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La evaluacion de politicas publicas esta consolidada como herramienta de mejora y
aprendizaje de las politicas publicas y de rendicion de cuentas de la accion
gubernamental. Dentro de los distintos enfoque de evaluacion, la evaluacién integral®
concibe la evaluacién como un proceso que integra el analisis del nivel politico-
estratégico de la accion publica con el anélisis de los aspectos operativos, y que,
ademas, contempla todo el ciclo de la politica publica. Todo ello porque los resultados
de las politicas publicas no pueden sustraerse de las consecuencias que sobre ellos
pueden tener las deficiencias en el disefio 0 en la implementacién de dichas politicas.

El Instituto para la Evaluacion de Politicas Publicas (en adelante, IEPP), regulado por el
Real Decreto 307/2020, de 11 de febrero, por el que se desarrolla la estructura organica
basica del Ministerio de Politica Territorial y Funcion Publica, es el organismo referente
en la Administracién General del Estado (AGE) en materia de evaluacidn con funciones
en la realizacidn de evaluaciones de politicas publicas, en el fomento de la cultura de la
evaluacion, en la formulacion y difusion de metodologias, y en el fomento de la formacion
de los empleados publicos en esta materia, en coordinacion con el organismo autbnomo
INAP.

La practica de la evaluacion es un proceso sistematico que requiere el conocimiento de
técnicas y herramientas multidisciplinares y de una metodologia que dé validez interna a
la evaluacion. El enfoque de evaluacion integral requiere seguir una metodologia de
evaluacién que aborde todo el ciclo de la accion publica: el disefio, la implementacién y
los resultados e impactos. La Agencia de Evaluacién y Calidad (AEVAL), antecesora del
|[EPP, ha aplicado en sus evaluaciones este enfoque integral y ha desarrollado una
metodologia propia recogida en los diversos documentos que ha elaborado y difundido,
en especial, en la Guia practica para el disefio y realizacién de evaluaciones con enfoque
AEVAL de 2015.

El Instituto para la Evaluacién de Politicas Publicas, se ha propuesto asegurar una
practica de evaluacion de calidad conforme procesos definidos y metodologias
reconocidas y facilitar herramientas que ayuden en las actividades de evaluacién de
cualquier politica, plan o programa. Entre ellas, guias especificas sobre las distintas

1 Véase, para una vision general sobre este enfoque de evaluacién de politicas publicas, la Guia practica
para el disefio y la realizacion de evaluaciones de politicas publicas. Enfoque AEVAL (AEVAL, 2015).



dimensiones de la evaluacion integral, dirigidas tanto a los evaluadores como a los
gestores o directivos publicos responsables del encargo de dichas evaluaciones?.

El fin Ultimo de cualquier programa o politica publica es lograr unos resultados
adecuados, y el elemento critico para obtenerlos suele ser un disefio acorde con el
problema y las necesidades. De hecho, la experiencia muestra que una de las causas
mas comunes de la falta de resultados de las intervenciones publicas es un defectuoso
disefio e interaccion con el contexto en el que se interviene.

La evaluacién de disefio permite identificar si una intervencién publica esta
correctamente disefiada, si aborda adecuadamente el problema que motiva la accién
publica, si dispone de una logica causal o de relacidn causa-efecto consistente, y si dicho
disefio es congruente tanto en relacion con el problema y el diagndstico, como con
respecto a la ldgica interna subyacente entre objetivos estratégicos, operativos y
actividades. Y todo ello independientemente del momento temporal y de desarrollo de la
intervencion evaluada, ya que la evaluacion de disefio tiene utilidades, aunque distintas,
desde el mismo momento de la planificacion hasta cuando ya ha terminado su ciclo de
vida.

El objetivo de la Guia es ofrecer unas pautas lo mas sencillas posibles para valorar el
disefio de las intervenciones publicas con dos grupos de destinatarios diferentes. Por un
lado, los responsables y gestores de las intervenciones, que pueden tener asi una visién
general de las dimensiones y contenidos de la evaluacion de disefio. Y por otro, los
evaluadores, siguiendo el proceso de la evaluacidn de disefio, con ejemplos y técnicas.

La primera parte de este documento, “Cuestiones generales”, esta enfocada a responder
de forma sencilla a las preguntas basicas sobre la evaluacion de disefio, en formato de
pregunta-respuesta: qué es, para qué sirve, en qué consiste, por qué realizarla, y cdmo
se hace una evaluacion de disefio.

La segunda parte, “Metodologia de evaluacion de disefio”, entra en los detalles sobre los
analisis necesarios para su realizacion: la formulacién de la intervencion, el disefio de la
intervencion, asi como los criterios para la evaluacion de disefio y la matriz de evaluacion
que recoge las preguntas y criterios de evaluacion.

2 El Instituto para la Evaluacion de Politicas Publicas ha publicado también las siguientes guias: Guia de
evaluabilidad de las intervenciones publicas (Instituto para la Evaluacion de Politicas Publicas, 2020), Guia
de evaluacion de implementacion de politicas publicas (Instituto para la Evaluacion de Politicas Publicas,
2020), y Guia de evaluacion de resultados de politicas publicas (2020). Todas ellas se publican en la web
del Ministerio de Politica Territorial y Funcién Publica en el apartado del Instituto:
https://www.mptfp.gob.es/portal/funcionpublica/evaluacion-politicas-publicas/Guiasevaluacion.Htm|
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La evaluacién de politicas se ha venido centrando fundamentalmente en la
implementacion y en los resultados-efectos de la politica publica-programa (vision
positivista). Esta circunstancia deriva del lugar que ha ocupado la evaluacion en el clasico
esquema del ciclo de las politicas publicas de Lasswell y otros autores, que no es otro
que el Ultimo estadio una vez llevada a cabo la intervencion. Ademas, se consideraba
que el analisis del disefio de las intervenciones correspondia mas bien al campo de la
planificacion y la definicion de las politicas publicas.

Paulatinamente, el campo de la evaluacion esta prestando mas atencion a la evaluacion
del disefio de las politicas publicas o de los programas. De hecho, el corpus teérico-
practico de la evaluacién ha hecho continua referencia a la relevancia que el disefio tiene
en la consecucidn de resultados positivos de la accion publica. No obstante, y a pesar
de la trascendencia que tiene el correcto disefio de cualquier intervencién publica (tanto
para el éxito de la intervencion como para la propia evaluacién), hasta fechas
relativamente recientes no se ha sido considerado como un espacio con entidad propia,
merecedor de una conceptualizacion y reflexion en profundidad.

Asi, hasta ahora, la evaluacion del disefio se habia centrado tradicional y principalmente
en identificar o poner de manifiesto los problemas conceptuales o de disefio
preexistentes al evaluar una intervencion puesta en marcha o sus resultados, a través
de un analisis l6gico-formal del programa en relacién a los problemas que pretendia
solucionar (AEVAL, 2010).

Las referencias mas relevantes del disefio de las politicas publicas como espacio
analitico propio corresponden fundamentalmente a Rossi, Lipsey y Freeman. Para estos
autores, el andlisis de disefio se centra, primero, sobre el problema (necesidades
detectadas) del que se ocupa o se deberia ocupar la politica o programa; segundo, sobre
el proceso de formulacién y disefio de la intervencion; y tercero, sobre la racionalidad
intrinseca de la misma, es decir, hasta qué punto el disefio de la intervencion sirve a sus
objetivos (Rossi, Lipsey y Freeman, 2003).

La importancia que la evaluacion del disefio tiene para el conjunto de la evaluacion se
destaca fundamentalmente al establecerse la jerarquia de la evaluacion y su caracter
relacional o las relaciones existentes entre los distintos tipos o componentes de
evaluacion:



Gréfico 1. La evaluacion de disefio dentro de la jerarquia de la evaluacion. Fuente: Elaboracion propia a
partir de Rossi, Lipsey y Freeman (2003).

JERARCUIA DE LA
EVALUACION

™
Evaluacidn de resultados & impactos 1 %‘
%
Evaluacion del procesa y de la implamentacion m
Evaluacion de la teoria v del disefio %
Ewvaluacion de necesidades

De este modo se puede “(...) pensar en estos bloques de construccion de evaluacion en
forma de una jerarquia en la que cada uno descansa sobre los que estan debajo de ella.
El nivel fundacional de la jerarquia de la evaluacion se relaciona con la necesidad del
programa. La evaluacion de la naturaleza del problema social y de la necesidad de
intervencion produce la informacion diagndstica que soporta el disefio efectivo del
programa, esto es, una teoria del programa de cdmo abordar las condiciones Sociales
que el programa pretende mejorar” (Rossi, Lipsey y Freeman, 2003).

Desde esta perspectiva, la importancia de la evaluacion de disefio radica en que poco
sentido tiene centrarse exclusivamente en la implementacion o los resultados de la
intervencion, puesto que ambos tipos o cuestiones de evaluacidén son tributarias o
descansan en el nivel superior. Y el primero de todos ellos es el analisis de las
necesidades existentes y del disefio de la intervencion.

Para estos autores, es destacable que la evaluacion del disefio se diferencia de la
evaluacion de necesidades; que existe un elemento relacional entre ambas, puesto que
el disefio concretiza la resolucién del problema preexistente; y el caracter racional del
disefio. Una concepcion que no es pacifica, como se vera mas adelante.

Para Bueno y Osuna (2013) la evaluacion de disefio es “aquella que analiza la
racionalidad y la coherencia de la intervencion; contrasta la veracidad del diagnostico
que la justifica; juzga la definicion de los objetivos que se proponen respecto a
parametros determinados; examina la correspondencia entre la realidad del contexto
sobre el que se pretende intervenir y los objetivos (explicitos e implicitos) que la
estrategia politica se propone alcanzar’.



Para esta Guia, la evaluacion de disefio se define como

Evaluacion de disefio dentro de la evaluacion integral

El enfoque de evaluacion integral considera que las politicas publicas son procesos de
accion caracterizados por la complejidad e interconexidn de los problemas publicos, que
exigen un abordaje que comprenda, al completo, tanto los problemas como sus
soluciones frente a los analisis fragmentados y descontextualizados como los que ofrecia
la evaluacion clésica.

Dado que las premisas o supuestos de la evaluacion clasica no siempre estan presentes,
la evaluaciédn integral realiza una aproximacion que aborda los multiples problemas, que
incorpora “elementos de complejidad durante las diversas fases del proceso” (Grau-
Solés et. Al, 2011) y que contempla todas las politicas conexas. Se enfatizan los aspectos
politicos de la accién publica como manera de comprender las politicas (multisectoriales,
multinivel, que abordan problemas complejos, en las que interactuan multiples actores
muchas veces con intereses contrapuestos) (AEVAL, 2015).

Asi, este enfoque integra el analisis del nivel politico-estratégico de las politicas —lo que
incluye problemas, diagnésticos, actores, teorias e hipotesis de intervencion, formulacion
y formalizacion de la intervencidn e impactos- con el analisis de los aspectos operativos
de su despliegue —es decir, objetivos, recursos, procesos y resultados intermedios y
finales-.

La evaluacion de disefio presenta, ademas, como rasgo definitorio en consonancia con
la evaluacion integral, abordar también la contingencia y suficiencia de las
organizaciones cuyos rasgos pueden condicionar la consecucion de los objetivos
previstos y, finalmente, la insuficiencia del gobierno como actor unico en la resolucion de
los problemas publicos no contemplados por la evaluacion estandar (Ruiz, 2015).



Gréfico 2. Ciclo de la accion pablica y la evaluacion integral. Fuente: Elaboracion propia a partir de
AEVAL (2015).
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La evaluacion de disefio tiene distintas utilidades, en funcién del momento del ciclo de la
intervencion en el que se lleve a cabo que, ademas, condiciona la extension, profundidad
y las posibles evidencias en relacion al disefio, a partir del mencionado enfoque integral
de la evaluacion.

Si se efectla sobre un programa o politica plenamente implementado (

) la evaluacion de disefio permitirda mostrar los resultados e impactos observados,
asi como identificar cuéles son los factores que inciden en la consecucion de los
resultados, los posibles fallos de la teoria del cambio subyacente y la propia interaccion
de la intervencion en un contexto dado, cuestiones ambas plenamente atinentes a la
evaluacién de disefio. La profundidad de analisis l6gicamente sera mayor, puesto que es
posible extraer evidencias de la relacion existente entre el problema, el disefio, los
productos y los resultados e impactos, tal y como se observa en el grafico a continuacién.
Sera posible dirimir si unos resultados mediocres o deficientes tienen su causa en un
error de disefio, en déficits o problemas de implementacién, una deficiente definicién del
problema, en la respuesta de la poblacién objetivo al programa o a cualquier otro factor.



Gréfico 3. Cadena de relaciones causales. Fuente: Elaboracion propia.
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La evaluacion de disefio en esta fase del ciclo sera util, dentro de un esquema de
feedback o retroalimentacion, para un redisefio o incluso supervivencia del programa,
aunque esta circunstancia esta condicionada por el papel o trascendencia que tiene la
evaluacion dentro del proceso de conformacion de las politicas publicas.

En el caso de intervenciones en , la evaluacion de disefio puede
ser Util para un redisefio temprano de la intervencion motivando que ésta sea mas
eficiente gracias a esa identificacion temprana de errores de disefio. Sobre todo es util
en el caso de intervenciones que tratan problemas dindmicos.

Finalmente la evaluacion de disefio realizada , cuando todavia no esta
implementada la intervencién, posibilitard un inmediato redisefio, con el consiguiente
ahorro en términos de costes de todo orden. En esta fase del ciclo, la evaluacién de
disefio permite identificar la I6gica causal o teoria del cambio subyacente, asi como el
problema y la identificacién de la poblacion potencialmente objetivo y en qué términos se
ve afectada por el problema o necesidad.

Como se ha ido apuntando, la evaluacion de disefio es un proceso de analisis de
diferentes dimensiones de la planificacion de una intervencién publica, que permite
extraer conclusiones, basadas en evidencias, respecto a sus distintos componentes:

Todo programa o politica publica debe tener por objeto la resolucion o mitigacion de un
problema. Comprende diferentes elementos que caracterizan la toma de decisiones
sobre el abordaje de ese problema o necesidad teniendo en cuenta el contexto y los
actores.

El que justifica una intervencion publica. El andlisis del problema
constituye uno de los elementos criticos de la evaluacion de disefio. Implica
determinar cual es el problema, las causas que lo generaron, sus caracteristicas y
etiologia, qué efectos provoca, a quién afecta y en qué términos lo hace. La
evaluacion debe analizar igualmente como ha sido diagnosticado el problema y las



necesidades existentes, y si el diagnéstico es adecuado y congruente. Ello implica
ademas identificar y perfilar correctamente la poblacion objetivo o target potencial,
asi como establecer distintas intensidades de necesidades.

Por otro lado, la evaluacion de disefio debe determinar cémo el problema
objetivamente considerado llega a la y se transforma en problema
publico que precisa una intervencion. En ocasiones el problema definido
publicamente esta condicionado por grupos de interés o de presion, los intereses
programaticos de los gobiernos, los stakeholders o de los gestores, todos ellos con
intereses contrapuestos las mas de las veces.

En la mayoria de las ocasiones las intervenciones actian en un @mbito donde
coexisten una o varias politicas publicas o programas que ya estan produciendo
algun tipo de efectos. El analisis de como esté operando la intervencion en un
contexto determinado y los efectos que esta produciendo son elementos a considerar
al analizar el problema y las necesidades en el marco de la evaluacion de disefio.

La para afrontar el problema constituye el
segundo elemento en la presente definicion de evaluacion de disefio. Frente a unas
necesidades dadas, puede existir un conjunto de posibilidades de intervencion, tanto
por sus enfoques como por el modo en que se pretende resolver el problema. No
solo se trata de analizar la intervencion efectivamente disefiada, sino valorarla en
relacion a las consideradas.

El existente. El contexto social, econdmico, institucional, normativo,
administrativo, en el que se producen las intervenciones es determinante, no ya solo
en cuanto al correcto disefio de las intervenciones, sino también con respecto a los
potenciales efectos. La experiencia en evaluacién ha demostrado recurrentemente
que las intervenciones que no tienen en cuenta en toda su complejidad los factores
contextuales existentes, aun cuando tedricamente estén bien concebidas, suelen
fracasar. En el mismo sentido, las evaluaciones suelen demostrar que las
intervenciones exitosas en contextos, momentos o paises determinados no tienen
por qué funcionar en otros, cuestién vinculada a la replicabilidad de las
intervenciones o la validez externa.

El disefio que da forma a la alternativa seleccionada, constituye otro de los componentes
centrales de la evaluacion de disefio. Se distinguen dos elementos de disefio en
cualquier intervencidn, uno mas operativo que se denomina teoria de la accion o
implementacion y otro mas estratégico-reflexivo que es la teoria del cambio.

La o de implementacion refleja el despliegue jerarquico de la
intervencion en objetivos generales o estratégicos, objetivos especificos y objetivos



operativos, asi como en la definicion de las actividades y medidas a realizar para su
consecucion. El andlisis de la teoria de la accion por parte del evaluador implica
determinar los objetivos, tanto estratégicos como operativos, que la intervencion
pretende obtener y su consistencia interna a la vista del contexto, asi como analizar
la relacion medios-fines entre los objetivos y los mecanismos o acciones para su
consecucion, lo que implica determinar su adecuacion de los ultimos. La teoria del
proceso, que indaga como va a funcionar la intervencién, a dos niveles (plan de
utilizacion del servicio y plan organizativo), desde el punto de vista teérico puede
aportar evidencias en este sentido (Ivalua, 2009).

La o0 relacion légico-causal, es un elemento critico de la
evaluacion de disefio que permite explicar como y por qué la intervencion sera capaz
de resolver el problema o producir determinados efectos. El analisis de la teoria del
cambio trata de evaluar los fundamentos subyacentes en la légica interna causa-
efecto de la intervencién publica, como esta presente en la intervencion, y su
congruencia y solidez a la vista de la experiencia y el conocimiento existente. Permite
valorar la consistencia y calidad de la teoria de la intervencién, tanto a nivel de como
se solucionan las necesidades o problemas de la poblacion objetivo, como a nivel de
la contribucion de las medidas o actividades concretas a través de la puesta en juego
de recursos 0 insumos y de los productos o servicios ofrecidos. Y ademas, en el caso
de una evaluacién ex post, si se han producido desviaciones en ella, como
consecuencia de los propios mecanismos disefiados, el proceso de implementacion,
los cambios en el contexto, los efectos de incentivos y desincentivos, etcétera.

En esta dimension se tienen en cuenta los elementos metodoldgicos propios de la
evaluacion en la realizacion de la evaluacion de disefio.

. Los criterios proporcionan referentes (criterios, normas,
principios, etcétera) para la obtencidn de informacion util para emitir el juicio de valor
inherente a la evaluacion. En la evaluacion de disefio son especialmente importantes los
criterios de pertinencia, relevancia, coherencia interna, coherencia externa y
complementariedad.

En el grafico a continuacion se resumen los que habitualmente se utilizan en la
evaluacion de disefo.



Gréfico 4. Criterios de evaluacion en la evaluacion de disefio. Fuente: Elaboracion propia.
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contexto en el que esta se produce.

Importancia de las medidas en el marco mas amplio de la politica.
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intervienen en la resolucién de un problema.

Complementariedad
Las son la unidad basica de investigacion, se pueden definir como los
interrogantes e hipétesis a confirmar que permiten hacer operativa la puesta en marcha
de la evaluacion. La lista de preguntas, con los criterios a los que se asocian, asi como
las fuentes de informacion, indicadores de medicion, técnicas y herramientas a utilizar se
integran en la , que es la herramienta que auna de forma légica
todos estos elementos. Los criterios de evaluacion y las preguntas se recogen en la
matriz y contienen el enfoque y alcance de la evaluacion.

El planteamiento triangular es un requisito del enfoque de evaluacion integral,
considerando todas las perspectivas teorico-cientificas que se consideren relevantes y
utiles en la evaluacion. Por ello, se usan todo tipo de .Enesta
Guia se mencionan algunas las méas utilizadas.

La evaluacion de disefio es un proceso evaluativo que se detiene especialmente en la
conceptualizacion de la accién publica, su ldgica interna y sus elementos de despliegue
al objeto de solventar o mejorar una necesidad o problema.

El proceso se desencadena a instancias del gestor o responsable de la intervencion,
cuya decisién se suele reflejar en un documento inicial que contiene el anélisis del
encargo. El proceso se desarrolla mediante el analisis de las dimensiones indicadas y



termina, como se ha dicho, con el informe de evaluacion en el que se recogen los
hallazgos, conclusiones y recomendaciones.

La duracion de la evaluacion dependera de la complejidad de la intervencién y de su
naturaleza, caracteristicas y condicionantes, entre los que se encuentran los recursos
puestos a disposicion de la evaluacion.

El proceso termina con un informe de evaluacion, que debe recopilar el resultado de la
investigacion, los distintos analisis realizados y los hallazgos obtenidos, siguiendo
normalmente una estructura basada en las preguntas de evaluacion utilizadas y sus
criterios asociados. El Informe final debe incorporar un apartado relativo a las
conclusiones y recomendaciones, siempre basadas en las evidencias obtenidas. En la
concepcion de que la evaluacion es una intervencion publica mas, se puede cerrar el
ciclo con un seguimiento de la evaluacion?.

3 Para la elaboracion del informe, asi como para las actividades de seguimiento, se pueden seguir las
pautas de la Guia de AEVAL de 2015, ya citada.



SEGUNDA PARTE. METODOLOGIA DE
EVALUACION DE DISENO




Tradicionalmente, se ha considerado que el ciclo de una politica publica tiene cinco grandes
fases: la identificacion y definicion del problema; la formulacion de alternativas; la adopcion
de la mejor alternativa; la implantacion de la alternativa y la evaluacion. En una buena
planificacion todo este proceso debiera estar explicitado.

Dentro del proceso de evaluacién integral, una de las fases es el analisis o reconstruccion
de la légica de la intervencidn®. Esta fase tiene por objeto profundizar en el conocimiento
del objeto de evaluacion, desentrafiando la linea argumental interna de la intervencion
evaluada estructurada a través de diferentes componentes:

Un componente de Este elemento entra en
la identificacién del problema a resolver y de la seleccion de alternativas para su
resolucion, asi como el contexto de la intervencion.

Un componente estratégico causal, que es la , hipdtesis o logica
causal de la intervencion. La teoria del cambio hace referencia a como la intervencion
va a generar los cambios necesarios en los distintos estadios o fases para conseguir
los resultados intermedios y el cambio final deseado. El analisis de la teoria del cambio
y las distintas concepciones se veran mas adelante.

Un componente operativo, o de implementacién. Hace referencia a la
estructura secuencial del plan o programa en objetivos, actividades y recursos que
darén lugar a productos que generaran los resultados e impactos esperados de una
intervencién publica.

“El objetivo (...) es conocer lo mejor posible el problema que da origen a la
intervencion, sus causas y Ssus efectos, las alternativas seleccionadas para
solucionarlo y los instrumentos en que éstas se plasman (...), y finalmente, el disefio
de la propia intervencion” (AEVAL, 2015).

En este apartado se aborda como se analiza cada uno de los elementos de la evaluacion
de disefio, los criterios y preguntas a responder en el andlisis y las principales herramientas
a utilizar.

Es importante tener en cuenta que, en el caso en que la evaluacion a realizar sea del disefio
de una politica publica compuesta por diferentes planes, programas y medidas dispersas,
sin una plasmacion concreta en un documento unico, en la evaluacion deben construirse
los instrumentos de dicha politica publica y usar para cada uno la metodologia que se ofrece
en los siguientes epigrafes. Los analisis que permiten emitir al evaluador un juicio de valor

4 En esta guia se sigue el proceso de realizacion de una evaluacion con enfoque AEVAL que, para ordenar
de forma logica y racional el proceso de evaluacion, lo divide en las siguientes fases: Andlisis del encargo,
Lagica de la intervencion, Disefio de evaluacidn, Trabajo de campo y analisis, Redaccion del informe de
evaluacion, comunicacién y difusién de la evaluacién y, finalmente, Seguimiento de la evaluacion. La
descripcion de las fases se puede consultar en la Guia de AEVAL de 2015, ya mencionada anteriormente.
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se aplicaran al sumatorio de esos diferentes planes, programas y medidas que integran la
politica publica teniendo en consideracion la relevancia y alcance singular de cada uno de
ellos.

Ejemplo de evaluacion de pelitica publica: Evaluacion de las trabas administrativas
para la creacidn de empresas (AEVAL, 2012).
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La evaluacion del disefio de cualquier intervencidn publica debe comenzar en primer término
con el analisis de su formulacion, constituida por el analisis del problema publico, su entrada
en la agenda publica y como es definido o configurado; la eleccion de la alternativa adoptada
para resolverlo; y el contexto en que se produce la formulacién. Estos analisis permiten al
evaluador responder a las preguntas relacionadas con la pertinencia, relevancia, coherencia
y complementariedad de la intervencion y emitir un juicio valorativo basado en evidencias.

La definicion y analisis del problema que justifica una intervencién publica es probablemente
el elemento crucial del ciclo de politicas publicas. Los términos en los que un problema sea
considerado, sus caracteristicas, la existencia de necesidades, su etiologia y efectos son
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aspectos basicos y elementos previos al disefio de cualquier programa o politica publica, a
la definicion de sus objetivos estratégicos y operativos y el conjunto de actividades,
procesos, recursos y acciones que implican. En definitiva, la génesis de toda intervencion.
Cualquier solucién es “parte de encontrar el problema” (Wildavsky, 1979), por lo que toda
intervencion (solucién) debe basarse en una adecuada identificacién del problema. Se
producen muchos mas errores como consecuencia de una erronea definicion del problema
que cuando el problema esta bien planteado y las soluciones son erréneas (Dunn, 1981).

Definicion del problema

Los problemas publicos son constructos sociales y politicos. Habitualmente tiende a
considerarse que los problemas son objetivos, cuando no lo son. Tampoco existe garantia
de que una situaciéon que afecte a determinados grupos se transforme en un problema
publico. Para que ello sea asi es preciso que acceda a la agenda publica, a través de un
proceso donde en primer lugar el problema debe ser reconocido como social, al provocar
carencias objetivas en la sociedad, y en segundo lugar cuando los actores con poder
califican dichas carencias como problema publico y éste es institucionalizado. El evaluador,
por tanto, debe prestar particular atencién a los términos en los que el problema es definido
y accede a la agenda publica y de gobierno.

Algunos autores diferencian entre evaluacion de necesidades y evaluacion de disefio
propiamente dicha, como se indicaba mas arriba (Rossi, Lipsey y Freeman, 2003).

Es posible establecer una secuencia légica en el anélisis de los problemas como lo hace
Alvira (1991), donde las condiciones sociales y el contexto institucional, econémico y social
provocan una determinada realidad que menoscaba el pleno desenvolvimiento de
ciudadanos, empresas, colectivos o instituciones y genera unas determinadas necesidades
sociales. Cuestion distinta es que dichas necesidades alcancen la consideracion de
problema social que accede a la agenda publica y sobre el que se demanda una accion
publica, y en qué términos se disefia dicha intervencion.

Gréfico 5. Proceso de analisis del problema, diagndstico de necesidades y eleccion de la estrategia de
intervencion. Fuente: Elaboracién propia a partir de AEVAL (2015).

CONDICIONES PROBLEMA NECESIDADES SELECCION DE
SOCIALES O SOCIAL SOCIALES ESTRATEGIAS DE
HECHOS INTERVENCION

A pesar de su trascendencia, numerosas politicas o programas no diagnostican o describen
adecuadamente el problema, dicho diagnéstico es parcial e incompleto, 0 no existe una



clara identificacion de la poblacion afectada, de las intensidades o variabilidad de los efectos
provocados o de las necesidades presentes en funcion del conjunto de factores que las
originan.

Un problema social puede definirse como el conjunto de “carencias existentes en un grupo
poblacional determinado, y constituyen una brecha entre lo deseado por la sociedad y lo
real (...) una misma poblacion puede tener infinidad de problemas posibles de ser resueltos”
(Lima Facio y Aguilar Astorga, 2011). Pero el problema ante el que se enfrenta tanto el
disefiador de intervenciones publicas como el evaluador es que, como se ha dicho, los
problemas son construcciones politicas y sociales, ademas, dinamicas y cambiantes, y
donde la definicién del problema va mas alléd de una simple definicién conceptual, puesto
que basandose en esa definicién la intervencion puede tener objetivos excesivamente
acotados o restringidos, subvalorar efectos importantes o perder oportunidades para elegir
politicas mas adecuadas (Moore, 1993).

Entre los elementos que se deben identificar adecuadamente en la evaluacion de disefio al
analizar el diagndstico del problema figuran:

. Cualquier diagnéstico debe indagar cuales
son las causas reales subyacentes que han provocado el estado del problema o
necesidad existente. Ademas debe diseccionarse cémo interactuan dichas causas
directas con el contexto existente y otros posibles factores que, sin ser la causa directa
e inequivoca, tienden a modular, caracterizar o incidir en dicho problema. Las mas de
las veces los problemas son multicausales.

En pocas ocasiones en los contextos en los que existen problemas sociales y
necesidades no existe una intervencion, programa o accion publica. Estas actuaciones
condicionan tanto el problema como sus efectos, en términos de mitigar, exacerbar, o
caracterizarlo. Los analisis deben contemplar por tanto cémo inciden las actuaciones
publicas con respecto al problema (coherencia externa o complementariedad de las
politicas publicas en cuanto a criterio de evaluacion). Ademas, los errores del disefio 0
implementacion de las intervenciones ya desarrolladas no deben considerarse como el
"problema" en si mismo. Asi, la desatencion, ausencia de cobertura en términos de
ayudas publicas o servicios publicos especificos, no constituyen el problema.



Otra premisa basica en el andlisis del problema en la evaluacién del disefio es

que sufre el problema o presenta la necesidad social.

Debe establecerse con claridad a quién perjudica y qué sectores o colectivos estan

Errores a evitar

La

. (Bardach, 1993). El analisis de
los problemas no debe abarcar en si mismo la
cuestion o el problema menor, sino aquella que
realmente la origina. Esto es, la evaluacion no
debe circunscribirse a un aspecto o problema si
este deriva de uno mayor. Aun cuando la
intervencion, por una serie de motivos, se centre
en resolver solo una parte del problema, en el
analisis de éste no debe pasarse por alto la
cuestion o problema de partida general.

La 0
enfoque del evaluador o disefiador con respecto
al problema o el etnocentrismo. No existe un tnico
enfoque, y debe evitarse la preponderancia de
uno de ellos. Este riesgo suele traducirse en restar
importancia a determinados problemas o aspectos
que para otros colectivos o incluso para los
ciudadanos pueden tener mucha mas relevancia.
Y en exagerar o sobredimensionar determinados
problemas (Bardach, 1993).

Las

siendo afectados por el problema (poblacion
afectada). El término poblacién objetivo puede inducir
a error puesto que para una corriente doctrinal no se
trata exclusivamente de considerar la poblacion
afectada o que sufre directamente el problema o
necesidad social, sino de todos aquellos elementos
causales que originan el problema. Asi, por ejemplo,
en el caso de la delincuencia juvenil la poblacion
objetivo no solo es el conjunto de jovenes
delincuentes, sino todas aquellas realidades que
provocan la delincuencia. En el caso de la pobreza, la
poblacidn objetivo no son solo las personas pobres,
sino también todas aquellas instituciones
socioeconomicas que provocan el fenémeno de la
pobreza.

La 0 de
las necesidades sociales que provoca. Los problemas
publicos nunca tienen idéntica magnitud, sino que
afectan a los distintos colectivos o poblacion objetivo
(target) con intensidad disimil. La desigualdad, por
ejemplo, es un problema que presenta distintas
intensidades, que, a su vez, provienen de diversas
causas, como puede ser la pobreza extrema, la falta
de recursos  econdmicos, educativos, el
funcionamiento del mercado de trabajo, efc.

0 de su naturaleza. No existen problemas

definidos univocamente (Wildavsky, 1979). Tanto por la complejidad de los entornos
en los que se producen, como porque la propia definicién del problema condiciona la
configuracion de los futuros instrumentos y objetivos de la decisidn publica (Aguilar,
1993). Aquellos grupos y actores que cuenten con la capacidad de influir en la
definicion y configurar el problema no solo influyen en la decision, sino que condicionan
las soluciones adoptadas.

Los que estan presentes o cabe considerar con respecto al problema publico,
sus intereses y estrategias: empresas, instituciones publicas, colectivos o grupos de



interés o de presion. Como se apuntaba anteriormente, los actores o grupos de interés
pueden definir el problema en base a sus propias percepciones e intereses.

El . Las sociedades complejas estan en
constante evolucion, y suelen aparecer nuevos problemas publicos o mitigarse otros.
Ademas, las propias intervenciones publicas, en ese ambito de intervencion, o en otros,
tienden a provocar cambios en la situacion.

Las que causa el problema. Determinacion, en lo posible,
de las consecuencias que se han detectado del problema objeto de intervencion.
Normalmente, debieran estar relacionadas légicamente con las causas.

La . Tanto si esta duracion es continua o discontinua en el
tiempo, tiene repercusiones de relevancia: enquistamiento de problemas antiguos o
falta de conocimientos o informacion en el caso de problemas nuevos, etcétera.

En definitiva, se trata de lograr una definicion del problema progresivamente bien articulada
pero delimitada.

Una aproximacion que resulta de interés en el analisis del problema es aquella que se
focaliza en la cuestion: ;Cudles son los problemas para los ciudadanos? Este enfoque
deviene en una forma de disefio de las politicas y subraya no la resolucioén del problema,
sino su identificacion. Desde esta perspectiva, el disefio de las politicas, -y la aproximacién
evaluadora al problema-, se caracteriza por intentar estructurar el problema, en la que una
situacion problemética se transforma en una definicion del problema delimitada y
correctamente articulada que conduce a una solucion.

La cuestion clave en cualquier disefio de politicas publicas, y por tanto en su evaluacion, es
como evolucionar de una forma responsable desde un problema publico intratable,
desestructurado o poco estructurado hacia uno mas estructurado o controlado. Esta
transformacion se produce a través de cuatro procesos o fases, que pueden formularse en
términos de preguntas (Hoppe, 2018): la deteccion del problema (“; Por qué la situacion es
un desastre o problema”?); su categorizacion (“;Qué brecha existe entre la situacion
problematica y una mas deseable?”); su descomposicion (“;Existe alguna brecha
potencialmente subsanable?”); y la eleccion del problema (“;Dénde se encuentran
exactamente las oportunidades para mejorar o disminuir el padecimiento?”). Si bien este
enfoque corresponde al disefio o planificacién de las intervenciones publicas, puede ser
empleado en la evaluacion de disefio, puesto que ademas permite estructurar el anélisis y
contrastar si la caracterizacion o definicion del problema es adecuada.

Las evaluaciones de AEVAL realizan un andlisis y descomposicién del problema en los
términos apuntados dentro del apartado dedicado al denominado andlisis de la logica de la



intervencion. Asi, por ejemplo, en la “Evaluacion de las medidas de racionalizacion y mejora
de la gestion de la incapacidad temporal” (AEVAL, 2009) se realiza una caracterizacion
completa del problema, analizando el encuadre del fendémeno en comparacién con otros
paises europeos, desgranando su etiologia y colectivos, ramas de actividad, caracteristicas
individuales de los trabajadores que experimentan bajas por contingencias comunes y l0s
factores que condicionan su incidencia, reincidencia y duracion, de tal modo que es posible
conocer con gran precision cual es el problema y su extension.

Para realizar estos analisis se utilizan todos los indicadores

Técnicas estadisticas  disponibles a nivel agregado y diferentes técnicas

estadisticas para el anélisis. Por ejemplo, distintas técnicas

estadisticas como los analisis CHAID y AID y regresiones

lineales y logisticas. EI CHAID y AID es una técnica estadistica de analisis multivariante

mediante la cual es posible segmentar un conjunto de datos en funcion de una serie de

variables independientes y asi conocer el comportamiento de otra variable que pretende ser

explicada. Por su parte, las regresiones tienen gran valor para conocer e identificar las

variables, factores o elementos que permiten explicar una realidad o hecho. Se describiran
en el apartado referido a técnicas y herramientas.

Otro ejemplo de la identificacion y caracterizacion del problema es la “Evaluacion del
programa de ayudas a las actuaciones de reindustrializacion (REINDUS)” (AEVAL, 2011),
donde se realiza un analisis de las caracteristicas estructurales de la industria espafiola, su
relacion con los desequilibrios regionales y la problematica especifica de la industria.

La entrada del problema en la agenda publica

La configuracion de la agenda publica es aquel proceso por el cual los problemas y las
soluciones alternativas ganan o pierden la atencion publica y de las élites (Brikland, 1997).
Incluso cuando una cuestion gana atencion publica, no necesariamente se transforma en
un problema publico, como se ha avanzado antes. Por otro lado, los grupos y actores luchan
0 compiten para asegurar que su descripcion del problema permanece en primer plano y
que su aproximacion al problema es la finalmente adoptada. Uno de los aspectos
fundamentales en la evaluacion del disefio es, junto con el andlisis y caracterizacion en
términos lo més objetivos posible del problema, su entrada en la agenda publica.

Es complejo establecer unas pautas metodologicas para analizar la agenda publica en la
evaluacion de disefio, dado que el objeto de evaluacién concreto condiciona los enfoques
de aproximacion. La forma en que el evaluador se puede aproximar en este analisis esta
claramente influenciada por la naturaleza de las preguntas que se formule. En todo caso,
existen algunas directrices para analizar la entrada en la agenda y la definicién como
problema publico:



Por un lado, analizar el papel y la capacidad que los distintos actores y en particular
los , tienen de incorporar sus visiones y
planteamientos en la definicion del problema. A través de distintos instrumentos o
herramientas fundamentalmente cualitativas el evaluador debe indagar el papel que

Errores a evitar

El en la
definicion 'y caracterizacion del problema
(Bardach, 1993).

Evitar que el

publica (P.J. May, 1993). Esto lleva a
clasificar mal los problemas, a aplicar
soluciones de existencia (elaborar politicas o
programas Solidos a primera vista pero que no
resuelven la cuestion) y prescribir alternativas
de accion con esquemas jerarquicos de arriba

los actores juegan en la definicion. Para ello resulta
particularmente util el anélisis documental de los antecedentes
y posicionamiento de distintos grupos con respecto al
problema; las entrevistas abiertas o semiestructuradas con
actores y grupos de presion, ademas de con los disefiadores
y gestores de las acciones publicas; los documentos de disefio
y elaboracién del programa o politica; la realizacion de
encuestas a grupos y destinatarios; los grupos de discusion o
las TGN® , que permiten emerger los distintos discursos
subyacentes con respecto al problema; los mapas de actores;
o las aportaciones en procesos de informacidn publica.

El papel de los
publicas en la definicidn del problema publico.

abajo.

No siempre existen soluciones a todo, ni existe
una mejor alternativa, por lo que todas ellas
(soluciones y alternativas) deben sopesarse

adecuadamente.

La definicion del problema no suele responder exclusivamente
a una aproximacion o andlisis realizado desde el ambito de las
burocracias publicas, aunque éstas juegan un papel capital.
De hecho, se ha sostenido que si bien en la consideracion de
una situacion como problema social suelen intervenir
numerosos actores, en la definicion estricta del problema como
publico el numero de participantes es menor,
fundamentalmente los expertos de las burocracias y los grupos
de interés y los responsables publicos. Los intereses politico-burocraticos deben ser
analizados en la evaluacion de disefio. A este nivel, las preocupaciones centradas en
encuestas, la observacion de las preferencias de los ciudadanos y su comportamiento
subsumido en estadisticas puede condicionar el andlisis del problema o el disefio de
las intervenciones. Ademas existe la tendencia en confiar en los determinados tipos de
analisis, como la pericia de los anélisis de politica econdmica, analisis coste-beneficio,
coste-eficacia, teorias de finanzas publicas y todo un conjunto de enfoques o
herramientas que, con ser adecuadas, no agotan en si mismas las posibilidades de
analisis.

Los . El disefio de los programas publicos
puede estar dominado por condicionantes politicos en términos de los programas

5 Técnica de Grupo Nominal. Véase el apartado de técnicas y herramientas.



politicos de los partidos, los ciclos electorales o las consideraciones relativas a ganar
o mantener el apoyo popular o el poder politico.

Las realidades sociales sobre las que interviene la accion gubernamental son sumamente
complejas y, en ellas, los ciudadanos, actores o grupos de interés tienen distintas creencias,
planteamientos, necesidades e intereses, cuya estructura debe ser confrontada con la de
los disefiadores. En pocas ocasiones resulta valida la cadena o marco légico que traduce el
problema definido en unos términos concretos en una intervencion dotada de objetivos,
instrumentos y acciones operativas. La evaluacion del disefio debe analizar si no se ha
considerado adecuadamente el contexto o entorno de la intervencion y si se ha confrontado
adecuadamente la estructura de quienes promueven politicamente la intervencidn con los
marcos de referencia de ciudadanos y actores.

En la evaluacion del programa REINDUS mencionada (AEVAL, 2011), se recoge el grafico
siguiente, que agrupa los actores intervinientes en el programa evaluado, sus relaciones, y
las politicas que también participan.

Gréfico 6. Actores intervinientes y relaciones con el Programa REINDUS. Fuente: AEVAL (2011).

UNION EUROPEA, MITYC WEHA D?:ﬁ;ghlés
AGENTES
SOCIALES | | ADMINISTRACION
PUBLICA
ASCCIACIONES | | f},f’
SECTORIALES
L B PROGRAMA |c.7.:rgl;lls
OBSERVATORIDS || REINDUS " Zitl
INDUSTRIALES \"\\
ASCGIACIONES DESTINATARICS
EMPRESARIALES |
' ) 1
ADMINISTRACKINES EMPRESAS PUBLICAS GTRAS ENTIDADES
PUBLICAS ¥ PRIVADAS FUBLICAS Y PRIVADAS

En los estudios de planificacion y disefio suelen
mencionarse algunas herramientas utiles para el analisis
del problema. Entre ellas cabe destacar el denominado
arbol de problemas, que permite visualizar rapidamente las causas que ocasionan el
problema y cuales son sus efectos. Para la construccion grafica del arbol de problemas
deben tenerse en cuenta las siguientes fases:

El arbol de problemas

|dentificar el problema central de la intervencion.

Analizar y verificar los efectos del problema central. De manera esquematica se
representan por encima del problema central y se pueden clasificar en generales y



especificos. Si para cada efecto de primer nivel hay otros posibles efectos en un
segundo nivel, se enlazaran a los primeros.

Establecer la relacién entre los diferentes efectos que ocasiona el problema central.

Analizar las posibles causas del problema central. Seran representadas en un nivel
inferior al del problema central. Es posible que se identifique la causa de cada uno de
los efectos negativos del problema central.

El arbol de problemas esta relacionado tanto con el analisis del problema como con las
relaciones de causalidad o logica causal, que se analizaran en otro apartado. Permite
identificar las causas desde una aproximacion estructural, causal, cualitativa y cuantitativa
del problema. En él no deben confundirse causas con consecuencias o efectos. A partir del
arbol de problemas es posible elaborar un arbol de objetivos y areas de intervencion, util
para el analisis del disefio de la intervencidn propiamente dicha. La ilustracion siguiente
muestra el arbol de problemas elaborado para la Evaluacion del Plan de Ahorro y Eficiencia
Energética 2008-2012 (AEVAL, 2014).

Gréfico 7. Ejemplo de arbol de problemas. Fuente: Evaluacion del Plan de Ahorro y Eficiencia Energética
2008 - 2012. (AEVAL, 2014).
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Por otro lado, los analisis DAFO permiten
El analisis DAFO y otras técnicas  tener un conocimiento holistico tanto del
problema, como de la intervencion y del
contexto. El anélisis DAFO es una técnica
que recoge las Debilidades, Amenazas, Fortalezas y Oportunidades de una determinada
situacion.

El analisis multicriterio, analisis multi-objetivo (AMO) es un instrumento que se utiliza para
evaluar diversas soluciones posibles a un determinado problema®.

Toda evaluacion de disefio debe incorporar el anélisis de las posibles alternativas existentes
para resolver el problema y los motivos o circunstancias que provocan la seleccion de una
de ellas. No se trata tanto de analizar la intervencion efectivamente disefiada, -proceso que
se realiza en el andlisis concreto del disefio de la intervencion-, como de valorarla en

relacion a las posibles alternativas.

A tener en cuenta

El evaluador, en su analisis, debe tener muy
en cuenta que el establecimiento de la
agenda y la especificacion de alternativas se
llevan a cabo por procesos diferentes. Los
expertos, academicos, grupos de interés y
funcionarios publicos pueden ser mas
importantes en  generar alternativas,
mientras que los oOrganos ejecutivos, los
medios de comunicacion y la opinion publica
pueden ser determinantes en establecer la
agenda. Mientras que el establecimiento de
la agenda es un proceso mas o menos
visible, la seleccion de la alternativa suele
ser opaco.

Esta distincion entre agenda y alternativas puede resultar
bastante util analiticamente, y ello a pesar de que en gran parte
de la literatura de analisis de politicas publicas actual, la
configuracion de la agenda se refiere a ambos fendmenos a la
vez, y la distincion entre agenda y alternativas no esta claramente
perfilada.

Por otro lado, debe prestarse particular atencion a estos
aspectos, algunos de ellos comunes con respecto a la definicion
del problema y su acceso a la agenda publica:

La importancia y las
tienen en la eleccion de la alternativa, ajustada a su
definicién y caracterizacion del problema.

La plasmacion o . Se
deben especificar aquellas politicas cuyas consecuencias deben
ser estimadas. Es importante incluir aquellas alternativas que
sean relevantes. Mas allé del conjunto de alternativas posibles,

algunas son consideradas mas seriamente que otras. El proceso de especificar
alternativas reduce el conjunto de alternativas concebibles al conjunto que se
consideran seriamente o factibles dado el contexto (politico, econdmico-

6 Para un mayor detalle en la técnica del andlisis DAFO, constiltese el apartado de técnicas y herramientas de

esta Guia.



presupuestario, social de grupos de presion, o de criterios puramente politicos). Debe
incluirse la politica actual como caso base, para determinar cuanto se puede esperar
de una mejora con respecto a las otras alternativas.

La de las alternativas en términos de relevancia,
coste y beneficio o los términos en que se puede optimizar la solucién del problema
entre las distintas alternativas. Este analisis se realiza para distintos escenarios, en
cada uno de ellos debe examinarse los costes y efectos estimados, compensando o
haciendo compromisos entre los distintos escenarios futuros. Debe analizarse los
posibles trade offs y consecuencias de elegir una alternativa frente a otras, en términos
de eficacia.

El contexto o realidad social, econémico, institucional, normativo, administrativo, etcétera
en el que se producen las intervenciones es determinante en la evaluacion de disefio. Los
programas Y politicas publicas, y sus interacciones con los distintos sistemas, entre ellos el
politico se producen en un entorno, en un contexto, no en el vacio ni en un ambiente
controlado propio de laboratorio.

El contexto define y condiciona el disefio de una politica publica y la voluntad y motivaciones
de llevarla a cabo. Pero también su puesta en practica y sus resultados, que no son sino los
efectos de esa intervencion en interaccion con los sistemas en toda su amplitud (social,
biolégicos y psicoldgicos, abiertos o cerrados, etcétera). Al fin 'y a la postre, los distintos
contextos actuan como los motores o definidores del problema social, en cuanto a
condicionante de la légica de la intervencion y como motivador de los resultados de la
politica publica implementada.

El analisis de contexto se sobrepone a distintos componentes de la evaluacion de disefio.
Esto es, debe estar presente tanto en el analisis del problema, como la seleccion de la
alternativa, el disefio concreto de la politica o programa, o la teoria del cambio. Por otro
lado, el contexto puede haberse modificado en el momento en que se realiza la evaluacion,
por lo que es importante tener claras las diferencias de contexto que puedan existir entre el
momento en que se disefa la intervencion y se realiza la evaluacion.

Dentro del andlisis del contexto en la evaluacion de disefio debe considerarse:

El en el que se produce la intervencion. Tanto a nivel de
necesidades como de la disponibilidad de recursos no es lo mismo una situacion de
decrecimiento, crisis o restricciones economicas, en los que las necesidades son
mayores o pueden presentarse con una mayor intensidad, que un ciclo econémico
positivo.



El en el que se definen el problema, las alternativas y el disefio. Son
diferentes un ciclo de estabilidad politica, el final de una legislatura y la existencia de
un gobierno en minoria, por ejemplo.

El - el conjunto de normas e instituciones que ordenan
un determinado campo o sector de politica publica en el que se desarrolla la
intervencidn. Ha de tenerse en cuenta al trazar este aspecto, el marco competencial y
los niveles de gobierno que participan en el disefio de la intervencion. Este hecho es
de particular importancia en paises como Espafia, fuertemente descentralizados y con
un sistema competencial en el que priman las competencias concurrentes y
compartidas. Al analizar los niveles de gobierno o administracién que pueden intervenir
hay que considerar desde el nivel supranacional hasta el nivel local, pasando por el
autondmico y el estatal (AEVAL, 2015).

Como ejemplo de analisis del contexto cabe mencionar la Evaluacion del Plan estratégico
de seguridad vial 2005-2008 (AEVAL, 2009). En dicha evaluacién se analizo la distribucién
competencial sobre trafico y circulacion de vehiculos a motor, que corresponde a la
Administracién General del Estado, asi como la legislacion basica en otras cuestiones,
algunas asumidas por Comunidades Autdnomas.

Fue también preciso valorar las implicaciones del plan europeo al respecto y las
competencias en materia de carreteras, educacion, etcétera, de las Comunidades
Autdénomas y las que las entidades locales asumen en las ciudades en trafico o circulacion,
entre otras.

Es importante buscar el alineamiento con otras politicas, ya que, especialmente en el caso
de las politicas comunitarias, puede darse en la politica evaluada una relacion de
instrumento de desarrollo de programas comunitarios que cuentan, ademas, con una fuente
de financiacion concreta. Asi se realizd en el caso de la Evaluacion de la implementacién
del Programa Nacional de Desarrollo Rural 2014-2020 (AEVAL, 2017).
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Grafico 8. Alineamiento del Programa Nacional de Desarrollo Rural 2014-2020 y sus fuentes de financiacion.
Fuente: AEVAL, 2017.
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Para analizar todos los aspectos relativos al
Qﬂ Herramientas para problema, la evaluacién de disefio puede
< el analisis de la formulacion emplear cualquier instrumento o herramienta
que sea Util para responder a las preguntas
que se formula el evaluador. No existen herramientas metodoldgicas Unicas que permitan
analizar cada una de las cuestiones planteadas y siempre resulta adecuado recurrir a
métodos mixtos. El empleo de la triangulacion metodoldgica, que utiliza distintos métodos
que indagan sobre una misma realidad social, y constatan si los resultados son congruentes,
dota de validez a los andlisis.

Es recomendable emplear tanto fécnicas cualitativas como cuantitativas. Entre las
primeras cabe destacar los analisis de discursos, grupos de discusion, focus-group, técnica
de grupo nominal, o entrevistas estructuradas o abiertas. Todas ellas y, en general, las
técnicas grupales, permiten profundizar en distintos aspectos.

INSTITUTO PARA LA EVALUACION DE POLITICAS PUBLICAS 2020



Por su parte, las técnicas cuantitativas aportan posibilidades de analizar y dimensionar
adecuadamente el problema: la intensidad o magnitud del problema, identificar y cuantificar
la poblacion objetivo, etcétera.

Por ultimo, el analisis documental y el recurso a expertos resulta dtil para conocer la génesis
de la intervencion, el marco legal, la caracterizacion del problema y las motivaciones
subyacentes, entre otras cuestiones.

En este apartado se aborda el anélisis del disefio de la alternativa seleccionada, en términos
de evaluacion, de la teoria causal subyacente y de como se despliega esta teoria causal en
una jerarquia de objetivos y acciones para dar respuesta al problema detectado. Forma
parte, junto con el analisis del problema y del anélisis de la légica de la intervencién, del
proceso de evaluacion integral de una intervencion publica.

En la bibliografia sobre planificacion y evaluacion de politicas publicas existen diversas
definiciones de lo que se considera teoria causal de una intervencion, que se diferencian en
el alcance y en la terminologia utilizada, mas que en una distinciéon conceptual clara. Se
pueden encontrar autores que referencian esta teoria causal como cadena de resultados,
teoria del programa o modelo tedrico, y también las mas utilizadas referencias de marco o
modelo logico y teoria del cambio.

Sin embargo, ni el marco légico ni la teoria del cambio se pueden considerar sinénimos,
sino mas bien complementarios, pues operan en distintos ambitos del disefio de una
intervencién. El marco ldgico pertenece al ambito de accién del disefio, y describe la
secuencia logica de como se operativizan las decisiones estratégicas en objetivos
generales, intermedios, actividades y recursos para producir los resultados e impactos
esperados. Para el Center of excellence for evaluation de Canada, es una secuencia de
eventos y resultados (productos, resultados inmediatos, resultados intermedios y resultados
finales) que se espera que ocurran debido a la intervencion. Se puede encontrar en la
literatura también la denominada cadena de resultados de ciclo corto. A este marco l6gico
se denomina en esta guia

Por el contrario, la se situa en el ambito estratégico del disefio. Es el
razonamiento reflexivo causal que explica las opciones estratégicas y articula los supuestos
de una logica de intervencién basados en un cambio deseado. Se elaboran e implementan
proyectos bajo la légica del marco l6gico para operativizar las decisiones estratégicas
definidas en la teoria del cambio. En consecuencia, un buen marco logico lleva incorporada



una buena teoria del cambio (Retolaza, 2018). La teoria del cambio explica cdmo se espera
que una intervencion produzca sus resultados, y va mas allé que el marco logico al describir
los mecanismos de este, asi como las suposiciones, los riesgos y el contexto que respaldan
u obstaculizan la manifestacion de la teoria como resultados observados. Se denomina
también cadena de resultados de ciclo largo. En el siguiente grafico se muestran las

principales caracteristicas diferenciales y complementarias de ambos elementos.

Gréfico 9. Caracteristicas diferenciales y complementarias entre el marco ldgico y de la teoria del cambio.

Fuente: Elaboracion propia.

CARACTERISTICAS DIFERENCIALES Y COMPLEMENTARIAS

Ambito Operativo, de Accion del disefio de las intervenciones publicas
Analisis Descriptivo de la secuencia de accién

Elementos: Vision, Objetivos, Productos/Componentes, Actvidades vy
Recursos

Es una herramienta lineal de la estructura analfica y jerarquica de los
elementos o niveles de la cadena de resultados

Se cenfra en la definicion de los niveles de accidén y su alineacion
secuencial

Como nucleo principal trata los niveles de la cadena de resultados y las
relaciones causa efecto encadenando los resultados de cada nivel, e
identificando los supuestos externos que se deben dar pero sin analizar los
supuestos subyacentes que definen los cambios

Los Supuestos (hipétesis) se orientan a identficar las cuestiones del
entorno, y por tanto externas que escapan del control, que afectan a la
intervencion

El resultado es la narratva de la articulacion de la secuencia légica de
actividades, productos,resultados e impactos que permiten alcanzar los
objetivos y vision de la intervencion

Representacion grafica : Matriz de Marco Légico o Cadena de Resultados

Ambito Estratégico del disefio de las intervenciones publicas

Andlisis Explicativo del Razonamiento de la Légica Causal

Elementos: Supuestos/hipétesis, Estrategias o mecanismos asociados a
cad nivel, Condicionantes, Factores, Riesgos

Es una herramienta relacional exlicativa de las interconexiones de las rutas
del cambio.

Se cenfra en los mecanismos que explican los cambios intermedios y
finales, las rutas del cambio y en las interacciones o enlace de la cadena de
resultados con sus respectivos supuestos

Como nucleo principal frata los supuestos explicativos subyacentes de las
relaciones causa-efecto y de las estrategias definidas para la consecucion
de los cambios, asi como de la valoracién de los riesgos asociados a
factores o condicionantes internos y externos

Los supuestos se refieren principalmente a los razonamientos que explican
cada uno de los cambios en los distintos niveles teniendo en consideracion
tanto cuestiones internas como externas

El resultado es la teoria explicativa subyacente, un pensamiento reflexivo y
razonado de los cambios que genera la intervencion, de cémo se van
produciendo en los distintos niveles de la intervencion hasta el cambio final
deseado

Representacion grafica: Esquema de interrelaciones, nodos o redes y
Matriz de Supuestos

La teoria de la accion o implementacion es uno de los componentes del analisis del disefio
que también se puede encontrar referenciado por diferentes autores como modelo logico.
Con independencia de su denominacion, hace referencia a la estructura secuencial de la
intervencion en objetivos, actividades y recursos que daran lugar a productos que a su vez
generaran los resultados e impactos esperados de una intervencion publica.

Se caracteriza por ser basicamente descriptiva de la operativizacion de los distintos
elementos que intervienen en la evaluacion, y por ser iterativo en todo el ciclo de accion, ya
que toda intervencion puede verse modificada durante su ejecucion por circunstancias
sobrevenidas (externas o internas) o por la deteccién de defectos o desvios de ejecucion.

La teoria de la accion permite la comprension y analisis de la estructura de una intervencion
publica y de su implementacion en cualquier fase en la que se encuentre esta, ya seaen la



fase de planificacion, en la fase seguimiento o en la evaluacion. En la primera, secuenciar
la teoria de la accion permite una mejor definicion y programacion de las actividades y
recursos que se requieren en la ejecucion del plan o programa. En la de seguimiento permite
identificar y corregir desviaciones en la implementacion. Finalmente, al realizar la
evaluacion, la teoria de la accion permite una mejor comprension de la intervencién; el
andlisis de la implementaciéon de la misma; la identificacion de evidencias sobre la
coherencia del disefio y la aportacion de la informacién explicativa sobre los resultados
obtenidos.

En una evaluacion de disefio, el primer paso del anélisis de la teoria de la accion es construir
o validar la jerarquia de objetivos. Todas las intervenciones publicas debieran tener un
objetivo general que se descompone, en secuencia, en los
objetivos estratégicos y operativos, y que se debieran relacionar
con las medidas con las que se busca lograr dicho objetivo,
mediante una serie de recursos y actividades.

A tener en cuenta

La plasmacion de los distintos elementos
que conforman la intervencion (objetivos
estratégicos, objetivos operativos,
medidas,  resultados e  impactos
esperados),  permite  una  mejor

Sin embargo, la jerarquia de objetivos no siempre es clara o
explicita en la intervencion, o puede que esté invertida en algun
nivel de objetivos. Sera por tanto necesario construirla o validarla

comprension de la intervencion y guia la
elaboracion de las preguntas de
evaluacion, principalmente en

mediante distintas técnicas con la participacion de los actores
clave. La importancia de identificar la estructura de objetivos
radica en su relevancia en el anélisis de la coherencia del disefio

evaluaciones de disefio e implementacion. con el problema a resolver, con otras intervenciones o con las

medidas o actividades a definir.

Una de las herramientas mas empleadas para la ordenacion
gréfica de estos andlisis es construir un .El
arbol de objetivos es un procedimiento metodologico que
identifica y clasifica los objetivos por orden de importancia y
ademas permite visualizar en un diagrama las relaciones medios-fines.

Arbol de objetivos

El arbol de objetivos puede elaborarse de manera independiente o como parte
complementaria del arbol de problemas visto en el apartado dedicado al analisis del
problema, y “consiste en convertir los estados negativos del arbol de problemas, en
soluciones, expresadas en estados positivos.

De hecho, todos esos estados positivos son objetivos y se presentan en un diagrama de
objetivos en el que se observa la jerarquia de los medios y de los fines” (CEPAL, 2005). En
este caso, el problema central se configuraria como objetivo principal y los efectos pasarian
a ser fines de la intervencion.

Para construir el &rbol de objetivos se procede de la siguiente manera:



Se convierte el problema en un estado positivo deseable.

Analizar las causas del problema, formularlas como estados positivos y ajustarlas al
objetivo general.

Analizar las relaciones medios-objetivo-fines para garantizar la consistencia del
analisis.

Por ejemplo, en la “Evaluacidén del Plan de Calidad de los Recursos Humanos de los
servicios generales de la Administracion de la Comunidad Auténoma de las llles Balears”
(AEVAL, 2015), el objetivo general era mejorar la calidad en la gestion de las personas de
la organizacion. Para conseguirlo, se plantearon tres objetivos especificos: sensibilizacion
y capacitacion del personal directivo; el aumento de la motivacion del personal, y la gestion
normalizada de permisos, licencias y jornada laboral.

A su vez, estos objetivos se descomponian en diferentes acciones que eran responsabilidad
de diferentes unidades. Una vez identificada la jerarquia analitica de objetivos el siguiente
paso seria relacionar estos con las actividades, medidas disefiadas para su consecucion,
con los recursos asignados y con los productos o servicios ofrecidos.

Gréfico 10. Arbol de objetivos. Fuente: Evaluacion del Plan de Calidad de los Recursos Humanos de los
servicios generales de la Administracion de la Comunidad Autdnoma de las llles Balears (AEVAL, 2015).
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La Iégica seria la siguiente: usando una serie de insumos (recursos humanos, financieros,
etcétera), se realizan unas actividades que permiten obtener unos resultados sobre los
objetivos operativos. Estos a su vez provocan cambios en las variables afectadas (objetivos
estratégicos) y en el entorno socioecondmico de la intervencion (objetivo general).

En la teoria de la accion, se debe validar la estrategia y valorar si las acciones tienen
coherencia con los objetivos, mediante una estrategia ordenada que, en palabras de
Martinic “son los medios o caminos que, a juicio de los autores del proyecto, resultan mas
adecuados y efectivos, para alcanzar los objetivos y cambios planteados” (Martinic, 1996).

Se utilizan diversas herramientas de representacion grafica o esquematica de la teoria de
la accion, modelos mas o menos complejos en funcion del tipo de intervencion, muchas
veces denominados modelos l6gicos.

Aunque hay gran variedad (matriz realista, triple columna, Tiny Tools resultados de la
cadena....), los mas utilizados son la cadena de resultados y la matriz de marco l6gico’.

La consiste en la representacion
lineal mediante cajas/cuadros de objetivos, actividades,
productos, resultados e impactos. Es una herramienta Util
para representar intervenciones sencillas.

Cadena de resultados

Gréfico 11. Cadena de resultados. Fuente: Elaboracion propia.

Para intervenciones mas complejas, la resulta mas adecuada que
la cadena de resultados.

Es una representacion matricial que permite la lectura
horizontal y vertical para obtener las relaciones causales y
la narrativa de la logica. Esta técnica tiene limitaciones, ya
que no refleja todas las interacciones. La narrativa que
deriva de la matriz de marco légico sirve de base a la teoria del cambio, que debera
completarla con el analisis de los supuestos y condicionantes (factores internos y externos

Matriz del marco logico

7 Tiny Tools resultados de la cadena: el mapeo de impactos tanto positivos como negativos posibles de una
intervencion. Marco ldgico: el disefio, ejecucion y evaluacion de proyectos teniendo en cuenta las relaciones
entre los recursos disponibles, las actividades planificadas, y los cambios deseados o resultados. Matriz
realista: centrandose en uno de los pasos en una cadena de resultados y luego identificar el mecanismo
implicado en la produccion de los resultados y los contextos en los que opera este mecanismo. Cadena de
resultados (también conocido como un ‘'modelo de tuberia'): mostrando un programa como una serie de cajas
de insumos-> actividades> salidas -> resultados -> impactos. Triple columna: muestra una jerarquia de los
resultados en la columna central.
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atener en cuenta para el logro de los supuestos sucesivos y en ultimo término para alcanzar
la vision).

A partir de la matriz del marco l6gico se puede definir el cronograma de actividades y los
indicadores de cada una para su seguimiento. Es un instrumento de planificacion pero
también de gestion, que permite a los responsables asegurar la calidad de la planificacién
y de la implementacién de la intervencion.

En la evaluacién, permite una mejor comprension de la intervencion y el disefio de la
evaluaciéon, en cuanto que guia la elaboracion de las preguntas de evaluacion,
principalmente en evaluaciones de disefio e implementacion.

La matriz del marco l6gico es la herramienta que permite analizar la implementacion de la
politica, plan o programa en una evaluacion. A continuacion se muestra un ejemplo de
representacion grafica de la matriz de marco logico.

Gréfico 12. Matriz de marco ldgico. Fuente: Evaluacion intermedia del Plan Nacional de Desarrollo Rural
(AEVAL 2017).
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Teoria del cambio o légica causal de una intervencion

Como se ha visto, cualquier intervencion publica deberia basarse en una feoria causal; es
decir, en un conjunto de suposiciones, condicionantes y factores externos que describen
como y por qué se pretende que funcione el programa y obtenga determinados resultados
esperados.

La teoria del cambio se define como el razonamiento reflexivo causal que explica las
opciones estratégicas y articula los supuestos de una légica de intervencidn basados en un
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cambio deseado. Se elaboran e implementan proyectos bajo la l6gica del marco l6gico para
operativizar las decisiones estratégicas definidas en la teoria del cambio.

La teoria del cambio,-también denominada, teoria, hipdtesis o logica causal de la
intervencion-, es inherente al disefio de cualquier intervencion publica, se situa en el

y aparece generalmente de forma explicita o implicita en la
formulacion y disefio de politicas publicas.

Se refiere a cdmo la intervencién va a generar los cambios necesarios en sus distintos
estadios o fases para conseguir los resultados intermedios y el cambio final deseado. Define
las estrategias que deben seguirse, teniendo en consideracion los riesgos y factores que
puedan influir en la consecucién de estos cambios, asi como los condicionantes necesarios
que deben darse para conseguirlos.

Se puede pensar en la teoria del cambio como la
Representaciones graficas  historia de lo que deberia suceder en las flechas que
de la teoria del cambio vinculan las cajas en un modelo logico tradicional de
cadena de resultados, tal como se refleja en el

gréfico siguiente.

Gréfico 13. Esquema de la teoria del cambio como cadena de resultados. Fuente: Elaboracion propia.

Facior Fectar Feciar
Facior Faciar =aghor Faclor
Factar Faclor Factar Factar
Condicizrants Congizionante: Cordizranis Crrdicionanis
Supuesios Supuesios Supuestos
Actividades Productos Resultadas Impacto
Recursos Componentes

La teoria del cambio también se puede expresar como los vinculos causales entre los
resultados y los diferentes niveles dentro de la matriz de marco légico. Algunos modelos de
marco légico, como el marco légico de la Comision Europea, incluyen una columna de
supuestos o hipotesis para incluir el analisis de la teoria del cambio de las intervenciones,
tal como se observa en el siguiente esquema.
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Grafico 14. Modelo del marco logico. Fuente: Comision Europea (2001).

Medios Coste

Condiciones
previas

Esta opcion, que es sencilla de aplicar y comprender, presenta limitaciones para
intervenciones complejas porque no refleja la multiplicidad de relaciones causales ni
condicionantes que intervienen en los supuestos de las distintas fases o estadios
intermedios. Para intervenciones complejas es recomendable utilizar una representacion
gréfica exclusiva de supuestos y condicionantes que permita la visualizacion del entramado
y relaciones entre ellos para la mejor comprension de la intervencion. Se puede utilizar
representaciones aplicando la teoria de redes o una matriz especifica de supuestos y

condicionantes.

A tener en cuenta

En el momento de realizar una evaluacion,
dependiendo de las diversas interpretaciones de los
actores clave, los supuestos, riesgos y planteamientos
definiran teorias del cambio diferentes. El evaluador
debe identificar y analizar estas interpretaciones para
consequir construir una teoria del cambio global de la
intervencion o para validar la que se explicita en los
documentos de formalizacion.

La teoria del cambio, como indica Vogel® no es un
ejercicio Unico para disefiar (o evaluar) una iniciativa,
sino que implica un aprendizaje continuo y un ciclo de
gestién adaptable. Es un proceso en el que serd
necesario contar con todos los actores clave de la
intervencion para reconstruir las hipdtesis de las fases
de formulacién y disefio de la intervenciéon y las
circunstancias que realmente se han dado en las fases
de implementacion y resultados.

En la evaluacion de disefio se trata de identificar los
fundamentos légicos subyacentes en cuanto a la légica
interna causa-efecto del programa o politica publica y de

cuestionar y validar las relaciones entre productos inmediatos producidos por la intervencion
y los resultados a medio y largo plazo.

La finalidad del analisis de la teoria del cambio sobre el disefio de la intervencion es doble:

8 La teoria del cambio es tanto un proceso como un producto (Vogel, 2012).
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Por un lado, permite valorar la consistencia y calidad de la ala
intervencién a nivel de las estrategias definidas; es decir, de cémo solucionar las
necesidades o problemas de la poblacion objetivo, y de la contribucion de las medidas
o actividades implementadas con la puesta a disposicion de los recursos o insumos y
productos o servicios dispensados a la solucion del problema.

Y ademas, en el caso de una evaluacion ex post, permite identificar si se han producido

, COmo consecuencia de los propios mecanismos
disefiados, el proceso de implementacion, los cambios en el contexto, los efectos de
incentivos y desincentivos, etcétera.

En la evaluacion de politicas publicas, el analisis de la teoria del cambio parte de la narrativa
de la logica de la intervencion para a continuacion analizar las hipdtesis o supuestos
necesarios que deben darse en la ruta del cambio en cada nivel de objetivos para conseguir
el éxito de la intervencion.

Narrativa de la logica de la intervencion

El concepto de narrativa de la légica de la intervencion se refiere al relato que alinea las
actividades, productos o componentes, resultados e impactos de la intervencién que se va
a evaluar. La narrativa se corresponde con la hipotesis inicial de la intervencion; es decir, la
teoria que contiene y las estrategias que se definen para conseguir los cambios intermedios
y finales pretendidos. En ocasiones se puede encontrar la hipdtesis explicita en los
documentos de formalizacion de una intervencion de forma mas o menos genérica. En estos
casos corresponde a los evaluadores validar la hipétesis en el momento de la evaluacion.

Gréfico 15. Hipotesis de la intervencion del Programa REINDUS basado en la Guia Means. Fuente: AEVAL
(2011).
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En otras ocasiones, esta hipdtesis no es explicita 0 no es clara y, por tanto, es necesario
reconstruirla en el momento de la evaluacién a partir de documentos y la participacion de
responsables, gestores y actores clave. En el grafico siguiente se presenta la hipétesis del
programa REINDUS (AEVAL, 2011): la concesion de ayudas a la inversion permitiria
disminuir el desequilibrio regional existente en esas zonas desfavorecidas por procesos de
desindustrializacion.

La hipotesis se completa con la desagregacion jerarquica del objetivo general en uno o
varios objetivos especificos u operativos; es decir, con la estructura analitica, y con las
estrategias definidas para la consecucion de los objetivos, que son las que articulan la teoria
del cambio. Las estrategias se pueden definir como las rutas del cambio; esto es, el conjunto
de operaciones, agrupadas en uno o varios ambitos de actuacion, que ha seguido la
intervencion para ir consiguiendo los objetivos intermedios.

En el caso de REINDUS, las estrategias de actuacion se centraron en dos areas, una de
infraestructuras y otra de industrias, como se observa en el gréfico siguiente.

Gréfico 16. Modelo tedrico de la Idgica de la intervencion del Programa REINDUS. Fuente: AEVAL (2011).

Impactos:
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En el analisis de la teoria del cambio de una evaluacion de disefio los evaluadores deben

contestar a las preguntas: “; Cuales son y cdmo actuan las areas estratégicas sobre las que
Se concentra la accion de la intervencion?” “; Cuales son las interacciones entre ellas?” Hay



que tener en cuenta que la contestacion a estas preguntas varia en funcidn de los distintos
puntos de vista que tengan los actores clave sobre como se van alcanzando los hitos en los
diferentes aspectos o dimensiones para conseguir el cambio final deseado. Cada actor clave
proporcionard, pues, una vision especifica de como la intervencion genera los cambios,
proporcionando al evaluador la informaciéon mas completa para llegar a reconstruir o validar
esta parte del disefio de la intervencion.

Las técnicas que se utilizan para obtener toda la informacién necesaria para la elaboracién,
reconstruccion o validacion de la narrativa son principalmente la revisidn documental y
técnicas cualitativas, entre ellas entrevistas, grupos de discusion o Técnica de Grupo
Nominal. En intervenciones complejas pueden ser necesarias encuestas para recabar los
puntos de vista de una mayoria de actores, por ejemplo en planes estratégicos de alcance
transversal, que se refieran a competencias compartidas entre la Administracién General
del Estado, las Comunidades Autonomas y las Entidades Locales, y donde las
responsabilidades estén dispersas en multitud de gestores.

Una herramienta 0til en los trabajos de evaluacion es la

Narrativa de la l6gica representacion grafica, sencilla y concisa de los resultados

de laintervencion de las técnicas aplicadas que nos ayude al analisis. No hay

una forma unica de representacion, se puede utilizar un

esquema analitico de jerarquia, el mencionado triangulo de la intervencion (Comision

Europea. EuropeAid - Oficina de Cooperacion, 2001), cadena de resultados, marco tedrico

0 modelo logico; y cada evaluador elegira la que mejor se adapte en cada caso. En el grafico

que ofrece el “Modelo del marco Idgico” de la Comision Europea, en la columna “ldgica de
la intervencion” se recoge la narrativa de dicha logica.

Analisis de supuestos

Uno de los elementos a considerar en la teoria del cambio son los supuestos, definidos
como las circunstancias, condiciones o eventos suficientes que deben ocurrir para que se
produzca el cambio esperado en cada nivel de objetivos. Son los razonamientos o
argumentos teoricos-predictivos, incluidas las situaciones exdgenas (condiciones externas
que exceden del control de los gestores) que deben darse para que los resultados sean
alcanzados en cada paso intermedio y en el final de la intervencion.

Weiss popularizé el término "teoria del cambio" como una forma de describir ese conjunto
de supuestos que explican los pasos intermedios que conducen a la meta de interés a largo
plazo, asi como las conexiones entre las actividades del programa y los resultados que
ocurren en cada uno de los pasos del camino. En el grafico 14 “Esquema de la teoria del
cambio como cadena de resultados” se pueden ver graficamente situados los citados
supuestos.



Para algunos autores, los supuestos son solo las circunstancias necesarias y externas a la
intervencidn, fuera del control de los responsables de esta. Para otros, el concepto es mas
amplio e incluye el sistema de creencias de los distintos involucrados o actores, ya sean
internos o externos a la intervencion sobre como se produciré el cambio (Retolaza, 2018)°.
Sea como sea, en la evaluacion de disefio el interés es identificar y seleccionar aquellos
supuestos que sean relevantes y criticos para producir el cambio en los distintos niveles de
objetivos.

La pregunta asociada a los supuestos seria: ¢ Qué condiciones o circunstancias (a corto,
mediano y largo plazo, simultaneas o no) se deben dar para lograr asi el cambio deseado?
La identificacién de estas condiciones puede resultar compleja. Si bien los supuestos se
redactan en positivo, en realidad son riesgos que pueden comprometer la ejecucion y
resultados de la intervencion. Por ello en el anélisis se aplica la metodologia de gestion de
riesgos, lo que permite prever su aparicion o mitigar su accién en caso de materializarse.

El analisis de supuestos enriquece el disefio si se realiza en la planificacion de la
intervencidn, y en el momento de realizar su evaluacion permite un mejor conocimiento y
comprension de esta. En la evaluacion de disefio se utiliza en el anélisis de la coherencia y
efectividad de dicho disefio; esto es, para analizar en qué medida el disefio se alinea con
los objetivos y resultados a alcanzar (tanto los de corto como de largo alcance?). También
se utiliza para evaluar la implementacion de la intervencion y el sistema de seguimiento y
control de los indicadores asociados a los riesgos de la implementacion. Puede ofrecer
ademas informacion relevante para analizar el criterio de complementariedad.

El evaluador identifica y analiza los supuestos con la participacion de los actores clave
(teniendo en cuenta su importancia y la probabilidad de ocurrencia) para seleccionar
aquellos que resulten criticos o de riesgo. En cuanto a la importancia, se recogeran para
cada cambio deseado solamente los supuestos importantes; es decir, los que respondan a
la pregunta: “; Si no se diera este supuesto se ejecutaria o se podria ejecutar el plan, llevar
a cabo el objetivo, obtener el resultado o producto o realizar la actividad disefiada?’

Una vez identificados los supuestos importantes de cada cambio, se define para cada uno
la probabilidad de ocurrencia (la seguridad de aparicion de ese supuesto). Se pueden dar
dos situaciones:

Los supuestos con probabilidad de ocurrencia alta, con una alta seguridad de
aparicion. En este caso se considera que es un supuesto fuerte para explicar el cambio
deseado en el elemento o fase al que esté asociado. Significa ademas que no existen

9 Siguiendo a lfiigo Retolaza, la gestion de los supuestos se centra en explicar por qué la intervencion
contribuira eficazmente al cambio deseado que se busca. Destapar los supuestos subyacentes ayuda a
explicar cdmo las intervenciones y actividades contribuiran significativamente al logro de ciertos resultados
intermedios y finales.

10 | os resultados de largo alcance pueden ser denominados también impactos.



0 son poco relevantes los condicionantes o factores que comprometan su aparicion,
por lo que no suponen un riesgo para el éxito de la intervencion. Para estos supuestos
no sera necesario definir mecanismos de seguimiento e indicadores para su control.

Los supuestos con probabilidad de ocurrencia medio-bajo pueden comprometer el
cumplimiento del elemento en el que se definen. Es un riesgo para el cumplimiento de
los objetivos y, por tanto, hay que identificar y analizar los factores o condicionantes
asociados y definir el nivel de riesgo que suponga su materializacion para garantizar el
éxito de la intervencion.

Ademas hay que tener en cuenta que las intervenciones son procesos dindmicos influidos
por el contexto en el que se desenvuelven y por las circunstancias de su implementacion,
lo que hace que pueden variar los supuestos iniciales que se contemplaban en la
planificacion. Por ello, en el momento de la evaluacién, como base de la coherencia de la
intervencion y para la explicacion de los resultados obtenidos, es necesario validar los
supuestos iniciales, redefinirlos en la situacion actual o incluir nuevos si es necesario. Ello
servira de apoyo a las conclusiones y recomendaciones que se generen al finalizar el
proceso de evaluacion. La pregunta guia seria “;, En qué medida los supuestos iniciales han
cambiado, y cuales son las causas y las consecuencias de estos cambios?”

Condicionantes o factores de influencia de los supuestos

Los supuestos que se dan en la ruta del cambio en cada nivel de objetivos se pueden ver
influenciados por condicionantes o factores externos de diversa naturaleza (sociales,
economicos, normativos, politicos, etc.) que se escapan de nuestro marco de accion. Son,
por lo tanto, amenazas o vulnerabilidades que no son controlables, y que favorecen o
impiden que se den los supuestos. Responden a la pregunta: “; Qué condiciones y factores
favorecen u obstaculizan la ruta del cambio deseado?”

De forma analoga a los supuestos, los condicionantes o factores se analizan en funcién del
nivel de riesgo que supongan en relacién a la probabilidad de que se materialicen y a la
influencia o relevancia sobre el elemento que se esté analizando. Es decir, se mide cuanto
influyen esos factores en que no se produzca la hipotesis o supuesto que determina el
cambio en una fase o estadio.

Los condicionantes o factores de probabilidad de ocurrencia e influencia alta son los que
tienen mayor nivel de riesgo, y por tanto los que deberian tener mecanismos de seguimiento
y control en la implementacidn de la intervencion. Por su parte, aquellos condicionantes con
una probabilidad de ocurrencia e influencia baja 0 muy baja son los menos lesivos para que
(no) se cumpla el supuesto o hipétesis, y por tanto no requieren un control especifico.

La identificacion o definicion de supuestos se realiza a partir de la revisién documental y se
complementa con la participacion de los actores clave en técnicas cualitativas como



entrevistas en profundidad, construccién de un DAFO o a partir de una Técnica de Grupo
Nominal.

La participacion de la multiplicidad de actores enriquece el analisis al incorporar los diversos
puntos de vista o interpretaciones sobre la forma en que la intervencion podra conseguir el
objetivo final. Dicho de otra forma, se identifican teorias de cambio diversas y particulares
al relatar cada participante de forma diferente como se producen los cambios en cada nivel
de la intervencion para pasar al siguiente y, llegar, finalmente, a los impactos esperados.

El evaluador debe llegar a la identificacion de la teoria del cambio global de la intervencion.

Como herramienta de apoyo al analisis se suelen utilizar
Matriz de supuestos  diferentes alternativas de representacion  grafica de

supuestos, como la matriz de supuestos, la matriz del marco

logico 0 esquemas de redes. Aqui se opta por la matriz de
analisis de supuestos.

Gréfico 17. Modelo de matriz de analisis de supuestos y condicionantes de la teoria del cambio. Fuente:
Elaboracion propia.

FIN/ OBJET IVO GENERAL

OBJETIVOS ESPECIFICOS

0BJ1
OBJ2....

RESULTADOS

R1
R2....

COMPONENTES/PRODUCTOS

C1
C2....

ACTIVIDADES

Al
A2....

La matriz de supuestos de la teoria del cambio permite analizar los distintos supuestos y
condicionantes otorgando un nivel de riesgo en funcién de la probabilidad de ocurrencia o
aparicion y la influencia que tenga ese factor/condicionante para la consecucion del
supuesto.

La matriz ayuda a la reflexién y toma de decisiones sobre la accién que los responsables
han tomado frente a los riesgos. Los riesgos se pueden eliminar, transferir, mitigar o asumir.
Tomar una accion u otra depende de la dificultad y costo de tratar el riesgo y de su
relevancia.



En evaluacion se analiza la existencia de estos riesgos y las acciones o decisiones que han
tomado los responsables, gestores de la intervencion para su control o eliminacion. La
pregunta a realizar en el momento de la evaluacion es: “; Se han identificado, por parte de
los responsables o gestores de la intervencion, los riesgos y tomado decisiones una vez
identificado el nivel de riesgo de los factores o condicionantes para garantizar el éxito de la

intervencion?”.

La matriz del marco logico incorpora una columna con las hipdtesis o supuestos de la
intervencion. Es una herramienta clara y concisa para mostrar la teoria del cambio en

A tener en cuenta

Normalmente, en . la
matriz de supuestos se realiza pero no se
presenta en el informe de evaluacion, sino que
los resultados se incluyen en el analisis de los
criterios de  pertinencia, coherencia e
implementacion. En otros casos no se realiza
una matriz de teoria del cambio sino que estos
supuestos y factores se analizan a partir de los
resultados de las técnicas  utilizadas
(entrevistas, grupos de discusion, encuestas
sobre el disefio e implementacion, etc.),
incluyendo en el informe de evaluacion las
conclusiones y recomendaciones para su
seguimiento y control.

intervenciones sencillas, pero no tiene tanta utilidad
para intervenciones complejas, por la rigidez de su
disefio, en el que supuestos y condicionantes
pueden relacionarse con varios elementos
intermedios de la l6gica de la intervencidn que no se
visualizan facilmente con esta representacion.

Un ejemplo de analisis de riesgos en evaluacion es
el realizado por AEVAL en la Evaluacion del Plan
Nacional de Transicion a la Television Digital
Terrestre (AEVAL, 2009). El plan tenia como
objetivo definir las directrices para el cese de
emisiones analdgicas en Espafia de una manera
progresiva por areas técnicas, mediante 90
proyectos técnicos de transicion en todo el territorio
nacional. La recomendacién sobre los riesgos
identificados que pudieran dificultar el cumplimiento
de los objetivos programados y por tanto de la
eficacia del plan Nacional de Transicién a la TDT,

recoge las conclusiones de la aplicacion de la metodologia de identificacion, valoracion de
riesgos y de las medidas preventivas y correctoras existentes en la intervencion.

Ejemplo de analisis de riesgos. Evaluacion del Plan Nacional de Transicion a la
Television Digital Terrestre (AEVAL, 2009). Recomendaciones en relacién con

el PNT-TDT

El principal factor de riesgo para el cumplimiento del PNT-TDT son los retrasos en
las actuaciones de extension de cobertura responsabilidad de las CC.AA. Los motivos
de dicho riesgo radican en la falta de tiempo para realizar las actuaciones debido a
los retrasos en el establecimiento de los acuerdos entre el gobierno central y
autonémico sobre la financiacion de las extensiones de cobertura, asi como en la
publicacion y contratacion de los concursos publicos necesarios. Por esta razon, se
recomienda revisar el modelo actual de gestion de los fondos publicos y la



implementacion de los mismos, asi como analizar modelos alternativos que permitan
agilizar los plazos y disminuir el impacto de las extensiones de cobertura en el
desarrollo global del PNT-TDT.

Uno de los elementos no previsto por el PNT-TDT es el fendmeno de cese gradual
de las emisiones analdgicas en un Proyecto de Transicion dado. Dicha situacion,
conocida como “apagén deslizante” y clasificado por el presente estudio como de
riesgo técnico poco relevante debido a las opiniones de los principales actores,
actualmente computa como un fracaso segun esta redactado el PNT-TDT. Por ello,
se recomienda considerar dicho tipo de ceses como elementos técnicos naturales,
razonables y necesarios, que se consideren como éxitos en términos de la
evaluacion.

Los datos sobre la implantacion de la solucion de altas satelitales en zonas de
cobertura TDT no tengan acceso a la sefial, y que hayan procedido al cese efectivo
de emisiones analdgicas indican, por su extrema escasez, la necesidad de realizar
un analisis en profundidad de la situacion actual del proceso y su evolucion en las
Fases Il y lIl.

Se recomienda la estandarizacion de logos y marcas que describan de forma univoca
las capacidades del equipamiento receptor, asi como la puesta a disposicion de los
ciudadanos de informacion y directrices claras sobre productos TDT.

Se recomienda el establecimiento de mecanismos de formacion en cascada que
permitan a los agentes locales (asociaciones de consumidores) disponer de
formacion suficiente para poder canalizar las incidencias y solventar la mayoria de
problemas basicos que puedan surgir en el proceso de transicion.

Un ultimo aspecto a analizar del disefio de una intervencion es la posible existencia de
sinergias, complementariedades o contribuciones secundarias. Permite comprobar y valorar
la coherencia interna o externa de la intervencion.

La consecucion del objetivo general o los estratégicos en muchas intervenciones publicas
pueden verse afectada por la influencia positiva 0 negativa de unos objetivos sobre otros.
Se dice entonces que existen sinergias, si son positivas, 0 antagonismos si la influencia es
negativa. Estas influencias se dan a nivel de objetivos pero también a nivel de medidas, en
intervenciones complejas, y se consideran como tales siempre que contribuyan a objetivos
distintos para los que fueron disefiadas. El analisis permite al evaluador identificar el efecto
tractor o arrastre de los objetivos o el nivel de influencia y sensibilidad de unas medidas
sobre otras, y con ello valorar los efectos de las interacciones en los resultados obtenidos,



puesto que un objetivo puede no alcanzarse por las consecuencias derivadas de los
problemas de implementacion de otros objetivos considerados tractores.

Las contribuciones de la intervencion a la consecucion de objetivos de otras intervenciones
suelen considerarse complementariedades o contribuciones secundarias segun la
terminologia de la Comisién Europea para los fondos estructurales. Esta generacion de
sinergias son especialmente relevantes cuando se dan entre los diferentes niveles de
gobierno en un estado fuertemente descentralizado como es el espafiol, lo que suma
complejidad al analisis de la complementariedad y la coherencia externa de las
intervenciones a evaluar.

La identificacion y valoracion de sinergias requiere la participacion de los actores a través
de técnicas cualitativas y la aplicacion de herramientas de anélisis de los resultados
obtenidos.

Para el analisis de sinergias se suele utilizar la
Matriz de sinergias En la utilizada para la evaluaciéon del Programa
Nacional de Desarrollo Rural 2014-2020 (AEVAL, 2017), se
puede comprobar cdmo, al nivel de submedidas, se pueden
asignar diferentes niveles de afectacion entre ellas, para poder determinar el nivel de
influencia sobre el logro de los objetivos especificos asignados a cada una.

Gréfico 18. Puntuaciones asignadas por los gestores de las medidas para valorar la sinergia entre las
submedidas del Programa Nacional de Desarrollo Rural. Fuente: AEVAL (2017).
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Ayudas destinadas a acciones de formacion profesional y adquisicion de competencias

Ayudas actividades de desmostracion y acciones de informacion

Ayuda a las inversiones en trasformacion/comercializacion y/o desarrollo de productos agricolas

Ayuda a las inversiones en infraestructuras relacionadas con el desarrollo, la modernizacion o la adaptacion de la agricultura y la silvicultura

Otros

Ayuda para la prevencion de los dafios causados a los bosques por incendios, desastres naturales y catastrofes

Ayuda para la reparacion de los dafios acusados a los bosques por incendios, desastres naturales y catastrofes

Ayuda a la creacion de agrupaciones y organizaciones de productores en los sectores agricola y forestal

Ayuda para la conservacion y promocion de recursos genéticos forestales

Ayuda para la creacion y el funcionamiento de grupos operativos de la AEl en materia de productividad y sostenibilidad agricolas

Ayuda para proyectos de grupos operativos AEl en materia de productvidad y sostenibilidad

Ayuda para proyectos piloto y desarrollo de nuevos productos, practicas, procesos y tecnologias

Cooperacion entre pequefios agentes para organizar procesos de trabajo en comin y compartir instalaciones y recursos, asi como para el desarrollo o la comercializacion del

turismo

Ayuda para la cooperacién horizontal y vertical entre los agentes de la cadena de distribucion con miras a implantar y desarrollar cadenas de distribucion cortas y mercados
locales, y para actividades de promocion en un contexto local relacionado con el desarrollo de cadenas de distribucion cortas y mercados locales

Ayudas para acciones conjuntas realizadas con vistas a la mitigacion del cambio climatico y la adaptacion al mismo, y para planteamientos conjuntos con respecto a proyectos
medioambientales y practicas medioambientales en curso

Ayuda para cooperacion entre los agentes de la cadena de distribucion en el suministro sostenible de biomasa destinada a la elaboracion de alimentos y la produccién de energia
y los procesos industriales

Los resultados obtenidos en esta tabla muestran un nivel de influencia pequefio, por lo que
en la evaluacion se concluy6 que las medidas eran bastante independientes y, que por lo
tanto, no habia un suficiente grado de complementariedad entre ellas para que se
produjeran sinergias a través de su interaccion.

Las herramientas que seran Utiles para el andlisis del
Herramientas parael disefio de la intervencion, tanto para analizar la teoria de la
analisis del disefio accion como para la teoria del cambio son diversas.

Para la reconstruccion de la logica de la intervencion y dentro de ella la teoria del cambio
subyacente se utilizan ademas de la revision de los documentos clave de la intervencion,
técnicas cualitativas principalmente las , los

o las . En cualquier caso en una evaluacion de
disefio es importante contar con la participacion de todos los actores para obtener todos los
enfoques, puntos de vista e intereses diferenciados que permita a los evaluadores
reconstruir la teoria del cambio o validarla si esta explicita en el documento de formalizacion
del plan o programa a evaluar.

En las se les preguntara por la intervencion, por su disefio y
estructura, por cdmo se obtienen los resultados.

Para la identificacién de supuestos en evaluacion ademas de las técnicas anteriores se
puede aplicar la con actores clave de la intervencion. Las lecciones
aprendidas que se identifican en las entrevistas a responsables y gestores de otros
procesos similares o anteriores son también fuente de informacién en la definicion de
condicionantes.



La es la herramienta bésica que guia cualquier proceso de
evaluacion. Esta integrada por distintos componentes, fundamentalmente preguntas y
criterios de evaluacién, que son las distintas perspectivas, dimensiones o enfoques que se
pretenden explicar. También suelen incluir los indicadores, las fuentes, las herramientas y
técnicas y otros datos para aportar robustez y credibilidad a las conclusiones y
recomendaciones que se basan en las respuestas a las preguntas en funcién, de los
criterios, que contiene.

Una definicion de interés sobre los criterios, originaria del mundo educativo, considera que
son “los principios, normas o ideas de valoracion en relacion a los cuales se emite un juicio
valorativo sobre el objeto evaluado” (Garcia Sanchez, 2010).

Basandose en esta definicion, para esta Guia los criterios pueden definirse como los
diferentes puntos de vista 0 aproximaciones que se realizaran sobre el objeto de evaluacion.
Son condiciones, reglas, principios, normas o ideas de valoracién, que posibilitan la emisién
de un juicio valorativo con respecto a aquello que se evalua.

Los criterios proporcionan referentes que posibilitan la obtencidén de conocimientos tiles
para poder emitir juicios de valor. Ademas permiten “estructurar las preguntas,-de hecho
actuan como guias de formulacion de estas-, y el enfoque de evaluacion, cubriendo el
campo o las dimensiones que se desean evaluar de un programa o politica publica. De
hecho, las propias preguntas suelen corresponder a diferentes familias de criterios” (AEVAL,
2015).

Desde el punto de vista de la evaluacién de disefio los criterios que debe tomarse como
referencia son los siguientes: pertinencia, relevancia, cobertura, coherencia interna,
coherencia externa y complementariedad.

Pertinencia

La evaluacion de disefio tiene como uno de sus principales criterios la pertinencia, que es
el grado en que el conjunto de las medidas que componen la intervencion estan orientadas
a resolver la necesidad o problematica existente en el contexto en el que ésta se produce.
También puede definirse como la medida en que los objetivos de una intervencion son
congruentes con las necesidades existentes. En efecto, si las necesidades no existen, 0 no
son aquellas que se identificaron formalmente, la intervencién no sera pertinente, puesto
que no se dirigira a la raiz de los problemas que la motivaron.



Relevancia

El criterio de relevancia se refiere al grado de importancia del papel de las medidas en el
marco mas amplio de la politica. El interés se centra en el conjunto de medidas como
herramienta de intervencion. Asi, dada la entidad y amplitud de un problema, o en el caso
de que sea necesario movilizar importantes recursos econémico-presupuestarios, se dira
que una intervencion no es relevante si las medidas son excesivamente acotadas o se
movilizan escasos recursos. Ambos hechos se traducirén invariablemente en la falta de
resolucion completa de la problematica existente, dada la escasa entidad de las medidas.

Cobertura

Aunque el criterio de cobertura se utiliza sobre todo en la evaluacion de implementacion y
de resultados', en la fase de disefio puede tener también su utilidad, para detectar qué
parte de la poblacidn se incluye como beneficiaria de la politica o programa, en relacién a
toda aquella afectada por el problema. Se requiere, pues, una correcta definicion del
problema para disefiar una correcta poblacion objetivo. Por tanto, en esta fase estaria mas
relacionado con el criterio de pertinencia (también quizas con relevancia) que con el de
implementacion.

Coherencia interna

El criterio de coherencia interna es el que valora la relacion que debe existir entre los
objetivos planteados en la intervencidn y el conjunto de medidas disefiadas e
implementadas. Las medidas y acciones deben ser consecuentes con los objetivos
establecidos, dentro de un esquema logico, formal y racional. Debe existir una relacién de
causa-efecto. Si los objetivos no pueden ser alcanzados con las medidas disefiadas e
implementadas, porque estas son contradictorias con aquellos, o porque no exista evidencia
cientifica o real de que con dichas medidas se obtienen determinados resultados, el
programa o politica carecera de coherencia interna. A su vez, la coherencia interna puede
presentar niveles verticales (entre objetivos de diferente nivel) o niveles horizontales (entre
objetivos de diferentes componentes del programa).

Coherencia externa

El criterio de coherencia externa hace referencia a las actuaciones que se llevan a cabo en
el ambito de otras politicas y que tienen como finalidad resolver determinados aspectos no
contemplados por la intervencidn que es objeto de evaluacion, pero que atienden a

" Entendido como “el grado en el que un programa alcanza a una parte o toda la poblacion objetivo de un
programa o politica” (AEVAL, 2015).



determinadas facetas del mismo problema. La coherencia externa aparece claramente
vinculada a la multidimensionalidad de los problemas y de las posibles soluciones.

Complementariedad

Finalmente, la complementariedad hace referencia a la necesidad de que los objetivos de
distintas intervenciones estén en cierto modo coordinados o alineados en la misma
direccion, para que éstas produzcan las mayores ganancias potenciales. Y asi también se
evitara que una de ellas pueda producir efectos que anulen, reduzcan o sean contrarios a
los objetivos de la intervencion?2,

Las son la unidad bésica de investigacion, el “sistema con el que
Se ira creando la estructura ldgica de la evaluacion se basara en una serie de interrogantes
e hipdtesis que permitiran hacer operativa la puesta en marcha de la evaluacion” (AEVAL,
2010).

Desde el punto de vista metodolégico las preguntas de evaluacion tienen una gran
importancia. En realidad, las preguntas estructuran el alcance de la evaluacion y al mismo
tiempo conducen el disefio de esta. En definitiva, contienen el enfoque y el alcance de la
evaluacion (AEVAL, 2015). Las preguntas son la traslacion u operativizacion de los criterios
de evaluacion y se descomponen a su vez en preguntas y subpreguntas de evaluacion.
Todas aquellas preguntas que tienen por objeto indagar o responder a las grandes
cuestiones relativas a la pertinencia de la intervencion se encuadraran en este criterio.

Los distintos criterios apuntados (y, logicamente, las preguntas relativas a estos) constituyen
el cuerpo metodoldgico basico de la evaluacion de disefio. En todo caso debe tenerse
siempre presente que los criterios de evaluacion no actuan como marcos cerrados y
acotados, sino que existen claras relaciones e interconexiones entre ellos.

Algunos de los componentes metodoldgicos fundamentales

Matriz de evaluacion 4o |3 evaluacion son los criterios y las preguntas de
evaluacion, que se integran dentro de la

. En ella se integran de forma légica las preguntas y subpreguntas de

evaluacion, los criterios de evaluacion, (que son los elementos de valoracién que permiten

emitir juicios valorativos), los indicadores, las herramientas de andlisis y las fuentes de

verificacidn. Permite garantizar el rigor de la evaluacion, su sistematicidad y contiene tanto

12 Para distintas instituciones la coherencia externa y la complementariedad son sinénimos, mientras que para
AEVAL las especificidades propias de las politicas publicas frente a los programas hace necesario establecer
una distincién entre ambos criterios de evaluacion.



el enfoque de analisis como las dimensiones que van a ser analizados durante la
evaluacion's,

A continuacion se muestra un ejemplo de matriz de evaluacion con arreglo a los criterios
que comprenden la evaluacién de disefio™.

13 Para un mayor detalle de los componentes de la matriz de evaluacidn, sus caracteristicas y las pautas
metodoldgicas a seguir en cuanto al disefio de evaluaciones y las propias matrices véase AEVAL (2015).
14 Las preguntas de evaluacién que figuran en la matriz no tienen caracter exhaustivo.
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Para llevar a cabo la evaluacién de disefio, existen diferentes herramientas o técnicas
que van a permitir al evaluador extraer evidencias rigurosas que permitan responder a
las preguntas de evaluacion o analizar las distintas cuestiones que se plantean en la
evaluacion.

Se recoge en esta Guia la descripcidon breve de las técnicas mas relevantes en
investigacion social con mayor utilidad y validez para la evaluacion. La clasificacion mas
tradicional de las técnicas disponibles es aquella que las diferencia por su naturaleza
cualitativa y cuantitativa.

Asi entre las destacan las entrevistas, grupos de discusion, técnicas de
grupo nominal, analisis de discursos, DAFO y estudios de casos. Y entre las

se encuentran el anélisis estadistico puramente descriptivo, de inferencia
estadistica o de relaciones entre variables o fendémenos a estudiar, bien a través de
asociacion estadistica o de analisis mas complejos, tales como los modelos de regresién
lineal simples, mltiples, regresiones logisticas, etcétera.

Para analizar las necesidades o problema existente los métodos cualitativos van a
permitir obtener informacion en profundidad sobre las percepciones y opiniones de un
grupo de personas hacia una determinada cuestion.

Estos métodos normalmente seran completados con los cuantitativos, ya que parte de
las cuestiones a las que se pretende dar respuesta en la evaluacion de disefio tienen
naturaleza cuantitativa, como por ejemplo la cuantificaciéon de la poblacion objetivo o
intensidad del problema. Estos ultimos seran principalmente utilizados en una evaluacion
de resultados.



Técnicas
cualitativas

Técnicas
cuantitativas

Mixtas

Gréfico 19. Técnicas de analisis en una evaluacion de disefio. Fuente: Elaboracion propia.

Entrevistas

Grupos de discusion

Exploratoria. Aplicable a cualquier fase.

Recolectar informacién cualitativa. Facilita la comprension y la
credibilidad y aceptacion.

Técnicas de Grupo Nominal (TGN) Anélisis estructurado de ideas y problemas.

Andlisis de discursos
DAFO
Estudio de casos

Encuesta

Regresiones lineales

Regresiones logisticas o
probabilisticas

Andlisis coste-beneficio
Andlisis coste-eficacia

Modelos ARIMA
Analisis multinivel

Modelos estocasticos de frontera
Andlisis factorial

Métodos de impacto

Analisis multicriterio

Técnicas cualitativas

Entrevista

Analizar los discursos y contextos de toda indole en que se
producen.

Reducir incertidumbres y definifir estrategias.

Analizar resultados e impactos.

Obtener informacion descriptiva o de ofro tipo para aplicar ofras
técnicas.

Analisis de causas explicativas y estimacion de efectos.
Anélisis de causas explicativas y estimacion de efectos.

Conocimiento de impactos diferenciados. Andlisis de eficiencia.
Analisis de eficacia en base a un criterio relevante.

Analisis de series temporales.

Estudiar factores contextuales, de forma jerarquizada o por
niveles.

Medicion de la eficiencia en términos de maximizacion de inputs.
Reduccion de dimensiones subyacentes.

Medicion de efectos netos afribuibles a una intervencion publica.

Estructurar y combinar valoraciones tenidas en cuenta en una
decision.

Para Denzin y Lincoln (2005) la entrevista es “una conversacion, es el arte de realizar
preguntas y escuchar respuestas”. Esta definicion se basa en una simple relacion entre
el investigador y el entrevistado, en el que le investigador hace preguntas que pueden ir
desde las encuestas de opinion o los cuestionarios, es decir, instrumentos altamente
estructurados, y las entrevistas abiertas donde es posible, incluso, que el investigador
sea preguntado e interpelado por el informante.

En investigacion cualitativa la entrevista no tiene por qué centrarse en cuestionarios
cerrados y estructurados sino todo lo contrario; el investigador puede repetir sus



encuentros hasta que se aclaren todos los temas emergentes o relevantes para su
estudio.

Existen diferentes tipos de entrevistas:

En este tipo de entrevista se lleva a cabo una planificacion previa de todas las preguntas
que quiere formular. Se prepara un guion con preguntas de forma secuenciada y dirigida.
El entrevistado no podrd llevar a cabo ningun tipo de comentario, ni realizar
apreciaciones. Las preguntas son cerradas y por lo tanto las respuestas seran concretas
y exactas.

Previamente el investigador prepara las preguntas con un guién tematico. Las preguntas
seran abiertas y a diferencia de las entrevistas estructuradas, el informante puede
expresar sus opiniones, matizar sus respuestas, e incluso desviarse del guion inicial.

Este tipo de entrevistas son las mas usadas en evaluacién de disefio.

Gréfico 20. Ejemplo de preguntas semiestructuradas en la Evaluacion de las medidas de medidas de
racionalizacién y mejora de la gestion de la Incapacidad Temporal. Fuente: (AEVAL, 2009).

¢ Qué parte de la evolucidn del gasto no se explica por poblacion
trabajadora, base reguladora y envejecimiento?

¢,Se ha dotado a los organismos de la AGE de los instrumetnos
organizativos?

¢ Ha existido complementariedad y coordinacion de la intervencion
entre los distintos entes responsables de la gestion de la licc ycuala | Complementariedad y eficacia
sido la eficiacia de dicha coordinacion?

Pertinencia

Coherencia

Se conocen normalmente como entrevistas en profundidad. En este caso, el objetivo es
“la comprension de las perspectivas que tienen los informantes respecto de sus vidas,
experiencias o situaciones, tal como las expresan con sus propias palabras” (Taylor &
Bogdan, 2008). Estas entrevistas siguen el modelo de una conversion entre iguales, y no
de un intercambio formal de preguntas y respuestas, y requieren muchos encuentros con
los informantes. Hay tres tipos de entrevistas en profundidad: la historia de vida; el
aprendizaje sobre acontecimientos y actividades que no se pueden observar
directamente; y la entrevista a un grupo amplio. Las tres son muy utiles en investigacion
social aplicada, pero no directamente en la evaluacién pues tienen otros fines.



Grupo de discusion

El grupo de discusion es una técnica cualitativa en la que se reine a un grupo de
personas para extraer informacion sobre una determinada tematica bajo la conduccion
de un entrevistador.

El grupo de discusidn es una técnica muy valiosa para obtener informacién o evidencias
cualitativas, pues se generan una serie de interacciones entre las personas que forman
el grupo y permite extraer una informacion diferente a la que se obtendria de manera
individual.

Cuando se quiere organizar un grupo de discusion es muy importante tener claro cuél es
el objetivo que se quiere conseguir.

En funcién de cada caso, un grupo de discusion puede plantear diferentes objetivos:

Compartir informacion y conocimientos.
Poner de manifiesto diferentes perspectivas.
Encontrar un denominador comun.

Llegar a acuerdos.

Recoger informacion cualitativa sobre percepciones, motivaciones, opiniones,
actitudes, etcétera.

Para llevar a cabo un grupo de discusion existen diferentes fases de desarrollo:

Planteamiento de objetivos: Lo primero que hay que plantearse es el objetivo del
grupo, y en funcién de esta decision definiremos que tipo de grupo queremos hacer
(mas abierto o mas cerrado), a qué personas invitar (la muestra), y podremos
elaborar herramientas para dinamizar el grupo (guion, programacion, actividades,
etcétera).

Seleccion de los participantes: En esta fase se definen las caracteristicas que deben
de tener los participantes y seleccionar las personas que seran invitadas al grupo
de discusion. Se denomina muestra “internacional”, pues no se extrae en base a
unos criterios estadisticos, ni tampoco de manera aleatoria, sino seleccionando
personas basandose en la relacion que tienen con la tematica que se quiere
trabajar.

Preparacion del grupo de discusion: En esta tercera fase se va a preparar el grupo
en si, tanto a nivel de las preguntas que se quieren responder o las actividades que
se quieren realizar, como de los aspectos logisticos.



Organizacion del grupo: Se lleva a cabo la realizacion del grupo.

Analisis de la informacion y elaboracion de conclusiones: En esta ultima fase se
extraen conclusiones a partir de las observaciones y los resultados del trabajo del

grupo.

Existen diferentes tipos de grupos de discusién, dependiendo fundamentalmente de qué
papel adopte el moderador del grupo y de qué nivel direccién se establezca, desde
grupos muy abiertos en los que a partir de las preguntas establecidas se inicie un debate
entre los diferentes miembros del grupo a otros, mas dirigidos, donde se aplican técnicas
especificas de dinamizacion de grupo y se va dirigiendo a los miembros del grupo a un
punto en concreto.

La doctrina suele distinguir dos grandes clases de grupos de discusion:

Consiste en una sesion de grupo, conducida por un moderador. Se produce un debate
entre diversas personas a partir de un guion de preguntas previamente definidas y en el
que el moderador plantea temas o lanza preguntas y los participantes en el grupo las
contestan.

El objetivo de esta técnica es conseguir informacion en profundidad sobre un tema
concreto escuchando a un grupo de personas relacionadas con el tema que se quiere
analizar.

En este caso, se trata de una sesién programada con una serie de actividades y
dindmicas determinadas que persiguen objetivos concretos.

El objetivo de esta técnica es muy variado, aunque se centra en analizar y diagnosticar,
0 buscar sintomas y necesidades de la situacion analizada. Su objetivo es proponer
alternativas y analizar la situacién actual en relacion a unos objetivos previstos.

Este tipo de técnicas tiene sus ventajas e inconvenientes, ya que ayuda a poner en
comun ideas, compartir experiencias y crear consenso. También permite encontrar el
denominador comun entre los participantes. Por el contrario, se pueden dar problemas
de organizacion y de logistica, y requiere experiencia previa. Otro inconveniente es que
pueden aflorar problemas, discusiones y quejas que la persona que dinamiza el grupo
no pueda controlar.



Técnica de grupo nominal

La Técnica de Grupo Nominal (TGN) es una técnica creativa para el andlisis de
problemas que combina opiniones individuales y facilita la toma de decisiones. Permite
identificar elementos de una situacién o problema, soluciones parciales o totales para el
mismo y establecer prioridades a partir de la consulta a un grupo de personas respetando
el anonimato.

Su desarrollo consta de cinco fases:

Fase de formulacion. En la primera fase se hace una exposicién de las preguntas
relacionadas con los problemas, obstaculos o dificultades.

Fase de reflexion. En una segunda fase se pretende que todos los participantes
reflexionen de manera silenciosa e individual.

Fase de agrupacion de alternativas. En la tercera fase el profesional junto con la
ayuda de los participantes del grupo va agrupando todas las reflexiones hechas en
la primera y segunda etapa, en funcion del grado de semejanza que a juicio del
grupo tengan cada una de ellas

Fase de debate. En la cuarta fase se puede abrir un debate acerca de la importancia
de cada una de las cuestiones que se han planteado. Y se hace una votacién en el
grupo de las ideas.

Fase de votacion. La quinta fase corresponde al ejercicio de la jerarquizacion de
las alternativas.

El proceso concluye con el informe final que lleva a cabo el experto, quien lo eleva a
quien corresponde para que se adopten las medidas oportunas y se traten de resolver
los problemas o cuestiones planteadas en la TGN o se tengan en cuenta las sugerencias
formuladas.

Este tipo de técnica presenta una serie de ventajas, entre las cuales que figuran el
analizar los problemas de una forma ordenada y sistematica, asi como apuntar
propuestas para la toma de decisiones mediante la combinacion de respuestas creativas
individuales que adquieren la condicién de opinion cualificada del grupo.

Esta técnica aplicada a la evaluacién de politicas publicas permite identificar los
problemas y sus areas de mejora. Asi como analizar sus causas y las soluciones. En la
Evaluacion del Plan de Calidad de los Recursos Humanos de los Servicios Generales de
la Administracion de la Comunidad de las llles Balears (ACAIB) (AEVAL 2015), se aplicd
a tres grupos:



En el primer grupo participaron nueve responsables de unidades de RRHH de las
secretarias generales de las consejerias de las Comunidad Auténoma de las llles
Balears (CAIB).

En un segundo grupo participaron once responsables de todas las consejerias de la
CAIB con un denominador comun, que tuvieran personal a cargo y una experiencia
de al menos cuatro afios en la administracién publica.

Y en el ultimo grupo, participaron diez funcionarios de la ACAIB. Este grupo se
caracterizaba por su heterogeneidad.

La metodologia empleada fue comun para los tres grupos y su desarrollo fue el siguiente:

1. Presentacion de los participantes.

Formulacion de la primera pregunta. En su opinion, ;cudles son los principales
problemas que afectan a la gestion de las personas de la ACAIB?

Generacion silenciosa de ideas.

Recogida de las ideas-respuesta.

Asuncion grupal de las ideas-respuesta, interpretacidn y aclaracion.

Votacion.

Pausa.

Formulacion de la segunda pregunta: En su opinion, ;cémo podria mejorarse la
gestion de las personas en la ACAIB?

9. Conclusion de la sesiéon.

N
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Método Delphi

Es una técnica de grupo que permite clasificar opiniones de expertos mediante un
proceso interactivo de preguntas individuales.

Se desarrolla en cuatro etapas sucesivas de envio de cuestionarios. Se sintetizan las
respuestas para elaborar la siguiente consulta y se llega a un acuerdo.

Tras un primer cuestionario de aproximacion se pasa a la segunda fase en la que los
expertos deben volver a responder viendo los resultados de la primera y justificar sus
diferencias con el grupo. En la tercera fase, se pide al experto que comente los
argumentos que disienten de la mayoria y es en la ultima fase donde se llega a un
consenso final. A continuacion se indica un pequefio esquema del proceso de
elaboracion:

Fase previa: Definir objetivos, identificar informadores y seleccionar las areas de
estudio.



Fase de desarrollo: Disefiar y redactar un primer cuestionario. Se procesa y se
obtienen resultados medios. A continuacién se identifican puntos de dispersién y
homogeneidad. Y con los resultados obtenidos de este primer cuestionario se
elabora un segundo y asi sucesivamente.

Gréfico 21. Cuestionarios Delphi. Fuente: Guia metodoldgica de auditoria para Inspectores de Servicios
de la AGE (Diciembre de 2009).

CUESTIONARIOS
1 2 3

) Transmitr, priorizar y " .
16 2 preguntas comentar a favor/ Transmitir y revisar

abiertas contra prioridades

CONTENIDO

[dentificar areas de

Clasificar, resumir y acuerdo Establecer

. desacuerdo
cuanfificar y resultados finales
establecer

prioridades

ANALISIS

Fase final: Se analizan los resultados y se elaboran las conclusiones.

La utilidad de esta técnica se centra principalmente en la insistencia que se sigue con la
presentacion del mismo cuestionario varias veces. Es decir, los resultados que se
obtienen de los cuestionarios anteriores sirven para que los expertos vaya conociendo
los diferentes puntos de vista y puedan ir modificando su opinién si los argumentos
presentados le parecen mas idoneos que los suyos.

Analisis DAFO

El andlisis DAFO es una herramienta simple y generalizada en la toma de decisiones
estratégicas. El principal objetivo es ayudar a encontrar los elementos estratégicos y
usarlos para introducir cambios en la organizacidn, consolidando las fortalezas,
minimizando las debilidades, aprovechando las oportunidades, y eliminando o
reduciendo las amenazas.

Su nombre proviene de sus iniciales D (debilidades) A (amenazas) F (fortalezas) O
(oportunidades); n inglés S (strengths) W (weaknesses) O (oportunities) T (threats).

Esta técnica se basa principalmente en dos tipos de analisis, el interno y el externo.

En el analisis interno, el objetivo es encontrar las debilidades y las fortalezas que tiene
la organizacion: las primeras para corregirlas y las segundas para impulsarlas. Para ello



se estudian diferentes aspectos: produccidn, organizacién, recursos humanos o
personales y finanzas.

El anélisis externo se centra, principalmente, en detectar las amenazas y oportunidades.
Para ello vamos a considerar el entorno de la organizacion, los grupos de interés,
aspectos legislativos, demograficos y politicos. Estos puntos son muy reveladores a la
hora de definir estrategias que permitan combatir las amenazas y aprovechar las
oportunidades.

Una vez definidas las amenazas, oportunidades, fortalezas y debilidades se puede
construir la Matriz DAFO, que permite visualizar y resumir la situaciéon actual de la
organizacion. Con los resultados del analisis DAFO se debera definir una estrategia.

A continuacién se muestra un ejemplo de la matriz DAFO:

Grafico 22. Matriz DAFO. Fuente: Elaboracion propia.

FORTALEZAS (F) DEBILIDADES (D)

De la organizacion

Aprovechar las oportunidades que

ofrece el entorno, utlizando las Aprovechar oportunidades que

OPORTUNIDADES (0O) . ofrece el entorno, superando las
o [fortalezas que tiene la . o
£ o deblidades de la organizacion.
S |organizacion.
[ =
(<] ™
g g:";i;i%i?s fzzae:sizt:r? I:z a Reduciendo las debilidades de la

AMENAZAS (A) g ’ organizacion, eludimos

amenazas que nos ofrece el

amenazas.
entorno.

Las ventajas que ofrece esta técnica se centran principalmente en que permite conocer
los problemas existentes, sus caracteristicas y como interactian con el contexto, la
organizacion o entramado institucional, asi como el riesgo y las oportunidades que brinda
el entorno que rodea a dicha organizacion.

Técnicas cuantitativas

Encuesta

La encuesta es una de las técnicas méas utilizadas en cualquier tipo de evaluacién,
incluida la evaluacién de disefio, ya que permite identificar con claridad tanto los
problemas, las necesidades, la magnitud o intensidad del problema, la percepcion de los
actores y las dificultades existentes desde el punto de vista de los actores o de los
destinatarios de la intervencion. Ademas, permite obtener resultados generalizados a
toda la poblacion partiendo desde un determinado ambito territorial. Al tratarse de una



partida de datos primarios, permite al evaluador disefiarlos de la manera que mejor le
convenga para obtener la informacion necesaria para su investigacion.

Es una técnica fiable pero costosa, y precisa de un conocimiento exhaustivo de la
intervencion y de una preparacién importante del marco de analisis por parte del
evaluador.

En la realizacion de una encuesta lo primero que hay que abordar es

, la cual tiene que ser lo mas representativa posible de la poblacion de referencia
para poder realizar generalizaciones respecto a la poblacion. Los métodos aleatorios son
los que mejor garantizan dicha representatividad muestral. Esto implica que cualquier
individuo de la muestra seleccionada tiene la misma probabilidad de ser seleccionado.

Otro de los aspectos a tener en cuenta para optimizar los resultados de la encuesta es
la seleccion del tamafio muestral. Para ello se requieren bastantes conocimientos en
técnicas de muestreo, cuestion que esta fuera del alcance de esta Guia. Sin embargo,
hay que tener en cuenta que cuanto mas elevado sea el tamario de la muestra, menor
sera el error de estimacion y, por tanto, los resultados seran mas significativos.

En otras ocasiones, cuando el universo o la totalidad de la poblacién no son
excesivamente amplios, la encuesta se puede realizar a todos sus integrantes. Piénsese
por ejemplo en una encuesta a organismos o unidades cuyo nimero es de 100 o 200.

Una vez seleccionado el tamafio muestral se debe , que es el
instrumento de recopilacion y de medicion, y se caracteriza por una serie de preguntas
ordenadas segun una légica. Su disefio tiene que adecuarse al objetivo previsto y para
ello debe tenerse claro qué se quiere preguntar y, sobre todo, cdmo hacerlo: Es preciso
que las preguntas sean claras y concisas, y se deben proporcionar respuestas flexibles
y “comodas” para el entrevistado. Por ultimo, el cuestionario no debe ser muy largo.

Existen distintos tipos de preguntas:

Respecto al de los cuestionarios se puede optar por el
autoadministrado, la encuesta personal, la telefénica, por correo postal o en linea. La
decisidn de escoger entre una u otra depende de las ventajas e inconvenientes que cada
una de ellas tenga en relacion al tema a tratar, del tiempo y recursos econdmicos de los
que se dispone y de la poblacion objeto de estudio.

La encuesta personal es la mas utilizada en la investigacion social. Tiene la ventaja
de que la forma de obtener la informacion es la mas completa y permite captar el
entorno que rodea a la encuesta. Pero tiene el inconveniente que es una técnica
bastante costosa, lenta y de dificil acceso a ciertas poblaciones.



Para la encuesta telefénica el principal requisito es que el cuestionario tiene que
tener un formato cémodo. En el proceso de su realizacion es importante valorar si
el disefio, la duracion, el orden y la interpretacion son los mas adecuados.
Actualmente, es muy frecuente este tipo de entrevista asistida por ordenador (CATI),
que permite abaratar costes y acortar el tiempo necesario para su realizacién. Sin
embargo no es apropiada para tratar temas delicados ni preguntas complejas. Con
esta modalidad pueden darse fallos técnicos.

En la encuesta postal o en linea (“online”) el propio encuestado lee el cuestionario
y anota sus respuestas. No hay entrevistador y por lo tanto requiere una carta de
presentacion. Es una técnica econdmica y precisa de escaso personal para realizar
la encuesta. Favorece el anonimato y permite flexibilidad de tiempo al entrevistado.
Como inconvenientes, presenta bajos indices de respuesta y se pueden dar errores
en la cumplimentacion.

En cuanto a cabe citar:

La encuesta dmnibus permite incorporar varios temas, objetos de estudio o
evaluacion en una sola encuesta. Permite ahorrar costes, puesto que en lugar de
realizar varias encuestas, se realiza s6lo una, compartiendo costes de investigacion
y formulando un numero reducido de preguntas en un mismo cuestionario y a una
misma muestra. Este tipo de encuestas se dirigen a universos de gran tamafio para
hacer econémicamente viable el estudio. El cuestionario sigue los mismos criterios
que la entrevista pero diferenciandose en que estd estructurado en distintos
subcuestionarios 0 moddulos relativos a distintos temas o productos.

La encuesta de panel es una técnica cuantitativa de estudios de mercado que se
realiza de manera periddica a una misma muestra representativa de una poblacion
determinada.

_ _ Una vez realizada la encuesta y depurados los
Técnicas de estadistica  gatos se procede a analizarlos mediante Ia
descriptiva utilizacion de

Frecuencias absolutas y relativas (el nimero de veces que se repite el suceso y lo
que representa a nivel poblacional respectivamente).

Se utilizan medidas de centralizaciéon (media, la moda y la mediana) para obtener
un resumen de los datos.

Medidas de dispersion, que dan una idea de como varian los datos de la muestra.
Son muy Utiles para evaluar la fiabilidad de las medidas de centralizacién como la
media. Tienen una relacién inversa, ya que cuanta méas alta sea una medida de



dispersion, menos representativa serd la medida de centralizaciéon. Las mas
conocidas son la varianza y el rango; el rango mide la diferencia que hay entre el
valor maximo y minimo que pueden alcanzar las observaciones; la varianza mide la
distancia entre los datos y la media.

Estas técnicas de estadistica descriptiva se caracterizan por estudiar fenémenos
aleatorios, por lo que no son resultados precisos y vienen acompafadas de un cierto
grado de incertidumbre. Para medir ese grado de incertidumbre se utilizan técnicas de
inferencia estadistica.

permitiran conocer la respuesta a preguntas

tales como: ; Qué variables influyen sobre el suceso? Las variables que influyen, ¢coémo
lo hacen? ; Se puede obtener un modelo que explique el suceso y que permite predecir
su comportamiento? Algunas de estas técnicas se

Técnicas de inferencia describen a continuacion.
estadistica

En términos didacticos, las regresiones buscan explicar una variable o fenémeno que se
denomina independiente o enddgena mediante un conjunto de hechos, fenémenos o
variables que se denominan regresores, covariables o factores explicativos. Son estos
ultimos los que pueden explicar hasta cierto punto un fenémeno, comportamiento o
realidad.

La regresion permite ajustar una nube de puntos a una funcion en la que la variable
enddgena o independiente es explicada de forma parcial mediante los regresores o
variables dependientes, al tiempo que se determina la contribucion de cada uno de ellos
a la explicacion citada. La diferencia entre los valores reales y la parte explicada de la
enddgena por los regresores, es lo que constituye el denominado término aleatorio o de
error.

Cuando la variable independiente es continua y la funcién que vincula la endégena con
los regresores es lineal, se denomina regresion lineal. Ademéas de este elemento de
configuracion, los supuestos sobre los que se realiza el ajuste son: regresores no
correlacionados, su varianza es constante (homocedasticidad), los errores en la medicién
de cada uno de ellos estan incorrelacionados y suman el error total, y su esperanza
matematica es igual a cero; esto es, que los errores de una misma magnitud y signo
contrario son equiprobables.

Siempre que el objeto de andlisis lo permita y se disponga de datos suficientes y de
calidad, esta técnica puede aportar evidencias muy Utiles para una evaluacion.



Ejemplo: Evaluaciéon del Plan de Medidas para la Mejora de los
servicios de sanidad exterior (AEVAL, 2013).

El tercer paso es aplicar el modelo de estimacion de personal. Para ello se
ha elaborado un modelo de regresion lineal que estima la dotacion de
personal de cada servicio que corresponderia con Ssu complejidad
calculada, e identifica los servicios que superan o no llegan a dicha
estimacion. La variable dependiente considerada en la construccion del
modelo es el personal total ocupado a fecha 31 de diciembre de 2012 y,
como subgrupo, los inspectores (tanto A1 como A2). Las variables
independientes o predictoras son la complejidad total de los servicios y el
numero de partidas (expedientes) totales en médulos de miles. Ademas, se
crean variables dummy para las variables cualitativas referidas al horario y
al servicio de forma que se consideren en el calculo de la estimacion. De
los modelos construidos, se ha seleccionado el que obtiene mejores ajustes
estadisticos.

La regresidn lineal es una modalidad de regresidn en la que la variable o hecho a explicar
toma o dos valores (el fendmeno se produce o no se produce, esto es, si 0 no) 0 muy
pocos valores (por ejemplo, una escala de 5 valores que miden la intensidad como mucho
bastante poco o nada). O dicho de otro modo, la variable a explicar no es continua o la
funcion es logistica. Al igual que la regresion lineal, la logistica permite ajustar una nube
de puntos a una funcidn en la que una variable endégena es explicada de forma parcial
mediante unos regresores.

Andlisis coste- beneficio y coste-eficacia

Ante el hecho de asignar recursos valorables en términos monetarios a una intervencion
publica o privada, el cociente de flujos descontados entre la asignacion de recursos
(costes) y el retorno de los mismos (beneficios) permite valorar en términos absolutos la
conveniencia de asignar dichos recursos o, eventualmente, la de asignarlos a opciones
alternativas. En ocasiones, cuando en el hecho evaluado sus costes no son explicitos,
por no existir un mercado que los revele, se adoptan los denominados “precios sombra”,
como precios que tendrian en condiciones perfectamente competitivas.

El analisis coste-eficacia es una variante del analisis coste-beneficio que se aplica
cuando se carece de precios para valorar el objetivo 0 conjunto de objetivos que se
pretenden alcanzar con la intervencion. A tal fin se considerara como coste el que permite
maximizar el objetivo. Cuando lo que se comparan son intervenciones alternativas para
alcanzar un mismo objetivo, el criterio de eleccion seré considerar la intervencion que



permita alcanzar el objetivo con menor coste, y, a igualdad de coste, el que permite
maximizar el objetivo.

Siempre que se plantee el problema que resuelve el analisis coste-beneficio o coste-
eficacia, estas técnicas pueden constituir criterios de evaluacion.

Modelo ARIMA

El modelo ARIMA (Autoregressive Integrated Moving Average) es una técnica empleada
para establecer patrones de comportamiento o de hechos con el objetivo de predecir.
Para ello se emplean no otras variables como en las regresiones, sino datos o valores
pasados. Cada observacion queda determinada por valores anteriores en el tiempo. El
modelo ARIMA (p,d,q) se especifica mediante tres pardmetros - p, d, g, enteros no
negativos -, que sefalan el orden de las tres componentes del modelo: autorregresion,
integracion y media movil.

El uso en evaluaciéon de los modelos ARIMA sirve para definir patrones y realizar
predicciones. Se trata de un modelo dinamico de series temporales; es decir, las
estimaciones futuras vienen explicadas por los datos del pasado y no por variables
independientes.

Ejemplo: Evaluacion del Plan Estratégico de Seguridad Vial 2005-2008
(AEVAL, 2009).

En esta evaluacion se utilizdé un modelo ARIMA para el estudio del impacto
de algunas variables clave en las series temporales de victimas,
fundamentalmente, los cambios legislativos producidos por el Plan (carné
por puntos y reforma del Cddigo Penal, sobre todo). Del estudio se
desprende que, si bien existia ya alguna causa subyacente que implicé el
descenso del nimero de fallecidos, lo cierto es que “el impacto del plan, y
especificamente de aquello que tuvo efectos desde 2006 (muy
especialmente el carné por puntos y la reforma del Codigo Penal), ha sido
el responsable de casi la totalidad de la reduccion de victimas mortales a
24 horas”. El gréfico siguiente recoge las diferencias entre la situacion
observada (linea verde) y la que se hubiera producido sin las medidas
puestas en marcha segun el modelo ARIMA (linea naranja).
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Analisis multinivel

Los modelos multinivel (lineales jerarquicos, mixtos lineales generalizados y anidados,
entre otros) son modelos con parametros que varian en mas de una dimension. Tienen
interés cuando se trata de discriminar que parte de un efecto es atribuible a una causa y
qué parte a otra, cuando ambas se presentan juntas.

Por ejemplo, en la investigacion educativa servirian para medir qué parte del rendimiento
de los alumnos es debido al método de ensefianza o al colegio o institucion donde se
cursan estudios y qué parte a otras variables, como por ejemplo la extraccion social de
los estudiantes.

Modelos de frontera o eficiencia

Otro tipo de herramientas permiten analizar determinados fendmenos en términos de
eficiencia o ineficiencia de los recursos empleados con respecto a los resultados
maximos potenciales que cabria obtener con ellos. Se trata de los estudios de la frontera
de la funcién de produccién o de coste. A partir de la definicién de una Frontera de
Posibilidades de Produccion (FPP) estos modelos permiten conocer, en primer lugar, los
parametros que definen la frontera mediante su caracterizaciéon funcional vy,
posteriormente, qué opciones son eficientes (las que se sitian sobre la frontera de
produccién) y cuales no. Una asignacion de recursos econémicos es eficiente cuando se
sitiia sobre su FPP.

Existen tres tipos de modelo de frontera, de los que cabe destacar fundamentalmente
dos:

Modelos no paramétricos 0 matematicos. Es el andlisis envolvente de datos (DEA).
Utiliza programaciones matematicas para establecer el conjunto de observaciones
que establecen la frontera, y que no requieren una forma funcional previa.



Modelos paramétricos 0 modelos estocasticos de frontera. Permite establecer la
forma funcional de la frontera, costes o beneficios, sus parametros y tiene como
ventaja que incorpora el error de especificacion y permite distinguir los efectos del
ruido o error de la ineficiencia.

Los modelos estocasticos de frontera tienen cabida en evaluaciéon como opcion analitica
para aplicar el criterio de eficiencia.

Andlisis factorial y analisis de componentes principales (ACP)

Ambas técnicas sirven para, ante un numero elevado de variables con diferentes grados
de correlacion o de dependencia lineal entre ellas, reducirlas a un conjunto de factores o
de componentes que permitan explicar de forma sintética el fenémeno estudiado. El
analisis de componentes principales y el analisis factorial coinciden al reducir el numero
de variables explicativas, pero difieren en la forma en que lo hacen.

En el caso del analisis factorial, las variables originales se agrupan en torno a factores,
de forma que puedan quedar definidas como combinaciones lineales de los factores y
explicar las covarianzas o correlaciones entre ellas.

Por su parte, en el andlisis de componentes principales (ACP), a partir de las variables
originales se definen unas nuevas variables o0 Componentes linealmente independientes.
Mediante una transformacion lineal, se define un nuevo sistema de coordenadas para el
conjunto original de datos, en el que la varianza mayor se asigna a la primera
componente principal, la segunda mayor varianza a la segunda y asi sucesivamente,
hasta saturar la varianza total contenida en las variables originales. En el ACP los
componentes se calculan como combinaciones lineales de las variables originales,
normalmente tras centrar los datos en la media de cada una de ellas.

Ambas técnicas pueden usarse en evaluacion con fines exploratorios, analiticos o
confirmatorios.

Métodos de impacto

Los métodos o analisis de evaluacion de impacto permiten determinar qué parte de los
efectos o resultados observados con respecto a un fenémeno son Unica y
exclusivamente atribuibles a un hecho, en este caso un programa o una intervencion. Es
el denominado contrafactual.

La ventaja de este tipo de métodos radica en que permite aislar estadisticamente la
multicausalidad y aislar los efectos, de tal modo que podamos afirmar con rigor
estadistico que los resultados observados han sido provocados con un factor, hecho,
programa o intervencion.



Los métodos de impacto comparan los resultados observados en la poblacion,
diferenciando entre el grupo objetivo o personas que reciben una intervencion y aquellos
que no lo reciben, denominado grupo de control. Si ambos grupos son estadisticamente
equiparables o idénticos, el resultado observado sélo puede depender del tratamiento.

Entre las técnicas o herramientas de impacto cabe distinguir entre aquellas basadas en
modelos experimentales, cuando es posible definir con anterioridad al fenémeno quién
recibe 0 no recibe la intervencion, a través de procedimientos aleatorios, y los métodos
cuasiexperimentales, donde no es posible aleatorizar previamente.

Anadlisis multicriterio

En ocasiones, la valoracion del objeto de evaluacion se realiza mediante varios criterios.
A partir de la ponderacidn que se establezca de cada uno de ellos, y con arreglo a una
escala de puntaje, es posible medir cuantitativamente la aplicacion conjunta de los
distintos criterios y resumirla en un nimero (el sumatorio de los productos: ponderacién
del criterio por puntos atribuidos al criterio) para asi, por ejemplo, comparar alternativas.
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