiento.

Aplicacion al tren de alta velocidad en Espaiia

En el articulo se realiza un andlisis coste-beneficio convencional a partir
de los datos de demanda y costes disponibles y bajo distintos horizontes
temporales, hipétesis de crecimiento, valores del tiempo y de los
accidentes, y una tasa social de descuento del 6% en términos reales.
Situados en el afio 1987 la evaluacién realizada en la alta velocidad
espafiola arroja un resultado negativo que permite afirmar que el proyecto
no deberia haberse emprendido en dicho afio y en el trayecto elegido. En
el articulo se concluye que una vez construido, y con los costes de
infraestructura prdcticamente irrecuperables, la politica de precios que
empleoa RENFE parece responder en lineas generales a los principios de
tarificacion éptima en situaciones de demanda de distinta intensidad
segln el periodo de tiempo y en presencia de restriccién presupuestaria.

Fuente: Ginés de Rus y Vicente Inglada (1993). “El andlisis coste-beneficio del tren
de alta velocidad en Espafia”, en Revista de Economia Aplicada, n°. 3, vol 1, pp. 27-
48
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Luxemburgo.

2. Comparacion entre los precios de licitacion, adjudicacién y
ejecucion

Esta es una via alternativa para medir la eficiencia, sobre todo para
actuaciones de creacién de infraestructuras, propuesta por el Instituto
Valenciano de Investigaciones Econdmicas de la Universidad de Valencia en
las III Conferencias Internacionales sobre Métodos de Evaluacién de
Acciones de Naturaleza Estructural (Sevilla, 1998).

Consiste en comparar los precios de licitacion (PL) de cada proyecto con los
precios de adjudicacién (PA) y ejecucién (PE) sobre la base de los cuales se
construyen tres indicadores de eficiencia: eficiencia ex-ante, ex-post y
eficiencia en la actuacion. Estos conceptos se definen como:

=  Precio de licitacion: Valoracién que los técnicos de la Administracion
hacen del coste de una actuacion. Es una estimacion del coste en que
incurriria la Administracion si ejecutara la actuacion.

=  Precio de adjudicacién: Precio al que ejecutaria el sector privado la
actuacion (al que se le adjudica la ejecucién de la obra por concurso,
subasta o adjudicacion directa).

=  Precio de ejecucién: Precio al que se realiza finalmente la actuacion.
La formulacién de esta técnica se basa en el siguiente supuesto:

si la empresa adjudicataria es capaz de realizar la actuacion a menor
coste hay una ganancia de eficiencia en relacién con lo inicialmente
estimado.

Precios de licitacion,
adjudicacién y ejecucién
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De esta forma se enuncia la:

= Eficiencia ex-ante; mide la discrepancia entre los precios de licitacién
y de adjudicacion. Muestra las ganancias derivadas de la adjudicacién de
un proyecto a un coste inferior al inicialmente previsto.

(EA)= PL/ PA
Indicadores de eficiencia = Eficiencia en la actuacidn; calculada como la relacién existente entre el
ex-ante en la actuacion y precio de adjudicacion y el de ejecucion. Mide las ganancias, o pérdidas

en la ejecucion . . . L. !
! derivadas de la diferencia entre el coste inicialmente considerado por

las empresas adjudicatarias y el precio final de ejecucion.
(EE)= PA/ PE

= Eficiencia ex-post; medida por la discrepancia existente entre el precio
de licitacion inicialmente estimado por la Administracion Pdblica y el
precio final al que se ejecuta la obra. Es producto de los dos indices
anteriores y recoge la eficiencia final en la ejecucion del proyecto.

(E)= PL/ PE

Si los indices de eficiencia (EA, EE y E) son mayores que 1, habria mejoras
en la eficiencia, y si son menores que 1, pérdidas de eficiencia.

Para valorar esa medida de la eficiencia es necesario tener en cuenta que en
la competencia por la adjudicacién de los contratos se producen con
frecuencia bajas importantes que hacen que, normalmente, el precio al que
se adjudican las obras sea menor que el precio al que inicialmente se
licitaron: PA<PL.

Para analizar este aspecto se estudia el comportamiento de los ratios
EA=PL/PA y EE=PA/PE. Asi, debe cumplirse que:

= b .« PL . EacEE
PA PA

Para la efectiva aplicacion de esta téchica es necesario realizar algunas
consideraciones:

= Los ratios de eficiencia se deben agrupar por grupos de medidas
homogéneas y por érganos gestores.

= Si existen ganancias de efectividad ex-post normalmente son menores
Consideraciones que las ganancias de efectividad ex-ante debido a comportamientos
estratégicos desarrollados por las empresas para la adjudicacién de los
proyectos.
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=

Si se calcula la eficiencia para un conjunto de actuaciones, por ejemplo,
para un programa, es necesario presentar los valores medios de cada
uno de los tres indices de eficiencia. Si existen diferencias en los
valores medios no se puede deducir directamente que se deban al
organo gestor.

Inconvenientes del método:

N

=

El proyecto debe estar terminado para conocer su precio de ejecucion.

La inversién debe estar totalmente concentrada en el drea de
intervencion que se quiere evaluar.

El precio de licitacién ya es una estimacion, normalmente al alza, por lo
que la aplicacion de la técnica puede tener implicaciones para la
programacién financiera de los fondos publicos y los procedimientos de
presupuestacion.

Se mide la eficiencia del procedimiento de adjudicacion y no la
eficiencia de la actuacién en si.

—— Sumario
Eficiencia absoluta Eficiencia relativa
Coste minimo Coste unitario

-~ -~

Via Alternativa

Eficiencia ex-ante EA=PL/PA PL= Precio de licitacidn
Eficiencia ex-post E=PL/PE PA= Precio de adjudicacién
Eficiencia en la ejecucion EE=PA/PE  PE=Precio de ejecucidn

Inconvenientes
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Aplicacion de la técnica de comparacién de precios

Esta técnica fue desarrollada y aplicada por la Universidad de Valencia y
por el Instituto Valenciano de Investigaciones Econdmicas (IVIE) en la
Evaluacién Intermedia del Programa Operativo FEDER de la Comunidad
Valenciana 1994-99, discutiéndose aspectos como las diferencias de
eficiencia asociadas al érgano gestor, tamafio del proyecto, etc. El andlisis
descriptivo se complementd con un andlisis de regresion.

El andlisis mostré que:

o El valor de las ganancias de eficiencia ex-post era menor que las
ganancias de eficiencia ex ante. Ello indicé que existian ineficiencias
de ejecucién lo que podria indicar comportamientos estratégicos
desarrollados por las empresas para la adjudicacion de los proyectos.

e« A pesar de haberse constatado la existencia de comportamientos
estratégicos la eficiencia ex-ante tenia un efecto positivo sobre la
eficiencia ex-post por lo que no podia criticarse el procedimiento de
adjudicacion. Por tanto, no se recomendé hinguna modificacidn en los
sistemas de adjudicacion utilizados.

o Se cuestionaron los criterios de presupuestacién de los proyectos,
debido a las importantes desviaciones entre los precios de licitacién y
ejecucién, lo que podria tener incidencia en la programacién financiera
de los fondos publicos.

Fuente: Mas, M; Maudos, J. y Pérez, F. (1998). "Una aproximacién al andlisis de la
eficiencia: aplicacién a la Evaluacién Intermedia del Programa Operativo FEDER de
la Comunidad Valenciana 1994-99". Ponencia presentada en la Conferencia sobre
Prdcticas de Evaluacién en el Campo de la Politica Estructural. Programa Europeo
MEANS. Sevilla. 1.998. (Mimeo).

3. El andlisis frontera

El andlisis frontera es una de las técnicas de andlisis utilizada para medir el
nivel de eficiencia de las intervenciones publicas. Compara distintas
Compara distintas unidades | nidades de gestién que desarrollan servicios andlogos, mostrando la
de gestion que desarrollan . . . . . . ., " .. "
servicios andlogos eficiencia relativa de dichas unidades en relacién a la "frontera eficiente

bien de forma individual, para cada unidad evaluada, o a través de una medida
del nivel medio de eficiencia.

El concepto de frontera se puede aplicar a:

= Funciones de produccién; relacidon técnica entre inputs y outputs que,
dada una tecnologia, definen las transformaciones eficientes de los
inputs que proporcionan el output mdximo.

Aplicable a funcién de

produccién y de coste = Funcién de coste; relacion entre los costes y los outputs que define los

inputs minimos para obtener un nivel de produccidn.
Se pueden definir dos tipos:

*  absoluta; definida a partir de todas las unidades que emplea una
tecnologia determinada, o
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*

relativa; a partir de una muestras de unidades que utilizan la misma
tecnologia.

En el andlisis frontera, la eficiencia total o paretiana (EP) es el mdltiplo de
dos componentes>:

*

La eficiencia tecnoldgica (ET); se produce cuando se consigue la mdxima
cantidad de productos o beneficios con la minima cantidad de recursos.

La eficiencia asignativa (EA) o eficiencia econémica de la asignacion
optima de factores; es el efecto de la eleccion de una combinacion de
inputs técnicamente eficientes.

La aplicacién de esta técnica exige que:

=

Se puedan identificar unos outputs concretos como resultados de la
actividad de las unidades a evaluar y que se les pueda asignar alguna
cuantificacion.

Existan diversos resultados (outputs) obtenidos de forma simultdnea
con la utilizacion de varios recursos (inputs) y sin que sea necesario
asignar a los resultados un peso o precio sombra .

La informacidn acerca de las unidades sea homogénea. Para ello una
solucién éptima es aglutinar las unidades similares de acuerdo con algin
criterio socioeconémico.

Existen varios modelos para la estimacion de fronteras de produccion y
medida de la eficiencia. Entre ellos estdn:

Métodos de evaluacion de la eficiencia

No utilizan funcién de produccién Utilizan funcién de produccion
forntera frontera
I Indices de productividad | I Modelos paramétricos:
parcial: fundamentalmente el e Modelo Determinista
factor trabajo, sin tener en e Modelo Estadistico y

cuenta otros factores pmbabilfs‘rico

enddgenos o exdgenos. e Modelo Estocdstico

II. Indices globales de eficiencia:
relacién entre el output y la
media ponderada de inputs
(segtin el precio o la proporcién
relativa de cada factor).

II. Modelos no paramétricos:
Andlisis envolvente de datos
(DEA: Data envelopment
analysis)

III. Aproximaciones econométricas:
utilizan  una  funcion  de
produccidn, coste o beneficio y
permiten  descomponer la
eficiencia en dos componentes:
técnica y asignativa.

Eficiencia tecnoldgica y
eficiencia asignativa

Exigencias para aplicar la
técnica
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Aplicacion del andlisis frontera

Aplicacién del andlisis envolvente de datos (modelo DEA) para medir la
eficiencia del servicio de recogida y eliminaciéon de residuos sélidos
urbanos (RSU) en una muestra de municipios de Catalufia.

La muestra estaba compuesta por 47 municipios (5% del total) de
diferente dimensidn y el periodo temporal abarcaba desde 1981 hasta
1986. Una vez seleccionados los municipios se agruparon en cuatro grupos
segln su tamafio y con un andlisis de regresién se eliminaron las
observaciones extremas, ya que el DEA es muy sensible a las mismas.

Las variables escogidas para definir las caracteristicas del servicio

fueron:

o Como outputs: la produccién anual de RSU y el nimero de habitantes
beneficiados por este servicio.

o Como inputs: el coste total del servicio y personas empleadas para la
prestacién del mismo.

Para evaluar la eficiencia se utilizé la formulacién dual correspondiente a
la minimizacion del uso de los factores dados para unos outputs fijos. Los
resultados globales se resumen en la siguiente tabla:

Municipios en 1981 Municipios en 1986

Estimacién eficiencia N° %/total N° %/total
1 1 234 10 21,3
0,8-0,99 8 17 14 298
05-0,79 20 42,6 20 42,6
0,1-0,49 8 17 3 6.3
Totales 47 100 47 100

En términos generales, el ndmero de municipios que gestionan
eficientemente sus recursos no superd el 25% de la muestra en ambos
momentos del estudio.

Fuente: Fuente: Prior, D., Verges, J y Vilardell I. (1993). "La evaluacién de la
eficiencia en los sectores privado y piblico”. Instituto de Estudios Fiscales.

Bibliografia recomendada:

Forsund, F.R.; Lovell, CA.K. y Schmidt, P. (1980). "A survey of frontier production
functions and their relationship to efficiency measurement". Journal of Econometrics,
vol. 13, nimero 1, pp. 5-25.
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Anexo: Aplicacion practica de la evaluacion intermedia.

Evaluacion intermedia del Programa Operativo de Andalucia
1994-99 (P.O.A.)

Desde el punto de vista conceptual, la finalidad de la evaluacién intermedia es
determinar "a medio camino" en la ejecucidn, la marcha del Programa en relacién con
los objetivos previstos, la pertinencia de la estrategia seguida y la adecuacién de los
mecanismos de seguimiento y gestién establecidos, en aras a presentar una primera
valoracién de la eficacia y eficiencia alcanzada que permita orientar, en su caso,
futuras modificaciones en el disefio y/o ejecucion.

El P.O.A. evaluado es fruto de sucesivas revisiones y reprogramaciones del
presentado inicialmente en 1994. Estas modificaciones, que han afectado a la
presentacién y disefio de la estrategia y al sistema de seguimiento y gestidn
propuesto, son absolutamente congruentes con las recomendaciones y pautas a seguir
que se marcaron en el Informe de Evaluabilidad elaborado por el IDR.

La estructura del informe de evaluacién intermedia responde al siguiente cuadro

Volumen I: Evaluacién Intermedia del P.O. A. 1.994-99

Racionalidad:

» Adaptacién del P.O.A. al M.A.C.
1994/99
Andlisis contexto operativo
Definicién de problemas
Calidad en la definicién de objetivos
Relacién problemas-objetivos
Coherencia:

» Interna: andlisis de la estrategia

global y operativa

» Externa: PIA, PDIA, PLEAN Y PMA

AY‘GHSiS del Sistema de Informacion:
Blogue IT S'STe'_“f‘ de ) » Sistema de indicadores
Gestiény » Comités de Seguimiento

Seguimiento » Responsabilidad de la gestidn

Andlisis de

Racionalidad y >

Coherencia

Y V V

v

Volumen II: Detalle por acciones
del P.O.A.

y
» Indicadores de base: evaluacién del
nivel de realizacién y resultado

Andlisis de Indicad | o
Bloque IIT [ ) » Indicadores complementarios:
Eff(:f:l(:la.y evaluacién de la eficacia
Eficiencia » Indicadores adicionales: andlisis
cualitativo
P Coherencia externa y cumplimiento de los
Andlisis del - ) i
requisitos legales de las normativas de:
Respetoy » Medioambiente
cumplimiento
Bloque IV P 'm > Redes transeuropeas
de politicas y > » Competencia
normativas » Contratos publicos
comunitarias > PYMEs
» Mercado laboral
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La metodologia utilizada en la elaboracién de este dictamen responde en los dos
primeros aspectos: racionalidad y coherencia y andlisis del sistema de gestion y
seguimiento, a la descrita en esta guia.

Como fuentes de informacién se utilizaron los Planes y Programas que inciden en el
mismo dmbito temporal y espacial que el P.O.A, el estudio en profundidad del P.O.A.
y las entrevistas con los gestores y responsables de su ejecucidn y seguimiento.

El andlisis de eficacia y eficiencia se abordd cuantitativa y cualitativamente desde
una doble dptica: horizontal, a través del andlisis individualizado de todas las
acciones, y vertical, mediante el estudio diferenciado de las estrategias de
intervencién de cada eje de intervencién.

De una parte, mediante la cumplimentacion y el contraste de la informacién
recopilada en forma de indicadores de base y complementarios se analizé
cuantitativamente la eficacia alcanzada. De otra, a través de la formulacién de
indicadores adicionales, se sistematizé toda aquella informacion cualitativa
necesaria para la evaluacién que, siendo accesible, no se habia contemplado
explicitamente su recogida.

A continuacién se muestran dos cuadros resumen con los principales indicadores
financieros y fisicos utilizados respectivamente.

Indicadores financieros

Denominacién Formulacion Significado Objetivo
indicador
Significancia Gasto elegible del eje; Muestra la ponderacidn | Andlisis de la
financiera cuantitativa relativa de estrategia

5 Gasto elegible P.O.A. ) . o .
cada eje de intervencion | presupuestaria

Gasto elegible subeje; respecto al total del

5 Gasto elegible eje; P.O.A. y de cada subeje
respecto al eje en que se

inserta.
Grado de Gasto comprometido accién; | Indica la marcha Evolucién
;?mpr?mlso 5 Gasto elegible accién pres:n‘re yl/o fuT:.!m .e:n financiera
inanciero cuanto a la realizacién

1.994-99 L .

tedrica o prevista de la

accién.
Grado de Gasto obligado accidn; Presenta la realizacidn Eficacia
obligaciones fisica de la accién, puesto financiera

reconocidas”

y Gasto elegible accidn
1.994-96

que es la fase en la que se
recepcionan las obras.

Nivel de pagos
certificados

Gasto certificado accién;

y Gasto elegible accidn
1.994-96

Indicio de la eficacia en
la gestién de los pagos de
la  Administracién como
contrapartida  de la
ejecucién de las acciones.
Pardmetro de referencia
para estimar los retardos
en los pagos y efectos
derivados de los mismos.

Eficacia en la
gestion

* Este indicador sélo se ha cumplimentado para las acciones que se ejecutan dentro del
Submarco Regional, por ser la fase de “obligaciones” especifica del sistema de
Presupuesto de la Junta de Andalucia.
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Indicadores Fisicos de Base y Complementarios
Indicadores de Realizacién
Denominacién 1.994/96 Total 1994/99
Ejecutado Previsién Eficacia  Prevision = Ejecucién %

(%)

Indicadores de Resultado

Denominacion Valor 1.994 Valor 1.996 Prevision Eficacia (%)
1.999

Indicadores de Empleo (1.994 sobre 1.999)
Empleo directo Empleo indirecto

Fase de Construccion Fase de Explotacién Fase de Construccion Fase de
Explotacién

o Estos indicadores se mostraron para cada accién en un anexo.

La informacién necesaria se tomé de diversas fuentes: los expedientes de
ejecucién y gasto de los proyectos que integran cada accidn, la entrevista con los
ejecutores y aquella recogida mediante el cuestionario, disefiado en forma de ficha
biogrdfica de seguimiento para cada accidh, que se pasé a los gestores y
ejecutores.

Para ello se disefié un Plan de Trabajo segtn el cual cuatro investigadores del I.D.R.
recogieron directamente la informacion de los centros gestores durante tres
meses, comprobando la veracidad de la misma en el momento de su recopilacion.
Este plan supuso la participacién de 64 gestores (50 de la Administracién Regional
y 14 de la Administracidn Central).

En la ficha de evaluacion disefiada se incluyeron aspectos relativos a: la definicién
y encuadre de la accién, responsables de ejecucién y mecanismos de coordinacion,
ejecucion financiera, ejecucién fisica (a través de indicadores de base y
complementarios de realizacidn, resultado y empleo) y una bateria de "aspectos"
relacionados con la adecuacion y respeto de las normas y politicas comunitarias que
posibilité contar con los datos necesarios para la evaluacion de este Ultimo
elemento abordado en el informe de evaluacién intermedio.

El andlisis de cada uno de los bloques arrojé una serie de conclusiones y
recomendaciones que tenian la finalidad de dotar a los gestores y responsables del
Programa de un instrumento (til para la toma de decisiones. En este sentido, de las
principales conclusiones de los dos primeros bloques destacan:

= La oportunidad y utilidad de las modificaciones a las que se sometid el
Programa Operativo de Andalucia. Se observa la introduccién de cambios
cualitativos que han dotado de racionalidad y coherencia al Programa y que
han supuesto una mejora en el sistema de seguimiento y gestién. El resultado
de ambos avances ha sido el logro de un "alto" nivel de ejecucién, tanto fisica
como financiera, de la mayoria de las actuaciones incluidas en el Programa.

De aqui que la primera recomendacién apuntada fuera la de continuar con la
estrategia global que, con una filosofia de intervencién integral y con
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elementos, tanto sectoriales como horizontales, tipicos de una politica de
oferta, se definié en el P.O.A. Estrategia que, de un lado, presenta un elevado
nivel de complementariedad y congruencia con las prioridades establecidas en
el MAC 1994/99 y directrices de las principales politicas comunitarias (en
materia de infraestructuras, inversién productiva, investigacion y desarrollo
tecnoldgico, medioambiente, etc.).

De otro lado, se ha buscado su coherencia en el marco de la planificacion
consensuada de los agentes econdémicos y sociales regionales, y ello ha
posibilitado la participacién e identificacién de la sociedad en la ejecucién del
Programa.

Se constaté la necesidad de reforzar algunas de las sublineas estratégicas
definidas, concentradas o dispersas, segln el caso, en distintos ejes de
intervencién. De esta manera, por ejemplo, se proponia insistir en aquellas
actuaciones que articulan Andalucia con el espacio supraregional a nivel
europeo, sin olvidar la necesidad de completar las intervenciones orientadas
a aumentar la conexién interna, incorporando los avances en modernas
infraestructuras de transporte, integrados en un sistema modal y
distribuidos equilibradamente en el territorio.

La necesidad de persistir en la mejora del sistema de seguimiento y gestién
del Programa. A pesar de la constatacién fehaciente de un significativo
avance en el disefio del sistema de indicadores para todas las acciones,
deberia optimizarse el sistema de informacién interno de la Administracién.
El seguimiento, tarea eminentemente administrativa de recogida de
informacidn, debe ser una tarea interna del Centro evaluado dado que son los
gestores y ejecutores los que cuentan con un conocimiento actualizado y
detallado de la evolucion de las acciones.

Y esto alin mds, si se quiere dotar de funcionalidad la recogida de informacidn
precisa para la realizacién de la evaluacién ex-post, solventando una de las
principales dificultades en la realizacién de la evaluacién. En el caso de la
Administracién Regional este hecho resulta paraddjico debido a que los
indicadores fueron disefiados de forma consensuada entre evaluados y
evaluadores en una fase previa a la evaluacién intermedia.

Los factores que obstaculizaban, en el momento de realizar la Encuesta de
Evaluabilidad, la implantacién de un sistema de seguimiento y evaluacidn en el
interior de la Administracién siguen reveldndose como tales, aunque en menor
grado. En orden a convertir estos elementos en potenciadores de la
internalizacién de estos procesos se propusieron, entre otras:

- Una divisién de tareas y competencias concretas para la realizacién del
seguimiento y evaluacién. Entre los administradores y los organismos
competentes se debe establecer un esquema organizativo y de gestién
en el cual los implicados tengan una visién clara de los objetivos y una
responsabilidad definida que optimice el empleo de los recursos y la
ejecucion de las acciones.

- Aumentar la dotacién y formacién especifica de los recursos humanos
adscritos a estas tareas. Por otro lado, ante la escasez de recursos
materiales relacionados con el seguimiento fisico y financiero de los
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expedientes de las actuaciones, fundamentalmente informdticos, habria
que incrementar cuantitativa y cualitativamente los medios actuales
para suprimir la disociacién existente en la actualidad entre ambos tipos
de seguimiento.

- Aunque la creacién de orgahismos con funciones de coordinacién y
seguimiento (como la Direccién General de Fondos Europeos) ha
supuesto un importante paso hacia adelante, seria pertinente fortalecer
los flujos de comunicacién entre ésta, los Centros Directivos y la
Direccién General de Andlisis y Programacién Presupuestaria (organismo
encargado de la coordinacién global). Esto seria crucial para eliminar el
"divorcio" existente en el P.O.A. respecto a aquellas acciones
gestionadas por la Administracion Regional y las de la Administracién
Central.

- Consolidar las funciones y asuncion de competencias de los Comités de
Seguimiento en materia de control, gestion y tfoma de decisiones. Se
trata de superar el posible sesgo hacia la vertiente politica dotdndolos
de mayor operatividad mediante el ejercicio de sus responsabilidades
técnicas.

En lo relativo a la evaluacién de la eficacia y eficiencia se ofrece una valoracién de
las realizaciones y de los resultados realmente obtenidos como consecuencia de la
intervencién llevada a cabo en relacién con las previsiones efectuadas. El objetivo
era establecer un juicio critico sobre la marcha general del Programa y, con ello,
ofrecer indicios sobre la bondad y magnitud de los cambios que, en la poblacién
objetivo, se estdn produciendo como consecuencia de la intervencién publica.

Mediante la aplicacién de la metodologia descrita se analizé la eficacia en la
ejecucion del P.O.A. Sin embargo, uno de los principales requisitos que justifican
la aplicacién del andlisis de eficiencia sobre la base del andlisis coste-beneficio ho
se cumplia. No existian acciones completamente finalizadas sino proyectos
parciales de actuaciones globales que pertenecen a la planificacion regional. Esto
condicioné que este apartado se cifiera exclusivamente a la evaluacion de la
eficacia.

Los principales resultados obtenidos en este sentido se resumen a continuacidn:

= El indicador de "significancia financiera" evidenciaba la importancia relativa,
en términos monetarios, de los ejes que concentran las obras de
infraestructuras: 1 ‘"integracién y articulacién territorial" y 6
"infraestructuras de apoyo a la actividad econdmica". Entre ambos suman el
83% del total de las previsiones de gasto elegible para el total del periodo
programado.

Distribucion financiera por ejes ) . ) . o
Eje 1. Integracion y articulacion territorial

Eje 2. Desarrollo del tejido economico
55,37% Eje 3. Turismo

M Eje 5. Sector pesquero
4,62%

0% Eje 6. Infraestructuras de apoyo a la
actividad economica

6,35% 30.54% 0,10% 2,69% Eje 7. Valorizacion de los recursos humanos
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= EIP.O.A., con un volumen de gasto elegible para el periodo 94-99 de 739.522,
58 millones de pesetas (42,84% para el primer trienio), alcanzé un grado de
compromiso del 63,84% superando las previsiones iniciales. Por otra parte, el
grado de ejecucién financiera, medido por los pagos certificados, fue del
87,41% respecto a los tres primeros afios.

Del total del Programa, los ejes 1y 7 son los que presentan un mayor nivel de
compromiso respecto al total programado, siendo el indicador que mide la
ejecucion financiera mds elevado para los ejes 5y 7 (por encima del 160% y
105%), que junto con el alto nivel de pagos certificados del segundo de éstos
hace que la valoracidn global del grado de eficacia en la ejecucién financiera
“a medio camino" del P.O.A. se valorara como "“alta".

= A partir de los valores de estos indicadores financieros y de los obtenidos
con los indicadores fisicos se construyé una matriz de ponderacién de los
niveles de ejecucion financiera y fisica que atiende a los siguientes criterios:

Valor (%) Ejecucién Valor” Ejecucion fisica
financiera
0-20 Muy baja 0-20 Nulo
20-40 Baja 20-40 Muy
mejorable

40-60 Media 40-60 Mejorable
60-80 Alta 60-80 Positivo
80-100 Muy alta 80-100 Muy positivo

* El valor para calificar la ejecucién fisica es una media ponderada de los indicadores complementarios de
eficacia de cada accién.

= En términos globales, y exceptuando aquellas acciones cuya ejecucién no
habia comenzado, la evaluacién calificé la ejecucion fisica del Programa de
"positiva", en tanto que la mayoria de los ejes de intervencion presentan
valores que superan el 50% de ejecucién del total programado, destacando los
ejes3y7.

Tras la revisién de todos los dmbitos, se constata la utilidad de la evaluacién
infermedia. Esta se revelé como la herramienta de referencia del gestor para
conocer y tomar decisiones sobre los aspectos que condicionan la marcha del
Programa.

Paralelamente, debe concebirse como un ejercicio preparatorio para la evaluacion
ex-post, en tanto que:

i) Implicala toma de conciencia de la importancia de este tipo de estudios como
instrumentos de mejora de los procesos de planificacién. En este sentido,
debe entenderse como un procedimiento de mdximizacién de informacién que
facilita la racionalizacién de las decisiones.

ii)  Supone un paso mds para la adopcién y difusién de una "cultura evaluadora" en
el seno de las Administraciones, satisfaciendo las exigencias de informacion
y transparencia de cuantas instituciones participan en el proceso
socioeconémico: administradores y administrados.
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iii) Ha posibilitado la puesta a punto del sistema de seguimiento que servird de

base para la medicién a posteriori de impactos. Este permite, a su vez, mejorar
el conocimiento de los implicados en su propio Programa. Los responsables
aprenden a administrarlo y adaptarlo a las necesidades del momento y del
contexto, que se modifica constantemente.

La legitimacion de la accion plblica en la sociedad pasa, necesariamente, por la
eficacia y eficiencia de la asignacién y ejecucién del gasto plblico entre usos
alternativos. Es, en esta forma de concebir la administracién de los recursos
plblicos, donde las aproximaciones tedricas a la realidad socioecondmica se
encuentran contrapesadas coh otras de cardcter empirico, que a través de la
evaluacién, permiten aprender el efecto experiencia que la ejecucién de una politica
publica tiene sobre sucesivos ejercicios de intervencion estatal.

Notas al pie:

1

La expresién del modelo de demanda seria la siguiente:
AX= (I-A)1*AD

Donde A es la matriz de coeficientes téchicos que hace referencia a las transacciones
producidas entre los sectores econémicos de la economia analizada; I la matriz identidad;
(I-A) la matriz de Leontief; (I-A)-1 la matriz inversa de Leontief; AX es el vector de
cambios en la produccién efectiva; y, AD es el vector de cambios en la demanda final.

Para Andalucia, La dltima tabla disponible es la de 1990. TIOAN 1990, Instituto de
Estadistica de Andalucia. Junta de Andalucia.

Por ejemplo, SPSS 7.5.2S para Windows 95.

La mayoria de los Estados Miembros de la Unién Europea tienen establecida una tasa de
descuento social para proyectos del sector pblico, que oscila entre un mdximo de un 10%
y un minimo de un 3% anual real.

Farrell. M.J. (1957): "The measurement of productive efficiency". Journal of the Royal
Statistical Society. Series A. vol. 120 part. III, pp. 253-281.
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Accion: Actividad o trabajo realizado con el fin de transformar recursos
o insumos en resultados. Conjunto de proyectos de similares
caracteristicas que persiguen un objetivo comun.

Andlisis coste-beneficio: Procedimiento para evaluar la conveniencia de un proyecto
sopesando costes y beneficios, incluyendo aquellos costes y
beneficios para los cuales el mercado no existe o para los cuales
no provee un medida satisfactoria de valor econémico. Este
andlisis entrafia por lo general la utilizacion de precios contables.
Puede ser llevado a cabo tanto antes como después de la
ejecucion de un programa.

Andlisis coste-efectividad: Estudio de las relaciones entre el coste del proyecto y los
resultados, expresdndolos como coste por unidad de resultado
logrado. Se usa cuando no puede ddrsele fdcilmente un valor
monetario a los resultados.

Andlisis de politicas Area de investigacién centrada en el estudio de las fases de los
publicas: procesos de formacién de politicas y programas.

Andlisis de series Instrumento de disefio basado en series relativamente largas de
temporales: medidas de resultado tomadas antes y después de una

intervencidn.

Arbol de objetivos: Representaciones descriptivas de las relaciones medios-fines.

Arbol de problemas: Representaciones descriptivas de las relaciones causa-efecto de
los problemas.

Beneficios: Es el valor o la utilidad de los resultados de una politica. Estos
serdn generalmente los objetivos finales del programa, pero
puede también hablarse de aquellos beneficios que no
pertenezcan al programa en si.

Bien publico: Mercancia cuyos beneficios se reparten de una manera
indivisible entre toda la comunidad, independientemente de que
determinadas personas deseen o no consumirlas.
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Capital:

Cobertura:

Coherencia externa:

Coherencia interna:

Complementariedad:

Consecuencias no previstas:

Contexto operativo o
contexto socieconémico:

Coordinacidn:

Coste de oportunidad:

Criterio de valor o
pardmetro de valor:

Factor de produccién (como la tierra o el trabajo) que se utiliza
junto con las materias primas y similares para producir bienes y
servicios. El capital lo constituyen las mdquinas, los edificios, las
infraestructuras del transporte y otras obras publicas y
similares.

El alcance de un programa en cuanto a la poblacién objetivo.

Compatibilidad tanto de los objetivos como de la estrategia de
un programa coh otras politicas o programas con los que pueda
tener sinergias o complementariedad en el tiempo o en el
espacio.

Hace referencia a la articulacion de los objetivos con los
instrumentos de la estrategia y su adecuacidn con los problemas.

Puede distinguirse entre complementariedad funcional (medidas
ligadas por un objetivo para promocionar un producto o rama), y
complementariedad espacial (medidas ligadas por un objetivo
para promocionar, por ejemplo, el desarrollo enddgeno local).

Consecuencias que resultan de un comportamiento emprendido
con propésitos distintos.

Elementos del entorno (econdmicos, politicos, legales,
institucionales, etc.) de la intervencién y que afectan a la misma
de forma directa o indirecta.

Todas las actuaciones, estructuras y procedimientos que
realizadas por diferentes agentes e instituciones tienen el
objetivo de alcanzar el desarrollo integrado de su drea de
actuacion.

El valor de un recurso en su mejor alternativa de utilizacion, esto
es el valor de la alternativa a la que se renuncia.

Instrumento de referencia para valorar los resultados y hacer
un seguimiento de la marcha de la actuacién. Norma de
realizacién que hay que alcanzar a fin de lograr un objetivo.
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Democracia: Sistema politico que permite a los ciudadanos participar en la
adopcion de decisiones politicas o elegir representantes para los
cuerpos de gobierno.

Descuento: Proceso para ajustar el valor futuro de un coste o beneficio al
valor actual mediante una tasa de descuento, es decir,
multiplicando el valor futuro por un coeficiente que disminuye
con el tiempo.

Deseconomias externas: Situaciones en las que la produccién o el consumo imponen otros
costes por los que no se recibe compensacién alguna. La
contaminacién es una deseconomia externa.

Desplazamiento y El grado en el que la generacidn de un resultado deseable de un

sustitucién: programa conduce a la pérdida de ese mismo resultado en otra
drea.

Efecto contrafactual: Es el efecto que se hubiera producido si no se hubiera aplicado
el programa o si el programa hubiera tomado una forma
diferente.

Efectos del disefio: Son los efectos causados por los métodos y procedimientos

usados para estimar los efectos netos. Entre ellos destacan:
efectos aleatorios, baja fiabilidad en la medicién, validez y
problemas que surgen por no medir adecuadamente el resultado

o producto.
Eficacia: Nivel o grado en el que se alcanzan los objetivos de un programa.
Eficiencia: Es la relacion entre resultados de una actividad y los recursos

usados para conseguir los mismos. Las medidas de eficiencia
pueden ser usadas en el andlisis de programas alternativos para
ver si el mismo efecto podria ser alcanzado con menos recursos.

Encuesta: Técnica de investigacion sociolégica que implica la administracion
de cuestionarios a la poblacion objeto de estudio para recopilar
sistemdticamente informacion.

162



Breve glosario de términos

Estado del bienestar:

Estudio “antes y después™:

Estudio de necesidades:

Evaluabilidad:

Evaluacidn:

Evaluacidn ex-ante:

Evaluacion ex-post:

Factores externos:

Gestién de programas:

Gestién Pdblica:

Sistema politico que proporciona una amplia gama de subsidios
para aumentar el bienestar de sus ciudadanos.

Un disefio de investigacion que consiste en la observacién de
grupos o dreas antes y después de la aplicacién de un programa.

Estimacion sistemdtica del tipo, profundidad y alcance de un
problema/necesidad.

Posibilidad que tiene un programa de ser evaluado.

Area de investigacién cuya finalidad es valorar la utilidad y
bondad de la intervencién piblica mediante la aplicacion de un
conjunto de técnicas aplicadas en distintos campos de las
ciencias sociales. Aplicacion sistemdtica de los procedimientos
de la investigacion social para valorar la conceptualizacién y el
disefio, la ejecucion y la utilidad de los programas de
intervencién social.

Evaluacién que se realiza antes de la puesta en marcha y
ejecucién del programa, usualmente como parte de la
planificacién del programa.

Evaluacién que se realiza una vez que el programa se ha
ejecutado.

Son aquellos factores que quedan fuera del control directo de
los agentes que gestionan y administran un plan o programay que
pueden afectar a su resultado.

Procesos, criterios y mecanismos puestos en marcha para la
ejecucién de programas.

Mecanismos de decision para la asignacién y distribucion de los
recursos publicos y la coordinacién y estimulo de los gestores
para lograr objetivos colectivos.
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Grupo control: Grupo al que no se le aplica un programa o se le aplica uno alternativo y
frente al cual se comparan los cambios habidos en el grupo experimental
(al que si se le aplica el programa evaluado). Los grupos de control son
elegidos aleatoriamente dentro de los beneficiarios potenciales.

Grupo experimental: Grupo al que se le aplica el programa que se estd evaluando.

Grupos de interés: Grupos organizados para perseguir intereses especificos en el escenario
politico, econdmico, social, etc., que funcionan ejerciendo presion sobre
otros grupos.

Hipdtesis: Idea sobre un determinado estado de cosas que se propone como base
para su contrastacion empirica.

Imagen en negativo: Representacion de la situacion inicial sobre la que se desea influir con un
programa.
Imagen en positivo: Traslacién de la imagen en negativo a la ideal que se espera alcanzar con

la intervencion. Cuanto mds semejante sea el reflejo de ambas imdgenes,
mds correcta es la planificacién del programa.

Impactos: Son los efectos o consecuencias mds generales de un programa o politica,
buenos o malos, esperados o inesperados.

Indicador: Expresiones cuantitativas y/o cualitativas de la realidad objeto de
estudio. Constituye una de las formas mds relevantes de sistematizar
informacion.

Indicador de impacto: Medida que puede ser usada para definir resultados, esperados o no y
deseables o no, de la politica o programa.

Indicador social: Medida disefiada para analizar el curso de un problema social a lo largo del
tiempo.
Instrumento: El mecanismo elegido para alcanzar un objetivo, por ejemplo una ayuda o

una nueva regulacién.
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Insumos o inputs:

Interdependencia entre
objetivos:

Intervencidn:

Jerarquia de objetivos:

Medida:

Metas:

Modelo de repercusion:

Muestreo:

Objetivo especifico:

Objetivos finales:

Pertinencia:

Recursos requeridos (monetarios, humanos, técnicos, fisicos y otros) para
ejecutar una accién. Un input para una actividad puede ser también el
output de otfra actividad realizada antes; entonces seria un input
intermedio.

Hablamos de interdependencia cuando un objetivo no puede ser alcanzado
sin que otfros lo hayan logrado. Este término se relaciona con el de
coherencia.

Cualquier programa, plan, politica u otra forma de planificacion disefiada
para producir cambios en la poblacién objetivo.

Clasificacién de objetivos a distintos niveles: objetivos finales, objetivos
especificos y medidas de resultado y realizacion.

Nivel de planificacién donde se define explicitamente la estrategia de
actuacién del programa, concretdndose posteriormente en acciones y
proyectos.

Conjunto de declaraciones generales de los programas.

Conjunto de hipétesis guia que reclaman la formulacién y puesta en marcha
de un programa.

Seleccion de una proporcién de individuos o casos a partir de una gran
poblacidn.

Es la razén inmediata de un proyecto. El efecto que se espera que el
proyecto vaya a lograr si se completa con éxito y a tiempo.

Declaraciones especificas mediante las cuales se considera el
cumplimiento deseado de los programas de intervencién social. Las razones
principales por las que un programa/politica existe. Se encuentran en el
primer nivel de la jerarquia de objetivos.

El grado en que la argumentacién y los objetivos de un proyecto son, o
siguen siendo, adecuados, significativos y vdlidos en relacién con las
necesidades y preocupaciones prioritarias identificadas.
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Planificacién: Proceso de convertir las metas en objetivos, de tal manera que se
formulen las intervenciones especificas y se definan las poblaciones
objetivos adecuadas.

Poblacién objetivo: El grupo especifico (personas, familias, organizaciones, empresas,
comunidades, etc.) para beneficio del cual se emprende el proyecto o
programa; también llamado grupo beneficiario o poblacidn diana. Unidades
hacia las cuales se dirige la intervencién.

Precio sombra: Precio de referencia para la apreciacién (valoracién) de proyectos. Precios
contables que imputan los verdaderos costes sociales de un proyecto y
accién en muchas ocasiones a través de los costes de oportunidad

relevantes.
Precios constantes: Precios fijados en relacién con un afio base a fin de ajustarlos a la
inflacion.
Precios corrientes: Precios nominales observados realmente afio por afio.
Problemas-necesidades: Condiciones, deficiencias o defectos hacia los cuales se dirige la

intervencidn.

Programa: Grupo de proyectos o servicios relacionados y dirigidos hacia el logro de
objetivos especificos (generalmente similares o relacionados).

Proyecto: Nivel mds concreto de programacién o unidad minima de planificacion.
Intervencidn planificada destinada a lograr ciertos objetivos especificos
con un presupuesto dado y dentro de cierto periodo de tiempo.

Racionalidad: Es el examen de las relaciones entre las necesidades y/o problemas
detectados en el dmbito espacial donde se ejecuta el programa (y para una
poblacidn objetivo determinada) con los objetivos establecidos para la
mejora o solucion de dichos problemas. Implica el andlisis de la relevancia
y pertinencia de un programa.

Relevancia: Evaluacidén del diagnéstico plasmado en el programa.
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Resultados:

Resultado bruto:

Resultado neto:

Seguimiento:

Sinergia:

Sistema de gestion:

Tabla input-output:

Tasa de descuento:

Tasa de rentabilidad
interna:

Técnica Delphi:

Efectos directos e inmediatos producidos por la ejecucién de una
actuacion.

Es el resultado total medido en una evaluacién. Sélo parte del mismo es el
provocado por el programa evaluado.

Resultado de una intervencién una vez que las consecuencias provocadas
por factores externos han sido eliminadas.

Supervisién continua o periédica de lo que se estd realizando, desde la
perspectiva fisica y financiera, para asegurarse que los insumos,
actividades, resultados y factores externos sigan desarrolldndose de
acuerdo con lo programado.

Efecto producido por todas las actividades de un programa consideradas
conjuntamente. Si es positiva el impacto del conjunto de actividades es
mayor que la suma de los impactos de estas actividades consideradas de
forma separada.

Arreglos organizativos, procedimentales y actividades necesarias para
proporcionar los servicios del programa.

Representacion, como matriz de doble entrada, de las relaciones
econdmicas o flujos de bienes y servicios de una economia durante un
periodo de tiempo, generalmente un afio.

Indice utilizado para calcular el valor presente de valores futuros. Por lo
general se considera prdcticamente equivalente al coste de oportunidad
del capital.

Indice de descuento con el que un flujo de costes y beneficios tiene un
valor neto actual de cero. Tasa de rentabilidad financiera (TRF), cuando
los valores se calculan a precio real. Tasa de rentabilidad econémica (TRE),
cuando los valores se calculan al precio contable.

Método de recogida de opiniones de un grupo o panel de expertos
utilizando como herramienta bdsica el cuestionario.
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Validez externa: Grado en el que el disefio de un estudio permite que los hallazgos se
generalicen.
Validez interna: Grado en el que el disefio y la ejecucion de un estudio permiten hacer

declaraciones definitivas de los resultados.

Valor actual neto (VAN): Es el valor neto o beneficio neto de un proyecto cuando se han deducido
todos los costes y beneficios al momento actual, aplicando la tasa de
descuento. Esto significa que todo flujo anual de efectivo se descontard
al momento de empezar el proyecto aplicando una tasa predeterminada de
descuento.

Variable dependiente: Variable o factor sobre el que influye causalmente otro, la variable
independiente.

Variable independiente: Variable o factor que influye causalmente sobre otro, la variable
dependiente.
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