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INTRODUCCION

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 enfoques de evaluacién, la evaluacion 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 o en la implementacién de dichas politicas.
Siguiendo a Rossi, Freeman y Lipsey, “la evaluacién no es mas que uno de los
ingredientes de un proceso inherentemente politico” (Maldonado Trujillo y Pérez
Yarahuan, 2015).

El enfoque de evaluacidn integral requiere seguir una metodologia de evaluacion que
aborde todas las fases de la accion publica: el disefio, la implementacion y los resultados
e impactos. Desde 2007, la Agencia de Evaluacién y Calidad (AEVAL) ha aplicado en
sus evaluaciones este enfoque integral y ha desarrollado una metodologia propia
recogida en los diversos documentos y, en especial, en la Guia practica para el disefio y
realizacion de evaluaciones con enfoque AEVAL de 2015.

Tras la disolucion de AEVAL, el Instituto para la Evaluacion de Politicas Publicas, como
unidad competente de la Administracion General del Estado para el fomento de la cultura
de evaluacién de las politicas publicas y la formulacién y difusién de metodologias de
evaluacién', se ha propuesto facilitar herramientas que ayuden en las actividades de
evaluacién de cualquier politica, plan o programa y que contribuyan a la
institucionalizacion de la evaluacion, a su integracion en la gestion de la administracion
publica desde la planificacion. Entre estas herramientas esta la elaboracion de guias
metodoldgicas especificas sobre las distintas dimensiones de la evaluacion integral de
politicas publicas, dirigidas tanto a los evaluadores como a los gestores o directivos
publicos responsables del encargo de dichas evaluaciones.

Esta serie se compone de las siguientes guias, ademas de la presente Guia de
evaluacién de implementacion de politicas publicas: Guia de evaluabilidad de
intervenciones publicas", Guia de evaluacién de disefio de politicas publicas, y Guia de

1 Real Decreto 307/2020, de 11 de febrero, por el que se desarrolla la estructura organica basica del
Ministerio de Politica Territorial y Funcidn Publica. Articulo 2.5.
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evaluacion de resultados de politicas publicas, todas ellas publicadas en 2020 por el
Instituto para la Evaluacion de Politicas Publicas?.

Las politicas publicas se formulan para solucionar problemas o necesidades que mejoren
la calidad de vida de la sociedad. Para ello se establecen objetivos cuyo cumplimiento
se mide por los resultados e impactos de dichas politicas publicas. Cuando los resultados
e impactos no son los esperados, es necesario identificar si las causas se deben a
errores en la formulacién o a defectos en el disefio e implementacion de las politicas
publicas. Esto es, en las estrategias, actividades o medidas que se definen para su
despliegue; en las organizaciones responsables de la gestion y ejecucion o en los
recursos puestos a disposicion de la intervencion. Estos aspectos son tratados en la
evaluacion de implementacion, que tiene como objetivo la valoracion del progreso o
desarrollo de una intervencion publica y de sus instrumentos de despliegue, identificando
los riesgos y factores que puedan incidir en la obtencién de resultados y el cumplimiento
de los objetivos definidos y proponiendo recomendaciones que mejoren la intervencion.

Considerando lo anterior, el objetivo de esta Guia de evaluacion de implementacion de
politicas publicas es ofrecer unas pautas lo mas sencillas posibles para valorar la
implementacion 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 vision general de las dimensiones y contenidos de la evaluacion de
implementacion. Y por otro, los evaluadores, siguiendo el proceso de la evaluacion de
implementacion, 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 implementacién, en
formato de pregunta-respuesta: qué es, para qué sirve, en qué consiste, por qué
realizarla, y como se hace una evaluacion de implementacion.

La segunda parte, “Metodologia de evaluacion de implementacion’, entra en los detalles
sobre los analisis necesarios para su realizacién: andlisis de los instrumentos de
despliegue y andlisis del nivel de implementacion. Se tratan, finalmente, los criterios y
preguntas de evaluacion, asi como las técnicas de evaluacion que se pueden utilizar.

2 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. Html.
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¢ Qué es la evaluacion de implementacion?

Las politicas publicas pueden definirse, siguiendo a Tamayo (1997), como el “conjunto
de objetivos, decisiones y acciones que lleva a cabo un gobierno para solucionar los
problemas que en un momento determinado los ciudadanos y el propio gobierno
consideran prioritarios”. El enfoque secuencial de las politicas publicas sugerido por
Lasswell (1962) descompone el ciclo de la accion publica en cinco fases: Identificacion
del problema, formulacién de alternativas para resolverlo, adopcién de una alternativa
concreta, implementacion de la alternativa y evaluacién de resultados.

Grafico 1. Posicion de la “caja negra de la intervencion” en el gréfico representativo del ciclo de vida de la
accion publica. Fuente. Elaboracion propia a partir de Tamayo (1997).

2. Formulacion

de altarnativas
para resolverio

- -
1. ldentificacian
v definicion del

probema

3, Adopecidn de
una allemativa

T
L, )
Py

{ 4., Implantacion

de |a alternativa

seleccionada

La fase de implementacion® comprende, por tanto, la puesta en marcha de los planes
operativos, las actuaciones administrativas (procedimientos), las prestaciones, servicios
o instrumentos de fomento econémico 0 no econdémico, las inversiones, asi como los
recursos disponibles para la implementacion de la politica publica (AEVAL, 2015).

Algunos autores denominan la implementacién “la ‘caja negra’ de la intervencion”,
donde “esta todo lo que se hace y ocurre en el programa; son acciones, decisiones,
recursos, personas e interacciones. Se espera que la combinacion de todos estos
factores produzca los resultados previstos. Realmente, los programas son esto
(recursos, personas, interacciones, acciones, etc.), ya que los resultados son meramente

3 La Real Academia Espariola de la Lengua define implementacién como “accién y efecto de implementar”
e implementar como “poner en funcionamiento o aplicar métodos, medidas, etc., para llevar algo a cabo”.
(RAE, 2018).

INSTITUTO PARA LA EVALUACION DE POLITICAS PUBLICAS 2020
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las salidas, que incluso se puede llegar a conceptuar como algo externo porque es lo
que ‘sale’ de los limites de la intervencion” (Ligero, 2016, p.77).

La evaluacion que tiene por objeto principal esta fase del ciclo de la accién publica se
conoce como evaluacion de implementacién o evaluacion de proceso (en esta Guia se
ha optado por la primera denominacién). Existen asimismo varias definiciones de este
tipo de evaluacion, entre ellas la de la OCDE, que la define como aquella que “se centra
en la dinamica interna de los organismos de ejecucion, sus instrumentos de politica, sus
mecanismos de prestacion de servicios, en los de procedimientos de gestion y los
vinculos que existen entre todos estos componentes”.

Para esta Guia, la evaluacién de implementacion es

aquella evaluacion que analiza de forma sistematica la dimension operativa
de la accion publica, a través de su despliegue y puesta en practica mediante
actividades y medidas, asi como el analisis de los mecanismos internos (de
funcionamiento y organizacion interna) y de los recursos puestos a
disposicion por las organizaciones encargadas de llevarlas a cabo, con el
fin de alcanzar un juicio valorativo, basado en evidencias, sobre dicho
despliegue y puesta en practica.

La evaluacion de implementacion en la evaluacion integral

La evaluacion con enfoque integral* considera que las politicas publicas son procesos
de accion caracterizados por la complejidad e interconexion de los problemas publicos,
que exigen un abordaje que comprenda tanto los problemas como sus soluciones frente
a los analisis fragmentados y descontextualizados como los que ofrecia la evaluacion
clasica.

Se caracteriza este enfoque porque integra el analisis politico estratégico de las politicas
(incluye problemas, diagnostico, formulacion y formalizacion de la intervencién e
impactos) con el anélisis de los aspectos mas operativos de su despliegue (recursos,
procesos, actividades, productos, resultados). Es en este segundo andlisis donde se
encuadra el analisis o la evaluacion de implementacion, que se considera por tanto una
fase dentro del proceso de realizacion de una evaluacidn con enfoque integral. Y es que
el éxito o el fracaso de una intervencion publica pueden deberse bien a un fallo en su
conceptualizacion, a desvios en su implementacion, o a fallos en la ejecucion de las
actividades necesarias para conseguir los cambios deseados para solucionar el

4 La evaluacion con enfoque integral es “el proceso sistematico y razonado de generacién de conocimiento,
a partir de la recopilacion, analisis e interpretacion de informacién, encaminado a la comprension global
de una intervencion publica —sea esta una politica, plan, programa o norma-, para alcanzar un juicio
valorativo, basado en evidencias, respecto de su disefio, puesta en practica y efectos (resultados e
impactos)” (AEVAL, 2015).



J

Pég. 10 Guia de evaluacion de implementacion de politicas publicas

problema detectado. Por todo ello la evaluacion de implementacion es una parte esencial
de la evaluacion con enfoque integral que permite explicar en muchas ocasiones los
resultados de una intervencion.

Grafico 2. Ciclo de la accion publica y la evaluacion integral. Fuente: Elaboracion propia a partir de AEVAL

(2015).
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La presente Guia, por su finalidad metodol6gica y didactica, se centra sélo en la
evaluacion de implementacion asumiendo que en el proceso de realizacion de una
evaluacién con enfoque integral el evaluador ha contemplado con caracter previo el
andlisis de la formulacién y disefio de la intervencion. La metodologia para realizar este
andlisis de disefio esta descrita de forma detallada en la Guia de evaluacion de disefio
de politicas publicas realizada por el Instituto para la Evaluacién de Politicas Publicas en
2020.

Muchas de las pautas que en esta Guia se ofrecen son comunes al corpus teorico
general de la evaluacion de politicas publicas, pero otras son fruto del expertise® de los
evaluadores del Instituto para la Evaluacion de Politicas Publicas.

5 De acuerdo con Maria Bustelo (en Maldonado Trujillo y Pérez Yarahuan, 2015, p.11), “la teoria de la
evaluacion se ha ido construyendo, en buena medida, de forma mas inductiva que deductiva, partiendo de
la experiencia e incorporando en dicha teoria los intentos por resolver los problemas sociales en la practica.
Esto le confiere un estatus tedrico (...) en constante interaccion con la praxis”.

INSTITUTO PARA LA EVALUACION DE POLITICAS PUBLICAS 2020
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¢ Para que sirve la evaluacion de implementacion?

Las utilidades de este tipo de evaluacion varian segin el momento del ciclo de accion
publica en que se encuentre la intervencion a evaluar y del grado de ejecucion de los
instrumentos y actividades del despliegue: En cualquier caso, lo recomendable es que la
evaluacion de implementacion se realice en el momento en que se evidencia que la
intervencién publica no se lleva a cabo tal y como estaba previsto por los planificadores,
siendo lo més frecuente que sea una evaluacion intermedia, es decir cuando no ha
finalizado su plazo de ejecucion y vigencia.

En una evaluacion ex ante, cuando la intervencion no ha comenzado su implementacion
0 ejecucion, permite mejorar su disefio y por tanto se considera que es una evaluacion
formativa. Se realiza para definir adecuadamente los instrumentos de despliegue,
principalmente en lo referente a los sistemas de informacion que nutren los mecanismos
de seguimiento y evaluacion (indicadores de seguimiento y resultados), los instrumentos
organizativos y los mecanismos de coordinacion, entre otros. Hace que la intervencion
sea evaluable en fases posteriores a su finalizacién, preparandola para una evaluacién
ex post.

En el caso de intervenciones en fase de evaluacion intermedia, durante la ejecucion
de la intervencion, la evaluacion de implementacion puede ser Util para la deteccion
temprana de problemas y errores en la ejecucién de las actividades o medidas de
despliegue y en los resultados intermedios que puedan influir en la consecucion de los
objetivos iniciales. Permite conocer como progresa la intervencion, identificar areas
criticas, tomar medidas correctoras y hacer recomendaciones para reorientar la
programacion en caso necesario. Su objetivo es fundamentalmente el aprendizaje y
mejora de la intervencidén y por ello se considera, como en el caso anterior, una
evaluacion formativa. Sobre todo es util en intervenciones que tratan problemas
dindmicos, que son problemas complejos que pueden ver modificada su definicion,
componentes, causas o efectos debido a los cambios en alguna de las estructuras,
problemas, contexto o componentes con los que estan relacionados. Estas
modificaciones pueden tener muchas causas. Rein y Schon (2016) explican que, de
hecho, “muchos cambios de politica consisten tan solo en adaptarse a situaciones
cambiantes. Empero, el efecto acumulativo de muchas de estas adaptaciones puede
entrafiar un reenmarque”.

Si se efectlia sobre un programa o politica que ha finalizado (evaluacion ex post), la
evaluacion de implementacion permite conocer qué ha pasado entre los objetivos y los
resultados e impactos observados si estos no son los esperados, asi como identificar
cuales son los factores que inciden en la consecucion de esos resultados. Sera posible
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dirimir si unos resultados mediocres o deficientes tienen su causa en un error de disefio
de las actividades o medidas, en déficits o problemas de implementacion, en la respuesta
de la poblacion objetivo al programa o a cualquier otro factor. Se considera una
evaluacion sumativa, pues permite extraer conclusiones de la intervencion sobre
aspectos criticos que condicionan sus resultados.

¢ En qué consiste la evaluacion de
implementacion?

La evaluacion de implementacion analiza y valora elementos que forman parte de la
logica de la intervencidn, o linea argumental interna de la intervencién, compuesta por
la formulacién y el disefio (su estructura secuencial en objetivos, actividades y recursos,
las hipétesis causales subyacentes y los productos que se generan).

La l6gica de la intervencion se aborda también en las evaluaciones de disefio, siendo
difusa la linea que separa ambos tipos en este punto, de tal manera que hay elementos
que pueden considerarse comunes, si bien los analisis que se realizan en cada tipo de
evaluacion difieren en sus enfoques, objetivos y profundidad. La diferencia radica en que
la evaluacion de disefio se centra en la relacion de la intervencion con el problema y en
la teoria causal, mientras que la evaluacion de implementacion se centra en los
componentes internos del disefio y en la relacidn existente entre el disefio, los productos
y los resultados e impactos, tal y como se observa en el grafico a continuacion.

Grafico 3. Cadena de relaciones causales. Fuente: Elaboracion propia.

IDIDID I

La metodologia para la realizacién de la evaluacién de implementacién contempla los
siguientes componentes:

1.- Andlisis para valorar la implementacién de una intervencion

Con caracter didactico, los analisis a efectuar para emitir juicios de valor sobre la
implementacion de una intervencion se han dividido en:

1. Analisis del desplieque: Toda intervencion publica se despliega en instrumentos o
componentes que operativizan las estrategias establecidas para conseguir los
objetivos definidos en la planificacion. Este andlisis se centra en la valoracion de
dichos instrumentos o componentes de despliegue, formados por actividades (dentro
de una concepcion amplia del término que incluye medidas, actuaciones, planes,

INSTITUTO PARA LA EVALUACION DE POLITICAS PUBLICAS 2020
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etc.) que se implementan en las organizaciones a través de procesos, para los que
se destinan recursos (inputs o insumos) y de los que se obtienen unos productos
(outputs), entendidos estos ultimos como bienes, servicios o transformaciones
inmediatas que se obtienen a partir de la puesta en marcha o ejecucion de
actividades. Constituyen el primer nivel de resultados de una intervencion y son
necesarios para que se den los efectos e impactos esperados (outcomes). El analisis
valora para cada elemento su adecuacién, disponibilidad, suficiencia y
proporcionalidad, asi como sus efectos sobre los resultados obtenidos e impactos
esperados. Se analizan también los instrumentos organizativos, los actores clave de
la intervencion, sus roles y los mecanismos de participacion, coordinacion, etc. Los
sistemas de informacién y los mecanismos de seguimiento y evaluacion definidos en
la planificacion son también elementos a analizar en el despliegue.

2. Analisis del nivel de implementacion: Este analisis aborda el nivel de implementacion
de la intervencion en el momento de la evaluacion, la revision del cumplimiento de
los hitos intermedios, las previsiones de ejecucion, la valoracion de la criticidad de
las medidas, los riesgos asociados a cada fase y las consecuencias de las
deficiencias y desvios de implementacion en la obtencion de resultados y en la
consecucion de los objetivos.

2.- Criterios y matriz de evaluacion

Los criterios proporcionan referentes (criterios, normas, principios, etcétera) para la
obtencién de informacién Util que permita emitir el juicio de valor inherente a la
evaluacion. Los aplicables a la evaluacion de implementacién que pueden tomarse como
referencia son: apropiacion, cobertura, coherencia, complementariedad, coordinacion,
eficacia, implementacién, participacion, proporcionalidad, sostenibilidad y transparencia.
Se pueden utilizar los que se precisen, es decir, solo algunos o todos, e incluso construir
criterios ad hoc en funcion de las necesidades de la evaluacion.

Las preguntas son la unidad basica de investigacion, y se pueden definir como los
interrogantes e hipdtesis 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 matriz de evaluacion, que se constituye como la herramienta que integra
de forma ldogica todos estos elementos, conteniendo el enfoque y alcance de la
evaluacion.
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Grafico 4. Criterios de evaluacion en la evaluacion de implementacion. Fuente: Elaboracion propia a partir
de AEVAL (2015).

Criterios asociados a la evaluacién de implementacién

Apropiacion

Grado de consenso entre todos los actores, especialmente, los gestores y el grupo objetivo, sobre el
desarrollo de la intervencion y sus instrumentos de coordinacién y participacion.

Implementacion

Forma en que se ha implementado o puesto en practica una intervencién publica.

Cobertura

Grado en el que una intervencién publica alcanza a una parte o0 a toda la poblacidn objetivo.

Coherenciainterna

Adecuacién entre las medidas disefiadas e implementadas ylos productos y los resultados.

Grado de alineacion e interacciones, ad intra, entre las medidas de la intervencion, localizando
sinergias 0 antagonismos y, ad extra , entre las medidas y otras medidas o politicas.

Grado de adecuacion de las relaciones entre gestores, unidades e instituciones que intenienen en el
despliegue.

Complementariedad

Coordinacion

Participacion Grado yforma de participacion de los actores durante la implementacion de la intervencion.
Eficacia Grado en el que la actividades o medidas de despliegue de la intervencion estan obteniendo
productos o resultados intermedios orientados a los objetivos programados, en los plazos fijados.
Participacion Grado y forma en que los actores estan involucrados en la intervencién.

Grado en el que las medidas implementadas resultan proporcionales en términos de esfuerzo
(organizativos, de recursos, etc.) para lograr los resultados perseguidos.

Valora si las medidas puestas en marcha y sus productos se pueden mantener en el tiempo.

Grado de conocimiento y percepcion que tienen los actores sobre las medidas adoptadas, asi como
sobre el proceso de toma de decisiones.

Proporcionalidad

Sostenibilidad

Transparencia

3.- Técnicas de analisis en la evaluacion de implementacion

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 evaluacién. Por ello, se usan todo tipo de técnicas y herramientas. En esta
Guia se mencionan las mas utilizadas.

¢ Como se hace una evaluacion de
implementacion?

La evaluacion de implementacion, como se ha indicado anteriormente, es un proceso
evaluativo enfocado especialmente en el andlisis y valoracién de la puesta en practica o
el despliegue de la accion publica. La evaluacion se desencadena a instancias del gestor
o responsable de la intervencion, cuya decision se suele reflejar en un documento inicial,
que contiene el analisis del encargo, y se desarrolla mediante los analisis indicados en
el apartado anterior.

INSTITUTO PARA LA EVALUACION DE POLITICAS PUBLICAS 2020
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La duracion de la evaluacion dependera de la complejidad de la intervencion 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. Para elaboracién del informe, asi como para
las actividades de seguimiento de la evaluacion, se pueden seguir las pautas de la Guia
de AEVAL de 2015, ya citada.






SEGUNDA PARTE. METODOLOGIA DE
EVALUACION DE IMPLEMENTACION
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Hay bastante consenso en la literatura sobre el surgimiento de la evaluacion de
implementacion en el momento en que se evidencia que la intervencion publica no se
lleva a cabo tal y como estaba previsto por los planificadores. El éxito o el fracaso de una
intervencién publica pueden deberse a un fallo en su conceptualizacion, a desvios en su
implementacion o a fallos en la ejecucion de las actividades necesarias para conseguir
los cambios deseados para solucionar el problema detectado.

En la concepcion tradicional de la evaluacion lo central han sido los resultados de la
intervencion publica a partir de una teoria e hipotesis de intervencion y unos objetivos
claramente explicitados; la presencia de un unico actor que adopta decisiones libremente
de forma légica y univoca y, por Gltimo, una concepcion del ciclo de la politica como una
sucesion lineal de sus distintas etapas.

Pero lo cierto es que “la formulacion e implementacion de las politicas publicas se
caracterizan por su racionalidad limitada derivada de las diferentes interpretaciones que
los actores tienen del problema publico que esté en su origen; la contingencia de las
organizaciones cuyos rasgos (estructuras, procesos, recursos, etc.) pueden condicionar
la consecucidn de los objetivos previstos y finalmente la insuficiencia del gobierno como
actor Unico en la resolucion de los problemas publicos” (Ruiz, 2013).

A tener en cuenta

Es importante diferenciar entre los términos “fase
de implementacion de una intervencion” y
“evaluacion de implementacion”.

La fase de implementacion de la intervencion
es la que va desde que se ha adoptado una
politica, plan o programa, hasta que se produce la
evaluacion de los resultados, si se sigue el
esquema del ciclo de vida de la accion publica de

Tamayo (1997).

La evaluacion de

Desde esas evidencias empiezan a reunirse razones
para realizar la evaluacion de implementacion,
basandose en la falta de desarrollo de las acciones
previstas, en la falta de informacion sobre la
intervencidn, y en la necesidad de conocimiento sobre
los procesos 0 de ayuda para interpretar los datos de
los resultados (Weiss, 2016). Porque “desatender la
comprensidon de la implementacion  produce
ambigledad  para  determinar, en  muchas
investigaciones de evaluacién, si el programa o el
sistema de implementacion, 0 ambos, son culpables de
las fallas demostradas en la obtencién de resultados”

) (Huey-Tsyh Chen y Peter H. Rossi 2016)8.
implementaciéon hace

referencia al proceso evaluativo que pone el foco
en como Se lleva a cabo la implementacion y queé
productos estan obteniéndose al objeto de
conseguir los objetivos planteados por la
intervencion.

La evaluacion de implementacion es aquella que se
centra en el andlisis de la dimension operativa de la
accion publica, es decir, en el despliegue y puesta en
practica de las intervenciones en actividades y medidas,
asi como en el analisis de los mecanismos internos (de
funcionamiento y organizacién interna) y de los recursos

6 Chen y Rossi (2016), proponen un sistema de implementacion para actuar como “arreglo organizativo”.
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puestos a disposicion por las organizaciones encargadas de llevarlas a cabo. En la
literatura sobre evaluacion algunos autores denominan a este tipo de evaluacién
“evaluacion de proceso”. Si bien ambos son correctos, en esta Guia se ha optado por
denominarla “evaluacion de implementacion”.

La metodologia de evaluacion que se presenta en este apartado incluye los analisis
especificos para valorar la implementacién de una intervencién’ segun el siguiente
esquema:

1. Analisis del desplieque: En este apartado se trata el andlisis de los instrumentos
programaticos y organizativos del despliegue, los actores relevantes de la
intervencion, los recursos puestos a disposicion de la intervencion, los mecanismos
de seguimiento, evaluacion y rendicion de cuentas y finalmente los instrumentos de
comunicacion y difusion.

2. Analisis del nivel de implementacion: Se aborda aqui el nivel de implementacién, con
la ayuda de la revisién de los hitos intermedios, las previsiones de ejecucion, la
valoracion de la criticidad de las medidas, los riesgos y diversas herramientas.

Seguidamente se trataran los criterios que suelen incluirse en una evaluacion de
implementacion, asi como una propuesta de matriz_ de evaluacion. Finalmente en el
ultimo epigrafe se presentan las técnicas y herramientas mas utilizadas en evaluacion.

Es importante resefiar que al igual que las evaluaciones de disefio o de resultados, la
evaluacion de implementacion es parte esencial de la evaluacion con enfoque integral,
y por tanto necesaria para poder emitir un juicio valorativo concluyente del éxito de una
intervencién publica. No obstante, la presente Guia, por su finalidad metodoldgica y
didactica, se centra solo en la evaluacion de implementacion asumiendo que en el
proceso de realizacion de una evaluaciéon con enfoque integral el evaluador ha
contemplado con caracter previo el analisis de la formulacién y disefio de la intervencion.
La metodologia para realizar este analisis de disefio esta descrita de forma detallada en
la Guia de evaluacion de disefio de politicas publicas (Instituto para la Evaluacién de
Politicas Publicas, 2020)8.

7 Para mas detalle sobre este tipo de estructura de andlisis véase, entre otros, Maria Velasco (2007)
Distintos instrumentos para un mismo fin. Los instrumentos de las politicas publicas como herramienta
para el analisis, VIII Congreso Espafiol de Ciencia Politica y de la Administracion, 18-20 Septiembre 2007,
Valencia (No publicado).
8 Guia de evaluacion de disefio de politicas publicas (Instituto para la Evaluacion de Politicas Publicas,
2020). Los componentes de la evaluacién de disefio son:
e Andlisis de la formulacién de la intervencion: andlisis del problema publico, de la eleccién de la
intervencion publica (incluyendo el andlisis de las alternativas) y el contexto de la intervencion.
o Analisis del disefio de la intervencion: analisis de la teoria de la accion y de la teoria del cambio o
relacién ldgico-causal de una intervencion.
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1. ANALISIS DEL DESPLIEGUE

Toda intervencion publica se despliega en instrumentos 0 componentes que operativizan
las estrategias de ejecucidn para conseguir los objetivos definidos en su disefio. Estos
componentes, junto con la estructuracion de objetivos (estratégicos, especificos y
operativos) y los resultados e impactos, constituyen la teoria de accidn o implementacién
dentro de la ldgica de la intervencion?.

Los instrumentos o componentes del despliegue estan formados por distintas actividades
(dentro de una concepcién amplia del término que incluye medidas, actuaciones, planes,
etc.) que se implementan en las organizaciones a través de procesos (cadena de
implementacion'0), para los que se destinan recursos (inputs o insumos) y de las que se
obtienen unos productos (outputs), entendidos estos Ultimos como bienes, servicios o
transformaciones inmediatas que se obtienen a partir de la puesta en marcha o ejecucién
de actividades. Estas constituyen el primer nivel de resultados de una determinada
intervencion y son necesarios para que se den los efectos e impactos esperados
(outcomes).

Grafico 5. Cadena de resultados de una intervencion publica. Fuente: Elaboracion propia.

DI I I D

Tomando como referencia la cadena de resultados como expresion de la loégica
secuencial de la intervencion, se puede indicar que la evaluacién de implementacion
aborda los inputs, las actividades, los productos y la adecuada o no conexion entre ellos.
Trata de analizar como funciona cada uno de los eslabones de la cadena y cémo afectan
las relaciones en cada nivel y lo que se espera conseguir para alcanzar los resultados e
impactos esperados. En cuanto a los inputs, se analiza su adecuacion y disponibilidad
para cada actividad. Respecto a las actividades, se analiza la adecuacion,
proporcionalidad y capacidad para generar los productos y, de estos Ultimos, se investiga
si con ellos se lograran o no los resultados deseados.

Para llevar a cabo estos analisis el evaluador debe identificar y validar las hipétesis
subyacentes en los distintos niveles de la cadena que le permitan emitir una valoracion

9 La légica de la intervencién esta formada por la parte mas operativa de la accion publica, teoria de la
accion y la parte mas estratégica, teoria del cambio o causal de la intervencion, que se refiere a como se
van a producir los cambios necesarios para conseguir el objetivo de una intervencién o cambio final
deseado.

10 La cadena de la implementacion esta formada por todos aquellos procesos involucrados de manera
directa o indirecta en la accion de puesta en practica de un programa o una politica publica.
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sobre criterios como la coherencia interna, la coordinacion, la complementariedad y el
grado de implementacion de la intervencion evaluada.

Se debe tener en cuenta que esta secuencia de resultados puede encontrarse mas o
menos explicita en el momento de realizar una evaluacion de implementacion. En el caso
de no tener una evidencia de cada eslabon, el evaluador debera reconstruir la cadena y
las hipdtesis subyacentes en cada nivel a partir de la revision documental, entrevistas
con responsables y participacion de actores. Aunque la cadena de resultados esté
explicitada, igualmente el evaluador debe contrastar las hipétesis de cada nivel para
garantizar su validez.

En cualquier caso, la participacion de actores en esta fase de reconstruccidn o validacion
de la cadena de resultados permite mejorar aspectos relacionados con la adecuacion y
vigencia del disefio, con la apropiacion y compromiso de los actores con la intervencion
y con la coordinacidn y cooperacion entre ellos.

Por ultimo, hay que considerar que las politicas publicas, en general, se implementan a
través de organizaciones publicas y servicios publicos cuya direccion, gestion
organizacional y recursos organizativos son elementos que se deben estudiar en la
evaluacién de implementacion por la influencia que sus deficiencias o ineficiencias
pueden tener en la consecucién de los resultados.

A continuacién se detalla el andlisis de todos estos componentes.

1.1. Instrumentos programaticos del despliegue

El primer paso de este anélisis es identificar y describir las actividades de desplieque
de la intervencion, es decir las medidas, submedidas, acciones, actividades y
productos de la intervencion'!. La finalidad es obtener una vision ordenada de la
secuencia prevista para el desarrollo de la intervencidn y como se van llevar a cabo las
actividades y proyectos.

En funcion de la naturaleza de la intervencién a evaluar (una politica, una estrategia, un
plan o un programa), las actividades seran mas o menos amplias y complejas y podran
considerarse en si mismas intervenciones con posibilidad de ser evaluadas. Si la
intervencion a evaluar es una politica publica, como por ejemplo la evaluacidn que realizé
AEVAL sobre trabas administrativas para la creacion de empresas, el evaluador se
encontrara con un conjunto de actividades de despliegue que de forma individual son
una intervencion (pueden ser planes estratégicos, de accion o medidas y acciones

" La denominacion en los planes y programas pueden variar: medidas, iniciativas, proyectos, submedidas,
actuaciones, actividades, etc.
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concretas), lo que aporta complejidad a la evaluacion de implementacion de dicha politica
publica.

La intervencién puede definirse como un Plan que en principio pudiera parecer una
intervencion concreta cuando en realidad es un conjunto de intervenciones distintas bajo
un mismo marco. La evaluacion de implementacion debe tener en cuenta cada medida
y abordar su implementacion de forma individual, pero también de forma agregada,
principalmente en lo referente a la légica subyacente de cada medida y la general de la
intervencion (plan, programa, estrategia...), lo que aumenta sensiblemente la
complejidad de la evaluacion.

Por el contrario, la evaluacion sera menos compleja si la intervencidn a evaluar es un
plan operativo sectorial con actividades de despliegue mas acotadas. Es el caso, por
ejemplo, de la Evaluacion del Plan Nacional de Transicion a la Television Digital Terrestre
(TDT) (AEVAL, 2009).

Gréfico 6. Principales actividades identificadas en el Plan Nacional de Transicion a la TDT. Fuente: AEVAL
(2009).

Grupo Objetivo Actividades
1. Datos disponibles de radiodifusores y de centros fuera de convenio
3. Andlisis técnico del PT
Ponerenmarchaencada 4. Apoyo logistico al suministro de equipos de transmision e instalacion
Actividades de cobertura PT los porcentajes (%e 5. Anélisis'det costes
0T cobertura TDT queigualana|6. Mantenimeno
la actual cobertura analégica|7. Planificacion On-Off
en los plazos establecidos (8. Coorginacién con agentes implicados en este grupo de actividades
9. Andlisis del cumplimiento de la planificacion
10. Post-cese de emisiones analdgicas. Oficina de gestion de contingencias
11. Elaboracién de informes periédicos de seguimiento
1. Estudios de mercado en ambito territorial PT
2. Adaptacion antenas colectivas (Edificios)
Poneren marchatodaslas |3. Equiposreceptores TDT (Hogares)
Actividades dirigidas alos acciones. necesarias para 4. Gestién de Stocks de elementos de recepcién
usuarios conseguir que los usuarios  |5. Costes
adapten sus hogares a la 6. Coordinacion con agentes implicados en este grupo de actividades
recepcion de la TDT 7. Andlisis del grado de penetraciondelaTOT
8. Post-cese de emisiones analdgicas. Oficina de gestién de contingencias
9. Elaboracién de informes periddicos de seguimiento
1. Elaboracién de un Plan especifico de comunicacion y difusion
Correcta difusion y gestion de i g::vlizac])erszgon de Quejas y Sugerencias
Actividades de los retornos de los usuarios  ————————— U e ——
. .. 4. Seguimiento actividades de difusién
informacion TDT respectoala TDT yal Plan 5 Costos
Nacional de Transicion S P -
6. Coordinacién con agentes implicados en este grupo de actividades
7. Elaboracién de informes periddicos de seguimiento

Junto con la identificacion de las actividades de despliegue el evaluador analiza su
formalizacidn que, en funcién de su alcance y complejidad, puede ser el documento en
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que se plasme la intervencion, que normalmente incluye una serie de medidas que
debieran contribuir de forma coherente al logro de los objetivos planteados por los
planificadores. En otros casos son documentos de formalizacion propios de una o varias
actividades, por ejemplo planes de actuacion especificos. Por ultimo, los instrumentos
programaticos pueden adoptar la forma de mecanismos normativos o de ordenacion.

Ejemplo de mecanismos normativos o de ordenacion. Evaluacion del Plan Espafiol
de Energias Renovables PER (2005-2010) (AEVAL, 2011).

En el apartado de la descripcion de la intervencion del informe final de evaluacion, se
indica que “el PER se (centrd) (...) en medidas normativas que regularan (las) (...)
ayudas para que las areas tecnoldgicas fueran madurando y siendo al mismo tiempo
rentables para los emprendedores, lo cual fuera promocionando un tejido productivo que
permitiera el desarrollo de las distintas fuentes de energia: todo ello se ha ido
desarrollando de forma desigual por tecnologias (...) con éxitos diferentes atribuibles a
muy diversas causas. Y, obviamente, la crisis (...) ha afectado al desarrollo de las
medidas”.

El siguiente paso del analisis de las actividades del despliegue es la valoracién de la
coherencia entre actividades y objetivos, y entre estas y los productos que genera. A
veces se disefian intervenciones con objetivos que no contienen medidas o actividades;
0 actividades que generan productos que no tienen (0 es escasa) su relacion con los
resultados a conseguir. En otras ocasiones el evaluador puede encontrarse con medidas
que no estan alineadas con ningun objetivo o con defectos en su proporcionalidad.

Ejemplo de proporcionalidad de medidas organizativas. Evaluacion del Plan de
Medidas para la Mejora de los Servicios de Sanidad Exterior (AEVAL, 2017).

Este Plan contenia medidas organizativas, principalmente de ampliacion de horarios y
aumento y reclasificacion de personal, donde se evidenciaron problemas en los
resultados por carencias en su coherencia y proporcionalidad. La medida estrella
consistia en la ampliacion a 24 horas los horarios de los servicios de inspeccion en
determinadas fronteras, pero se constaté que el trafico comercial de las mercancias no
requeria tal ampliacion sino mas bien una flexibilizacion de los horarios ya existentes. La
evaluacion concluyd que “el plan, atendiendo a su valoracion técnica, es un instrumento
confuso en el que se mezcla un enfoque estratégico en la formulacién con un desarrollo
operativo que, en ocasiones, se limita a medidas parciales con escasa correspondencia
con los objetivos declarados y en otras ocasiones se exceden en su articulacion
comprometiendo la eficacia de los recursos publicos puestos a disposicion de dichas
medidas”.
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Grafico 7. Alineacion entre objetivos y medidas en el Plan de medidas para la mejora de los servicios de
sanidad exterior. Fuente: AEVAL (2014).

PLAN DE MEDIDAS PARA LA MEJORA DE LOS SERVICIOSE DE SANIDAD EXTERIOR

Objatives operatives Madidaz

Para para recabar y validar la informacién necesaria para el andlisis de coherencia se
utilizan diversas técnicas, como la revisién documental, entrevistas, encuestas o técnicas
grupales con la participacion de actores clave.

Este analisis de coherencia se puede representar con la matriz
Matriz de marco logico del marco logico, aplicada a la implementacion de las medidas,
con un esquema semejante al que se muestra a continuacion:

Grafico 8. Esquema de matriz de marco Idgico para el despliegue de una medida perteneciente a una
intervencion. Fuente: Elaboracion propia.

MEDIDA: RESULTADO:

INSTRUMENTOS DE DESPLIEGUE I PRODUCTOS ESPERADOS '

Recursos
Responsables  Coordinacion RRHH - Seguimiento

o Indicadores
economicos

Producto

Actividad 4

Actividad ,
Actividad ;

Actividad
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Como se observa en el grafico, en la parte de arriba de la tabla se indica la medida (que,
a su vez, estara conectada de forma coherente en su disefio’ con un objetivo especifico
y a un objetivo general con sus resultados e impactos esperados respectivamente) y el
resultado esperado. Las actividades son la implementacion de dicha medida, mediante
la aplicacion de distintos instrumentos de despliegue (se pueden afiadir los que se
consideren necesarios) y los productos esperados de esas actividades, con sus
indicadores correspondientes de medicion (columnas de la tabla). Esos productos
contribuiran a la consecucién de los objetivos indicados.

En los casos de intervenciones complejas de politicas publicas que contienen acciones
en las que las medidas son por si mismas intervenciones, es necesario realizar una logica
de la intervencién en cascada (submarcos logicos) de cada actividad de despliegue,
como se muestra en el gréafico siguiente, recogido de la evaluacion intermedia del Plan
Nacional de Desarrollo Rural (AEVAL, 2017) en el que se aplicd esta herramienta a cada
medida.

Gréfico 9. Logica del despliegue de una medida del Plan Nacional de Desarrollo Rural. Fuente: Elaboracion
propia a partir de la evaluacion de AEVAL (2017).

Logica del despliegue de la medida B. Inversiones en el desarrollo de zonas forestales
Cansslancke horisonla! ——

Prodlema deteclado; Ecosistemas fi dafades per inczndios,

G':‘::'“" desastres naturales y catistrefes
470 B
Objetiva de la madida 8. Desarrollo de zonas forestales . -
1 e B A B e e ST Resultados esperados: Conservacian zonas forestales:
priskasvar y resorar b biodiversidady extade de las — Disminuyen kos incandies y los danos par incendics, desastres
paisajes europecs Y prevenic [a srosion de los suslos RERE Y AR U A ]
Foo i- e
Submedida 8.3, Ayuda a a Praductes. esperadas: <L
acclones de prevencidn de L g ([ [T )
— dafios en bosques par — Infra.u_a_truutumu d? P"M" ¥ “‘F‘""- -
= | A atural Creacian y mantenimiento de fajos y ancas
g Cendios, desasires naurales corafuenes. Creacitn ¥ mantenimiento de =
o ¥ catastrofas ' Infragstiucturas para medics aéress, o
e - : s
w ¥ * =
Submedida 8.4, Ayudaa
acciones da restauracion Productos esperados:
(reparacién) de dafos en PR Tratamicnios seivicolas v ol aclueciorss
besgues por Incendlos, para b erdenacion del cambustible forestal,

desastres naturales y | G prascritas. |
h catastrofes - -~
Insumos: Finanzecior: 196E . RRHH: DG de Desamale: Rural y Poliica Forestdl v les RRHH de la unidad gestora.

Estruriures. de coordinacian: 3G de Pregramacion y Coordinacion

En la Guia de evaluacion de disefio de politicas publicas (Instituto para la Evaluacion de
Politicas Publicas, 2020) se puede encontrar esta misma herramienta aplicada al analisis
de la teoria de accion.

12 Como ya se ha indicado, esta parte de la evaluacion integral es objeto de la Guia de evaluacion de
disefio de politicas publicas (Instituto para la Evaluacion de Politicas Publicas, 2020).
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Analisis de sinergias y antagonismos

Cuando la intervencion se despliega a través de varias actividades/medidas, estas
pueden ser independientes o interactuar entre ellas, en positivo (sinergias) o en negativo
(antagonismos), e influir por tanto en la consecucion de los objetivos. Es decir, las
medidas se pueden potenciar u obstaculizar en funcién del grado de influencia o
sensibilidad que tengan respecto al resto. Seré necesario en la evaluacion identificar las
mas influyentes y sensibles que estén actuando como tractoras o arrastre con el
propdsito de detectar los riesgos asociados a defectos en la ejecucidn de las actividades
de despliegue. Este analisis tiene especial relevancia en evaluaciones de intervenciones
complejas, a nivel de politica publica o de plan estratégico, por las consecuencias que
sobre el éxito o fracaso puedan tener estos efectos entre medidas.

Una herramienta efectiva para este analisis es la matriz de

qéj Matriz de sinergias  Sinergias o interacciones. Con ella, a partir de la valoracion

del grado de interaccién de cada actividad/medida respecto al

resto, se analiza la independencia, la influencia y la
sensibilidad de cada una asi como su nivel de sinergia o antagonismo. La escala de
valoracion la define el evaluador y puede utilizarse tanto una escala cualitativa como
cuantitativa. En todo caso siempre es necesario contar con la participacion de actores
clave de la intervencion, normalmente responsables o gestores, para obtener la
valoracion de las interacciones.

En la matriz utilizada para la evaluacion del Programa Nacional de Desarrollo Rural 2014-
2020 (AEVAL, 2017), se utilizé una escala cuantitativa para asignar diferentes niveles de
afectacion entre las distintas medidas y poder determinar el nivel de influencia sobre el
logro de los objetivos especificos asignados a cada una.

Gréfico 10. 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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Los resultados obtenidos en esta tabla de ejemplo muestran un nivel de influencia
pequefio, por lo que en la evaluacion se concluyd 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 traves de su interaccion.

Planificacion de ejecucion de medidas

Toda intervencion publica deberia contar con una planificacion secuencial de las
actividades a realizar para su correcta implementacion, con definicion de hitos
intermedios que garanticen el avance y la correcta ejecucion en el plazo de tiempo
estipulado. Deberia realizarse antes de comenzar a implementar la intervencion publica
para permitir el seguimiento, detectar desviaciones intencionadas o0 no e incorporar
medidas correctoras o modificaciones necesarias en la intervencion para conseguir los
objetivos pretendidos. Ademas, y como consecuencia del contexto complejo y cambiante
en que el que tienen lugar los procesos de formulacién de politicas, es importante tener
una linea de accion clara pero flexible, que sefiale la distribucién de actividades y sus
tiempos.

Una buena planificacion de actividades contribuye a la eficacia de la intervencién, a la
obtencion de los resultados y, por ende, a la consecucion de los objetivos.

El evaluador en los analisis de la implementacion verificara la existencia de esta
planificacion, del cumplimiento de plazos e hitos intermedios, del mecanismo de
seguimiento del avance de las actividades y de las modificaciones del cronograma
realizadas y sus causas.

implementacion es el cronograma o representacion grafica de un

conjunto de actividades bajo unos requerimientos y en un tiempo

estipulado. Es recomendable que el cronograma deje en claro
quiénes son los responsables de velar por el cumplimiento de cada actividad, ya que eso
hara mas facil pedir responsabilidades si la medida no se ha ejecutado en el tiempo y el
porcentaje previsto.

a Fol Una herramienta ampliamente extendida para la gestion de la
Cronograma
o

Grafico 11. Ejemplo de cronograma para actividades. Fuente: Elaboracion propia.

MEDIDAS |RESPONSABLE |ENE|FEB/MAR ABR|MAY JUN JUL AGO SEP
Medida 1 Nombre, cargo
Medida 2 Nombre, cargo
Medida 3 Nombre, cargo
Medida 4 Nombre, cargo
Medida 5 Nombre, cargo
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1.2. Actores relevantes de la intervencion

Se denominan “actores” de una intervencion a individuos o entes colectivos que estan
de alguna forma involucrados en dicha intervencion, con intereses diferentes respecto a
sus objetivos y resultados. Eric Monnier (citado por Ligero Lasa, 2016), establece cuatro
categorias de actores: los responsables de la decision; los implementadores de la
intervencion; los actores sociales que reaccionan ante la intervencion (beneficiarios, no
beneficiarios, defensores de algin grupo) y el propio equipo evaluador.

Otros autores, como Subirats, Knoepfel, Corine y Varone (2008) diferencian entre
autoridades politico-administrativas, grupos-objetivo, beneficiarios finales, y otros
actores publicos o privados, individuales u organizados, afectados de manera indirecta
por la intervencién (grupos de terceros). En el grafico siguiente, utilizado en la evaluacién
del Plan Estratégico de Seguridad Vial 2005-2008 (AEVAL, 2009), se representa este
esquema junto a otros elementos esenciales de la implementacion.

Gréfico 12. Elementos de andlisis de la politica de seguridad vial a partir de Subirats, Knoepfel, Corine y
Varone. Evaluacion del Plan Estratégico de Sequridad Vial 2005-2008. AEVAL, 2009.

ACTORES

/rTriingulo da baze:
Autoridades politico-administrativas:

DGT, Ministerio da Foments, titulares de vias, CCLL, ate. ‘\
/ Grupos objetives: Conductares, conductores noveles, RECURSOS

fabricantes de automdvilas, pablacidn \
ESCOA, efr. ﬂl_nrmatlua lagal y
REGLAS NSTITUCIONALES Beneficiarios finales: Usuarios de las vias, vicimas, reglamentaria:
Régmen regulador dz las “\ \Zectados, etz Ley de Sequridad Yial, Refarrma
relacicnes entre los diversos de I:iudlgc- P;u;l_ Ley del
insfifucionale . . carm ,
:g*:”;ﬁi";ﬂ":‘?;mpm” CONTENIDOS DE LA POLITICA PUBLICA i
iales, Por g . . alc. o
Convenio Marca M® Interior- / Definicion de: \ Recursos presupuestarios:
FEMP. « LRJAP y PAC * Protdema poblico: Elevads siniestralicad Dotacion 1328 2005-2008 y
J » Programa pelitico adminisirative: PAE 2003-2010, programas Sffﬂtﬂnﬂlﬂs
PESY, Ley de seguridad vial.. Admin Isﬁmlégﬁ
» Acuardo polilice-adminisiealive: Ley del camé por mmp{““lﬂﬂ- rganos
puntos, referma del Gadigo Penal, RD de competentes de |a AGE. CLAA
sensitilizacion v reeducacion, sl k\b‘ CoLL /
+ Los planes ca accidn: Plan de rehabilitacion de

firmes.
k » Aclos de implementacion: campanas de la ATGC _,/] /

Con independencia de la clasificacion que se utilice es importante identificar
correctamente a los actores y analizar sus posiciones respecto a la intervencion. Cada
uno de los grupos de actores tienen roles diferentes en la intervencion, se relacionan
entre ellos de forma distinta, y los intereses de cada uno, a veces contrapuestos,
condicionan la implementacion y, posteriormente, los resultados finales. Las preguntas
de evaluacion que se realicen a cada uno de los grupos pueden ser distintas en funcién
de la posicién que cada uno defiende respecto de la intervencion.
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Ademas hay que considerar que la realidad es cambiante y dinamica y, por lo tanto, los
actores pueden modificar sus percepciones, pueden adquieren mayor o menor influencia
sobre ciertos aspectos, y reforzar o cambiar sus posiciones. Por ello es importante en la
evaluacion de implementacion se dote de cierto dinamismo a la identificacion de actores
con el fin de advertir los cambios que puedan irse produciendo. Tampoco es infrecuente
que en el transcurso del proceso evaluativo aparezcan nuevos actores respecto a los
inicialmente identificados que resultan muy relevantes para la evaluaciéon.

La identificacion y analisis de actores se puede realizar a través de distintas técnicas y
herramientas: focus group, entrevistas, clasificacion mediante clusters, mapa de actores,
andlisis de redes, etcétera.

El analisis de actores se vincula a criterios de evaluacién como coherencia, coordinacion,
apropiacion, cobertura o participacion, y aporta informacién para responder a preguntas
de evaluacion relacionadas con el resto de criterios.

Ademas de la posicion de los actores respecto a la intervencion
es de utilidad para el evaluador conocer la posicion de cada actor
respecto a la evaluacion asi como su nivel de influencia,
expectativas, necesidades de informacién, etc. Para recoger toda
esa informacién el evaluador puede utilizar una matriz que, por su contenido, no suele
figurar (al menos, de forma completa) en las evaluaciones. Se trata mas bien de una
herramienta de uso “interno” para el equipo evaluador. La matriz permite identificar los
distintos roles y gestionar las posibles dificultades que se presenten en el transcurso de
los trabajos de evaluacion.

Matriz de actores

Grafico 13. Matriz de actores de una intervencion publica. Fuente: Elaboracion propia.

CLASIFICACION DE ROLENLA F::;':'(I:EI,(:T. A ‘IIEEIL\ITI?F:I (I:IZ:::‘OLN AI ROLENLA F:::_:_ZK:T_ A NECESIDAD DE
ACTORES INTERVENCION INTERVENCION EVALUACION EVALUACION EVALUACION INFORMACION
Administracion competente Reponsable Afavor Alta Encargante Afavor Definida para cada
Otras Administraciones Gestor En contra Media Decisor En contra actor
Instituciones Privadas Beneficiarios Indiferente/Neutral | [Baja Colaborador Indiferente/Neutral
Agentes Sociales Destinatarios finales Informante clave
Sociedad Civil Usuarios
Grupo de interés

1.3. Instrumentos organizativos del despliegue

Para evaluar la implementacién de una intervencion publica resulta imprescindible situar
correctamente la estructura institucional y organizativa y, en consecuencia, el sistema de
toma de decisiones, la asuncion de responsabilidades, cdmo se gestiona la coordinacién
de la ejecucion de las diferentes actuaciones, su seguimiento y la participacion de los
distintos actores. Este andlisis permite alcanzar un profundo conocimiento de la
intervencién, entrando de lleno en el estudio de la “caja negra”.
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Organizacion institucional, reparto competencial y estructura organizativa

El marco de referencia de los instrumentos organizativos es la organizacion
institucional. Es decir, qué niveles de gobierno participan en la implementacion de una
intervencion, cual es el reparto concreto de competencias y de qué manera se
desarrollan en las estructuras de gestion. Mas adelante se veran las formas, si existen,
empleadas para coordinar las diferentes actuaciones, garantizar que todas convergen
para conseguir el objetivo de la intervencion y como medir los progresos realizados.

En este andlisis se debe considerar que en la actualidad las politicas publicas van
adquiriendo una mayor complejidad debido, entre otros factores, a la mayor
transversalidad de las acciones publicas, que abordan problemas cada vez mas
complejos y con una mayor interdependencia. Un segundo factor es la participacion de
un mayor numero de instituciones y niveles de gobierno. Asi, para llevar a cabo una
evaluacion de implementacion de una politica publica en Espafia, se tendra en cuenta la
existencia de instrumentos institucionales de cinco niveles de accién publica que suelen
estar interrelacionados y la confluencia de varias politicas sectoriales, tal y como se
refleja en el grafico siguiente.

Grafico 14. Esquema de los instrumentos institucionales y de accion publica de diferentes niveles de
gobierno habituales en un estado descentralizado como Espafia. Fuente: Elaboracion propia.
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Las relaciones entre las instituciones y las politicas que llevan a cabo se analizan para
comprobar la coordinacién y la complementariedad que se da entre ellas, asi como el
grado de dependencia que tienen entre si y su influencia para lograr los objetivos de la
intervencion que se esta evaluando. Aunque en la evaluacion se use el criterio de
coordinacion para valorar todas las relaciones entre las distintas estructuras
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institucionales, hay que tener en cuenta que, a los efectos de relaciones
interadministrativas, la ley diferencia entre coordinacion, colaboracidn y cooperacion’s.

Especialmente necesario en la evaluacion de implementacion es abordar el analisis del
reparto competencial entre los niveles de gobierno, en Espafia regulado en los articulos
148 y 149 de la Constitucion, los Estatutos de Autonomia y las leyes de organizacién de
las entidades locales y que determinan las actuaciones que pueden desempefiar unas
instituciones u otras y el @mbito de actuacion de los actores en una intervencion concreta.
Gréfico 15. Reparto competencial Estado-Comunidades Auténomas sin traspasos para la gestion de la
costa. Fuente: Evaluacion de la Gestion y Funcionamiento de las Demarcaciones de Costas para la
Proteccion del Dominio Publico Maritimo-Terrestre, en la perspectiva de su adecuacion tanto a la Directiva
Marco de Agua como a la Directiva Marco sobre la Estrategia Marina. (AEVAL, 2012).

Reparto de funciones (sin traspaso) Estado CA

Deslinde Sera oida

Adscripcion (acta conjunta tras informe favorable del estado al proyecto y su
aprobacién por la CA)

En el Dominio Publico Maritimo Terrestre Rservas Informe preceptivo
(DPMT) Recuperaciones posesorias

Concesiones Informe preceptivo

Cénones ytasas

Régimen sancionador

Obras de interés general Informe preceptivo

Competente (autorizaciones, canones

Zona de senvidumbre de proteccion (Zsp) Informe preceptivo ytasas, vigilancia y régimen

sancionador)

Ordenacién territorial y planeamiento urbanistico |Informe preceptivo yvinculante Competente

En el grafico anterior se puede comprobar cdmo en algunos casos un nivel de gobierno
puede llevar a cabo una actuacion (por ejemplo, los deslindes por parte de la
Administracién General del Estado en el Dominio Publico Maritimo-Terrestre) pero dando
participacion a otro (en el mismo ejemplo, escuchando a las Comunidades Auténomas
afectadas) y en otros casos, la competencia se desarrolla en sentido contrario (por
ejemplo, en el caso de la ordenacion territorial y el planeamiento urbanistico, donde el
informe preceptivo y vinculante lo hace la Administracion General del Estado, pero la
competencia es de las Comunidades Auténomas).

13 La Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico, en su articulo 140 diferencia
entre los principios de coordinacion, colaboracién y cooperacion. Refiere la colaboracidn “como el deber
de actuar con el resto de Administraciones Publicas para el logro de fines comunes”; la cooperacion,
“cuando dos o méas Administraciones Publicas, de manera voluntaria y en ejercicio de sus competencias,
asumen compromisos especificos en aras de una accion comdn’, y la coordinacion, cuando “una
Administracién Publica y, singularmente, la Administracion General del Estado, tiene la obligacion de
garantizar la coherencia de las actuaciones de las diferentes Administraciones Publicas afectadas por una
misma materia para la consecucion de un resultado comun”.
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Las consecuencias de la distribucion competencial sobre la implementacion de las
intervenciones pueden generar velocidades distintas que pudieran ocasionar fallas o
desiguales desarrollos en la consecucion de los resultados en el territorio, de ahi la
importancia de tener identificada de forma correcta la distribucion competencial, que
puede explicar los diferentes resultados intermedios y finales.

Ejemplo de las consecuencias que las diferencias en las competencias
autondmicas y locales y sus distintas velocidades de implementacion pueden
ejercer en una intervencion. Evaluacion de las trabas administrativas para la
creacion de empresas (AEVAL, 2012).

Proceso de creacion de una empresa TIC. Comparacion territorial por Comunidades
Auténomas. 2011.
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En la evaluacién se explica que “la situacion en 2011 del proceso de creacion de la
empresa TIC (...) en las distintas Comunidades Autdnomas evidencia que la mayoria se
situa en el rango de los 14-16 tramites, con cierta dispersion en cuanto a la duracion de
la tramitacion, que va de 50 a 150 dias. Si se tiene en cuenta ademas el coste asociado
a la tramitacion (reflejado por el didmetro de la circunferencia), el mejor resultado global
es el obtenido por la Comunidad de Madrid, la mas cercana al eje y con un diametro de
circunferencia pequefio. Las comunidades mas alejadas del eje son Extremadura,
Comunitat Valenciana e llles Balears”.

Por otro lado, “se constata que los “costes” administrativos se concentran en las
actividades municipales, frente a otros tramites de caracter estatal o de otros cuyo
desarrollo normativo y la gestion ordinaria corresponde a las Comunidades Auténomas”.

En ocasiones, incluso dentro del mismo nivel de Gobierno, las competencias se reparten
en diferentes departamentos, que deben ser identificados para considerar cual es el
papel de cada uno en la implementacion de la intervencién evaluada.
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Ejemplo de analisis del reparto competencial de la gestion de una politica sectorial
en un mismo nivel de Gobierno. Evaluacion del Plan de Medidas para la Mejora de
los Servicios de Sanidad Exterior (AEVAL, 2014).

ADMINISTRACION GENERAL DEL ESTADD

Conlnl de mercancias en Tramsra

r - - 5 "
CONTROL DE REGURSOS
ACTIVICADES SECTORIALES ‘ FRONTERAS HUMSHOE [ IMFRAESTRLICTURAS
L e ¥ ¥ > .-
| MIMESD MS2Sl || MACRAMA | | aea WRLAR  wroM

P Sanidad Saridad
il m Vegeld

Como se observa en el gréfico, se detectaron hasta seis diferentes departamentos
ministeriales y organismos con competencias de gestion y desarrollo de la politica objeto
de evaluacion, lo que agudiza la necesidad de liderazgo. En el informe de evaluacion se
indica que “a pesar del amplio conjunto de actores implicados, se evidencia una falta de
liderazgo”, y que “cada uno de los implicados percibe los problemas y plantea las
soluciones desde su posicion e intereses; por eso no son pocas las contradicciones que
se detectan en el Plan y que siguen afectando a la buena marcha de los servicios” y, por
tanto, se recomienda que “habria que potenciar al maximo las actuaciones en red como
elemento de eficacia”.

Las estructuras encargadas de materializar la intervencion' derivan casi siempre del
reparto de competencias. En primer lugar se deben describir y analizar las estructuras
gjecutivas, donde se toman las principales decisiones, tanto a nivel planificador'®
(objetivos, hitos intermedios, resultados esperados, seguimiento y evaluacién) como en
la designacion de los responsables de la puesta en marcha y desarrollo de las medidas
con las que se pretenden lograr los objetivos, asi como las unidades que gestionaran
dichas medidas o actividades mediante procesos especificos que cuentan con
determinados recursos.

14 Existen diferentes enfoques de implementacion. Los mas conocidos son el enfoque “top-down” (de arriba
abajo) y el “bottom-up” (de abajo a arriba), pero en general todos ellos hacen referencia a la necesidad de
designacién de liderazgo, responsables comprometidos, estructuras estables, apoyo de los gestores y
actores, y seguimiento antes de la evaluacién.

15 Se refiere aqui la expresion a la planificacidn de la implementacion de la intervencion, porque como ya
se ha indicado, las fases de definicion del problema y la seleccion de la alternativa seleccionada se han
producido ya y se abordan en la evaluacion de disefio, objeto de otra Guia (IEPP, 2020).
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Gréfico 16. Estructura de gestion del PNDR. Fuente: Evaluacion de la implementacion del Plan Nacional
de Desarrollo Rural (AEVAL, 2017).
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La Administracion Publica es una organizacion basada, entre otros, en el principio de
jerarquia, por lo que la estructura de mando debe ser analizada en una evaluacion de
implementacion que, como se observa en el grafico anterior, puede estar repartida en
diferentes departamentos.

Derivada de dicha estructura de mando esta la asuncion de responsabilidades, aunque
su prevision y explicitacion varia de unas intervenciones a otras. Por ejemplo, en la
Evaluacion 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) se
indica que se cred un grupo de trabajo para la implementacion del Plan y su seguimiento.
Ese grupo de trabajo elaboré fichas de cada accién, determinando los responsables
(unidades o departamentos) de su ejecucién, los objetivos a conseguir por anualidades
y definiendo indicadores para su medicion.

Para llevar a cabo la implementacién es necesario disefiar procesos que recojan de
forma sistematica la manera de proceder por parte de las unidades que ejecutan las
medidas. En las intervenciones ejecutadas por las administraciones publicas, estos
procesos pueden hacerse explicitos en la planificacion (por ejemplo a través de las bases
reguladoras de una linea de subvencién), formar parte de las funciones ordinarias de la
unidad (por ejemplo las recogidas en los reales decretos de estructura ministeriales); o
estar implicitos. En cualquier caso, una de las caracteristicas de la evaluacion de
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implementacion es la identificacion y, en algunos casos, analisis de estos procesos, en
los que las unidades administrativas tienen especial relevancia.

Ejemplo de anélisis de procesos. Evaluacion de la Calidad del Servicio de los
Museos de Titularidad Estatal (AEVAL, 2008).

En la evaluacion se verificd que “uno de los procesos clave identificado por todos los
museos es el de difusion, pero no suele estar descrito ni documentado, no se sefialan
objetivos concretos mas alla del general y mucho menos indicadores. Si se documentan
algunos de los procedimientos, tareas o actividades concretas, con asignacion de
responsables, aunque no se observa en este aspecto uniformidad entre los museos
evaluados”.

En determinados casos es necesario acudir al analisis

aﬁ‘ﬁ Analisis organizacional  organizacional, mas utilizado normalmente en la evaluacion

de la calidad de los servicios y no tanto en evaluacion de
politicas publicas. Existen diferentes técnicas 'y
herramientas para realizar estos analisis, aunque las més conocidas son las siguientes:

Modelo EFQM (European Foundation for Quality Management): Este modelo de
excelencia tiene como objetivo ayudar a las organizaciones a conocerse mejor a si
mismas, a realizar un analisis objetivo, riguroso y estructurado de su funcionamiento y,
en consecuencia, a mejorar su gestion. Analiza lo que denomina “agentes facilitadores”
(liderazgo, personas, estrategia, alianzas y recursos, procesos, productos y servicios) y
los en relacion con los “resultados” (en las personas, en los clientes, en la sociedad, y
resultados clave) produciendo, asimismo, un aprendizaje, creatividad e innovacion, lo
que supone un sistema de mejora continua.

Modelo EVAM (Evaluacion, Aprendizaje y Mejora): Presenta una metodologia sencilla y
asequible que permite conocer el nivel de calidad en la gestion y resultados de las
organizaciones, realizar, a modo de una autoevaluacion asistida, un primer analisis de la
madurez organizacional y del nivel de prestacion de los servicios y orientar el camino a
seguir, poniendo a disposicidn de las organizaciones, herramientas para la mejora de su
rendimiento.

Modelo CAF (Marco Comun de Evaluacion): Es una herramienta de gestion de la calidad
total, desarrollada por y para el sector publico e inspirada en el Modelo de Excelencia de
la Fundacién Europea para la Gestién de la Calidad (EFQM). Esta basada en la premisa
de que los resultados excelentes en el rendimiento de la organizacion, en los
ciudadanos/clientes, en las personas y en la sociedad se alcanzan por medio de un
liderazgo que dirija la estrategia y planificacion, las personas, las alianzas, los recursos
y los procesos. EI modelo examina la organizacion desde distintos angulos a la vez, con
un enfoque holistico del analisis del rendimiento de la organizacion.
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Mecanismos de coordinacion

Como se ha ido viendo, la implementacion de una intervencion se compone de procesos
muy complejos en los que intervienen distintas estructuras institucionales y
administrativas que requieren de mecanismos de coordinacion para poder actuar de
forma homogénea y coherente y también, cada vez mas, de la participacion del resto de
grupos de actores que se ven mas o menos beneficiados por la intervencién®®. Los
mecanismos de coordinacion y participacion pueden adoptar diferentes formas y
alcances, lo que requiere el disefio de una red de actuaciones que deben confluir (al
menos en teoria) en la consecucion del objetivo.

En términos juridicos, y relativo a las relaciones entre Administraciones Publicas, la Ley
40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico, recoge en su articulo
140 la definicion del principio de coordinaciéon. En virtud de este principio, “‘una
Administracion Publica y, singularmente, la Administracion General del Estado, tiene la
obligacion de garantizar la coherencia de las actuaciones de las diferentes
Administraciones Publicas afectadas por una misma materia para la consecucion de un
resultado comun, cuando asi lo prevé la Constitucion y el resto del ordenamiento
juridico”.

Aplicando este principio a la implementacion de una intervencién publica, los
mecanismos de coordinacion estan orientados al logro de coherencia y articulacion de la
intervencién para favorecer el logro de los objetivos estratégicos y también a la creacion
de sinergias (de asociacion y colaboracion) de distintos tipos para la consecucién de los
objetivos especificos.

La naturaleza de estos mecanismos es muy variada, en funcion de las caracteristicas de
la propia intervencion, y su evaluacién se realiza a través de criterios como coordinacion,
coherencia y complementariedad:

% Convenios de colaboracién entre la Administracién General del Estado y las
Comunidades Auténomas, para, por ejemplo, determinar la participaciéon y
responsabilidades de las partes para desarrollar determinadas actividades de la
intervencién evaluada. Pueden incluir financiacion e indicadores de seguimiento.

% La creacién de unidades especificas con el objetivo concreto de coordinar ciertas
actividades. Por ejemplo, la recogida centralizada de informacion, la toma de
decisiones o la interlocucién con los grupos de interés o actores.

16 Subirats, J., Knoepfel, P., Larrue, C. y Varone, F., Andlisis y gestion de politicas publicas, Ariel, Barcelona
(2008).
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Y La asignacion de labores de coordinacion a determinadas unidades con un papel de
especial liderazgo en la implementacion de la intervencion.

A veces se simultanean varios departamentos o unidades implicados en la coordinacion,
como en el caso de la evaluacion del Plan Nacional de Desarrollo Rural realizada por
AEVAL en 2017.

Ejemplo de instrumentos de coordinacion. Evaluacion de la implementacion del
Plan Nacional de Desarrollo Rural (PNDR) 2014-2020 (AEVAL, 2017).

Se explica en la evaluacion que la “implementacion del PNDR supuso la intervencién de
diferentes actores (como la autoridad de gestion, los gestores de las medidas y el
organismo pagador). La autoridad de gestion del PNDR fue ejercida por una Direccién
General a través de una Subdireccién que, su vez, gestionaba una medida del Plan y
ejercia como autoridad de coordinacion de las autoridades de gestion de los diferentes
programas autonémicos de desarrollo rural. Se establecieron mecanismos de
coordinacion (formales e informales) para garantizar la calidad y efectividad del
programa, y distintas entidades responsables, si bien el hecho de que la autoridad de
gestion tuviera multiples roles en el programa ocasiond alguna incertidumbre en sus
interlocutores, ya fueran gestores o el organismo pagador.

Por otra parte, dice el informe, la coordinacion y comunicacion con las Comunidades
Auténomas dentro del PNDR fue variable segun los temas y las medidas, asi que en
algunos casos no hubo relacién y en otros si, con muy diferente grado: desde la
participacion en diversos foros y comités, donde a veces se tomaban decisiones y a
veces no; hasta la comunicacion unilateral de subvenciones que evitasen la doble
financiacion.

Las consecuencias de la falta de coordinacion son también diversas. En general, suelen
ser fuente de ineficiencias, como repeticion de peticiones, distintos requisitos para la
misma funcion, etc.

Mecanismos de participacion

Cada vez es mas frecuente que en las intervenciones publicas se presenten diferentes
mecanismos de participacion de los actores mas institucionalizados (gestores,
asociaciones de posibles beneficiarios o afectados, sociedad civil organizada, etc.),
sobre todo en la fase de planificacion.

En el caso de la elaboracién de normas con rango de Ley y reglamentos, la Ley 39/2015,
de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comin de las Administraciones
Publicas, regula en su articulo 133 precisamente la participacion de los ciudadanos
recogiendo la prevision de que, “con caracter previo a la elaboracion del proyecto o
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anteproyecto de ley o de reglamento, se sustanciara una consulta publica a través del
portal web de la Administracion competente en la que se recabara la opinion de los
sujetos y de las organizaciones mas representativas potencialmente afectados por la
futura norma'” acerca de:

a) Los problemas que se pretenden solucionar con la iniciativa.

b) La necesidad y oportunidad de su aprobacion.

c) Los objetivos de la norma.

d) Las posibles soluciones alternativas regulatorias y no regulatorias”.

En la practica, y dejando al margen el proceso legislativo, los mecanismos y érganos de
participacion estan méas bien pensados para aconsejar y asesorar, sin posibilidad de
establecer vinculaciones directas con la toma de decisiones, cifiéndose al momento de
la planificacion y el disefio, sin tener continuidad en el proceso de implementacion de las
politicas.

A tener en cuenta . , , , ,
Asi, es relativamente habitual que las intervenciones

Es importante diferenciar entre participacién de lleven aparejado un proceso participativo con
actores en la fase de imp[ementacién de una intensidad variable en su fase de elaboracion
intervencion publica y la participacion de actores | (consulta, informacion publica, ~aportaciones 'y
en la evaluacion de implementacion. enmiendas, sobre todo, muy parecido al recogido en

la Ley 39/2015 para las normas), pero se dan menos
La participacion en la fase de implementacion de casos de prevision de la participacion en la de

la intervencion hace referencia a en qué grado implementacion a través de formulas de cooperacion
los actores intervienen en las actividades de 0 cogestion, bien como participacion instrumental
despliegue y seguimiento de la intervencion. (ejecucion delegada en asociaciones, por ejemplo) o

como co-ejecucion y supervisién de la accién publica
La participacion de actores en la evaluacion de (Alvira, 2018).

implementacion hace referencia a en qué grado
los actores estan implicados y cémo participan en Y ello pese a que, en general, y en cualquier fase del

las distintas fases del proceso de evaluacion. La ciclo de vida de las politicas publicas, hay acuerdo
realizacion de evaluaciones con enfoque entre los expertos en que “los dos mecanismos
pluralista, que se adopta en esta Guia, incluye la formales que permiten institucionalizar la
incorporacion de actores en el proceso evaluador. intervencion de los ciudadanos en la resolucion de
Los problemas que se pueden dar, tales como el los asuntos publicos son el marco regulador y los
exceso de particularismos, el debate centrado en 6rganos estables de participacion” (Parés y
el corto plazo (Subirats, 2001) o la exclusion de los Resende, 2009, citados por Pastor, 2013) y que,
grupos mas vulnerables (Ruano, 2010), se respecto a la accién publica, “la participacion
producen en el momento de gestionar la ciudadana en su disefio e implementacion mejora su
participacion de los actores en la evaluacion. eficacia y legitimidad" (Ruiz, 2013).

17 La Ley recoge asimismo algunos casos en los que se puede prescindir de estos tramites participativos.
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Para la valoracion de los mecanismos de participacién de los actores en la
implementacion de una intervencidn el evaluador tendra en cuenta, ademas del criterio
de participacion, otros como representatividad, inclusién, implicacion temprana,
flexibilidad, accesibilidad, independencia, conveniencia o satisfaccion, entre otros.

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

En el informe de evaluacién se dice que “en Espafia se responsabilizé a la Direccion
General de Trafico del disefio y elaboracién del plan estratégico, el PESV 2005-2008,
para lo que contd, no solo con los agentes institucionales que luego iban a tener parte
en laimplementacion y ejecucion de los diferentes programas, sino también a los agentes
sociales. Ese proceso de participacion se configurd como una de las sefias de identidad
del PESV”.

La obtencion de informacion para valorar estos criterios se realiza mediante la revision
documental, la entrevista a actores o cualquier otra técnica de investigacion social,
principalmente cualitativa, aunque puede desarrollarse una herramienta de valoracion
cuantitativa especifica. Alvira (2018) considera que la participacidn publica es un
concepto inherentemente complejo y cargado de valores, y destaca que hasta el
momento no existen métodos de evaluacion consensuados, ni tampoco instrumentos de
medicion fiables.

En cualquier caso, los mecanismos de participacion deben contar con la estabilidad
suficiente, el tiempo, y los medios econdémicos y materiales necesarios para poder llevar
a cabo el proceso (Departamento de Administracion Publica y Justicia. Gobierno Vasco,
2014), dotandolos asismismo con las capacidades competenciales necesarias para
poder incidir en las intervenciones publicas.

1.4. Recursos puestos a disposicion de la intervencion

La adecuacién de los recursos a la politica o programa que se va a implementar resulta
un factor decisivo para la consecucion de su éxito, en especial si se trata de recursos
economicos, contribuyendo a la mejora de su eficacia y eficiencia. Por un lado, si se han
infravalorado, puede que no se puedan implantar todas las medidas programadas; y por
otro, si se han sobrevalorado, se genera un coste de oportunidad, pues estos recursos
podrian haberse utilizado para otra politica, cuestién importante en contextos de
escasez.

El evaluador debe valorar si los recursos puestos a disposicion de la intervencion
(econdmicos, medios personales, materiales y tecnoldgicos) son suficientes y estan
disponibles en forma y cadencia adecuadas para conseguir los productos con los que
llegar a alcanzar los objetivos pretendidos. Para la realizacion de estos analisis sera
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necesario obtener informacién a través de la revisién documental de documentos clave,
informes de seguimiento y ejecucion, entrevistas a responsables, gestores y segun los
casos encuestas a actores.

Recursos econémicos

En una evaluacion ex post, el analisis de los recursos es de utilidad en la explicacion de
los resultados obtenidos, en especial cuando no son los esperados.

En la evaluacion de implementacion, analizar los recursos econdmicos resulta pertinente
para identificar los riesgos asociados al ritmo de desarrollo de las actuaciones y tomar
las medidas necesarias para corregir posibles desviaciones antes de que queden
comprometidos los resultados de la intervencién. Concretamente, se debe prestar
especial atencion, entre otras cuestiones, a:

Y grado de suficiencia de los recursos econdmicos para acometer las actividades
planificadas, tanto en importe como en naturaleza y disponibilidad. El déficit de
recursos econdmicos puede derivar en actividades no realizadas y, dependiendo de
la criticidad de estas, puede verse comprometido el resultado de la intervencion en
términos de eficacia y eficiencia. En el analisis de suficiencia ademas debe prestarse
atencion a la evolucion de los recursos econémicos asignados, desde la planificacion
y a lo largo de la implementacién, para identificar posibles desviaciones que
comprometan la correcta ejecucion.

Y g grado de adecuacion de los recursos econémicos. Su seleccion puede generar
inconsistencias desde el disefio de la intervencion que influyan en el nivel de
cobertura de la poblacién objetivo. Por ejemplo, en un programa de ayudas es
necesario no sélo que el importe del presupuesto asignado sea suficiente sino que
contemple las modalidades de ayuda (subvenciones, créditos, inversiones directas,
trasferencias...) mas adecuadas a la poblacion objetivo para conseguir los
resultados y objetivos fijados.

% Ladistribucion y el peso de los recursos econémicos permite valorar la coherencia
interna de las medidas; es decir, si su planificacién es equilibrada respecto a la
criticidad de dichas las actividades/medidas para conseguir los objetivos.
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Ejemplo de analisis de los recursos. Evaluacion intermedia del Plan Nacional
de Desarrollo Rural 2014-2020 (PNDR) (AEVAL, 2017).

Este Plan contaba con una dotacién de 435 millones de euros, y estaba destinado
a mejorar el desarrollo rural en Espafia a través de la financiacion de actuaciones
(principalmente programas de ayudas) agrupadas en ocho medidas y 15
submedidas. En la evaluacion se evidencié que el 58,69% del presupuesto se
concentraba en una sola medida (la M4.2 de la tabla siguiente), con lo que las
dificultades en su implementacion eran determinantes para que el PNDR alcanzase
los hitos de cumplimiento de objetivos en los afios intermedios.

Contribucion Contribucion Peso

MEDIDAS Publica Total FEADER (%GPT)

M1.1. Ayudas destinadas a acciones de formacion profesional y adquisicion de
competencias

M1.2. Ayudas actividades de desmostracion y acciones de informacion 1.862.655,00 1.490.124,00 0,43
M4.2. Ayudas a inversiones materiales e inmateriales en Transformacion y
Comercializacion de productos agrarios

M4.3. Ayudas Inversiones en infraestructuras de regadios 31.864.291,00 16.888.075,00 7,43
M?.S. Creacl|on y mante’n|m|ento de Cam}nos Naturales cuyo frazado discurra por dos o 18.743.703,77 9.934.163,00 437
mas Comunidades Auténomas, o en teritoros insulares

M8.3. Ayuda acciones Prevencion de dafios en bosques por incendios, desastres
naturales y catastrofes

M8.4. Ayuda acciones Restauracion( reparacion) de dafios en bosques por incendios,

1.862.655,00 1.490.124,00 0,43

251.781.934,00 | 133.444.425,00 58,69

19.415.552,83 10.290.243,00 4,53

. 3.000.000,00 1.590.000,00 0,70
desastres naturales y catéstrofes
M9.1. Ayuda a la Creacion de agrupaciones y organizaciones de productores agrarios 13.038.587,50 10.430.870,00 3,04
M15.2. Ayudas a la Conservacion y promocion de recursos genéticos forestales 4.028.000,00 3.021.000,00 0,94

M16.1. AEI: Ayuda para la creacién de grupos operativos en materia de productividad y
sostenibilidad

M16.1+2. AEl: Ayuda para proyectos de grupos operativos en materia de productividad y
sostenibilidad

M16.2. Ayuda para proyectos piloto y desarrollo de nuevos productos, précticas,
procesos y tecnologia( Ind Alimentaria)

4.685.925,11 2.483.540,29 1,09

42.173.325,90 22.351.862,71 9,83

16.143.011,00 12.914.408,80 3,76

M16.5. Ayudas para proyectos y practicas medioambientales para integracion asociativa 1.241.770,13 993.416,10 0,29
M16.6. Ayuda para suministro sostenible de biomasa para integracion asociativa 1.241.770,13 993.416,10 0,29
M20.1 Asistencia Técnica 2.855.005,66 1.513.153,00 0,67
M20.2 Red Rural Nacional 15.094.339,62 8.000.000,00 3,52
TOTAL 429.032.526,65 | 237.828.821,00 100,00

.l La distribucion y el peso de los recursos econémicos en su conjunto respecto

a los recursos destinados a otras intervenciones con objetivos iguales o similares, o
respecto a otras competencias atribuidas al 6rgano responsable, lo que permite
valorar cuestiones de complementariedad de las medidas con las de otras
intervenciones.

Y g esfuerzo presupuestario o inversor en términos de contribucion de las medidas

a la consecucion del objetivo de la intervencion, que puede utilizarse como indicador
de analisis de los resultados.

J El destino real de los recursos economicos, es decir, se analiza si se estan

empleando los recursos para la finalidad en la que se planificaron y asignaron.

' Bl ritmo de ejecucion presupuestaria. En la evaluacion de implementacion se debe

identificar y valorar el riesgo asociado a la ejecucion presupuestaria sobre el cronograma
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previsto y las consecuencias que conllevaria un desfase sobre los resultados de la
intervencion. Este punto estd mas desarrollado en el siguiente apartado.

Recursos humanos

Los medios personales puestos a disposicion de la intervencidn son esenciales para el
éxito de la misma, tanto en cantidad como en capacitacion o adecuacion a las tareas que
se requieren. La revision de las personas de la organizacion que van a llevar a cabo la
implementacion de la medida desde el punto de vista de la gestion es muy recomendable
en todas las fases de la intervencidén y en todos los tipos de evaluacion, pero
especialmente en la de implementacion.

El andlisis trata de descartar que, en la caja negra de la intervencion se produzcan
efectos no deseados a consecuencia de problemas derivados de la composicién y
caracteristicas de los recursos humanos, como los cuellos de botella, el retraso en el
cumplimiento de plazos, o la imposibilidad de llevar a cabo las actividades en tiempo y
forma. En todo caso, conviene tener en cuenta la complejidad de las funciones
desarrolladas por las unidades para su valoracion en relacién con el desarrollo de las
actividades encomendadas. Deben analizarse, por tanto, cuestiones como las
siguientes, adaptadas a cada intervencion:

' Existencia de recursos humanos suficientes y adecuados. Una infradotacion de
personal para la implementacion de una intervencion se podria traducir en retrasos,
reduccion de calidad en la prestacion de bienes o servicios, 0 en la necesidad de
subcontratacion, externalizacion, o de encomiendas de gestion a otras unidades. Por
otra parte, si el personal que tiene a cargo la implementacién de una medida concreta
no tiene la capacitacion o experiencia necesaria para llevar a cabo las tareas puede
ocasionar también problemas de calidad, retrasos en el cumplimiento de plazos o de
seguridad juridica. Casi siempre estas debilidades redundan en la necesidad de
mayores esfuerzos en formacion, en coordinacion o en la difusion de instrucciones
concretas y especificas para cada caso.

%/ Dimensionamiento de las actividades a realizar. Debera examinarse si la tarea
que ha de realizarse por el personal es compleja pero en escaso numero o
relativamente sencilla pero que debe realizarse en alto numero (tramitacion de
muchos expedientes, por ejemplo) o con mucha frecuencia. También es importante
la estacionalidad en algunos casos, si esto supone un pico en la carga de trabajo
que podria hacer peligrar la consecucion de los objetivos.

%' Recursos puestos a disposicion del personal. En ocasiones, algunas
herramientas técnicas o informaticas son determinantes para simplificar la carga de
trabajo de las personas que llevan a cabo las tareas de gestion o implementacion.
Ello lleva aparejada la formacion necesaria para manejarlas y la disponibilidad de
recursos econdémicos para crearlas o ponerlas en produccion.
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Ejemplo de anadlisis de recursos humanos. Evaluacion de la gestion y
funcionamiento de las Confederaciones Hidrograficas (AEVAL, 2009).

La evaluacion tenia como uno de sus objetivos “comprobar el grado de preparacion
institucional y funcional y de recursos de los organismos de cuenca para desempefiar
el nuevo complejo de tareas que les atribuyen las normas estatales que transponen la
Directiva Marco de Agua (DMA)". Para ello, se realizé un “andlisis detallado de la
estructura organizativa, las competencias y funciones desempefiadas por sus unidades
organicas y la gestion y funcionamiento de ambos organismos de cuenca, con especial
atencion a algunos procedimientos administrativos”. Tras dicho analisis se lleg6 a las
siguientes conclusiones y recomendaciones:

- Los recursos humanos no habian experimentado un proceso de adaptacion
adecuado al incremento de funciones, lo cual obligaba a recurrir a la contratacion
externa con demasiada frecuencia, lo que habia sido objeto de critica por parte de
la Intervencion General de la Administracion del Estado (IGAE).

- La Relacién de Puestos de Trabajo (RPT) se reveld insuficiente en las
confederaciones evaluadas, tanto desde el punto de vista cuantitativo como en
términos de su adaptacion a las nuevas caracteristicas de los puestos, derivadas
de los requisitos de la DMA.

- Se recomendd modificar los procedimientos de seleccién de personal y que se
incorporara personal con otros perfiles (titulaciones y capacitaciones en biologia o
ecologia...), diferentes al existente, con predominio de cuerpos asociados a la
gestion de infraestructuras hidraulicas. Se evidencié que los esfuerzos realizados
por las confederaciones estudiadas en este sentido no habian logrado frutos v,
cuando se ofertaban plazas con esos perfiles nuevos, se quedaban las plazas
vacantes.

- Por ultimo, se destaco la necesidad de formacion especifica sobre la DMA y sus
consecuencias en el funcionamiento de las confederaciones hidrograficas.

Recursos tecnoldgicos y materiales

La puesta en marcha de las medidas de una intervencion depende cada vez mas de los
recursos tecnoldgicos puestos a su disposicidn, tanto en lo referente a la gestion interna
de las unidades, como en el seguimiento de las actividades desarrolladas respecto al
grupo objetivo y beneficiario de las medidas. Por ello es necesario tener en cuenta la
existencia de aplicaciones, bases de datos informatizadas, seguras e interoperables’®,
formatos accesibles en los formularios on line?, o incluso recursos fisicos para la gestion

18 En algunos casos serd necesario cumplir lo estipulado en la normativa de accesibilidad acceso a los
ciudadanos a las redes informaticas, a la administracion digital, los formatos de los formularios, en su caso,
0 la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia, acceso a la informacion publica y buen gobierno.
19 Por ejemplo, en una subvencion que se solicita y gestiona mediante una aplicacién informatica.
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interna, como ordenadores, servidores adecuados, acceso a programas y aplicaciones
de gestion, etcétera.

No hay que olvidar que muchas de las intervenciones derivadas de programas con
financiacion o cofinanciacidén europea son directamente planificados y desarrollados en
aplicaciones on line disefiadas por las autoridades de gestion comunitarias.

En evaluaciones donde la intervencion requiere medios materiales especificos se
valorara su adecuacién y las consecuencias de sus deficiencias en la obtencién de
resultados. Es el caso de medios de transporte para la realizacion de actividades de
despliegue de la intervencion, por ejemplo.

1.5. Instrumentos de seguimiento, evaluacién y rendicién de cuentas

Una de las deficiencias mas comunes de las intervenciones publicas es que carecen de un
sistema de recopilaciéon de datos que permita el seguimiento y la evaluacién de forma
adecuada. Los sistemas de informacién son conjuntos de datos recogidos de forma
sistematizada (AEVAL, 2015) y que alimentan el sistema de seguimiento. Estos datos
pueden proceder de fuentes primarias (con datos recogidos directamente por el evaluador o
sin tratar) o secundarias (datos de otros 0 ya tratados). Otra posibilidad que se da con cierta
frecuencia es que se presenta un sistema de informacidn y seguimiento, pero o bien no esta
bien dimensionado o contiene previsiones e indicadores tan abiertos y generales que no
aportan informacién suficiente para abordar el seguimiento y la evaluacion.

Para que puedan cumplir su objetivo, los sistemas de seguimiento tienen que estar
basados en una cuantificacion previa de objetivos (también denominados estandares) e
indicadores, porque “de lo contrario, no podra evaluarse en qué medida se estan
cumpliendo los objetivos originales” (Comisién Europea, s.f.). Su objetivo principal es
‘indagar y analizar permanentemente el grado en que las actividades realizadas y los
resultados obtenidos cumplen con lo planificado, con el fin de detectar a tiempo
eventuales diferencias, obstaculos o necesidades de ajuste en la planificacién y
ejecucién” (SIEMPRO, UNESCO, 1999). Este sistema debe contar con las siguientes
caracteristicas (AEVAL, 2015, p. 81):

Y La recogida de la informacion debe ser sistematica y periodica (definida en la
planificacion), designacion de un responsable de la recolecta y con directrices
comunes Yy conocidas por todos, con una estructura homogénea e interoperable de
recogida de datos.

% Normalmente la informacién se recoge en forma de indicadores. Los indicadores
son datos o conjuntos de datos que ayudan a medir objetivamente la evolucion de
un proceso o de una actividad. Deben ser Utiles, fiables, accesibles (tanto en coste
como en esfuerzo), faciles de interpretar, comparables, relevantes, oportunos,
objetivos, precisos, pertinentes, sensibles y constantes en el tiempo.
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/' Debe existir una linea de base de los indicadores. Se refiere al valor de cada
indicador en un tiempo determinado que se fija como punto inicial para definir metas
a alcanzar y para valorar su seguimiento durante la fase de implementacién. Se
considera el punto de partida de la intervencion y los indicadores seran considerados
como referencia o punto cero.

% Las fuentes de informacion deben estar especificadas.

Todas estas cuestiones deben plantearse desde la planificacion pero es esencial que
para el despliegue no queden dudas de cdmo, cuando, quién, y a quién deben reportarse
esos datos. Lo 6ptimo es que en el documento programatico aparezca un apartado con
el plan de seguimiento y evaluacion que contenga detalladamente el sistema de
indicadores, de informacion y seguimiento, asi como los plazos en los que se deben
reportar informes de seguimiento, con qué recursos y quién es el responsable de su
elaboracion.

Ejemplo de plan de seguimiento. Evaluacién de la implementacion del Programa
Nacional de Desarrollo Rural 2014-2020 (PNDR). (AEVAL, 2017).

En la evaluacion se indica que el PNDR contiene una serie de indicaciones acerca del
seguimiento y la evaluacion del Programa. Concretamente, “para proporcionar
“‘informacion pertinente y oportuna” a los responsables de la toma de decisiones, y
vinculada a las necesidades de informacion de las autoridades de gestion, la Comisién
Europea y otras partes interesadas en la evaluacion”. Asimismo el plan de seguimiento
y evaluacion “pretende garantizar la disponibilidad de los datos necesarios para los
informes anuales requeridos por la Unién Europea y la evaluacion ex post del PNDR”.
Se identificaron, asimismo, los responsables y organismos participantes en el sistema de
seguimiento y evaluacion.

No obstante lo anterior, en la préactica, el equipo evaluador se encontrd con varias
dificultades al respecto, entre las que destact en el informe de evaluacién “la baja
consistencia y calidad de la base de datos”. Incluso, en ocasiones “se desconoce como
se ha llegado al dato que aparece en la ficha facilitada por la autoridad de gestion”.
Ademas, los indicadores adicionales del programa carecian de “una metodologia de
calculo” y no se acredito “la existencia de fichas de esos indicadores” ni “cdmo se ha
calculado el objetivo establecido”.

Si en la intervencion no se ha previsto un sistema de informacién y seguimiento, o este
no es adecuado, debe construirse un sistema ad hoc en el momento de realizar la
evaluacién. Es una tarea compleja, que puede presentar dificultades, sobre todo
relacionadas con la inexistencia de datos, bien por no estar prevista su recogida en la
planificacién, o bien por falta de disponibilidad de los mismos en el momento de la
evaluacion. En estos casos, el equipo evaluador tendra que aproximarse lo mas posible
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a la realidad de implementacion a partir de los datos disponibles y las limitaciones que
se puedan generar por la carencia de datos para responder a las preguntas de evaluacion
deberan hacerse explicitas en el informe de evaluacion.

Ejemplo de construccion de sistema de indicadores. Metodologia de evaluacion y
seguimiento de la Transparencia de la Actividad Publica (MESTA) (AEVAL, 2016).

Para realizar el seguimiento de la transparencia se disefi6 el sistema de indicadores, ya
que la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia, acceso a la informacién publica
y buen gobierno no recogia indicadores, sino principios generales y contenidos
concretos. El grafico a continuacion refleja el proceso de construccién de uno de los
indicadores utilizados.

Indicaderes de cumplimients Indicador de cumplimiento de
de Ip3 ohligacicnes de la informacian obligatoria
informacion | [IC10) S aa o
cumplimienta en
B - Publicidac Activa
Indicadores de cumplimisnts ST e PO
B - -
soports web i “F::s]

El informe explica que “el ICPA se obtiene agregando el indicador de cumplimiento de la
informacion obligatoria (ICIO) y el indicador de cumplimiento del soporte (ICS). La
expresion matematica es la siguiente:

ICPA=ICIO x p1+ICS % p2

Siendo p1y p2 los pesos de cada componente de publicidad activa, y cumpliendo que
p1+p2=1".

La inexistencia de sistemas de informacién, indicadores y sistemas de seguimiento no
es un asunto baladi. De hecho, “una de las principales preocupaciones en la Comisién
Europea para evaluar los programas que son financiados por ella (Fondos Estructurales,
FEDER, Fondos de Cohesién...) es precisamente el establecimiento de una serie de
normas comunes asumidas por todos los Estados para poder realizar una valoracion de
esos programas??” (AEVAL, 2015).

La intervencion debe contemplar asimismo la existencia de un plan de evaluacion, que
incluya las actividades de evaluacion que deben llevarse a cabo, en qué momento y con
queé recursos y responsables.

20| a Comision Europea trabaja en la elaboracién de un sistema comun de indicadores desde el afio 1992.
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Ejemplo de sistemas de seguimiento y evaluacion. Evaluacion del Plan de Medidas
de Mejora de los Servicios de Sanidad Exterior. (AEVAL, 2015).

Se indica en el informe que “el Plan prevé en su punto 5 la realizacion de una evaluacion,
‘una vez llevado a cabo el Plan 2006’, encargada a la AEVAL por los Ministerios
competentes” y cuyo objetivo es valorar “la calidad de los servicios prestados por la
Administracién General del Estado en el ejercicio de sus competencias en materia de
sanidad exterior”, segun se recoge en el informe de evaluacion.

La actividad de seguimiento y evaluacion suele recogerse en informes con diferentes
periodicidades y sistematicas de validacion. Suele ser habitual que la intervencion
establezca un comité de seguimiento y de evaluacion?’ que encarga, supervisa y
valida, en su caso, los informes de seguimiento y evaluacién. Estos comités de
seguimiento pueden residir en diferentes ubicaciones (organismos, 6rganos, etc.), y tener
distintas composiciones y niveles de responsabilidad.

Ejemplo de mecanismos de seguimiento. Evaluaciéon de los Programas de
Vacaciones para Personas Mayores y Termalismo Social. AEVAL, 2010.

En esta evaluacion se afirma que “las comisiones de seguimiento —integradas por las
organizaciones sindicales, la empresa adjudicataria, en representacion de las
organizaciones empresariales, las comunidades autonomas, la administracion laboral y
el propio IMSERSO- reciben los informes realizados a partir de un modelo normalizado,
que se recaba por la empresa adjudicataria en cada uno de los hoteles participantes en
el programa”.

En una época en la que la ciudadania demanda cada vez mas informacion sobre las
actuaciones publicas, en la evaluacion de implementacion se valoran los mecanismos
de rendicion de cuentas incorporados en la planificacion. Estos mecanismos pueden ir
desde la publicacién del proceso de planificacion, de los informes de seguimiento y de
evaluacion, hasta la convocatoria de actividades de difusion de los logros alcanzados o
el compromiso de contar con los actores (en general, con la ciudadania).

1.6. Instrumentos de comunicacion y difusion

Los instrumentos de comunicacion y difusién permiten el conocimiento de la intervencion
y sus medidas, en dos dimensiones. Una interna, que afecta a las unidades gestoras o
afectadas por las actividades o medidas implementadas, que permite una mayor fluidez
en los canales de informacion entre ellas. Pueden incluir actividades formativas,
instrucciones de actuacidén concreta, la creacion de una base de datos comun, la

21 La denominacién de estos grupos puede ser variable. También puede ser un solo grupo para ambas
actividades.
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participacion en reuniones con periodicidad determinada, etcétera. Supone la existencia
herramientas de coordinacion para optimizar la implementacion.

Ejemplo de estrategia de informacion y publicidad de una intervencion.
Dimensiones interna y externa. Evaluacion de la implementacion del Programa
Nacional de Desarrollo Rural (PNDR) 2014-2020 (AEVAL, 2017).

En el informe de evaluacion se indica que “la estrategia de informacién y publicidad del
PNDR fue presentada al Comité de Seguimiento y a la Comisién Europea en noviembre
de 2015, y (...) se tuvo en cuenta para su redaccion la opinion de las diferentes unidades
gestoras de las medidas. Las actividades de la estrategia de informacién y de
comunicacion abarcan desde el intercambio de informacién interna a la publicidad,
pasando por la puesta en marcha de una pégina web o la participacion en diferentes
eventos o la elaboracion de guias de procedimiento que se definen en planes anuales,
que, ademas, sirven de seguimiento y evaluacion de las actividades desarrolladas el afio
anterior. Esas actuaciones se dirigen a diferentes tipos de destinatarios: el publico en
general, los beneficiarios potenciales y reales, las propias unidades gestoras y otros
destinatarios de las administraciones publicas”. Se elaboré asimismo un Plan de Accion
2016 que recogia las actividades de informacién y publicidad que tenia previsto realizar
alo largo de ese afio. Por ultimo, “se remitieron instrucciones relacionadas con aspectos
relativos a la informacién y publicidad, para los gestores de las medidas”.

Pese a estas previsiones, en la evaluacién se consider6 que hubo “un déficit en la
estrategia de informacion y publicidad. Si bien (...) tiene algun desarrollo a nivel general
del PNDR, no es asi a nivel de medida, o no de forma completa”, lo cual afecté la
implementacion de las medidas.

La otra dimension es externa, y permite a los actores, en especial a los destinatarios de
la intervencidn, conocer la existencia de las medidas, participar y beneficiarse de ellas,
evitando sesgos en la poblacion objetivo. Ademas, se erige como una herramienta de
transparencia y apropiacién de la intervencion.

Ejemplo de evaluacion de los instrumentos de comunicacion y publicidad hacia
los destinatarios de la intervencion. Evaluacion del Programa de Ayudas a las
Actuaciones de Reindustrializacion (REINDUS) AEVAL, 2011).

La evaluacion concluyé que “la consecucién de los objetivos del REINDUS depende de
la participacion de las entidades (publicas y privadas) en el programa. Es obvio que el
grado de conocimiento que tenga la poblacidn objetivo es determinante para su
participaciéon por lo que los mecanismos de difusién que se establezcan son muy
importantes en este sentido, ya que una difusién irregular o no dirigida selectivamente a
los sectores con un mayor interés para los objetivos del programa podria introducir
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sesgos. De ahi la importancia de una adecuada difusion. Los mecanismos de difusion de
REINDUS consisten en jornadas en los territorios donde se da a conocer el programa
organizadas de forma aislada, en coordinacion con gestores de otras ayudas del
Ministerio de Industria, Turismo y Comercio, o con la colaboracion de las Camaras de
Comercio o0 asociaciones. Estas acciones no son generalizadas en todo el territorio
nacional, su cobertura territorial depende de peticiones concretas de alguna region y de
la disposicion de recursos por parte de la Direccion General de Industria. Excepto en
2010, en el periodo evaluado no se evidencia la existencia de una planificacion de las
joradas’. Recomendacién: "Seria conveniente mejorar los mecanismos de comunicacién
externa del programa mediante la implantacién de un plan de difusién que abarcara la
utilizacion de diversos canales de informacién, fomentando los de ambito regional y
empresarial (Camaras de Comercio y asociaciones empresariales), y garantizar un
alcance generalista, mejorando asi la equidad y la transparencia de REINDUS”.

Ambas dimensiones (interna y externa) con sus distintas actividades se agrupan en la
estrategia de comunicacion que debe contemplar “a los diferentes destinatarios y sus
necesidades de informacion y, a partir de ahi, establecer los canales de comunicacion
mas apropiados en cada caso (tanto los tradicionales como los que aportan las nuevas
tecnologias) para conseguir el mayor alcance” (AEVAL, 2015). Debe incluir a los
decisores politicos, a los gestores, a los actores clave y otros grupos de interés y a la
sociedad en general, en un ejercicio de transparencia y rendicién de cuentas.

Ejemplo de evaluacion de herramientas de comunicacion y difusiéon de medidas.
Evaluacion de las Trabas Administrativas para la Creacion de Empresas (AEVAL,
2011).

“El Real Decreto-Ley 13/2010 (...) avanza en la oferta al emprendedor de formas
societarias mas féciles de constituir y con ventajas economicas y de tramitacion. Existen
causas de caracter instrumental que también ayudan a justificar el aun relativo desarrollo
de esta via, como el que no se pueda hacer ningun tramite por otra via si se elige ésta,
o la falta de una campafia de informacion y difusién hacia los emprendedores sobre sus
ventajas”, se dice en el informe de evaluacion. La evaluacién extrae de esta conclusién
la recomendacion de que “seria conveniente realizar una campafia de difusion del Real
Decreto-Ley 13/2010 para aumentar el conocimiento del emprendedor sobre la oferta
societaria, sus condiciones y ventajas, de forma que pueda elegir la forma juridica mas
adecuada a sus necesidades’”.
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2. ANALISIS DE LA IMPLEMENTACION

El objetivo del analisis del nivel de implementacidn, en una evaluacion intermedia, es
valorar si la intervencidn esta progresando adecuadamente para conseguir los resultados
finales, identificando los desvios, desfases y retrasos sobre la planificacién, asi como sus
causas, que pueden ser internas o externas a la intervencion. También permite valorar
la prevision de cumplimiento de dichos objetivos a la finalizacion del plazo de ejecucion,
asi como identificar riesgos derivados del disefio o la implementacion y establecer
medidas de control para mitigarlos si es necesario.

En una evaluacion ex post, el analisis de implementacion tiene la misma utilidad, aunque
normalmente tiene su maxima virtualidad en identificar las posibles relaciones de
causalidad entre el propio proceso y los resultados finales obtenidos.

Ejemplo de analisis de la implementacion. Evaluacion del Plan de Medidas de
Mejora de los Servicios de Sanidad Exterior. AEVAL, 2014.

Respecto a la implementacion de la medida mas relevante del Plan evaluado, que
consistia en la ampliacién horaria de determinados puestos de inspeccion fronterizos
(PIF), en el informe de evaluacion se explica que a partir de un acuerdo marco aplicado
a nivel territorial la implementacion de la medida produjo “disfunciones en la prestacion
de los servicios”. “Por un lado, se evidencian disfunciones en la organizacion de la
distribucion de la jornada en el personal del PIF y en el sistema de compensaciones
horarias. Ambos estan incidiendo de forma negativa en el servicio que se presta en los
tramos horarios de mayor trafico de mercancias (...). Desde el punto de vista de personal
esta disfuncion se traduce en agravios comparativos en materia de personal,
ocasionados por las ventajas laborales asociadas a la ampliacion horaria, y que tiene su
traduccidn en la calidad del servicio prestado con un retardo en el proceso de inspeccion
en algunas ocasiones”. Se concluye, por lo tanto, que “la medida (...) pudiera ser causa
de una dilacion en el tiempo de paso de las mercancias por los sistemas de
compensacion del personal establecidos en aplicacién del acuerdo marco®, lo que
suponia un efecto no deseado.

Una utilidad afadida de este anélisis es que permite identificar aquellos defectos en la
implementacion que puedan estar ocasionando disfunciones valorables por criterios
normalmente utilizados en la evaluacion de disefio, como, por ejemplo, la cobertura.
Pudiera ocurrir que una intervencion no consiga sus resultados por no llegar al publico
objetivo y la causa se encuentre, no en el disefio de la intervencion, sino en defectos en
su implementacion, en los procesos o en fallos en los mecanismos de comunicacion o
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difusién, impidiendo asi una adecuada ejecucién de las actividades o medidas de
despliegue.

Ejemplo de fallos en la implementacion que afectarian a la cobertura. Evaluacion
del Programa de Ayudas a las Reindustrializaciéon (REINDUS) (AEVAL, 2011).

En esta evaluacion se evidencid que el conocimiento de este programa de ayudas no
llegaba a todos los colectivos que podrian solicitarlas por un defecto en la estrategia de
difusién del programa, y, que por lo tanto, se veia afectado su nivel de cobertura. El
informe indica que el “conocimiento del programa se produce a través de dos cauces: la
publicitacion de las ayudas a través de los sistemas de informaciéon publica del Ministerio
de Industria y a través de la difusion especifica que se realiza en los territorios
destinatarios de las ayudas”. Si bien el primero de ellos funcionaba adecuadamente, en
el segundo cauce se obtuvieron evidencias de que “la difusion realizada incide mas en
determinados territorios y convocatorias. Este Ultimo aspecto es mejorable. En especial
si se considera que parece existir cierta asociacion entre el canal de conocimiento y la
obtencién de la ayuda REINDUS. En los territorios donde se han realizado acciones de
difusion se presentan mas solicitudes, aunque ello sea achacable también a que dichas
acciones se realizan en las convocatorias territoriales”. La recomendacion que se realizé
fue que “seria conveniente mejorar los mecanismos de comunicacién externa del
programa mediante la implantacién de un plan de difusion que abarcara la utilizacion de
diversos canales de informacion, fomentando los de @mbito regional y empresarial
(Camaras de Comercio y asociaciones empresariales), y garantizar un alcance
generalista”. Ello mejoraria, concluye la evaluacion, la cobertura, la equidad y la
transparencia del programa.

El grado de cumplimiento de las distintas fases en que se despliega la implementacion
se suele medir en términos de plazos de ejecucion o resultados intermedios que
constituyen los hitos intermedios.

Q Fo! Los plazos de ejecucién se refieren al grado en que la actividad/medida

e

Check list se ha implementado y los resultados intermedios hacen referencia a
los cambios de comportamiento, estado, actitud o certificacion de los
beneficiarios a medida que se van realizando las actividades

planificadas.

Para este andlisis, es recomendable realizar una relacién de medidas (check list) que
refleje el nivel de consecucion alcanzado. Esta herramienta permite apreciar, en tiempo
y calidad planificada, si ha habido un desvio de lo implantado con respecto a lo planeado
y en qué cuantia se registra dicho desvio.
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Gréfico 17. Ejemplo de check list para el seguimiento de los hitos de una serie de actividades. Fuente:
Elaboracién propia.

°F e ) 0 o]0
Medida Actividad gje 0
Actividad 1.1 50% 20% -30%
Medida1 |Actividad 1.2 80% 75% -5%
Actividad 1.3 75% 75% 0%
N 0 0 400
Medida 2 Act!v!dad 2.1 60% 20% 0%
Actividad 2.2 12% 23% %
Medida 3 |Actividad 3.1 94% 80% -14%

La evaluacion de implementacion debe abordar una prevision de ejecucion de cada
medida con sus correspondientes indicadores que permita visualizar la eficacia del
programa en el alcance de los hitos intermedios (0 algunos de ellos) y de la consecuciéon
de los objetivos en la fecha de finalizacién del ciclo de vida de la intervencién. A través
de este ejercicio se pueden identificar puntos criticos que requieran una toma de
decisiones sobre el disefio e implementacion del plan que permitan superar las
dificultades detectadas, en su caso.

Para tomar esas decisiones hay que tener en cuenta /a criticidad de cada medida. Para
realizar este analisis se valora la relevancia que se atribuye a cada indicador respecto
de la consecucién de los objetivos. En definitiva, se trata de una metodologia que permite
jerarquizar medias y objetivos en funcion de su impacto global, que facilita la toma de
decisiones acertadas y efectivas, y permite direccionar el esfuerzo y los recursos a las
areas donde es mas importante y/o necesario mejorar.

Junto a la criticidad, es recomendable analizar el nivel de seguridad que los propios
gestores tienen con respecto de la consecucion de las estimaciones que habian sido
hechas de los resultados o hitos intermedios en el plan inicial. Se puede analizar
puntuando cada medida en una escala del 1 al 5. El resultado que se obtenga dependers,
no solo de la trayectoria de la implantacion del programa hasta el momento sino también
de la actitud mas conservadora 0 menos de los gestores consultados.

Los datos se pueden recoger en una tabla que permita ver las medidas, los indicadores
asociados, el objetivo al que deben contribuir, su valor previsto al final de la intervencion,
el grado de ejecucion en el momento de la evaluacion intermedia, la previsién de la
ejecucién (en distintos periodos), la seguridad de los actores en la previsién y la
relevancia de cada indicador respecto al cumplimiento del objetivo (en una ponderacién
que puede ir de 1 a 5, por ejemplo), como se puede ver a continuacion.
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Gréfico 18. Prevision de ejecucion y cumplimiento de objetivos por medidas, nivel de seguridad y criticidad.
Fuente: Elaboracion propia a partir de la Evaluacion de la implementacion del Programa Nacional de
Desarrollo Rural 2014-2020 (AEVAL, 2017).

VALOR | EECUCION MM LT Beraets
MEDIDA| INDICADOR OBJETIVO PREVISTO 2023 2016 % acumulado respecto 2023 | PREVISION OBJETIVO
A2018 | A2020 | A2023 | () (1-5)
M1.1 |GPT en la medida M1.1. 3A 1.862.655 0% 13 65 100 4 2
N°médulos relacionados con la eficiencia energética. 5B 2 0% 0 50 100 3 2
N° de dias de formacion impartida. 3A 5.000 0% 10 40 100 3 3
N°de participantes en actividades de formacion. 3A 400 0% 20 60 100 3 3
M1.2 |GPT en la medida M1.2. 3A 1.862.655 9% 30 74 100 4 2
N° de actividades/operaciones subvencionada 3A 20 65% 50 75 100 3 3
Porcentaje de actividades subvencionadas relacionadas con la 5B 0,20 0% 50 100 100 3 2
eficiencia energética
M4.2 |GPT enla medida M4.2.€ 3A 251.781.934 1% 13 50 100 4 5
Inversion total (publico y privado).€ 3A 621.454.835 1% 13 50 100 4 5
N° de operaciones subvencionadas. 3A 120,00 3% 40 80 100 3 3
N° Entidades asociativas prioritarias subvencionadas. 3A 20,00 15% 30 60 100 3 3
M4.3 |GPT enla medida M4.3. (bajo 2A). 2A 15.932.146 0% 30 50 100 3 5
Superficie dotada de infraestructuras para regadio (2A) 2A 1.328 0% 30 50 100 3 5
GPT en la medida M4.3. (bajo 5A). 5A 15.932.145 0% 5 30 100 3 5
N° de operaciones subvencionadas en la M4.3.(5A). 5A 3 0% 33 67 167 3 2
Superficie total de hectareas M4.3 infraestructuras( 5A) 5A 1.992 0% 5 30 100 3 5
Fl’orcentz’aje deluerra de rega(lilo q.L’le ha pasado a un sistema de 5A 007 0% 5 2% 100 3 5
riego mas eficiente( modernizacion)

En algunas intervenciones, incluso, se prevén consecuencias de los posibles
incumplimientos de los hitos o de las obligaciones intermedias. Esta es una practica
bastante comun en los planes y programas cofinanciados por la Unién Europea que, si
bien permite una cierta flexibilidad a la hora de comenzar la ejecucion, cuando se cumple
el plazo previsto para un determinado hito sin la ejecucion adecuada (regla N+3) se
pierde un porcentaje de la financiacion comunitaria. Esto puede causar problemas en la
implementacion y en la consecucion final de los objetivos, como se planted en la ya
mencionada Evaluacion de la implementacion del Programa Nacional de Desarrollo Rural
2014-2020 (AEVAL, 2017).

Ejemplo de problemas en los instrumentos de despliegue y consecuencias del
incumplimiento de hitos. Evaluacion de la implementacion del Programa Nacional
de Desarrollo Rural 2014-2020 (PNDR), AEVAL, 2017.

‘La acumulacién de fondos FEADER con obligacién de ejecutar por la regla N+3 y la
imposibilidad de la medida de ejecutarlo haria necesaria la modificacion del PNDR para
repartir el excedente entre otras medidas con capacidad de absorcién y facilidad de
ejecucion. (...) A este problema genérico para todo el PNDR se afiaden problemas de
implementacion por el disefio de la propia medida. La conexion de la medida con el
reconocimiento de nuevas Entidades Asociativas Prioritarias (EAP) y las dificultades que
tienen las cooperativas para cumplir los requisitos (el volumen de facturacion minimo
requerido por el sector y la definiciéon del caracter suprautonémico figuran como las
mayores trabas) estan impidiendo una ejecucion mayor. Los fallos de los instrumentos
de despliegue de la politica de integracién asociativa del Ministerio de Agricultura y
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Pesca, Alimentacion y Medio Ambiente (MAPAMA), si no son corregidos a tiempo,
pueden comprometer el nivel de ejecucion de la medida M4.2 y poner en riesgo el
cumplimiento de los objetivos de todo el PNDR por la relevancia de la medida en su
disefo”, se recoge en el informe de evaluacion.

ﬂ Ademas de los anteriores, es muy util la utilizacion de la

o Analisis de riesgos  metodologia de andlisis de riesgos. Con ello se pretende

identificar y valorar los principales problemas (riesgos) que
pueden presentarse una vez que el Plan se ponga en marcha o se implemente. En la
medida de lo posible, con esta valoracion, se definen acciones preventivas y correctivas
para evitar el riesgo o para minimizar su impacto. En la aplicacion de esta metodologia
es importante que participen los responsables y gestores de la intervencion de manera
que el evaluador pueda elaborar recomendaciones que sean mas factibles y viables.

El andlisis se puede abordar de forma general o particularizada para tener en cuenta las
caracteristicas concretas de las diferentes areas del plan cuando este tiene un mayor
grado de complejidad.

Ejemplo de mecanismos de analisis de riesgos. Evaluacion del Plan Nacional de
Transicion a la Television Digital Terrestre (TDT). (AEVAL, 2009).

En el informe realizado por el equipo evaluador se indica que “el Plan contempla la
necesidad de realizar un analisis de riesgos con el que se pretende identificar los
principales problemas que pueden presentarse una vez que el Plan se ponga en marcha,
asi como de un conjunto de acciones preventivas y correctivas a realizar para evitar el
riesgo o para minimizar su impacto. Este andlisis de riesgos general se particulariza
posteriormente para tener en cuenta las caracteristicas concretas de los diferentes
proyectos de transicion (PTs). Dentro de dichos planes de contingencia, se presta
especial atencion a colectivos especiales, como personas discapacitadas, ancianos,
personas dependientes o de bajos recursos econdmicos”.

Medidas
preventivas
Proyecto de Indicadores Medidas
transicién de riesgo correctoras
Medidas i
colectivos APAGON ANALOGICO
riesgo exclusién L
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3. CRITERIOS Y PREGUNTAS DE EVALUACION

Criterios de evaluacion en la evaluacion de implementacion

Para el Instituto para la Evaluacion de Politicas Publicas, y a los efectos de esta Guia,
los criterios de evaluacion son los diferentes puntos de vista o aproximaciones que se
realizardn sobre el objeto de evaluacion, basados en evidencias, que permiten su
valoracién. Son condiciones, reglas, y también “principios, normas o ideas de valoracion,
en relacion a los cuales se emite un juicio valorativo sobre el objeto evaluado” (Garcia
Sanchez, 2010).

Los criterios actlian como guias para la formulacion de preguntas, y el enfoque de
evaluacion, proporcionandole una estructura, “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 implementacion, los criterios que pueden
tomarse como referencia son, por orden alfabético, apropiacion, cobertura, coherencia,
complementariedad,  coordinacién,  eficacia,  implementacién,  participacion,
proporcionalidad, sostenibilidad y transparencia. Se pueden utilizar los que se precisen,
es decir, solo algunos o todos, e incluso construir criterios ad hoc en funcién de las
necesidades de la evaluacion.

Apropiacion

El objetivo de usar este criterio es valorar el grado de consenso entre todos los actores,
especialmente, los gestores y el grupo objetivo, sobre el desarrollo de la intervencion y
sus instrumentos de coordinacion y participacion, por lo que estad muy influido tanto por
los criterios que valoran estos aspectos y por la informacion y comunicacion que ha
circulado sobre la intervencidn entre los actores.

Cobertura

El criterio de cobertura se define como el grado en el que una intervencion publica
alcanza a una parte o0 a toda la poblacién objetivo. En ocasiones, debido a su fuerte
conexién, se lo ha considerado como subcriterio del criterio de implementacién. Conviene
tener en cuenta, en este criterio, el disefio de la intervencidn, porque es requisito
imprescindible el correcto disefio de la poblacion objetivo partiendo, a su vez, de una
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adecuada identificacion y definicién del problema, lo que lo relaciona a su vez con el
criterio de pertinencia?2.

Algunos autores defienden que no sélo debe abordarse el analisis de aquel colectivo al
que no ha llegado la intervencion cuando era grupo objetivo, sino también de aquellos
beneficiarios que no deberian haberlo sido (AEVAL, 2015).

Coherencia interna

Este criterio valora la relacion que debe existir entre las medidas disefiadas e
implementadas y los productos y los resultados. Si en la evaluacion del disefio se trata
de que las medidas y acciones deben ser consecuentes con los objetivos planteados,
dentro de un esquema logico, formal y racional, con una relacién causa-efecto, en la de
implementacion esas caracteristicas tienen que mantenerse en el despliegue de la
intervencion, en la operativizacion de las medidas puestas en marcha para lograr los
objetivos.

Complementariedad

Con el analisis de este criterio se valora la alineacion e interacciones, ad intra, entre las
medidas de la intervencion, localizando sinergias o antagonismos y, ad extra, entre las
medidas y otras medidas o politicas, contribuyendo a la mejor resolucion del problema al
que hace frente.

Coordinacion

El criterio de coordinacion trata de valorar, tanto las estructuras puestas en marcha para
optimizar las necesarias relaciones entre gestores, unidades e instituciones,
contribuyendo positivamente al mejor desempefio de las medidas y las actuaciones,
como las acciones llevadas a cabo en el marco de esa coordinacion, colaboracion o
cooperacion?s,

Eficacia

La eficacia aplicada a la implementacién es la medida en la que las acciones de
despliegue de la intervencion estan obteniendo productos o resultados intermedios
orientados a los objetivos programados, en los plazos fijados.

22\/éase, a estos efectos, la Guia de evaluacion de disefio de politicas publicas (Instituto para la Evaluacion
de Politicas Publicas, 2020).

23 Téngase en cuenta el diferente concepto juridico de la colaboracién, cooperacién y coordinacion para
las relaciones interadministrativas, recogido en el articulo 140 de la Ley 40/2015.
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Implementacion

El criterio de implementacion hace referencia a la forma en que se ha implementado o
puesto en préactica una intervencion publica. Se centra en el analisis de las estructuras,
procesos, actividades y logicas desarrolladas a través de planes de actividades y actos
de implementacién para la obtencion de unos determinados resultados (productos) en
los grupos objetivo (AEVAL, 2015, p.96).

Como ya se ha mencionado a lo largo de esta Guia, pueden existir fallos de
implementacion que condicionen el cumplimiento de los objetivos de la intervencion
evaluada o que causen efectos no previstos o indeseados. Un grado bajo de
implementacion de una intervencion en un momento dado puede también retrasar en el
tiempo la consecucion de los resultados buscados por la intervencion.

Participacion

Se valora a través de este criterio el papel los actores durante la implementacién de la
intervencién. Incluye el analisis de los mecanismos contemplados para esta
participacién, el grado y la forma de participacion.

Proporcionalidad

Se pregunta con este criterio si las medidas implementadas resultan proporcionales en
términos de esfuerzo (organizativos, de recursos, etc.) para lograr los resultados
perseguidos.

Sostenibilidad

Este criterio permite valorar si las medidas puestas en marcha y sus productos se pueden
mantener en el tiempo para mantener o potenciar los resultados, o0 si es necesario
redimensionar dichas medidas en funcidn del contexto, los recursos u otros factores que
hayan cambiado o es previsible que cambien.

Transparencia

Con este criterio se investiga el conocimiento y la percepcidn que tienen los actores sobre
las medidas adoptadas, asi como sobre el proceso de toma de decisiones. La
transparencia incluye no sélo la difusidn, visibilidad y conocimiento de las medidas, sino
también la percepcidn de la ciudadania de los progresos conseguidos y de la evolucién
del problema.
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Preguntas de evaluacion

El sistema mediante el que se va creando la “estructura logica de la evaluacion”, basado
en “una serie de interrogantes e hipotesis que permitirdn hacer operativa la puesta en
marcha de la evaluacion” (AEVAL, 2010) son las preguntas de evaluacion, unidad bésica
de investigacion en una evaluacion. Esa estructura logica incluye el alcance de la
evaluacion y el enfoque y, por tanto, guian el disefio de la evaluacion.

Las preguntas de evaluacion constituyen la operativizacion de los criterios de evaluacion,
se encuadran en funcién de dichos criterios, y se descomponen en preguntas y
subpreguntas.

a Fo! La matriz de evaluacion es la herramienta basica para guiar

2

Matriz de evaluacion el proceso de evaluacion. Normalmente esta integrada por las
preguntas y criterios de evaluacion y suelen incluir los
indicadores, las fuentes, las herramientas y técnicas de

andlisis. Con ella se busca dar robustez y credibilidad a las conclusiones y
recomendaciones que se generan a partir de las respuestas a dichas preguntas, en
funcion de los criterios.

A continuacion se muestra un ejemplo de matriz de evaluacion con arreglo a los criterios
mas habituales en una evaluacién de implementacion24.

2 Las preguntas de esta matriz no tienen caracter exhaustivo.
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4. TECNICAS DE ANALISIS EN LA EVALUACION
DE IMPLEMENTACION

Para llevar a cabo la evaluacion de implementacion, 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 descripcion breve de las técnicas mas relevantes en
investigacion social con mayor utilidad y validez para la evaluacion en general. La
clasificacién mas tradicional de las técnicas disponibles es aquella que las diferencia por
su naturaleza cualitativa y cuantitativa.

Asi entre las cualitativas destacan el analisis documental, las entrevistas, grupos de
discusion, técnicas de grupo nominal, analisis de discursos, DAFO y estudios de casos.
Y entre las cuantitativas se encuentran el anélisis estadistico puramente descriptivo, de
inferencia estadistica o de relaciones entre variables o fendmenos a estudiar, bien a
través de asociacion estadistica o de analisis mas complejos, tales como los modelos de
regresion lineal simples, multiples, regresiones logisticas, etcétera.

Para analizar la implementaciéon los métodos cualitativos van a permitir obtener
informacién 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 implementacion
tienen naturaleza cuantitativa, como por ejemplo la ejecucion de las medidas o los
recursos empleados. Estos ultimos, no obstante, seran principalmente utilizados en una
evaluacion de resultados.
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Gréfico 19. Técnicas de analisis en una evaluacion. Fuente: Elaboracion propia.

Tipo de técnica Propésito/naturaleza

Analisis documental

Exploratoria. Aplicable a cualquier fase.

Entrevistas Exploratoria. Aplicable a cualquier fase.
S Recolectar informacion cualitativa. Facilita la comprension yla
Grupos de discusion L L
credibilidad y aceptacion.
Técnicas A . o .
o Técnicas de Grupo Nominal (TGN) Anélisis estructurado de ideas y problemas.
cualitativas
. . Analizar los discursos y contextos de toda indole en que se
Andlisis de discursos
producen.
DAFO Reducir incertidumbres y definifir estrategias.
Estudio de casos Analizar resultados e impactos.
Encuesta (?ble'ner informacion descriptiva o de ofro tipo para aplicar otras
técnicas.
Regresiones lineales Analisis de causas explicativas y esimacion de efectos.
Regres.u')n.es logisticas o Andlisis de causas explicativas y esimacion de efectos.
probabilistcas
Andlisis coste-beneficio Conocimiento de impactos diferenciados. Analisis de eficiencia.
Técnicas Analisis coste-eficacia Analisis de eficacia en base a un criterio relevante.
cuantitativas . )
Modelos ARIMA Andlisis de series temporales.
g " Estudiar factores contextuales, de forma jerarquizada o por
Andlisis multinivel .
niveles.
Modelos estocasticos de frontera  Medicion de la eficiencia en trminos de maximizacion de inputs.
Analisis factorial Reduccion de dimensiones subyacentes.
Métodos de impacto Medicién de efectos netos atribuibles a una intervencién publica.
Mixtas Analisis mulicriterio Estructurar y combinar valoraciones tenidas en cuenta en una

decision.

Técnicas cualitativas

Analisis documental

La documentacién asociada a la intervencion es una fuente principal de obtencion de
informacion. Se refiere a documentos de la intervencién, programacion, legislacion
aplicable, ordenanzas internas, guias, justificaciones presupuestarias, informes de
seguimiento, informes de resultados. Basicamente todos ellos recogen el punto de vista
institucional... (Chen, 1990, p. 66). También es interesante realizar un analisis
comparado de la literatura y evaluaciones existentes sobre el tema.

Entrevista

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
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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:

Entrevistas estructuradas

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

Entrevistas semiestructuradas

Previamente el investigador prepara las preguntas con un guion 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 guién inicial.

Este tipo de entrevistas son las mas usadas en todos los tipos de evaluacion, incluida la
de implementacion.

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

Preguntas de evaluacion Criterio de evaluacion

¢, Qué parte de la evolucion del gasto no se explica por poblacién trabajadora, base Pertinencia
reguladora y envejecimiento?

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

¢ Ha existido complementariedad y coordinacion de la intervencion entre los distintos

entes responsables de la gestion de la ltcc y cudl a sido la eficiacia de dicha Complementariedad y eficacia
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Entrevistas no estructuradas o abiertas

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 y
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 evaluacion pues tienen otros fines.

Grupo de discusion

El grupo de discusion es una técnica cualitativa en la que se retne 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 informacion 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 consequir.

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

Compartir informacién y conocimientos.
Poner de manifiesto diferentes perspectivas.
Encontrar un denominador coman.

Llegar a acuerdos.

£ L L L8

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 funcion de esta decision definir qué tipo de grupo se quiere hacer (méas
abierto 0 mas cerrado), a qué personas invitar (la muestra) y elaborar herramientas
para dinamizar el grupo (guién, programacion, actividades, etc.).

INSTITUTO PARA LA EVALUACION DE POLITICAS PUBLICAS 2020
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' 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.

¥ Preparacién 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.

v 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:

Focus group

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.

Dinamica de grupos

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

INSTITUTO PARA LA EVALUACION DE POLITICAS PUBLICAS 2020
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El objetivo de esta técnica es muy variado, aunque se centra en analizar y diagnosticar,
0 buscar sintomas y necesidades de la situacién analizada. Su objetivo es proponer
alternativas y analizar la situacion 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 analisis de
problemas que combina opiniones individuales y facilita la toma de decisiones. Permite
identificar elementos de una situacidn 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 formulacién. En la primera fase se hace una exposicion 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
votacion en el grupo de las ideas.

" Fase de votacién. 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
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propuestas para la toma de decisiones mediante la combinacion de respuestas creativas
individuales que adquieren la condicion 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:

Y Enel 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).

' Enun 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 administracion publica.

Y en el dltimo 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.

2. Formulacion de la primera pregunta. En su opinidn, ¢cuales son los principales
problemas que afectan a la gestidn de las personas de la ACAIB?

Generacion silenciosa de ideas.

Recogida de las ideas-respuesta.

Asuncién grupal de las ideas-respuesta, interpretacion y aclaracion.

Votacién.

Pausa.

Formulacién de la segunda pregunta: En su opinidn, ¢ cdmo podria mejorarse la
gestion de las personas en la ACAIB?

9. Conclusion de la sesion.

© N ook w

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

INSTITUTO PARA LA EVALUACION DE POLITICAS PUBLICAS 2020



Pag. 74

J

Guia de evaluacion de implementacion de politicas publicas

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:

VU 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 continuacion se identifican puntos de dispersion y
homogeneidad. Y con los resultados obtenidos de este primer cuestionario se
elabora un segundo y asi sucesivamente.

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

CUESTIONARIOS

1 2 3

Transmitir, priorizar y Transmitir y revisar

RN 10 2 preguntas abiertas comentar a favor / contra | prioridades

. [dentificar areas de

Clasificar, resumiry Establecer resultados
. acuerdo / desacuerdo y

cuantificar 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.

Anélisis DAFO

El analisis 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 organizacion, consolidando las fortalezas,
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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); en 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: produccién, organizacién, recursos humanos o
personales y finanzas.

El analisis 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 situacién actual de la
organizacion. Con los resultados del anélisis 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 Aprovechar oportunidades que ofrece
OPORTUNIDADES (0) ofrece el entorno, utilizando las el entomo, superando las deblidades
fortalezas que tiene la organizacion. de la organizacion.

Del entorno

Utilizando las fortalezas de la
AMENAZAS (A) organizacion, se evitan las amenazas
que nos ofrece el entorno.

Reduciendo las debilidades de la
organizacion, eludimos amenazas.

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.
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Técnicas cuantitativas

Encuesta

La encuesta es una de las técnicas mas utilizadas en cualquier tipo de evaluacion,
incluida la evaluacion de disefio, ya que permite identificar con claridad tanto cuestiones
de disefio como de percepcion de los actores y las dificultades existentes en la
implementacion desde el punto de vista de los gestores, actores o 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
intervencién y de una preparacion importante del marco de analisis por parte del
evaluador.

En la realizacion de una encuesta lo primero que hay que abordar es la seleccion de la
muestra, 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 méas elevado sea el tamafio de la muestra, menor
sera el error de estimacion y, por tanto, los resultados seran mas significativos, aunque
no indefinidamente.

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 numero es de 100 o 200.

Una vez seleccionado el tamafio muestral se debe disenar el cuestionario, 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, como 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: abiertas, cerradas y semiabiertas (o
semicerradas).
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Respecto al modo de administracion de los cuestionarios se puede optar por el
autoadministrado, la encuesta personal, la telefénica, por correo postal o en linea. La
decision 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.

' Laencuesta personal es la més utilizada en la investigacion social. Tiene la ventaja
de que la forma de obtener la informacién 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 comodo. En el proceso de su realizacion es importante valorar si el
disefo, la duracion, el orden y la interpretacidn 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.

% Enla encuesta postal 0 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 tipos especificos de encuesta cabe citar:

% La encuesta 6mnibus 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 sélo 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 econdmicamente viable el estudio. El cuestionario sigue los mismos criterios
que la entrevista pero diferenciandose en que esta estructurado en distintos
subcuestionarios 0 mddulos relativos a distintos temas o productos.

% La encuesta de panel es una técnica cuantitativa de estudios de mercado que se
realiza de manera periodica a una misma muestra representativa de una poblacion
determinada.
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Una vez realizada la encuesta y depurados los datos se
procede a analizarlos mediante la utilizacion de técnicas de
estadistica descriptiva.

' 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 centralizacion (media, la moda y la mediana) para obtener
un resumen de los datos.

% Medidas de dispersion, que dan una idea de cémo varian los datos de la muestra.
Son muy utiles para evaluar la fiabilidad de las medidas de centralizacion como la
media. Tienen una relacion inversa, ya que cuanta mas 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.

Técnicas de inferencia

R e respuesta a preguntas tales como: ;Qué variables influyen

sobre el suceso? Las variables que influyen, ;cémo lo hacen?

¢,Se puede obtener un modelo que explique el suceso y que
permite predecir su comportamiento? Algunas de estas técnicas se describen a
continuacion.

o o Las técnicas de inferencia estadistica permitiran conocer la

Regresion lineal

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.
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Cuando la variable independiente es continua y la funcién que vincula la endégena con
los regresores es lineal, se denomina regresion lineal. Ademas 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 medicion
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 analisis 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 su 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 regresién 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) o0 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 funcién es logistica. Al igual que la regresion lineal, la logistica permite
ajustar una nube de puntos a una funcion en la que una variable enddgena es explicada
de forma parcial mediante unos regresores.
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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 o 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.
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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 implico 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).

Hiimera tatal de wictimas mortalos 8 24 horas &n carmélera

2,000 ———

L0000 =

SLHE =

20031 20031 20041 200401 200501 200511 20061 200601 20071 2007-01 2008-1 200301

[——Chpereadas =S=Escenaro SC5V |

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 causay
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.
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Modelos de frontera o eficiencia

Otro tipo de herramientas permiten analizar determinados fenémenos 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 funcion de produccién o de coste. A partir de la definicion de una Frontera de
Posibilidades de Produccion (FPP) estos modelos permiten conocer, en primer lugar, los
parametros que definen la frontera mediante su caracterizacion funcional vy,
posteriormente, qué opciones son eficientes (las que se situan sobre la frontera de
produccion) y cuales no. Una asignacion de recursos econdmicos 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 o matematicos. Es el analisis 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 especificacién 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.

Analisis factorial y analisis de componentes principales (ACP)

Ambas técnicas sirven para, ante un numero elevado de variables con diferentes grados
de correlacién 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 anélisis 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 analisis de componentes principales (ACP), a partir de las variables
originales se definen unas nuevas variables o Componentes linealmente independientes.
Mediante una transformacion lineal, se define un nuevo sistema de coordenadas para el
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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 evaluacién con fines exploratorios, analiticos o
confirmatorios.

Métodos de impacto

Los métodos o andlisis de evaluacion de impacto permiten determinar qué parte de los
efectos o resultados observados con respecto a un fendmeno 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 se pueda 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.

Analisis 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: ponderacidn
del criterio por puntos atribuidos al criterio) para asi, por ejemplo, comparar alternativas.
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