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INTRODUCCION

INTRODUCCION

En el ambito del analisis de politicas publicas, la fase de la evaluacion ha sido la
menos tratada y estudiada. Sin embargo, la evaluacion de programas y politicas
publicas es una realidad que, aunque timidamente, ha ido creciendo de forma estable y
positiva en las administraciones publicas y, en este momento, reclama la atencion tanto
de profesionales como de academicos. En Espafia, se empiezan a realizar evaluaciones
y esto estd generando referencias empiricas en algunos sectores de politica, aunque
éstas distan mucho de estar sistematizadas. En general, son practicamente inexistentes
las investigaciones que tienen como objeto de estudio las propias evaluaciones que se
estan realizando de las diferentes politicas publicas.

Existe, por lo tanto, una necesidad de estudios sobre los incipientes procesos de
evaluacion que se estan llevando a cabo en las administraciones publicas. Un enfoque
novedoso para hacer dichos estudios es la realizacion de metaevaluaciones (evaluacion
de evaluaciones), que consisten en la recopilacion, analisis y valoracion sistematica de
un conjunto determinado de procesos de evaluacion. La metaevaluacién es, por lo tanto,
una herramienta especialmente Gtil para la mejor comprension de la funcion de
evaluaciéon en determinado dmbito o sector y para la realizacion de propuestas de
mejora y desarrollo de dicha funcion. De esta manera, se conseguira aumentar, por un
lado, la demanda de evaluaciones y, por otro, la oportunidad, la relevancia, el rigor y la
validez de las evaluaciones que ya se realizan.

OBJETO

El objeto de estudio de la tesis doctoral que aqui se presenta es la evaluacion de
politicas publicas, aplicado al caso concreto de las politicas de igualdad de género?.
Para esto, hemos realizado una metaevaluacion de las evaluaciones de los planes de
igualdad de oportunidades entre hombres y mujeres (a partir de ahora planes de
igualdad de género), realizadas en Espafia en los niveles de gobierno central y
autonoémico, en la segunda mitad de la década de los afios noventa.

La evaluacion de politicas publicas se define aqui como la valoracién de la accion
emprendida por los poderes publicos para abordar un problema, en este caso concreto,
de la desigualdad de género. Las evaluaciones analizadas, por lo tanto, implican valorar

1 Por politicas de igualdad de género se entienden las politicas encaminadas a paliar la desigualdad
existente entre los géneros o, si se quiere, en su denominacion mas comun, las politicas de igualdad de
oportunidades para las mujeres o entre mujeres y hombres. Para entender mejor el uso del término
“igualdad de género”, véase el capitulo tres, especialmente el punto referido a la evolucién en la
definicion del problema (punto 2.3.).
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la accion de los poderes publicos durante un periodo determinado. Por lo tanto,
distinguimos la evaluacion del simple seguimiento (comprobacion de que las acciones
se estan ejecutando tal y como se tenia previsto), que sélo se tiene en cuenta si forma
parte de una estrategia mas global de valoracion final de dichas acciones.

Por otro lado, el caso escogido resulta especialmente adecuado e ilustrativo. Las
politicas de igualdad de género en Espafia son politicas innovadoras, no s6lo porgue son
relativamente recientes sino también porque se conciben de forma integral y
transversal, implicando varias areas gubernamentales en su formulacion y ejecucion.
Dichas politicas se conciben, en este trabajo, no sélo como el conjunto de medidas
suficientemente coherentes entre si que los gobiernos adoptan para evitar o paliar la
desigualdad entre los géneros, sino también como los procesos que se generan con
dicha intervencion, es decir, el andlisis y la definicion del problema, la introduccion en
la agenda de las cuestiones y los problemas pertinentes, la toma de decisiones, la
participacion de agentes criticos, la coordinacion de actores, la implantacion de
medidas, etc.. Lo que en esta investigacion se analiza es como los gobiernos evaltan su
accion en dicho terreno, asi como el papel que cumple dicha evaluacion en el proceso
de la politica publica.

Para evaluar una politica publica, es imprescindible evaluar las acciones publicas
que se realizan en el marco de dicha politica, aunque la evaluacion de la politica vaya
mas alla de la simple evaluacion de las acciones concretas. Asi, el objeto general de la
tesis doctoral que aqui se presenta se centra en una unidad de analisis mas concreta, la
evaluacion de los planes centrales y autonémicos de igualdad de género. Efectivamente,
en Espafia, se elaboran los llamados “planes de igualdad” que consisten en un conjunto
de medidas, para un periodo de tiempo determinado, aprobados por el Ejecutivo y que
pretenden abordar el problema de la desigualdad de genero de una forma integral y
transversal, es decir, implicando a diferentes areas o sectores gubernamentales. La
elaboracion de planes se convierte, a partir de la década de los afios noventa, en el
principal instrumento a través del que se articulan las politicas de igualdad de género
central y autonomicas. Por lo tanto, siendo el objeto de la investigacion la evaluacion
de las politicas publicas de igualdad de género, el cuerpo empirico de la misma
coincide con la evaluacion de los planes de igualdad. De hecho, no podria ser de otro
modo, ya que las evaluaciones existentes son de los planes y no de las politicas. Méas
alla, los planes son el principal y practicamente Unico instrumento de articulacion de las
politicas de igualdad de género y, ademas, pretenden abarcar todas las acciones que en
dicha materia se realicen. Por lo tanto, en este caso concreto, el analisis y valoracion de
las evaluaciones realizadas de los planes de igualdad permite, de forma clara, una
reflexion sobre la evaluacion de las politicas de igualdad de género en general.

Los principales impulsores de las politicas de igualdad de género en Espafia son
los organismos de igualdad, como el Instituto de la Mujer -del gobierno central-, y sus
homologos en el nivel autonémico -Institutos autonémicos de la Mujer, Direcciones
Generales de la Mujer o similares-. Por otro lado, las situaciones de evaluacion cuentan
siempre con un comanditario o “cliente”, es decir, alguien que requiere, pide o encarga
la evaluacién, incluso aunque ésta sea de carécter interno. En todos los casos
analizados, dicho papel ha sido ejercido por el organismo de igualdad correspondiente,
encargado de impulsar y coordinar el plan evaluado. Las evaluaciones, por lo tanto, han
de responder ante dichos comanditarios y otros agentes criticos de la politica evaluada.
Asi, la accion de conocimiento estd muy mediatizada por los destinatarios que vayan a
“consumirla” y sean susceptibles de utilizarla. De esta manera, el objeto de la presente
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investigacion no se limita a estudiar como se ha resuelto técnicamente la recopilacion y
el analisis de la informacidn que permite la valoracion de los planes, sino que se centra
y le da especial importancia al contexto y a los procesos politicos y organizativos
subyacentes a las situaciones de evaluacion. Efectivamente, la evaluacion supone
procesos complejos fuertemente ligados a los procesos politicos (Palumbo, 1987).

MARCO TEORICO

La evaluacion de politicas publicas se enmarca en esta investigacion en el
enfoque del analisis de politicas publicas. La evaluacion se ha considerado
tradicionalmente como una “fase” del ciclo de vida de una politica publica -la fase
final-. Y esto a pesar de que la evaluacion ha ido ampliando su objeto de estudio y
puede resultar un instrumento para el analisis de las otras fases (es decir, se puede hacer
evaluacion del disefio o formulacion de una politica, de su implementacién o ejecucion,
etc.). Sin embargo, al haber sido erroneamente considerada como una fase
exclusivamente “final”, es la que menos atencion ha captado por parte de los analistas
de politicas publicas.

Efectivamente, en el marco del analisis de politicas publicas, el aspecto menos
desarrollado en la literatura especializada es el de la evaluacion. De hecho, en muchos
casos, los capitulos o secciones correspondientes a la evaluacion suelen ser marginales
0 practicamente inexistentes en obras o antologias generales importantes sobre politicas
publicas, como ocurre en Meny & Thoening (1992) o en la antologia sobre politicas
publicas en cuatro volumenes de Aguilar Villanueva (1996).

Sin embargo, el ambito del analisis de las politicas publicas resulta especialmente
adecuado para entender y situar los procesos de evaluacién en el contexto politico en el
que se producen. Ademas, puede ayudar a resolver preguntas como: ¢Cudl es el papel
que cumple la evaluacion de politicas publicas? ¢Puede incidir sustancialmente en su
andlisis y desarrollo? ;Se estan llevando a cabo realmente evaluaciones? ¢De qué tipo?
¢Estan sirviendo para algo? ¢Contribuyen a la institucionalizacion y normalizacion de
la funcion de evaluacion en las instituciones publicas? ;Qué afiaden?

Debido al relativo desarrollo de la evaluacion en el marco del analisis de politicas
publicas, otra de las bases tedricas sobre las que sustenta este trabajo de investigacion
es el campo concreto conocido como la evaluacion de programas?, en el que
participan activamente algunos tedricos y cientificos de la Ciencia Politica y de la
Administracion que conciben la evaluacion desde el andlisis de politicas publicas
(como por ejemplo, Palumbo, Chelimsky, Vedung o Monnier, y en Espafia, Ballart o
Zapico), pero en el que también participan profesionales y académicos de otras
disciplinas, como son la sociologia, las ciencias de la educacion y la pedagogia, la

2 Aqui se entiende programa en un sentido amplio, incluyendo en este concepto proyectos, planes,
programas, politicas, medidas, servicios, materiales, etc.
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psicologia y las ciencias de la salud, la economia o el trabajo social, por no mencionar
campos mas concretos como la salud publica, la ecologia humana, los recursos
humanos y la teoria de la organizacién o el desarrollo regional. Este campo de la
evaluacion de programas se desarrolla a lo largo de los Gltimos afios a la luz de la
necesidad préactica de evaluar los programas publicos sociales y educativos que afloran
en la segunda mitad del siglo XX y que conforman los intentos de los poderes publicos
para solucionar o paliar los complejos problemas sociales de la época. Sin embargo, y a
pesar de que el motor que ha movido el desarrollo de este campo conocido como la
evaluacion de programas haya sido la propia practica evaluativa, se ha generado
paralelamente todo un desarrollo teérico con sus caracteristicas especificas concretas
(Shadish, Cook y Levinton, 1991; Ballart, 1996).

El tercer elemento que sustenta este trabajo es el de los estudios de género
(conocidos en el mundo anglosajén como Women’s Studies), en los que también la
ciencia politica ha ido haciendo importantes aportaciones, especialmente en el terreno
concreto del papel del Estado, los poderes publicos y los movimientos sociales y de
mujeres en la lucha contra la discriminacion de género. De forma especial, en los
ultimos afios se ha desarrollado, aunque todavia sea timidamente, la perspectiva del
analisis de las acciones publicas que los gobiernos realizan para evitar la discriminacion
de género (estudios sobre el llamado Feminismo institucional o Feminismo de Estado)
y que se han ido generalizando a lo largo del dltimo cuarto del siglo XX (Sasoon, 1987;
Meehan y Sevenhuijsen, 1991; Stetson y Mazur, 1995; Gardiner, 1997; en Espaiia,
Valiente, 1995 y ss.; Gil Ruiz, 1996; Martinez, 1997 y Granados, 1999).

Se deben sefialar también aqui las razones de relevancia y oportunidad
cientifica y profesional del tema de investigacion escogido. En concreto, al escaso
desarrollo tedrico de la evaluacion en el campo concreto de las politicas publicas, se
corresponde un también timido desarrollo practico de la evaluacion de politicas
publicas en el &ambito de las administraciones publicas, especialmente en algunos paises
que, como Espafia, no cuentan con una cultura de evaluacion enraizada en su sistema
politico-administrativo (precisamente la consolidacién de la funcion de evaluacion en
las instituciones publicas de algunos paises, como por ejemplo EE.UU., Canada,
Australia y en Europa el Reino Unido o Suecia, es lo que provoca el desarrollo teorico
en el campo de la evaluacion de programas). Sin embargo, si parece haber un consenso
cada vez més generalizado, tanto en el ambito académico como en el de la gestion
publica y la ciudadania en general, sobre la conveniencia y la necesidad de evaluar la
accion de los poderes publicos. Esta necesidad practica de la evaluacion se asienta
sobre la informacion que aquélla puede potencialmente arrojar y que resulta
indispensable para la formulacion, ejecucion y mejora de las politicas pablicas, es decir,
como una herramienta clave en la gestion publica (Monnier, 1992). Por lo tanto, la
percepcion cada vez mas clara de la conveniencia y la necesidad de incorporar la
evaluacion como una herramienta util para el mejor gobierno y gestion pablica, hace
gue sean imprescindibles las investigaciones que, con una sélida base empirica y
cientifica, analicen la realidad, ayuden a la reflexion y propongan algunas lineas para
introducir, mejorar y fortalecer la evaluacion en las organizaciones pablicas.

La perspectiva descriptiva de la fase de evaluacion de las politicas publicas ha
sido sisteméaticamente olvidada en el &mbito de las politicas publicas y de la evaluacién
de programas. Asi como se han realizado estudios sobre las fases de la definicion del
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problema (Moore, 1976; Bardach, 1981) y de la entrada en agenda (Cobb y Elder,
1972; Elder y Cobb, 1984; Nelson, 1978), la toma de decisiones (Lowi, 1964; Etzioni,
1967; Allison, 1969; Majone, 1978; Lindblom, 1979) y de la ejecucién o
implementacion (Pressman y Wildavsky, 1973; Rein y Rabinovitz, 1978; Berman,
1978; Sabatier y Mazmanian, 1981; O’Toole, 1989), no se encuentran en la literatura
descripciones monogréaficas sobre la fase de evaluacién. Incluso recurriendo al campo
de la evaluacion de programas, el también escaso desarrollo de la metaevaluacion
(evaluacion de la evaluacion) estd mas relacionado con el control de calidad de las
evaluaciones y la posible acreditacion de los evaluadores (Scriven, 1991; Schwandt y
Halpern, 1988; Love, 1994) que con el estudio y andlisis descriptivo de los procesos de
evaluacion como objeto de estudio.

De esta manera, aparece como interesante y novedoso la realizacion de analisis
descriptivos de la fase de evaluacion: ;Como se estd desarrollando la funcion de
evaluacion en torno a unas determinadas politicas e instituciones publicas? ¢Cuéales son
las dificultades que se encuentran? ;COmo se inserta esta fase en el ciclo general de
vida de una politica? Insistimos aqui en que, ademas, la metaevaluacion de los procesos
de evaluacion que en torno a unas determinadas politicas se realizan (y no tanto de los
resultados de las evaluaciones), permite un analisis y una valoracion que puede arrojar
conclusiones especialmente ilustrativas y Utiles sobre la funcion de evaluacion en un
determinado sector.

La eleccion del estudio de caso, las politicas de igualdad de género autonomicas
y centrales en Espafia, responde a una serie de razones que se exponen a continuacion:

- Son politicas innovadoras y relativamente recientes en el tiempo. Esto las hace
especialmente adecuadas, dado que las politicas innovadoras son mas complicadas de
llevar a cabo y, por lo tanto, la evaluacion resulta indispensable para ofrecer
retroalimentacién sobre la accion, sugerir mejoras y estimar si es oportuna su
generalizacion. Pero, ademas, los programas innovadores se realizan en un contexto de
no-rutina, por lo que los actores carecen de un sistema de referencias previo para
evaluar su repercusion. Mas alla, la propia evaluacion puede inducir a que se redefina el
problema que ha motivado la actuacién (Monnier, 1995: 14).

- Estas politicas responden a una nueva definicion de la desigualdad de género
como un problema susceptible de ser abordado por los poderes publicos. El perfil del
problema a tratar, complejo y multiforme, y que requiere de una redefinicion continua
es un ejemplo interesante del tipo de problemas a los que han de enfrentarse las
complejas y fragmentadas sociedades democraticas del S. XXI; especialmente, teniendo
en cuenta que el origen de dicho problema esta firmemente enraizado en siglos de
historia y en la discriminacion sistematica de la mitad de la poblacién. La valoracion de
la respuesta, en muchos casos contradictoria ademas de novedosa, que los poderes
publicos ofrecen ante dicho problema, aparece como un objeto especialmente atractivo
de estudio.

- Son politicas que cuentan, en la actualidad, con un aval y un apoyo
internacional. Crucial ha sido el impulso de las Organizacién de las Naciones Unidas y
las Conferencias Mundiales sobre la Mujer (México, 1975; Copenhaguen, 1980;
Nairobi, 1985; y, de forma especial, Pekin, 1995), asi como la formulacion de politicas
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y medidas de accién positiva en algunas organizaciones internacionales y
supranacionales (destacando el desarrollo de los “Programas de Accion” de la Unién
Europea). En este sentido, son politicas que acaparan la atencion de organizaciones
internacionales y gobiernos nacionales, al menos de manera formal, y, por lo tanto, y de
forma creciente, de profesionales, académicos e investigadores.

- En Espafia, las politicas de igualdad de género han tenido un rapido desarrollo y,
en cierto modo, paralelo al ritmo de construccion autondémica en Espafia. En la
actualidad estan presentes tanto en el nivel central como en todas las Comunidades
Auténomas. A pesar de que las originales competencias en materia de “promocion de la
mujer” se transfirieron desde un principio incluso a las Comunidades Auténomas que
accedieron a la autonomia por la “via lenta” (acogiéndose al articulo 143 de la
Constitucion Espafiola), el desarrollo inicial de las politicas de igualdad de género en el
nivel central fue el punto de partida y un referente crucial para el desarrollo de dichas
politicas en el ambito autonémico. Por otro lado, a lo largo de los Gltimos quince afos,
las politicas de igualdad de género autonémicas han ido adquiriendo tal potencia y
protagonismo propio que se tendria una visién muy sesgada si s6lo se analizara el nivel
central. Por lo tanto, parece logico que el objeto de estudio se centre en los dos niveles
gubernamentales mencionados.

- En Espafia, las politicas publicas de igualdad de género son, en cierto modo,
homogéneas entre si, en el sentido de que cuentan con una estrategia comun general en
los dos niveles gubernamentales estudiados y que consiste, como ya se ha comentado,
en la elaboracion, aprobacion y ejecucion de planes de igualdad. Esto las hace
especialmente idoneas para formar parte de un estudio de caso que permite una
comparacion transversal entre los diferentes subcasos. Esto es, el campo de estudio es
diverso pero con elementos lo suficientemente homogéneos como para establecer
pautas de comparacion de una experiencia a otra.

- Finalmente, son politicas horizontales, que pretenden comprometer
transversalmente a todas las instancias gubernamentales implicadas. En este sentido,
cada vez mas se plantean soluciones integrales a los problemas complejos que los
poderes publicos abordan. Este tratamiento integral es una forma innovadora y cada vez
mas generalizada de abordar los problemas sociales. La evaluacion de estas politicas
complejas es logicamente también compleja y representa un nuevo reto puablico y
social.

Ademas de los fundamentos tedricos, su relevancia cientifica y las razones de
seleccion del estudio de caso, queremos sefialar, como ultimo punto de este apartado,
las posibles limitaciones de esta investigacion.

1. La primera limitacion posible esta relacionada con un dilema inevitable y que
ha sido ampliamente reflexionado en metodologia comparada: la opcion de uno o varios
casos. Al optar por incluir en el estudio de caso todos los procesos de evaluacién
existentes en torno a los planes de igualdad autonémicos y centrales en un periodo
determinado (en realidad, tenemos once subcasos), se gana en alcance, ya que se
metaevallUan todos los procesos de evaluacidn que se han realizado, pero se pierde en
profundidad ya que queda fuera de los posibles objetivos de esta investigacion estudiar
los once subcasos de forma detallada. Somos conscientes de que cada una de las once
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evaluaciones estudiadas requeriria de un estudio de caso propio en profundidad; sin
embargo, la forma idonea de obtener una vision méas global y general que contribuyera
al estudio de la funcion de evaluacion en las politicas de igualdad de género en los dos
niveles gubernamentales escogidos, era la realizacion de una metaevaluacion que
incluyera la totalidad de las experiencias de evaluacion existentes.

2. La segunda limitacion tiene que ver con las dificultades en la recopilacion de
informacion. La disponibilidad de informacion en cada uno de los subcasos estudiados
ha sido muy irregular, no sélo porque los procesos de evaluacién estan diferencialmente
documentados sino porque las actitudes respecto a hacer o no disponible la informacién
también varian. En este sentido, creemos que la falta de cultura de evaluacion y la
propia novedad de estos procesos han jugado en contra; asi, por ejemplo, no existe
ningun criterio coman sobre el caracter publico de los informes de evaluacion ni sobre
la posible facilitacion de los mismos para esta u otras investigaciones.

3. Asimismo, hay algunos criterios de la metaevaluacion, los relacionados con el
impacto de los procesos de evaluacion, para los que ha sido mas dificil obtener
informacion. Esto es debido a la propia naturaleza de la informacién requerida. Es
decir, obtener una informacion completa y fiable sobre la utilizacion real de los
resultados de evaluacion, la creacion de una cultura y el desarrollo de la funcién de
evaluacion, el aumento de la conciencia sobre las politicas de igualdad de género, o la
mejora real de los sistemas de informacién en los organismos de igualdad, hubiera
requerido de una investigacion de mayor alcance, y con una perspectiva temporal méas
amplia, de lo que este estudio de caso puede ofrecer. Sin embargo, no hemos querido
renunciar a obtener una informacion que de forma mas indirecta (por ejemplo, la
percepcion de responsables politicas y técnicas al respecto, la adquisicidn creciente de
compromisos de evaluacion, los planes de evaluaciones futuras, modificaciones
introducidas en los sistemas de informacion, etc.), contribuyera a esclarecer y ofreciera
una idea general respecto a dichos aspectos.

4. La dltima posible limitacion se relaciona con algunas dificultades de
generalizacion. Los procesos de evaluacion metaevaluados son muy heterogéneos entre
si, tanto que, en muchas ocasiones, era inicialmente dificil el establecimiento de
tendencias o conclusiones generales. En este sentido, hemos procurado reflejar la
diversidad encontrada y hemos sido prudentes a la hora de concluir si existian 0 no
determinadas regularidades. Por esta razon, la exposicion de los datos e informacion
hallada es, en algunas ocasiones, excesivamente minuciosa y puede resultar dificil
obtener una vision de conjunto en cada momento. Esta minuciosidad también tiene que
ver con nuestra decision de reflejar, lo mas fielmente posible, las diferentes formas de
abordar la evaluacion de los planes de igualdad.

OBJETIVOS E HIPOTESIS DE LA INVESTIGACION




INTRODUCCION

Los objetivos generales de esta tesis doctoral son:

- Desarrollar el concepto de evaluacion de politicas publicas y analizar su
aplicacion practica en las politicas publicas de igualdad de género

- Conseguir una mayor elaboracion tedrica sobre el significado, el papel y las
posibles formas de utilizacion de las politicas publicas de igualdad de género.

Estos objetivos generales se concretan en los siguientes objetivos especificos:

1) Analizar la utilizacion que desde las administraciones publicas autonémicas y
la administracion central se esta haciendo de la evaluacién como un instrumento de
analisis de las politicas publicas de igualdad, a través de:

1.1) Analisis comparativo de los procesos de evaluacién que se han llevado
a cabo de las politicas autonémicas y centrales de igualdad de género en la
segunda mitad de la década de los afios noventa

1.2) Analisis del discurso politico de responsables de los organismos de
igualdad sobre el papel de la evaluacion en el desarrollo de las politicas de
igualdad de género en Espafia.

2) ldentificar los factores que han facilitado y dificultado la evaluacion de los
planes de igualdad en los niveles gubernamentales central y autondémico.

3) Extraer conclusiones sobre posibles lineas de futuro para la evaluacién de las
politicas de igualdad de género.

Las hipotesis que formulamos sobre los resultados previsibles son las siguientes:

1. Existen factores que dificultan la evaluacion de los planes de igualdad
(abstraccion de los mismos, falta de equipos preparados y de experiencia previa,
no anticipacion de la misma, falta de insitucionalizacién y cultura evaluativa, etc.)
y factores que la facilitan (la propia concepcion de planes, institucionalizacion de
compromisos respecto a la evaluacion, etc.).

2: Entendida la eficacia de una evaluacion como el cumplimiento de los fines para
los que se disefia, es decir, si resulta util para la mejora de los planes y politicas,
para el control de responsabilidades y/o para ilustrar las acciones y politicas
futuras, entre las evaluaciones realizadas de los planes de igualdad centrales y
autonomicos, las mas eficaces son las que se producen:

a) Con una mayor amplitud y vision global respecto a los contenidos que se
evallan (si ademas del grado de cumplimiento de las acciones se evalla el
propio disefio del plan, el proceso de puesta en practica y sus efectos).

b) En el momento adecuado, es decir, planificAndose desde el principio del
plan y presentandose los resultados a tiempo para la toma de decisiones.
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c) Utilizando agentes externos simultaneamente a una fuerte implicacion de
agentes internos.

d) Con una mayor interpretacion valorativa y orientada a la accién, es decir,
“traduciendo” los datos en valoraciones y recomendaciones concretas.

e) Con una mayor comunicacion y publicidad de sus resultados.

3: El hecho de que se produzcan procesos de evaluacion de los planes de igualdad
puede, ademas de producir resultados tiles para los propios planes, tener los
siguientes efectos colaterales beneficiososs:

a) introduccion de una cultura de la evaluacion en los organismos de
igualdad e incluso que pueda ir mas alla de dichos organismos y extenderse
a otras unidades administrativas (por la horizontalidad de las politicas de
igualdad)

b) mayor conciencia de los procesos y politicas publicas de igualdad de
género

c) mejora de los sistemas de informacion sobre acciones publicas de
igualdad de género

METODOLOGIA

Para la realizacion de la investigacion que aqui se presenta hemos seguido el
método del estudio de caso. Si, por el contrario, hubiésemos decidido seguir el método
comparado, hubiéramos supuesto que los casos a comparar —en este caso, evaluaciones
de otras politicas publicas- se parecian lo suficiente entre si como para analizarlos -y,
por lo tanto, compararlos- en relacion a ciertos criterios. No s6lo creemos que todavia
estaria por demostrar que existen otras politicas publicas (y, por lo tanto, sus
evaluaciones) “comparables” con las politicas de igualdad de género, sino que también
se perderia la l6gica de un caso concreto estudiado en su complejidad.

Escogiendo un caso concreto —las politicas centrales y autonémicas de igualdad
de género-, pretendo dar cuenta de un conjunto de resultados (como se evaltan dichas
politicas) situados en su contexto y momento, componiendo la evidencia o informacion
de manera “sensible” a la cronologia histdrica y procurando ofrecer generalizaciones
historicas limitadas que tengan en cuenta y se fundamenten en dicho contexto
(politicas, planes y organismos de igualdad en la segunda mitad de la década de los
afios noventa).

3 Es decir, la evaluacion puede tener efectos no sélo respecto a los resultados a raiz de su aplicacion, sino
también por su mera aplicacién como instrumento de gestion en las administraciones publicas.
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Si se tiene en cuenta el valor que normalmente se le otorga a los estudios de caso
y los diferentes tipos que se encuentran -atedricos, interpretativos, generadores de
hipétesis, confirmadores de teoria y el estudio de caso discordante- (Lijphart, 1971), el
estudio de caso que aqui se presenta podria ser clasificado como generador de
hipdtesis, ya que uno de nuestros objetivos era desarrollar algunas generalizaciones
(quizd, de manera méas concreta, posibles tendencias) tedricas sobre la funcion de
evaluacion de politicas publicas, ilustrando con un caso -la evaluacion de politicas
publicas de igualdad de género en un contexto y momento determinado-, en areas en las
que no existe un cuerpo tedrico ni empirico importante. De esta forma, creemos que la
evaluacion de la politica de igualdad de genero permite identificar algunos rasgos
tedricos derivados de su especificidad4, especialmente la derivada de su caracter
transversal e integral, su caracter persuasivo y no sancionador y su caracter simbaolico.

De todas formas, y dada la eleccion del método del estudio de caso, aunque
nuestra finalidad es la de establecer relaciones entre diferentes variables, las
conclusiones sélo pueden ser en términos de tendencias y no tanto en términos de
causalidad. De hecho, en la exposicion de los datos nos hemos guiado por la inevitable
complejidad, coyunturalidad y contextualidad de los fendmenos estudiados (los
procesos de evaluacion). La complejidad viene dada por la necesidad de considerar
varias variables independientes y la imposibilidad de considerar una Unica causa
simple. La coyunturalidad, porque los fendmenos de evaluacion son el efecto de varias
actuaciones y de su interseccion en el tiempo y el espacio. Y la contextualidad, porque
cualquier causa especifica puede tener efectos diferentes dependiendo del contexto. Por
lo tanto, se analizan los fendmenos de evaluacion realizados en torno a las politicas y a
los organismos de igualdad de género, en su especificidad, procurando ser fiel a su
complejidad, coyunturalidad y contextualidad. Aunque esto no obvia, como ya se ha
sefialado, la intenciébn de establecer ciertas tendencias, regularidades vy
generalizaciones.

La unidad de andlisis, por lo tanto, son las evaluaciones de los planes de
igualdad centrales y autondmicos, realizadas durante la segunda mitad de la década de
los afios noventa en Espafia. Pero también hemos considerado como unidades de
andlisis, en primer lugar, los propios planes de igualdad de “segunda generacion”, tanto
los que fueron evaluados como los no evaluados, especialmente en lo que se refiere a su
grado de generalidad y su grado de compromiso explicito sobre el seguimiento y la
evaluacion. En segundo lugar, se considera también unidad de anélisis el discurso sobre
la evaluacidn de las responsables politicas de los organismos especificos de igualdad
que impulsan y coordinan los planes, hayan o no sido evaluados, incluyendo las
percepciones sobre las dificultades para evaluar los planes de igualdad.

Las técnicas para la recopilacion y analisis de informacion utilizadas han sido
esencialmente tres: recopilacion y andlisis documental, entrevistas abiertas
semiestructuradas a las responsables politicas de los organismos de igualdad vy
entrevistas telefonicas estructuradas -en algunos casos presenciales- a las responsables
técnicas de evaluacion de los organismos de igualdad.

4 Esta especificidad de las politicas de igualdad de género se desarrolla tanto en la parte 11 (capitulo tres)
como en la parte IV (capitulo ocho y nueve).
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Las fuentes de informacién a las que hemos recurrido han sido, esencialmente,
los organismos de igualdad responsables de los planes (tanto en lo que refiere a la
documentacién generada en torno a los mismos, como a las responsables politicas y
técnicas de los mismos). En algunos casos nos hemos apoyado también en los
responsables técnicos externos que realizaron las evaluaciones, tanto a través de
entrevistas personales (telefonicas o presenciales), como a traves de la documentacion
producida por los mismos.

Respecto a la recopilacién y el analisis documental, el cuerpo empirico mas
importante de esta tesis doctoral son los informes de evaluacién producidos por cada
organismo de igualdad o por los equipos responsables de las evaluaciones en los casos

de las evaluaciones externas. Pero también se han consultado y utilizado® los propios
planes de igualdad, las leyes, decretos y, en general, la normativa legal en torno a los
organismos y a los planes de igualdad, asi como otros documentos internos, por
ejemplo, memorias de actividades, etc. Sin embargo, no se encuentran muchos
documentos institucionales o declaraciones explicitas que traten el tema de la
evaluacion en los organismos de igualdad. Como ya se ha dicho, la principal
documentacién hallada han sido los informes de evaluacion aunque, como se vera en el
capitulo siete, en muchos casos son parcos a la hora de describir los procesos de
evaluacion pasando directamente a exponer los resultados hallados.

Las entrevistas tenian como objetivo captar el discurso de las responsables
politicas sobre la evaluacion de los planes y las politicas de igualdad. En ese discurso se
incluye la propia valoracion que realizan dichas responsables de las evaluaciones y, por
extension, de la funcién de evaluacion de las politicas de igualdad de género en el seno
de dichos organismos. Ademas de recoger informacion sobre las evaluaciones en si,
pretendiamos captar la perspectiva institucional de dichas evaluaciones, comprender de
una forma mas global el contexto en el que se generan, asi como saber cédmo se
entiende la funcion de evaluacion y qué papel cumple en los organismos de igualdad.
Al no disponer, en la mayoria de dichos organismos, de documentacion institucional
sobre la evaluacion, resulta especialmente importante captar el discurso que sobre la
misma tengan sus maximas responsables. En definitiva, el objetivo de las entrevistas
era la captacion del discurso politico en torno a los procesos de evaluacion: qué papel
cumple la evaluaciéon de las politicas de igualdad en los organismos que las impulsan y
para las propias politicas, qué esperan y como utilizan la evaluacién, cuales son/han
sido sus principales dificultades, etc.

Las entrevistas se realizaron de forma abierta y con un guién semiestructurado, ya
que mas que una informacion cerrada y concreta, se queria captar el discurso general de
las entrevistadas sobre la evaluacion, desde su propia perspectiva. Para esto, se
dirigieron las entrevistas con la técnica no directiva, facilitando el discurso de una
forma no estructurada. Se realizaron entrevistas a dieciséis directoras de organismos de
igualdad, de las cuales once lo eran de los organismos que llevan a cabo los procesos de
evaluacion analizados. De este modo, entrevistamos a todas las responsables politicas
de los organismos de igualdad autonémicos (exceptuando a las directoras del Instituto
Navarro de la Mujer y de la Direccion General de la Mujer de Cantabria), y a la

5 Véase el anexo correspondiente a la documentacion consultada.
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directora del Instituto de la Mujer. Posteriormente, se realizé un andlisis del discurso
sobre las transcripciones de las entrevistas.

Finalmente, otra parte importante de la informacién recopilada proviene de las
entrevistas telefonicas y personales realizadas al personal técnico responsable de los
procesos de evaluacion en los organismos de igualdad. Gracias a la informacion que
estas personas nos proporcionaron se pudieron solventar muchas de las carencias de
informacion que, sobre los procesos de evaluacion, existian en la documentacion
consultada.

PLAN DE EXPOSICION

La tesis doctoral se estructura en cinco partes diferenciadas. En la primera parte
se expone el marco tedrico sobre la evaluacion de politicas publicas que sustenta la
investigacion realizada. La segunda consiste en una descripcion pormenorizada de las
politicas de igualdad de género en Espafia, dado que el estudio de caso seleccionado es
la evaluacién de dichas politicas. En la tercera parte se desarrolla el cuerpo empirico de
la tesis, describiendo las once experiencias de evaluacién, segun los criterios pre-
establecidos para realizar la metaevaluacion. La cuarta parte contiene el andlisis
valorativo global de la informacion expuesta en la parte anterior, incluyendo el anélisis
del discurso de las responsables de los organismos de igualdad sobre la evaluacion y los
factores identificados como elementos que facilitan o dificultan los procesos de
evaluacién de las politicas de igualdad de género. Por Gltimo, en la parte quinta se
exponen las principales conclusiones de esta tesis doctoral.

La parte I, “La evaluacion de las politicas publicas”, consta de dos capitulos. En
el primer capitulo, “La evaluacion en el marco del andlisis de politicas publicas”,
se aborda la evaluacion desde el marco general del analisis de politicas publicas,
exponiendo las referencias tedricas en las que se basa la investigacion realizada. Para
ello, se desarrolla de forma sucinta el concepto y las caracteristicas del analisis de
politicas publicas y se enmarca la evaluacion de politicas publicas en dicho contexto.
De este modo, se expone la idea de que la evaluacion es la fase del ciclo de vida de una
politica menos estudiada desde la perspectiva del analisis de las politicas publicas y se
fundamenta el hecho de que el desarrollo tedrico y practico de la evaluaciéon como
actividad cientifica diferenciada se ha dado mas en un campo afin, conocido como la
evaluacion de programas. Por lo tanto, en este primer capitulo, se sefiala la necesidad y
conveniencia de desarrollar la evaluacion de politicas desde el marco general del
andlisis, pero integrando los avances tedricos desarrollados en el campo concreto de la
evaluacion de programas. Asi, se discuten el concepto, el sentido, las funciones y los
objetivos de la evaluacion y, posteriormente, se desarrollan las caracteristicas
especificas de la evaluacion de politicas y que la diferencian de otras practicas
cientificas y de analisis.

Por lo tanto, después de establecer las diferencias entre investigacion y
evaluacion, se sefialan las caracteristicas que consideramos mas diferenciadoras y

12
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especificas de la evaluacion: su caracter politico y su caracter practico y aplicado a la
accion. El caracter politico de la evaluacion implica un necesario reconocimiento del
mismo tanto para la practica evaluativa como para el desarrollo tedrico de dicha
actividad cientifica. Resulta necesario, pues, reconocer e identificar los procesos
politicos subyacentes a todo contexto evaluativo: la evaluacion, para resultar eficaz,
debe partir de dicho contexto y tener capacidad de respuesta ante el mismo. Las
implicaciones de este reconocimiento del caracter politico de la evaluacion van desde la
formacion de evaluadores mas alla de las cuestiones metodoldgicas, a la necesidad de
su credibilidad (y que implica algo mas de la credibilidad “técnica”), pasando por la
centralidad del concepto de temporalidad y la necesidad de obtener los resultados a
tiempo de la evaluacion. El caracter préactico y aplicado se refleja en dos cuestiones. A)
En primer lugar, en el necesario desarrollo de los dos niveles de analisis especificos de
la evaluacion: el enjuiciamiento sistematico y el establecimiento de recomendaciones.
Es decir, en evaluacién, ademas de recopilar y analizar informacion sistematica, se
emiten juicios de valor sobre dichos resultados a la luz de los criterios de evaluacion
establecidos previamente, y se sugieren lineas de accion (recomendaciones) para la
mejora de los programas y politicas evaluadas. B) En segundo lugar, en la preocupacion
por el uso y la utilizacién de la evaluacion que es lo que confiere y da sentido a la
misma. En el Gltimo punto del capitulo se recoge esta preocupacion y se discuten los
diferentes tipos posibles de uso de la evaluacion descritos y tipificados en la literatura
especializada.

En el segundo capitulo, “La evaluacion de politicas publicas desde una
perspectiva histérica”, se realiza un repaso historico, tanto de la propia evolucién o
historia de la evaluacién como de los diferentes enfoques o modelos que se han
propuesto a lo largo de sus afios de desarrollo cientifico. Asi, ademas de relatar una
breve historia de la evaluacion, se identifican dos factores que han influido en el
desarrollo de la evaluacion como actividad cientifica diferenciada y en la propuesta de
modelos y enfoques. Por un lado, el grado de institucionalizacién y consolidacion
profesional de la misma, que ha sido diferente en cada pais y, por otro, la propia
evolucidn en el estudio y la concepcion de los problemas sociales, ya que se ha ido
perdiendo paulatinamente la credibilidad en las posibilidades de la ciencia para
resolver los problemas sociales, reconociendo la complejidad de los procesos sociales
y, por lo tanto, de su evaluacion. En este segundo capitulo también se repasan los
principales enfoques o modelos propuestos a lo largo de la historia de la evaluacion,
desde los maés tradicionales (evaluacion por objetivos y enfoques experimentales),
hasta los mas innovadores y actuales (los enfoques participativos, como la evaluacion
de cuarta generacion, la pluralista o la empowerment evaluation), pasando por los
enfoques orientados a la toma de decisiones, al cliente, al consumidor y a la utilizacion
de la evaluacion.

Ademas del enfoque histdrico descrito, en el segundo capitulo se definen cuatro
clasificaciones para establecer las tipologias basicas de evaluacién, segun el papel que
cumple la evaluacion, segun el contenido o fase de la politica o programa que se
evalla, segun el agente evaluador y segun el momento de la evaluacién, que son las
que se utilizan posteriormente para la clasificacion de las evaluaciones estudiadas.
También se mencionan otros tipos de evaluacion y otras clasificaciones utilizadas por
otros autores. Por ultimo, se tratan otros tres temas basicos para la teoria y la préctica
de la evaluacion, y que son foco de atencion de los cientificos y profesionales: a) los
actores y participantes en la evaluacion -distinguiendo entre clientes, destinatarios y
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agentes criticos (stakeholders)- b) el papel del evaluador dependiendo de los diferentes
enfoques y estructuras institucionales, y c¢) las implicaciones éticas para la practica
evaluativa. Finalmente, y a modo de conclusion de esta primera parte, se extraen las
cuestiones mas importantes que, segun nuestro punto de vista, deberian estar presentes
en un enfoque integrador para la evaluacion de las politicas publicas.

La parte 11, “Las politicas publicas de igualdad de género en Espafia”, consta
de un Unico capitulo (tercero) en el que se describen dichas politicas en Espafia en el
nivel de gobierno central y en el autonomico. En él, se discute sobre el concepto e
historia de las politicas de igualdad de género, poniendo especial énfasis en las dificiles
relaciones que siempre han tenido el movimiento feminista y el Estado. También se
explica el término de feminismo de Estado o institucional acufiado en la literatura
especializada y que se refiere a la maquinaria institucional de organismos e
instituciones especificas que se dedican a promover a la mujer y la igualdad de género.
En un segundo punto se realiza un repaso histérico de lo que significan las politicas
publicas de igualdad de género en Espafia. Sus inicios se remotan formalmente a la
creacion del Instituto de la Mujer en diciembre del afio 1983, por lo que se trata de una
historia muy reciente aunque de crecimiento muy rapido. Tanto, que la evolucién en la
definicion del problema que se intenta resolver (la desigualdad o discriminacion de
género) también ha sido significativa. Asimismo, se explica el marco institucional que
sostiene dichas politicas en los niveles de gobierno central y autondmico y se hace una
revision de los actores que contribuyen a su formulacion. Finalmente, en un tercer
apartado, se tratan especificamente los planes de igualdad de género, ya que éstos son,
actualmente, el principal instrumento en el que se articulan las politicas de igualdad de
género en Espafia. De este modo, se explica lo que son y significan estos planes, se
repasa su evolucidn en los niveles central y autondmico desde sus inicios y se discuten
sus principales fortalezas y debilidades.

La parte I11, “La practica de la evaluacién de las politicas publicas de igualdad
de género en Espafia”, consta de cuatro capitulos (del capitulo cuarto al séptimo), y en
ella se desarrolla la descripcion empirica de los once procesos de evaluacion
metaevaluados.

En el capitulo cuatro, “La evaluacion de las politicas publicas de igualdad de
género en Espafa: marco para el analisis y la valoracion”, se explica y fundamenta
el término y el concepto de metaevaluacidn, base metodoldgica y tedrica sobre la que
se asienta la descripcion y valoracion de los procesos de evaluacion que son objeto de
estudio. También se sefiala y desarrolla la necesidad y la conveniencia de analizar los
procesos de evaluacion en torno a las politicas publicas y, en especial, a las politicas de
igualdad de género, dadas sus caracteristicas de politicas publicas innovadoras,
integrales y transversales. En segundo lugar, se realiza un panorama general de las
evaluaciones realizadas en Esparfia en torno a las politicas de igualdad de género en los
niveles gubernamentales central y autonémico, distinguiendo tres “generaciones” de
evaluaciones y sefialando que la metaevaluacion objeto de esta tesis doctoral es la
referida a la segunda generacion de evaluaciones, dado que la primera consistio en
unos pocos intentos parciales de evaluacion y la tercera generacion de evaluaciones
estd todavia por concluir. Finalmente, se establece el marco para la metaevaluacion
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definiendo los criterios que se utilizan para el analisis y la valoracion de las
experiencias de evaluacion. Estos criterios, los cuales son definidos y explicados uno a
uno en este capitulo cuarto, se agrupan en tres grandes dimensiones: el planteamiento
de la evaluacion y las estrategias empleadas, los elementos clave de los procesos
evaluativos y la utilizacion de los mismos. Estas tres dimensiones son las que,
respectivamente, van a guiar los tres siguientes capitulos de esta parte Il1. Es decir, una
vez definidos los criterios en este capitulo, se pasa a la descripcion de los once
procesos de evaluacion a lo largo de los capitulos cinco, seis y siete.

En el capitulo cinco, “El planteamiento general de los procesos de
evaluacion: tipos, contexto, propositos, estructuras y recursos”, se realiza primero
una clasificacion de las once experiencias de evaluacion segun las cuatro tipologias
basicas: segun el papel de la evaluacién, las clasificamos en evaluaciones sumativas o
formativas; segun el contenido o fases que se evaluan, en evaluaciones de disefio,
proceso y/o resultados; segin el momento en el que se evalla, en evaluaciones ex-ante
0 ex-post-facto; y segun el agente evaluador, en evaluaciones internas, externas o
mixtas. Esta Gltima clasificacion es la que se selecciona para presentar los datos a lo
largo de los tres capitulos. De las once experiencias, seis son externas (las
correspondientes a los planes andaluz, canario, castellano-manchego, castellano-leones,
gallego y madrilefio), dos son internas (correspondientes a los planes aragonés y
riojano) y tres son mixtas (correspondientes al plan central del Instituto de la Mujer y a
los planes catalan y vasco). Por lo tanto, para cada criterio de metaevaluacion
establecido, se distinguen estos tres tipos de evaluaciones. Los criterios que se exponen
en este capitulo cinco y que se relacionan con el planteamiento general de los procesos
de evaluacion son, ademas de los tipos de evaluacion realizados, 1) los contextos
evaluativos -teniendo en cuenta las variables del tipo y la antigiiedad del organismo de
igualdad correspondiente y el area gubernamental a la que estd adscrito, el partido
politico en el gobierno en el momento de la evaluacion, los cambios de responsables
politicas y si existia experiencia evaluadora previa-, 2) la claridad de los propdsitos y
los objetivos de las evaluaciones -si éstos han sido explicitados previamente o no-, 3)
las estructuras institucionales de la evaluacion -es decir, qué tipo de estructuras existen
y estan implicadas en el seguimiento y evaluacion de los planes- y 4) los recursos
existentes para la evaluacion, tanto de caracter directo -reflejados en el presupuesto-
como indirecto - reflejados en el tiempo de dedicacién a la evaluacién de los equipos
técnicos internos de los correspondientes organismos de igualdad-.

En el capitulo seis, “Los elementos clave de la evaluacion: agentes,
momentos, criterios y metodologia”, se exponen quiénes han sido los agentes y los
participantes activos en los procesos de evaluacion estudiados, y cuéles han sido los
momentos y el calendario de los mismos -distinguiendo entre el momento del
desarrollo del plan en el que se plantea la evaluacion, la duracién de los procesos de
evaluacion, el tiempo que pasa desde que finaliza el plan hasta que se entrega el
informe final de evaluacién, asi como los retrasos producidos en las evaluaciones-.
También se describe en este capitulo otro de los elementos clave en cualquier
evaluacion, como es lo que se evalla, es decir, los criterios y los indicadores de
evaluacion que se han utilizado en cada proceso metaevaluado, asi como cuéles han
sido sus fuentes y su proceso de establecimiento. Este es definitivamente uno de los
factores clave, no sélo porque define las variables a evaluar de los planes de igualdad,
sino porque a traves de los mismos se definen las perspectivas de valoracion con las
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que se enjuician dichos planes. Finalmente, se sefialan y analizan también los
procedimientos y la metodologia empleada en las evaluaciones.

Las cuestiones relacionadas con la utilidad y la utilizacién real de los procesos y
los resultados de las evaluaciones se tratan en el capitulo siete, “La utilizacion de las
evaluaciones: pertinencia, comunicacion e impacto”. En este capitulo se recogen
datos y se analizan, en primer lugar, la pertinencia y la utilidad de la informacion que
han producido las evaluaciones, tanto en los que se refiere al alcance y a la globalidad
de la informacién producida, como a la traduccion préactica para la aplicacion de la
misma. Por lo tanto, se refleja, por una lado, la pertinencia de los contenidos de los
estudios de evaluacién para el plan evaluado, para el organismo de igualdad
protagonista de la evaluacion, asi como para la situacion evaluativa concreta. Por otro
lado, se estudia el grado de analisis y elaboracion de conclusiones, asi como la
existencia y la calidad de las recomendaciones en los informes de evaluacion, y a esto
es a lo que denominamos el grado de “traduccion practica”, que tiene que ver con la
aplicabilidad de los procesos de evaluacion (un alto grado de elaboracion practica es
una condicion facilitadora para su utilizacion). En el segundo apartado de este capitulo
siete, se trata el proceso de comunicacion de la evaluacion como otro elemento clave
para la utilidad y utilizacion de la misma. Para esto, se analizan los informes de
evaluacion, su contenido y estructura, la difusion que se realiza de los mismos, asi
como sus destinatarios y el calendario de dicha difusion. Finalmente, en el Gltimo
apartado de este capitulo, se analiza el impacto que han tenido las experiencias de
evaluacion, tanto en lo propios planes y politicas de igualdad de género, como en los
organismos de igualdad impulsores de dichas politicas. EI impacto de las evaluaciones
depende, en gran medida, del uso que se haga de ellas. Asi, ademas de los usos de los
resultados de la evaluacion, se tratan también los usos de los procesos de evaluacion,
ya que estos ultimos pueden servir, potencialmente, para introducir una cultura y una
metodologia de evaluacion y para generar una mayor comprension de la intervencion
publica y una mayor conciencia sobre cémo se abordan los problemas publicos. De esta
manera, se exponen en este apartado los indicios encontrados sobre los efectos de los
mismos procesos de evaluacion, si se ha producido una mayor comprension de las
politicas de igualdad de género, como consecuencia de las evaluaciones. Igualmente se
estudia si se han realizado acciones o modificaciones a resultas de las mismas.

La parte 1V de la tesis doctoral, “La valoracion de la evaluacion. El reto de la
evaluacién de las politicas de igualdad de género”, se compone de los dos ultimos
capitulos. En el capitulo ocho (“El discurso sobre la funcion de evaluacién en torno
a las politicas de igualdad de género”) se analiza el discurso que sobre la evaluacion
de las politicas de igualdad de género tienen las responsables politicas de los
organismos de igualdad. Se divide este capitulo en cuatro apartados, extrayendo
conclusiones sobre las ideas asociadas y las actitudes ante la evaluacion, sobre la
utilidad de la evaluacion (para qué sirve evaluar), sobre lo que hay que evaluar de las
politicas de igualdad de género y, por ultimo sobre las principales dificultades
percibidas para realizar evaluacion de los planes que impulsan. Estas dificultades estan
relacionadas o bien con la falta general de una cultura de la evaluacion, con la propia
complejidad de los planes o bien con la estrategia de transversalidad subyacente a las
politicas de igualdad de género, que hace que la evaluacion deba tener unas
caracteristicas propias.
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El andlisis global de la metaevaluacion realizada, asi como la valoracion que del
conjunto de las experiencias de evaluacion se realiza, se refleja en el ultimo capitulo,
“Los factores que facilitan y dificultan la evaluacion de las politicas de igualdad
de género. Hacia una evaluacion innovadora de dichas politicas”. En este capitulo
se sefialan los factores que identificamos como elementos influyentes en los procesos
de evaluacion estudiados. En primer lugar, se identifican una serie de factores propios
de las politicas publicas de igualdad de género y que facilitan o dificultan su
evaluacion. Como elementos que facilitan la evaluacion se sefialan, entre otros, la
propia existencia de planes, la institucionalizacion de compromisos respecto a los
mismos, la fortaleza y consolidacion de los organismos de igualdad, el aval
internacional para las politicas de género y el reconocimiento -al menos simbdlico- de
la evaluacion como una actividad necesaria en los Gltimos afios. Sin embargo, otros
factores la dificultan, como son la generalidad de los planes, su propio caracter
transversal y no sancionador -y que debe utilizar la persuasion como principal
estrategia politica-, la falta de cultura y profesionales de la evaluacién, asi como no
pensar dicha evaluacién a tiempo. En segundo lugar se identifican los factores
inherentes a los propios procesos de evaluacion y que méas han condicionado los
mismos: la falta de claridad en los propdsitos de la evaluacion, de una vision global y
de un reconocimiento del caracter politico de la evaluacion. Asi mismo, se analiza la
vision parcial de la evaluacion y su consideracion como una funcion secundaria, la
falta de claridad en el qué evaluar, las dificultades de coordinacion y recopilacion de
informacion, el déficit de traduccion practica y de comunicacion, asi como la
importancia de los tiempos y los recursos dedicados a la misma. Por ultimo, se discuten
dos factores relacionados con el impacto de las evaluaciones: su relativa pertinencia y
utilidad, y la imposibilidad de realizar sintesis de evaluaciones por la heterogeneidad
de las mismas.

Finalmente, la parte V consiste en las conclusiones de la tesis. En ellas
reflejamos las conclusiones formales de cada una de las partes y los capitulos de los
que consta este trabajo doctoral, ademas de sefalar algunas sugerencias y lineas de
investigacion futuras en torno a la evaluacion de politicas publicas en general y de las
politicas de igualdad de género en particular.
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~ CAPITULO1 )
LA EVALUACION EN EL MARCO DEL ANALISIS
DE POLITICAS PUBLICAS

INTRODUCCION

En este primer capitulo se exponen las referencias tedricas sobre evaluacion de
politicas publicas que sirven como marco para el analisis y la valoracion de las
evaluaciones (metaevaluacidn) que se ha realizado de las politicas publicas de igualdad
de género en Espafia, en los niveles de gobierno autonémico y central. Su concepcion
se basa en una revision extensa de la literatura sobre evaluacion de programas y
politicas publicas.

En este trabajo existe la firme voluntad de abordar la evaluacion desde el marco
mas general del andlisis de politicas publicas. El papel que la evaluacion juega en este
marco de referencia es el objeto de estudio del primer punto de este capitulo. Para esto,
se analizan diferencialmente los conceptos de analisis de politicas publicas y de
evaluacion de programas. Se expone el componente descriptivo y el prescriptivo del
andlisis de politicas publicas ya sefialados por Lasswell, y se sitda la evaluacion de
programas respecto a estas dos perspectivas. A continuacién se reflexiona sobre la
evaluacion en el ciclo de vida de la politica publica, fundamentando su necesidad y
posibilidades, aunque se reconoce que ha sido la fase eternamente abandonada en el
estudio de las politicas publicas. También se realiza una critica a la concepcion
tradicional de la evaluacién como una fase exclusivamente finalista y que se limita al
analisis y valoraciéon de los resultados de una politica. A tal efecto, se expone un
panorama general sobre como se ha ido ampliando el objeto de estudio de la evaluacion
de politicas publicas, poniendo en cuestion, incluso, la idea de que la evaluacién tiene
un exclusivo carécter retrospectivo y esto sea lo que la diferencia del analisis de
politicas puablicas. Por ultimo se discute una vision mas integrada del analisis de
politicas publicas y se sefiala el papel que la evaluacion tiene en la misma.

En una segunda parte del capitulo, se revisa, elabora y discute sobre el concepto y
el sentido de la evaluaciéon de programas y politicas publicas. Una vez discutido el
concepto, se exponen y elaboran las funciones de la evaluacion, diferenciandolas de sus
propdsitos y objetivos. En la literatura especializada y los manuales sobre evaluacion se
suele hablar indistintamente de la evaluacion de proyectos, programas, planes y
politicas; sin embargo, se han querido sefialar aqui las diferencias que existen, en
nuestro parecer, entre el concepto de evaluacién de programas (y que incluye
proyectos, planes, medidas, servicios publicos, etc.) y el de evaluacion de politicas
publicas.

Capitulo 1. La evaluacidn en el marco del analisis de politicas publicas
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Una vez que se ha explicado el concepto de evaluacion en sus aspectos mas
importantes, se define la evaluacion diferencialmente, poniendo énfasis en lo que la
evaluacion tiene de especifico respecto a otras formas de analisis e indagacion. Para
esto, se presentan, en primer lugar, las diferencias existentes entre evaluacion e
investigacion, con la idea de reforzar la identidad propia de la evaluacion de programas
y porque en la todavia incipiente practica de la evaluacion de programas en las
administraciones publicas espafiolas tienden, en algunas ocasiones, a confundirse esos
dos extremos.

También en esta tercera y Ultima parte del capitulo, se insiste en el elemento
valorativo de la evaluacion y en la importancia del concepto de “enjuiciamiento
sistematico” como una de las claves de la identidad de la evaluacion de programas y
politicas publicas. Paralelamente, se discute sobre el eminente carécter practico y
aplicado de la evaluacion, y se elabora sobre el cuarto nivel de analisis en la evaluacién
—el establecimiento de recomendaciones-, exponiendo el debate existente sobre si
deben los evaluadores 0 no establecer dichas recomendaciones. Finalmente, se trata la
preocupacion por el uso y la utilizacion que tradicionalmente ha ocupado a los
profesionales y académicos de la evaluacion de programas y que se concreta, entre
otros aspectos, en la importancia creciente en la literatura especializada de la fase de
presentacion de la informacidn y comunicacion de los resultados de la evaluacion.

Capitulo 1. La evaluacidn en el marco del analisis de politicas publicas
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1. EL ANAL,ISIS DE POLITICAS PUBLICAS: EL PAPEL DE LA
EVALUACION EN ESTE MARCO DE REFERENCIA

1.1. Concepto y caracteristicas del analisis de politicas publicas

El analisis de politicas publicas se ocupa, en general, de los problemas publicos y
de como los poderes publicos los abordan. La evaluacién de las politicas publicas es
una parte de ese andlisis general que se ocupa de valorar la actuacion de los poderes
publicos en su intento de solucionar problemas.

Efectivamente, el objeto de estudio del analisis de politicas publicas consiste
tanto en los problemas publicos y como estos son definidos como, precisamente, en
cémo los poderes publicos intentan dar respuesta a dichos problemas. “Por lo cual, no
se trata tanto de preocuparse de las caracteristicas propias de las instituciones, de la
normativa, o de los grupos presentes, como de considerar aquellos aspectos que
resulten relevantes o significativos con respecto a la adopcion y puesta en practica de
una politica publica” (Subirats, 1992: 13).

Asi, el andlisis de politicas publicas tiene un caracter practico y aplicado. Ni
siquiera se plantea el estudio de los problemas publicos en abstracto, sino cdmo estos
son definidos para ser abordados. Este caracter aparece en el mismo concepto y, por
ejemplo, William N. Dunn define el analisis de politicas como “una disciplina de
ciencia social aplicada que utiliza métodos multiples de indagacion y discusion para
producir y transformar informacién relevante para las politicas y que puede ser
utilizada en contextos politicos para resolver problemas relacionados con las politicas”
(Dunn, 1981: 35). Precisamente, esa capacidad e intencion del analisis de politicas
publicas de estudiar y explicar los procesos concretos de actuacion de los poderes
publicos dando repuesta a los problemas sociales, es lo que hace que se ponga énfasis
en su aplicabilidad y utilidad para un mejor gobierno y tratamiento de los asuntos
publicos.

Ademas, el andlisis de politicas publicas ha ido ampliado su objeto de estudio,
sobre todo a partir de la década de los afios setenta. Esta, entre otras, es una forma en la
que se ha ido dando respuesta a las cada vez mayores dificultades de gobierno y al
abordaje de los multiples problemas sociales en sociedades cada vez mas complejas. Se
ha pasado del simple andlisis de la decisidn publica y sus implicaciones, al estudio de
las complejas acciones que se derivan de la misma y sus efectos sobre el planteamiento
del problema original (Subirats, 1992: 14), o en términos de Wayne Parsons, se ha
pasado del exclusivo interés en el analisis de la decision (decision analysis), es decir, el
analisis del proceso de toma de decisiones y el andlisis de politicas para la toma de
decisiones, al analisis de la entrega o reparto (delivery analysis), es decir, al analisis de
la ejecucion o implementacion, la evaluacion, el cambio y el impacto (Parsons, 1995).

Capitulo 1. La evaluacidn en el marco del analisis de politicas publicas
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1.2. El componente descriptivo y prescriptivo del analisis de las
politicas publicas

Harold D. Lasswell, padre de la perspectiva de las politicas publicas, en su primer
trabajo publicado en 1951 (“La orientacion hacia las politicas”), ya hace una
importante distincion entre el conocimiento del proceso de la politica (knowledge of) y
el conocimiento en el proceso de la politica (knowledge in). La “ciencia de politicas”
que él propone debe tener estos dos marcos de referencia. En el primero (conocimiento
del o analisis de la politica) se pretende conocer el proceso de decision de la politica
asi como de hecho sucede. En realidad se trataria de describir por qué determinados
problemas son calificados como publicos, entran en la agenda, se definen, como y por
qué se eligen ciertos cursos de accidn y ejecucion y se evaltuan a través de ciertos
criterios y metodologias de evaluacion. En el segundo (conocimiento en o andlisis para
la politica) se trata de incorporar los datos y los teoremas de las ciencias en el proceso
de deliberacion y decision de la politica, con el propdsito de corregir y mejorar la
decision publica. Este marco de referencia tiene, entonces, un componente prescriptivo,
tal y como lo define inicialmente Lasswell. Se trataba de ofrecer metodos e
informacidn pertinente para incrementar la racionalidad de la construccion, examen,
seleccién y desarrollo de las opciones de la politica. Como dice Aguilar (1996: 53) se
trata de una teoria normativa de carécter tecnolégico.

En realidad, para Lasswell, estas dos actividades de conocimiento (que
corresponderian a los componentes descriptivo y prescriptivo del analisis de las
politicas publicas) son interdependientes y complementarias, ademas de
interdisciplinarias y contextuales. Sin embargo, en el desarrollo posterior de los
estudios de politicas publicas hubo una escision en dos corrientes: por un lado, de los
interesados exclusivamente en el estudio positivo de la elaboracion de la politica (mas
ligado a los estudios de las policy sciences o el policy making), mas contextualizadores
y relacionados con lo politico-administrativo y, por otro, los normativo-técnicos (mas
ligado a los estudios de policy analysis), mas dados a las técnicas cuantitativas y de
analisis economico (Aguilar, 1996: 54 y ss).

Estas dos tradiciones se van desarrollando y, a partir de la década de los afios 70,
y paradojicamente por los resultados desalentadores para las dos corrientes, hubo una
expansion en EE.UU. de escuelas y programas de politicas publicas (Bafién, 1997: 41).
De todas formas, aunque haya habido tradiciones separadas de estudio, también ha
habido posturas eclécticas e integradoras. Hogwood y Gunn (1984) plantean el doble
componente descriptivo y prescriptivo desde la misma definicion del andlisis de
politicas publicas. Consideran ambos componentes necesarios, aunque consideran
como inapelable y definitorio el caracter prescriptivo, por su aspecto novedoso y
valioso respecto a la aplicacion. Para estos autores, con este caracter, el analisis de
politicas pulblicas tiene una naturaleza aplicada, relevante socialmente,
multidisciplinaria, integral y dirigida hacia los problemas (Hogwood y Gunn, 1984:3).

Capitulo 1. La evaluacidn en el marco del analisis de politicas publicas
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Efectivamente, la Administracion Publica y los subcampos de politicas publicas y de
gestién publica tienen una tendencia a la accidn o vocacion profesional y una tendencia
0 vocacidn a prescribir. “Hay que evitar, sin embargo, la tendencia a extraer ensefianzas
prescriptivas de ensefianzas insuficientes” (Bafion, 1997: 44). Es decir, la prescripcion
debe basarse necesariamente también en la descripcion y ambos componentes,
utilizados de forma conjunta, pueden tener una mayor potencia, utilizandose de forma
sinérgica. Este caracter integrador también se detecta en otros autores, como por
ejemplo Dunn, que veremos mas adelante.

Desde nuestro punto de vista y para enmarcar la evaluacion, conviene asumir una
vision integradora de estos dos componentes. La evaluacion, al igual que el analisis en
general, se ve también en la disyuntiva de si el anélisis de la politica debe mantenerse
al margen del analisis para la politica. Sin embargo, la evaluacion estd mas
directamente vinculada a la doble exigencia de conocimiento y accion, ya que la
calidad del razonamiento no es algo separable de la pregunta sobre su pertinencia
practica (Monnier, 1995: 259). Ademas, la fase de la evaluacion de las politicas, dado
el reconocimiento formal con el que puede contar el evaluador, y con el que a veces no
cuenta el analista general (hay algo mas de “mercado” para evaluadores que para
analistas), se ha trabajado mas en su aspecto prescriptivo, que en el descriptivo. Es
decir, el evaluador ha intervenido estableciendo como debe hacerse una evaluacion o,
de hecho, haciéndola, méas que estudiando o describiendo los procesos de evaluacion.
Sin embargo, esta segunda faceta descriptiva, que incluiria la realizacion de estudios de
metaevaluacion (evaluacion de los procesos de evaluacion), puede resultar
especialmente interesante en contextos en los que no existe una cultura evaluativa
afianzada, pero en los que, de hecho, estdn emergiendo con cierta fuerza diferentes
practicas evaluativas (como es el caso espariol). En este sentido, insistimos, de acuerdo
con Hogwood y Gunn (1984), en la necesidad de incluir ambas perspectivas
(descriptiva y prescriptiva) en el marco de analisis y, también, en la consideracion de
que la perspectiva prescriptiva es lo que confiere su caracter mas especifico y aplicado,
tanto al analisis en general como a la evaluacion de politicas publicas en particular. Asi,
del andlisis descriptivo de los procesos de evaluacion debe surgir, ademas de una
comprension general sobre las politicas publicas, iluminacién sobre cémo hacer
evaluacion de dichas politicas en determinados contextos.

1.3. La necesidad de la evaluacién en el ciclo de vida de la politica

Ademas de los actores, el estilo de los procesos decisorios, la estructura de los
problemas en juego Yy las propias reglas del juego (procedimientos formales seguidos en
los procesos de adopcion de las politicas pablicas), una de las categorias analiticas mas
utilizadas en el estudio de las politicas publicas es la del ciclo de vida de una politica
(es decir, la dindmica que caracteriza las distintas fases en que se articula dicho ciclo de
vida). Bajo esta perspectiva, se propone la posibilidad de estudiar una politica publica
descomponiendo en diversas fases su ciclo de vida: la definicion del problema y la
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entrada en la agenda de los poderes publicos, la formulacion de propuestas y la
adopcion de decisiones, su implementacién, la valoracion de los resultados y la
eventual sucesion o terminacién de la politica iniciada. De hecho, esta categoria
analitica puede incluir las anteriores ya que cada una de las fases descritas puede
distinguirse de las demas por el tipo de actores dominantes, el contexto institucional y
los estilos de decision prevalentes. Por ejemplo, mientras en la fase de entrada en la
agenda el papel de los medios de comunicacion suele ser crucial (en el intento de
captacion de la atencion publica), éste se ve atenuado durante la fase de
implementacion en la que los colectivos beneficiados o perjudicados son los que siguen
directamente interesados en su evolucién (Regonini, 1991:80). Es decir, existe una
redefinicion de los actores de una fase a otra y, esto hace que esta perspectiva de
andlisis adquiera un interés especial: en lugar de analizar, de forma tradicional, las
caracteristicas de cada fase por separado, se intenta reconstruir la dindmica interna del
ciclo de vida de una politica.

Este marco de analisis, representado a través de las fases del ciclo de una politica,
y en sus diferentes versiones, es valido ademas para la doble faceta descriptiva y
prescriptiva del analisis de politicas publicas (Hogwood y Gunn, 1984: 4).

Bajo esta perspectiva del ciclo de vida de una politica publica, la evaluacion se
convierte en una de las fases de desarrollo. Si se estudian y analizan todas las fases, la
evaluacion tiende a ser concebida como una de las fases “finales”, aunque la mayoria
de los autores reconocen la “circularidad” de las politicas publicas, y se suele limitar a
la evaluacion final de los resultados de la politica. Sin embargo, el campo de la
evaluacion de programas y politicas se ha ido desarrollando en los Gltimos afios hacia
una clara expansién del &mbito que abarca, tanto en lo que se refiere a la metodologia
como a las preguntas que responde. Inicialmente, la evaluacion se concebia
exclusivamente como un medio para medir los resultados y los efectos de una politica o
programa. En la actualidad, nadie discute que la evaluacion puede abarcar las diferentes
fases de la politica o programa, desde su disefio 0 concepcion hasta su impacto.

Sin embargo, la evaluacion en el marco de las politicas publicas, es la fase menos
estudiada desde el punto de vista de su analisis. Un buen indicador de esta tendencia es
el hecho de que de las cuatro excelentes antologias compiladas por Aguilar Villanueva
(“El estudio de las politicas publicas”, “Problemas publicos y entrada en agenda de
gobierno”, “La hechura de las politicas” y “La implementacion de las politicas”) no hay
ninguna que aborde los temas de evaluacion. Se puede decir que una buena parte del
desarrollo tedrico sobre la evaluacién de programas y politicas se ha realizado fuera del
marco de la disciplina del andlisis de politicas publicas, aunque hay toda una serie de
autores que bien debido a su disciplina inicial (por ejemplo, Wholey, Vedung,
Monnier), bien a su especial interés por (por ejemplo, Weiss) o su inmersion
profesional (por ejemplo, Chelimsky) en los procesos politicos, se han encargado de
hacer el engarce entre ambas (sub)disciplinas.
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1.4. El caracter retrospectivo y prospectivo del analisis de politicas
publicas

Algunos autores (Rist, 1990; Ballart, 1993; Vedung, 1997) sefialan el caracter
retrospectivo de la evaluacion, dado que pretende ofrecer informacion sobre lo que ha
ocurrido o estd ocurriendo. Ademas, en la primera acepcion de la evaluacién como
medio para evaluar los resultados y efectos de un programa o politica, resultaba I6gico
e inevitable considerarla de forma exclusivamente retrospectiva. A medida que se va
ampliando el foco de la evaluacion, sin embargo, este caracter exclusivamente
retrospectivo no queda tan claro. De hecho, en el marco de algunos organismos
internacionales y algunos paises, como Suecia, se desarrollan modalidades de
evaluacion "ex-ante", que hacen dificil su clasificacion como actividad retrospectiva.
Este caracter retrospectivo puede implicar, ademas, un cierto riesgo de considerar la
evaluacion exclusivamente hacia el final de los procesos, perdiendo una gran parte de
su potencial como elemento integrador, y desde un principio, del ciclo de vida de un
programa o politica.

Precisamente, es ese caracter retrospectivo el elemento que Rist (1990) considera
diferenciador entre la evaluacion de programas y el analisis de politicas. Mientras la
evaluacion de programas valora las politicas publicas de forma retrospectiva, el andlisis
de politicas lo hace de forma prospectiva, es decir, busca informar decisiones que
todavia tiene que tomarse. El foco del andlisis de politicas es, pues, el analisis
prospectivo y el de la evaluacion de programas el retrospectivo. También para
Chelimsky (1985), esta diferencia afecta al tipo de preguntas que cada uno de los tipos
de indagacion puede hacerse: el andlisis de politicas pone énfasis en los efectos
probables, mientras la evaluacién de programas lo hara en los efectos reales.
Efectivamente, ésta es una diferencia general entre evaluacion y analisis, pero el propio
Rist reconoce que "lo que aparece a primera vista como una dicotomia clara -
retrospectivo y prospectivo- se convierte, si miramos mas de cerca, en dos pasos de un
proceso interactivo: se toman decisiones, se recoge informacion sobre los efectos de
dichas decisiones, se toman mas decisiones con los datos disponibles de los resultados
de decisiones previas, etc., etc.” (Rist, 1990: 4).

En definitiva, aunque el caracter retrospectivo sirva como elemento diferenciador
del anélisis de politicas publicas en general, que tiene un caracter mas prospectivo, hay
que reconocer la amplitud de miras cada vez mayor de la evaluacion. Es esta amplitud,
precisamente, la que permite que la evaluacion sea parte integrante de la vida de una
politica y que sirva como herramienta metodoldgica Gtil para la totalidad de dicho
proceso.
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1.5. Una vision integrada del analisis de politicas publicas: el papel de
la evaluacion

Como ya se ha comentado anteriormente, algunos autores han hecho un esfuerzo

de integracion de las diferentes perspectivas y componentes del analisis de politicas
publicas. Segun Dunn (1981: 36 y ss.), por ejemplo, el anélisis de politicas publicas
debe generar informacion sobre tres tipos de cuestiones:

1) sobre valores, cuyo logro es la prueba principal sobre si un problema se ha
resuelto,

2) sobre hechos, cuya presencia puede limitar o mejorar el logro de los valores, y

3) sobre acciones, cuya adopcién puede resultar en el logro de los valores y la
resolucion de los problemas.

El analista al generar informacion sobre las anteriores tres cuestiones puede

emplear una 0 mas de estas tres perspectivas de analisis:

1) Empirica, que describe las causas y los efectos de una politica publica dada.
Las cuestiones se refieren a los hechos y el tipo de informacion que se genera es
denominativo o designativo. Un posible ejemplo seria la descripcidn, explicacion
o prediccion del gasto publico en sanidad o educacion.

2) Evaluativa, que determina el valor de una politica publica. Las cuestiones son
de valor y el tipo de informacion que se genera es de caracter evaluativo. Como
ejemplo, la evaluacion de las diferentes maneras de distribucion de la carga fiscal
segun sus consecuencias éticas y morales.

3) Normativa, que recomienda futuras acciones que pueden resolver los
problemas publicos. Las cuestiones estan relacionadas con la accion y el tipo de
informacion que se genera es de recomendacion o consejo (advocative). Asi, se
puede recomendar, por ejemplo, una politica de ingresos minimos garantizados
como una forma de paliar los problemas de desigualdad social.

TRES PERSPECTIVAS PARA E-[azlsgfiSIS DE POLITICAS PUBLICAS
Perspectiva Cuestién principal Tipo de informacion
EMPIRICA ¢Existe? (hechos) Designativa

EVALUATIVA ¢Qué valor tiene? (valores) Evaluativa
NORMATIVA ¢Qué debe hacerse? De recomendacion
(acciones) (advocative)
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Fuente: Dunn, 1981: 37

Ademas, la produccion de informacion, sea del tipo que sea, se lleva a cabo a
través de diferentes técnicas analiticas. Para Dunn, el andlisis de politicas utiliza los
mismos procedimientos analiticos generales que se utilizan en otras ciencias sociales,
mencionando la descripcion, la prediccion, la evaluacion y la prescripcion. La
descripcion y la prediccion ayudan a contestar cuestiones designativas, la evaluacion
las evaluativas y la prescripcion las normativas. La prediccion y la recomendacion se
realizan tipicamente antes de que se adopte la accion (ex-ante), es decir, estan
relacionadas con el futuro; la descripcion y la evaluacion lo hacen después (ex post) y
estan relacionadas con el pasado.

Tabla 1.2:
PROCEDIMIENTOS ANALITICOS GENERALES SEGUN EL MOMENTO
Y EL TIPO DE CUESTION

Tipo de cuestion/ Designativa Evaluativa De recomendacion
Momento

Antes de la accion PREDICCION EVALUACION PRESCRIPCION

Después de la accion DESCRIPCION EVALUACION

Nota: La prescripcion puede ocurrir después de que la accion se haya llevado a cabo, aunque esta forma
retrospectiva de andlisis de politicas (“El gobierno deberia haber hecho esto o aquello™) es similar a un
médico que receta la medicina cuando el paciente ha muerto.

Fuente: Dunn, 1981: 39

Estos procedimientos analiticos generales se corresponden con cuatro métodos
para analizar las politicas:

1) Seguimiento (descripcion): produce informacion sobre las causas Yy
consecuencias pasadas de las politicas.

2) Prondstico (prediccion): produce informacion sobre las consecuencias futuras
de las politicas.

3) Evaluacion (evaluacion): produce informacion sobre el valor de politicas
pasadas o futuras.

4) Recomendacion (prescripcion): produce informacion sobre la probabilidad de
que acciones futuras produzcan consecuencias valiosas.
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Ademas hay otros dos métodos que no tienen correspondencia directa con ningun
procedimiento analitico general:

5) Estructuracion de problemas: basandose en procedimientos de clasificacion,
produce informacién especulativa sobre las soluciones potenciales de un
problema. Implica todo el resto de métodos, siendo un metamétodo que funciona
como una especie de regulador central de todo el proceso de analisis.

6) Deduccidn practica: permite llegar a conclusiones sobre el grado en el que los
problemas se han solucionado.

Estos métodos analiticos estan relacionados jerarquicamente y son
interdependientes. Algunos, como por ejemplo, el sequimiento se pueden utilizar por si
solos mientras otros, como la evaluacion, requieren de la utilizacion previa de otro
metodo. La recomendacion requiere el uso previo del seguimiento, la evaluacion y el
prondstico.

Para Dunn, finalmente, esto se combina con cinco tipos de informacion relevante
para las politicas: problemas, alternativas, acciones, resultados y desempefio de la
politica. El andlisis de politicas publicas integrado que €l propone es un proceso de
indagacion que implica esos cinco componentes de informacion y que se transforman el
uno en el otro a través de los seis métodos analiticos (estructuracién de problemas,
pronostico, seguimiento, evaluacion, recomendacion y deduccion préctica). La
informacion y los métodos son interdependientes y forman parte de un proceso
dindmico en el que ocurren las transformaciones correspondientes: los problemas se
transforman en alternativas y éstas en acciones y éstas en resultados, y asi
sucesivamente.

En esta vision integrada, es 16gico que la evaluacién tenga un papel acotado y
definido. Sin embargo, insistimos en la dificultad de encontrar politicas publicas
analizadas de forma integral y continuada o, si se quiere, de la posibilidad de analizar
una politica integralmente en un momento determinado o por parte de un Gnico equipo
de analistas. Esta es una de las razones por las cuales la evaluacion necesariamente
amplia su vision y, a su vez, ofrece una valoracion que asume los diferentes
componentes, perspectivas y fases del andlisis de politicas publicas.
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2. LA EVALUACION DE POLITICAS PUBLICAS

2.1. El concepto y el sentido de la evaluacion

A lo largo de los afios de desarrollo de la disciplina de la evaluacion, se han dado
multiples definiciones del término, dependiendo de la amplitud del enfoque y de cada
uno de los autores.

En la definicion de Chelimsky (1985), "la evaluacion de programas es la
aplicacion de métodos de investigacion sistematicos para la valoracién del disefio, la
implementacion y la efectividad de un programa". También Weiss (1998), que utiliza el
término de investigacion evaluativa (evaluation research), dice que ésta consiste en la
utilizacion de la metodologia propia de las ciencias sociales para hacer que el proceso
evaluador sea mas exacto y sistemético. En la misma linea, Rossi y Freeman (1989:14)
también definen la investigacion evaluativa como "la aplicacion sistematica de los
procedimientos de investigacion social, para valorar la conceptualizacién y el disefio, la
ejecucion y la utilidad de los programas de intervencion social”. En estas definiciones
se refleja ya su expansién a todo el ciclo de vida del programa o politica. Sin embargo,
se hace hincapié en la utilizacion las metodologias de investigacion social. En otras
palabras, lo que define la evaluacion es su objeto de estudio y no tanto sus
procedimientos, que serian los mismos que los de la investigacion social.

Otra de las definiciones de evaluacidn, la cual es citada por parte de muchos
autores, es la definicion adoptada por el Joint Committee on Standards for Educational
Evaluation (a partir de ahora Joint Committee), que como se vera mas adelante fue el
comité encargado de elaborar el primer codigo profesional, que se convierte en
referencia en el ambito de la evaluacion. Tanto en la primera (1981) como en la
segunda edicion (1994) de las normas del Joint Committee, la evaluacion queda
definida, y de forma muy amplia, como "la investigacion sistematica del valor o mérito
de un objeto”. En este caso, la definicién hace mas énfasis en el caracter especifico de
valoracion de la evaluacion, es decir, implica que la evaluacion siempre supone un
juicio. Esto, I6gicamente, debe reflejarse en los procedimientos con los que se realice.
Por lo tanto, se define diferencialmente la evaluacion por sus procedimientos y no por
su objeto, que se deja sin acotar.

Creemos que una definicion completa del concepto de evaluacion debe reflejar
ambos extremos, tanto lo referido al objeto como lo referido a los procedimientos.
Argumentaremos més adelante la necesidad también de incluir en el mismo concepto
de evaluacidn cuestiones referidas a las funciones de la misma.
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En primer lugar, parece claro que si nos referimos a la evaluacion de programas o
politicas, tenemos ya una primera acotacion del objeto de estudio. Se evaltuan
programas, realidad mas definida y acotada, y politicas en general (mas adelante
diferenciamos entre estas dos realidades). En general, se puede hablar de la evaluacion
de cualquier intervencion social que pretenda abordar un problema publico, bien sea
globalmente (politicas) o bien de forma particular a través de proyectos, programas,
planes, medidas, servicios, materiales, etc. Parece claro, ademas, que las intervenciones
(politicas, programas, etc.) no son estaticas y tienen un ciclo de vida, desde su disefio
hasta los impactos a largo plazo que puedan producir. Como ya hemos visto, aunque en
las primeras etapas del desarrollo de la disciplina de la evaluacion se tendia a
considerar como objeto de evaluacién unicamente los resultados y efectos de los
programas, en la actualidad, el objeto de la evaluacion de programas se extiende a todo
su ciclo de vida.

Respecto a los procedimientos, ya hemos mencionado el caracter especifico de
enjuiciamiento de la evaluacion. Es decir, que ademas de la recopilacion y el analisis
sistematico de informacidn, se realiza un enjuiciamiento también sisteméatico. O mejor
dicho, que dicha recopilacion y andlisis de informacion se realiza con el objetivo de
valorar el objeto a evaluar. El caracter sistematico viene determinado al menos por tres
factores: en primer lugar, la conciencia de la actividad, es decir, saber que se esta
evaluando y se quiere evaluar con caracter previo y respondiendo a unas determinadas
necesidades de informacion. En segundo lugar, porque se sigue un determinado orden y
método al hacerlo (aqui es donde la evaluacion toma prestado elementos de la
metodologia de investigacion social). Y en tercer lugar, porque estructura de forma
I6gica el camino hacia la valoracion, es decir, se recopila informacion, se interpreta
dicha informacién y se valora con la base de dichas interpretaciones que, a su vez,
estan basadas en la informacién recopilada. Patton (1982: 273) sefiala cuatro niveles de
analisis en evaluacion, que aparecen en la tabla 1.3.: resultados o hallazgos,
interpretaciones, juicios y recomendaciones.
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Tabla 1.3. EL ANALISIS VALORATIVO EN
EVALUACION Y SUS CUATRO NIVELES

Es importante distinguir entre estos cuatro niveles:

RESULTADOS o0 HALLAZGOS: son los hechos, datos
e informacién que se recoge, la presentacion basica de los
datos, los hallazgos empiricos.

INTERPRETACIONES: son las explicaciones sobre los
hechos, especulaciones entre las interrelaciones, causas,
razones y significados que se dan a los datos.

JUICIOS o VALORACIONES: son las valoraciones
acerca de los resultados y sus interpretaciones, criterios
especificos aplicados a los hallazgos. Estableciendo si son
"buenos™ o "malos"”, "positivos” o0 "negativos”, "en la
direccion deseada” o "en la no deseada”, "por encima,
acorde o por debajo de las expectativas”, etc.

RECOMENDACIONES: son sugerencias sobre posibles
lineas de accion; cambios propuestos en el programa o
cosas a mantener en el mismo; consejos para los
patrocinadores, responsables y técnicos del programa o
politica que se evalla, y que haran que mejore.

(A partir de PATTON, M.Q. 1986, Practical Evaluation, Beverly
Hills, Sage)

Segun la definicién apuntada, se pretende emitir juicios sobre el valor y el mérito
del objeto (programas, politicas, etc.) evaluado. Conviene aqui definir y distinguir entre
los dos términos sefialados: mérito y valor (o valia). Quien primero distingue estos
términos es Michael Scriven, cuya aportacion tedrica al campo de la evaluacion es
calificada, precisamente, como "la ciencia de la valoracion” (Shadish, Cook y Levinton,
1991), pero también se recoge en la obra de Stufflebeam y Shinkfield (1987), y en una
propuesta tan diferente como es la de Guba y Lincoln (1989). Para estos autores, el
merito depende de las caracteristicas intrinsecas del evaluando y tiene que ver con si
hace bien lo que se supone que debe hacer, el valor depende de lo extrinseco, del uso
que se hace en el contexto. Es decir, mientras el mérito podria ser valorado
aisladamente, el valor sélo se podria ser considerado respecto a un contexto y a unas
necesidades particulares. Es decir, el evaluando podria ser meritorio aunque no valido
(puede que algo sea bueno en si mismo pero que no sea adecuado para un contexto
determinado). Esta circunstancia de estar interesados no sélo en el mérito sino también
en el valor de lo que se evalla abunda en el caracter practico y aplicado de la
evaluacion.
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Precisamente es este caracter aplicado y practico, asi como el cuarto nivel de
analisis sefialado por Patton (el de las recomendaciones), lo que recuerda la necesidad
de incluir en la definicion de evaluacion su porqué o razén de ser, es decir, sus
funciones. Efectivamente, la evaluacion no se hace en abstracto sino con la intencién
de mejorar los programas y politicas evaluadas, rendir cuentas y/o ejemplificar o
ilustrar acciones futuras (méas adelante, tratamos las funciones de la evaluacion). Es
decir, la informacion que se pretende arroje la evaluacion tiene vocaciéon de ser
utilizada para dichas funciones. Esta es la razon por la cual el evaluador extrae también
recomendaciones para la accion a la luz de los hallazgos, interpretaciones y juicios
establecidos.

Asi, el sentido ultimo de la evaluacion es su utilidad para el proceso de
intervencion social. Esta utilidad debe ser concebida, ademas, en dos sentidos. Por una
lado, la evaluacion debe ser capaz de generar una informacion Gtil para el programa o
politica que esta evaluando, es decir, la informacion ha de ser pertinente al objeto
evaluado y a su contexto determinado. Por otro, debe ser una informacién con caracter
practico, es decir, debe estar dirigida a la accion, proponiendo cursos de accién futura
(que pueden ir desde modificaciones concretas a continuar o terminar el programa o
politica evaluada). Por esto, creemos que la evaluacién puede y debe tener también, en
este sentido, un caracter prospectivo. Practicamente todos los autores de la disciplina
coinciden en la consideracion de la utilidad de la evaluacién como eje de la misma,
aungue ponen énfasis en elementos diferentes. Para Monnier (1995) la utilidad social es
el elemento clave de la evaluacion y aquélla se consigue si se reconoce e implica a los
diferentes actores en el proceso evaluativo. Para Vedung (1997), la evaluacion deberia
ser Util porque tiene una orientacion claramente practica: es una valoracion destinada a
desempefiar un papel en futuras acciones. Para Weiss (1998), la evaluacion esta
concebida para su uso, y eso es lo que la diferencia, precisamente, de otras formas de
investigacion social. Incluso cuando su utilizacion es menos directa e inmediata, la
utilidad sigue siendo el fundamento de la evaluacion. Patton (1997) estructura su
enfoque tedrico-practico, precisamente, alrededor de la utilizacién, realizando una
propuesta que tiene en cuenta este aspecto desde el principio de los procesos
evaluativos.

2.2. Las funciones de la evaluacién

Ya se ha comentado en el punto anterior la necesidad de incluir las funciones de
la evaluaciéon en la propia definicién del concepto, dado su caracter préctico y aplicado.
La elaboracion sobre dichas funciones, ademas, va a contribuir a comprender el
caracter especifico de la evaluacion sobre otro tipo de indagaciones. Las funciones
tienen que ver, logicamente, con los usos que se pretende dar a la evaluacién, de
manera que la definicion de las mismas se encuentra en el mismo corazon del concepto.
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Stufflebeam y Shinkfield (1987: 23) sefialan tres funciones segun el uso que se
quiera hacer de la evaluacion: perfeccionamiento o0 mejora (improvement),
recapitulacién®, rendimiento de cuentas o responsabilidad (accountability) y
ejemplificacion o iluminacion para acciones futuras (enlightenment). En sus diferentes
versiones, creemos que éstas son las tres funciones basicas de la evaluacion.

La primera funcion, la de mejora del programa o politica evaluada, significa que
la evaluacion se concibe como un artefacto metodoldégico que permite la
retroalimentacion y el aprendizaje sobre la propia préctica. En este sentido, la
evaluacion resulta imprescindible como instrumento de mejora y perfeccionamiento y
como garante de la calidad de un servicio o programa. Ldgicamente esta funcion
refuerza la atencion al contexto concreto y determinado de lo que se esta evaluando, a
las necesidades y naturaleza de las personas destinatarias de dicho servicio y de todos
los agentes criticos en el mismo, especialmente el personal que lo atiende y la
organizacion que lo promueve.

El rendimiento de cuentas o responsabilidad seria la segunda funcion de la
evaluacion. La evaluacién debe servir como instrumento que permita, en los diferentes
niveles de responsabilidad, rendir cuentas sobre la gestion y los resultados de un
programa. Esto adquiere una mayor sentido cuando se refiere a programas y politicas
publicas, ya que el rendimiento de cuentas debe formar parte indiscutible del sistema
democratico. Este rendimiento de cuentas debe darse a varios niveles, incluyendo de
forma especial a la ciudadania: el ciudadano/a tiene derecho a saber no sélo en que se
estan empleando los fondos publicos sino también con qué grado de idoneidad, eficacia
y eficiencia se estan asignando, gestionando y empleando dichos fondos.

Ademas de estas dos funciones, la evaluacion puede cumplir una tercera que es la
de dar luz o iluminar acciones futuras. Aunque el sentido Gltimo de la evaluacion
tiene que ver, esencialmente, con el programa concreto evaluado en un contexto,
situacion y momento determinado de forma que se contribuya a su mejora y se rindan
cuentas sobre el mismo, las evaluaciones arrojan una informacion sistematica que
contribuye al "acervo cientifico™ no sélo de ese programa, servicio o politica concreta
sino también del abordaje general de determinados problemas publicos. Como dice
Carol Weiss, "el estudio de las politicas y programas en accion es una oportunidad para
estudiar los estimulos que conducen al cambio y las condiciones ambientales bajo las
cuales es mas probable que ocurran cambios™ (Weiss, 1998a: 28). Es claro que si se
evallan sistematicamente los diferentes programas de prevencion de
drogodependencias, por ejemplo, dichas evaluaciones contribuiran en su conjunto, a
construir conocimiento sobre las diferentes formas de hacer prevencion, cuales son los
contextos y grupos adecuados, quiénes son los agentes intervinientes necesarios, qué
respuestas han dado los poderes publicos en diferentes momentos y por qué, etc. En
definitiva, se sabrd mas sobre como hacer prevencion y esto servird de orientacion
general a los poderes publicos sobre como abordar el problema de las
drogodependencias. En este sentido, en la actualidad, en la comunidad cientifica
internacional algunos evaluadores reclaman mas experiencias de sintesis de

! Aqui respetamos la traduccién realizada en la version castellana del término accountability aunque nos
parece mas adecuada la expresion "rendimiento de cuentas” o incluso de "responsabilidad"” como se hace
en la traduccidn de este término en otras obras (Rossi y Freeman, 89; Vedung, 97).
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evaluaciones, meta-analisis y metaevaluaciones para aprovechar todo el cumulo de
estudios de evaluacién realizados en determinadas areas en los ultimos afios (Cook,
1997). Desgraciadamente, esta peticion no puede ser trasladada a muchos paises como
Espafia, en donde lo primero que tiene que ocurrir es que se hagan suficientes estudios
como para poder ser sintetizados.

Vedung (1997) también se centra en estas tres funciones basicas de la evaluacion:
mejora (0 perfeccionamiento), responsabilidad (o rendimiento de cuentas) y
conocimiento béasico (que equivaldria a la funcion de enlightenment propuesta por
Stufflebeam y Shinkfield). Dos cuestiones nos parecen especialmente destacables y
novedosas en su discurso. Por un lado, el autor parte de la consideracion del
conocimiento basico como objetivo subordinado a los otros dos. Efectivamente, la
mejora de las politicas evaluadas y el rendimiento de cuentas sobre las mismas
"destacan como las razones fundamentales para llevar a cabo una evaluacion, ya que
los conocimientos basicos deberian considerarse mas bien como un efecto colateral de
los dos anteriores" (Vedung, 1997:131). Esto nos parece un punto especialmente
importante en la diferenciacion de evaluacion e investigacion, como se verd mas
adelante.

En segundo lugar, Vedung analiza con profundidad la funcion de la
responsabilidad, cuestion que normalmente se obvia en la literatura al uso. En su
andlisis, distingue cuatro perspectivas distintas respecto a la responsabilidad. Desde la
perspectiva politica, la evaluacion es un instrumento clave para que los representantes
politicos comprueben que la administracion esta realmente ejecutando las tareas que se
le han asignado. Desde una perspectiva técnico-organizativa, la evaluacion es un
instrumento para que los directivos de los organismos publicos tengan informacién
sobre si los subordinados estan cumpliendo correctamente su tarea. Aunque Vedung
reconoce que en el discurso sobre la evaluacion rara vez se escucha el punto de vista de
los ciudadanos, éstos configurarian una tercera perspectiva. La ciudadania necesita la
evaluacion para valorar como los politicos elegidos y sus agentes a diferentes niveles
estan desarrollando sus tareas, y para exigirles responsabilidades en las proximas
elecciones. Por ultimo, desde la perspectiva del cliente (categoria mas limitada que la
de los ciudadanos), la evaluacién puede producir informacion sobre si los servicios
prestados son satisfactorios y se estan distribuyendo equitativamente. Estas cuatro
perspectivas hacen que se den dobles lealtades en la cadena de representacion publica
(los representantes politicos son a la vez superiores y subordinados, la burocracia
nacional es agente del gobierno y "jefe" de otros organismos publicos, etc.), siendo
evaluados los que a su vez tienen que evaluar, lo que contribuye, segun el autor, a la
tibieza en el interés mostrado por la evaluacién en la vida publica.
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2.3. Propoésitos y objetivos de la evaluacion de las politicas publicas

En la literatura sobre evaluacién no se suele distinguir entre cuales son las
funciones y cuales los propositos y objetivos de la misma. Nosotros, sin embargo,
qgueremos distinguir entre funciones basicas de la evaluacion y objetivos o propositos,
basandonos en la distincion de los dos conceptos. Segun la Real Academia de la
Lengua Espafiola la funcion esta definida como "capacidad de accion o accion de un
ser apropiada a su condicion natural (para lo que existe) o al destino dado por el
hombre (para lo que se usa)". Claramente, las funciones de la evaluacion han sido
definidas por el destino que se le ha dado a tal actividad (para lo que se usa) en
términos genéricos, de forma que pueden quedar definidas como su condicién natural
(para lo que existe). Nosotros queremos recalcar este factor de condicion natural, es
decir, la evaluacién existe para mejorar, rendir cuentas y/o iluminar acciones futuras. Si
cumple una funcién distinta, no es evaluacion, es otra cosa.

Sin embargo, los objetivos (“fin o intento a que se dirige 0 encamina una accion
u operacién™), fines ("motivo con que se ejecuta una cosa") y propésitos ("animo o
intencidon de hacer o de no hacer una cosa"), se distinguen de las funciones en que
pueden ser mucho mas variados y no definen en si mismos, la naturaleza, en este caso,
de la evaluacion.

Carol Weiss (1998a: 25) sefiala que, tradicionalmente, la evaluacion ha hecho
hincapié en el proposito de ofrecer informacion para facilitar el proceso de toma de
decisiones. El tipo de decisiones pueden ser:

* hacer correcciones intermedias en el proceso de ejecucion de un programa

* continuar, expandir o institucionalizar un programa o cortarlo, acabarlo o
abandonarlo

 examinar nuevas ideas y/o programas
* elegir la mejor entre varias alternativas
« decidir si se continta con la financiacion

En esta misma linea, Chelimsky (1987: 74-75) liga los propositos de la
evaluacion al ciclo de las politicas publicas y a los procesos de decision en cada una de
esas fases. Estos diferentes propdsitos tendran implicaciones en los tipos de evaluacién
que deberan aplicarse para cubrir las diferentes necesidades de informacién, como se
verd mas adelante. Ella habla, entonces, de tres grandes propositos de la evaluacion,
que son:

- Para la formulacion de politicas, esto es, por ejemplo, para valorar y/o justificar
la necesidad de un nuevo programa. Requiere informacion de la evaluacion de, al
menos, tres grandes areas: 1) informacién del problema que se trata, 2)
informacion sobre anteriores programas y esfuerzos similares o relacionados, e 3)
informacion que permita la seleccion de un programa alternativo sobre otro.
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- Para la ejecucion de politicas, esto es, por ejemplo, para asegurar que el
programa se esta ejecutando de la forma mas efectiva y eficiente. Se aplica
igualmente a nuevos programas o programas ya existentes. La informacion que se
requiere para este propdsito tiene que ver con: 1) informacién sobre la ejecucion
o implementacion del programa (si es operativo, cuanto cuesta, si es similar en las
diferentes localizaciones, si se ajusta a lo formulado, si hay problemas en la
puesta en practica, etc.) , 2) informacion sobre la gestiéon del programa (el grado
de control del gasto, la cualificacion y credenciales del personal, la distribucion
de recursos, el uso de la informacion del programa en el proceso de toma de
decisiones, etc.), e 3) informacion sobre el estado actual del problema abordado
en el programa (si esta creciendo o aumentando, si estd cambiando, etc.).

- Para la responsabilidad o rendimiento de cuentas (accountability), esto es, por
ejemplo, para determinar la efectividad de un programa y la necesidad de su
continuacion, modificacién o terminacion. También se aplica a programas nuevos
y ya existentes y requiere informacion sobre: 1) informacién sobre los resultados
del programa, 2) informacion sobre si el programa ha logrado sus objetivos, e 3)
informacion sobre los efectos (esperados e inesperados) del programa.

Sin embargo, en los dltimos afios ha aumentado la conciencia de que los
resultados de una evaluacion no determinan, por si solos, las decisiones acerca de un
programa, servicio o politica. En muchas ocasiones, las organizaciones y agentes en
torno a un programa o politica no aplican de forma directa e inmediata los resultados de
una evaluacion. Mas frecuentemente aprenden de la evaluacion y este aprendizaje
afecta a las decisiones de forma sutil y gradual. Por esta razon, en los altimos tiempos
se ha ido reconociendo el importante papel que puede tener la evaluacion como
facilitadora del aprendizaje organizativo (Weiss, 1998a: 26). En este caso, los
propoésitos estan menos orientados a decisiones concretas sobre los programas o
politicas evaluadas, como son:

* registrar la historia del programa o politica

» ofrecer feedback o informacion sobre su préctica a los profesionales que
intervengan en dichas politicas o programas

« enfatizar o reforzar los objetivos de un programa

* rendir cuentas (la cultura del rendimiento de cuentas puede hacer a los
profesionales de una organizacion estar mas atentos a las expectativas del
publico)

« entender (saber mas sobre) la intervencion social

Ademas de estos nobles objetivos, la literatura sobre evaluacion, en su evolucion
hacia la incorporacion de la practica a la teoria evaluativa y su afan realista, ha ido
también identificando otros posibles propdsitos con los que se llevan a cabo ciertos
estudios de evaluacion. Por ejemplo, en algunos casos se pueden realizar evaluaciones
a requerimiento de la subvencidn, becas o proyectos obtenidos, no tanto porque
exista una conciencia sobre la conveniencia o necesidad de la evaluacién; en estos
casos, la evaluacion puede convertirse en un mero requisito formal.
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Carol Weiss (1998a) sefiala que los evaluadores deben ser conscientes de la
existencia de propdsitos encubiertos y Vedung (1997) utiliza el término propositos
"estratégicos' ya que normalmente estan orientados a un determinado plan (aunque la
mayoria de las veces permanecen encubiertos); en su identificacion se basa, en parte,
en un listado de abusos evaluativos identificado por Suchman (67). Stufflebeam vy
Shinkfield (1987) hablan de pseudoevaluaciones. Estos propdsitos se podrian resumir
en los siguientes:

» Aplazamiento. Se trata de llevar a cabo una evaluacién con el propdsito
de demorar una decision. En algunos casos se puede esperar, incluso, que
una determinada cuestion candente se vaya debilitando con el paso del
tiempo y disminuya la atencion y presion publica. La evaluacion serd, en
cualquier caso, un elemento tranquilizador.

e Evasion y/o evitacion de responsabilidades. En este caso las
evaluaciones se realizan para obligar a los oponentes a compartir
responsabilidades por decisiones impopulares. O puede ser que se encargue
un estudio de evaluacion para evitar toda responsabilidad, pretendiendo que
la evaluacidn sea la que adopte las decisiones.

* Legitimacion de una decision ya tomada. La evaluacion puede ser un
medio para legitimar una decision ya tomada. Weiss (1998a: 22) utiliza la
expresion "window dressing” (“desnudarse delante de la ventana™) para
referirse a este proposito.

* Relaciones Publicas. Las evaluaciones también pueden llevarse a cabo
por pose o0 imagen, o como un medio de hacer visible o darle publicidad al
programa o politica evaluada. Se puede utilizar la evaluacion como un
gesto de racionalidad y asumiendo una posicion de investigacion objetiva y
cientifica, ofreciendo asi una buena apariencia externa.

» Ofrecimiento de una imagen determinada. En el propdsito anterior, el
mero hecho de encargar una evaluacion es suficiente. En este, la evaluacién
se centra en una seleccion sesgada y parcial de sus resultados sustantivos.
Pueden darse dos movimientos relacionados: uno, la justificacion de un
programa deébil a través de la seleccion de aquellos aspectos positivos
(Eyewash para Suchman, 1967); otro, el encubrimiento de un fallo o
fracaso evitando la informacion relativa al mismo (whitewash).

La postura de los diferentes autores ante estos ultimos propositos difiere
ligeramente. Vedung (1997) parece mas comprensivo con estos propositos
denominandolos “estratégicos”, ya que responden a un determinado plan o estrategia.
En el caso de Suchman (su publicacion data del afio 1967 y el campo de la evaluacion
estaba muy poco desarrollado) y el de Stufflebeam y Shinkfield (1987) su posicion es
claramente condenatoria. Weiss (1998a) también habla de estos propdsitos como
razones "no tan legitimas" de llevar a cabo evaluaciones y advierte a los evaluadores de
las mismas. Su posicidn al respecto se ilustra en la siguiente cita:

"La evaluacion es, entonces, una empresa racional que a menudo se lleva a
cabo por razones no racionales o, al menos, no informativas (...), pero lo
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importante es que tales motivos tienen consecuencias en la evaluacion que
pueden ser serias y nada prometedoras. (...) La gracia de las evaluaciones
es que a menudo se comprueba que son Utiles aun cuando se comenzaron
sin ninguna intencion de utilizar los resultados. (...) El potencial de
ejemplificacion general de la evaluacion ayuda a sobreponer algunos de
las sefiales no favorables emitidas por los patrocinadores desinteresados."
(Weiss, 1998a: 23-24)

En general, pues, se sefiala la importancia de reconocer la existencia de estos
“otros” propositos de las evaluaciones. Tanto evaluadores como analistas deben estar al
tanto de estos posibles propoésitos y saberlos reconocer y analizar. Ademas, los
evaluadores deben sefialar y hacer explicitos estos propdsitos en caso de que haya
indicios de los mismos, y clarificar y “negociar” con las personas que encargan la
evaluacion los propositos reales y legitimos de un proceso de evaluacion. Ante
situaciones extremas, los evaluadores deben saber identificar la situacion evaluativa de
la forma mas realista posible, con la intencion de poder decidir y si viene al caso
(apoyandose en criterios deontoldgicos éticos y profesionales), no emprender la
evaluacion encargada.

2.4. Diferencias y similitudes entre la evaluacion de programas y de
politicas publicas

La literatura en evaluacién habla en general de programas, servicios y politicas
publicas, no distinguiendo, en la mayoria de los casos, procedimientos distintos para
objetos diferentes. Es mas, se suele hablar de un objeto genérico de la evaluacion, al
que suele asignarse el concepto de “programa”, pero que pretende designar, en general,
politicas, planes, programas, proyectos, servicios, medidas y materiales, dejando fuera
la evaluacion institucional y de personal (Joint Committee, 1994). En otros casos el
campo académico y profesional de la evaluacién pretende abarcar aun mas objetos:
tomamos como ejemplo los Principios Orientadores para Evaluadores elaborados por la
Asociacion Americana de Evaluacion (AEA, 1994), en los que se explicita que se
aplicarian, ademas de a los campos mencionados anteriormente, a la evaluacion
institucional, de personal, del desempefio, de la tecnologia, de proyectos de
investigacion, de teorias, etc. De hecho, a lo largo de este trabajo se utiliza el término
evaluacion de programas y politicas en sentido amplio. Sin embargo, nos parece
conveniente realizar una serie de distinciones conceptuales y terminoldgicas en este
sentido.

Una primera distincion seria la relacionada con el objeto de la evaluacion. Si
parece evidente que es diferente evaluar programas que evaluar politicas publicas; y
efectivamente, existe una diferencia de nivel. Algunos autores mencionan que existen
diferentes niveles de evaluacion, aunque esta categorizacion analitica no es frecuente
en la literatura de evaluacion y, cuando aparece, no se le da una especial importancia.
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Asi Carol Weiss (Weiss, 1998a: 7), habla de programas nacionales (pone como ejemplo
el Head Start), de proyectos locales (pone como ejemplo el programa concreto de Head
Start que se lleva a cabo en el Centro Comunitario de Brigham), y de componentes de
los proyectos (pone como ejemplo un elemento del proyecto local mencionado como es
la implicacién de los padres a través de encuentros semanales). Tambien Weiss habla
de que se pueden evaluar politicas, aunque la definicién que ofrece de las mismas sea
algo limitada (“una politica es una declaracion de objetivos, aceptada oficialmente,
ligada a una serie de actividades que se supone cumplirdn dichos objetivos en una
determinada jurisdiccion”). Sin embargo, la conclusion de Weiss al respecto es que la
mayoria de las estrategias evaluativas que se usan en evaluacion de politicas son las
mismas que en la evaluacion de programas.

Sin embargo, nosotros creemos importante hacer un esfuerzo de distincion
conceptual entre lo que es evaluacion de politicas y evaluacion de programas, aunque
estemos en general de acuerdo con Weiss en que la mayoria de las estrategias
evaluativas son las mismas. En la tabla siguiente se exponen las principales diferencias
en una serie de dimensiones. Segun el objeto de estudio, por evaluacion de programas
se entiende, en sentido estricto, la evaluacion de todo tipo de unidades: servicios,
medidas, proyectos, programas y planes. Estas unidades se caracterizan, con un mayor
o0 menor grado de amplitud y generalidad, por ser realidades acotadas, con unos
objetivos, unas actividades, unos recursos y un calendario mas o menos definidos. Sin
embargo, las politicas publicas son unidades menos definidas “a priori”, realidades mas
“amorfas”, y consisten en procesos, decisiones y cursos de accién en los que
intervienen los poderes publicos para abordar un determinado problema publico en un
cierto periodo de tiempo. El término de politicas publicas ha sido utilizado de muy
diferentes maneras (Hogwood y Gunn, 1984: 13-19) e incluso “una politica puede
consistir en no hacer nada” (Heclo, 1972). Son mas dificilmente acotables y requieren
de la redefinicion y reconstruccién previa por parte del analista, ya que “toda politica
publica es definida subjetivamente por el observador, comprendiendo normalmente un
conjunto de decisiones relacionadas con una variedad de circunstancias, personas,
grupos Yy organizaciones” (Subirats, 1989: 42). Necesariamente, esta diferencia en el
objeto debe marcar, de alguna manera, distintas formas de abordar las evaluaciones.
Entre otras, una mayor probabilidad de que, para la evaluacion de politicas publicas, el
agente evaluador sea un analista de politicas publicas, y para la evaluacion de
programas, sean bien consultores externos (no necesariamente analistas), bien
responsables internos de dichos programas.

Respecto a la aplicacidon, mientras la evaluacion de programas es probable que
enfatice la mejora y el control de responsabilidades internas, la evaluacion de politicas
puede que lo haga haciendo hincapié en el conocimiento general o iluminacion para
acciones futuras, o en una informacién general que permita tomar decisiones
fundamentadas sobre la continuacion o terminacion de tal politica o programa. Por
ultimo respecto a la aplicacion, la evaluacion de programas definitivamente es la base y
contribuye a la evaluacion de las politicas pablicas.

Sin embargo, la metodologia utilizada es esencialmente la misma, aunque se
puede decir que la evaluacion de politicas siempre se apoya méas en el anélisis
secundario de datos, entre otros, de la informacion generada por los propios programas.
Finalmente, el calendario de la evaluacion o la temporalidad, en general, suele ser mas
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ajustada en la evaluacion de programas ya que los ciclos temporales suelen ser mas

cortos y estar mas definidos.

Tabla 1.4

DIFERENCIAS ENTRE LA EVALUACION DE PROGRAMAS
Y LA EVALUACION DE POLITICAS

Dimensiones

EVALUACION DE
PROGRAMAS

EVALUACION
DE POLITICAS

OBJETO DE ESTUDIO

Planes, programas, proyectos
Servicios, medidas

Politicas Publicas

AGENTE EVALUADOR

Consultores externos
Responsables internos

Analistas

APLICACION

Mejora del programa o servicio
Control de responsabilidades
Contribucidn a la evaluacion de
una politica

lluminacién para acciones futuras
Ayuda a las decisiones sobre
continuacion o terminacion

METODOLOGIA

Flexibilidad metodolégica

Flexibilidad metodolégica
(relativo mayor apoyo en analisis
secundario de datos)

TIEMPOS Temporalidad ajustada Puede tomarse mas tiempo
aunque debe reflejar el caracter
dinamico de la politica
EJEMPLOS Programa “Deporte y droga” Politica de Juventud en la

Red de Albergues Juveniles

Comunidad de Madrid
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3. LO ESPECIFICO DE LA EVALUACION

3.1. Las diferencias con otras practicas de analisis: evaluacion versus
investigacion

Durante los primeros afios del desarrollo de la disciplina de la evaluacion de
programas en los afios sesenta y setenta, no se encuentran en la literatura especializada
distinciones entre investigacion y evaluacion. Entonces, se concebia la evaluacion como
un tipo de investigacion de caracter aplicado y que debe guiarse por los estandares de la
misma. En realidad, se consideraba la evaluacion como una hermana “menor” de la
investigacion, siendo a veces desprestigiada en la comunidad cientifica de entonces. La
utilizacion de términos como “investigacion evaluativa” (Rossi y Freeman, 1989;
Weiss, 1975, etc.), aunque contribuian a dar una mayor "seriedad" y a obtener
legitimidad para el nuevo campo, no ayudaban al esclarecimiento o diferenciacion de
los dos conceptos.

Respecto a la naturaleza de la investigacion y de la evaluacidn, es evidente que
ambas son modos de indagacion sistematica. Esto implica que, como requisito minimo,
son actividades que se hacen de forma consciente y con un sistema, es decir, siguiendo
unos pasos o aplicando algun método o forma sistematica de actuacion. Ademas, para
Lincoln y Guba (1986: 547) se trata de tipos de indagacion “disciplinadas”. Por
indagacion disciplinada (disciplined inquiry), estos autores entienden algo que es
confirmable pdblicamente y que permite explicitar la naturaleza de los datos, las
fuentes y el contexto en el que fueron recogidos, asi como los procesos de
transformacion de los datos en informacion (interpretaciones, conclusiones,
extrapolaciones, recomendaciones).

A caballo entre el criterio de la naturaleza de cada actividad y el criterio de su
finalidad, estaria su posible carécter basico o aplicado. Ambos tipos de actividad —
investigacion y evaluacion- pueden ser de caracter aplicado; pero la evaluacion es
siempre de caracter aplicado, nunca basico. La investigacién, por el contrario, puede ser
tanto de caracter basico como aplicado. Sin embargo, el hecho de que se dé una
investigacion aplicada (cuyo fin primario sea la solucion de un problema o la respuesta
a una necesidad concreta, mas que el desarrollo de teoria en abstracto) no la convierte
automaticamente en una actividad evaluativa. Tampoco el hecho de ser aplicada no
significa que sea una investigacion de categoria inferior; muy al contrario, el caracter
aplicado de la investigacion dota de contenido y utilidad social a la actividad cientifica.
Como sefialan Lincoln y Guba “es posible afirmar que muchos avances basicos en las
ciencias han sido ocasionados por esfuerzos para resolver problemas préacticos” (1986:
548). Lo que si parece claro es, como se ha dicho antes, que la evaluacién es siempre de
caracter aplicado ya que se hace para valorar el mérito y/o valor de un evaluando en su
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contexto, para resolver determinadas necesidades de informacién y con la intencion de
mejorar el evaluando, rendir cuentas sobre el mismo o ilustrar sobre acciones futuras.
Es més, se puede afirmar que la evaluaciéon es un tipo de indagacion sistematica
especialmente aplicada.

El criterio de la diferente finalidad de la investigacion y la evaluacién es el que
proporciona una base mas amplia para su distincion. En términos generales, la
investigacion se hace con el fin dltimo de construir conocimiento. La evaluacion, sin
embargo, se hace para mejorar los programas evaluados, rendir cuentas sobre los
mismos Yy generar una informacion que permita ilustrar posibles acciones futuras. Es
cierto que, de alguna manera, la evaluacion también construye conocimiento, pero éste
es siempre de caracter mas aplicado o concreto. La realizacion de evaluaciones
sistematicas en un determinado sector o de un determinado tipo de politicas (por
ejemplo, de cooperacion al desarrollo) es evidente que contribuye a la acumulacién de
conocimiento sobre el problema que se trata de resolver y la forma de hacerlo. Pero
también es claro que ésta no es su funcidn principal. La evaluacion nunca se hace con el
fin de comprobar proposiciones tedricas, aunque si sea, en cierto modo, una aplicacion
de la teoria ya que las evaluaciones siempre tienen como telén de fondo y referencia,
ademas del contexto especifico del evaluando, el marco tedrico en torno al tipo de
intervencion evaluado. Esta diferencia de propdsito es la primordial a la hora de
distinguir entre investigacion y evaluacion y la que hace que los dos tipos de
indagacion sean distintos respecto a otras dimensiones y caracteristicas. Asi, la
investigacion es un modo de indagacion de caracter académico, mientras la evaluacion
lo es de caracter préactico (Cordray y Lipsey, 1987). Esto quiere decir que la evaluacion
de programas pone énfasis en la valoracion y el enjuiciamiento del evaluando, su
significado para los destinatarios, patrocinadores y responsables, en ser relevante y
sensible ante el contexto y, sobre todo, en ofrecer una informaciéon oportuna en el
tiempo y util para la toma de decisiones relacionada con dicho evaluando.

Por lo tanto la utilidad es el sentido dltimo o leit-motiv de la evaluacion de
programas. La evaluacién se hace con la intencion de ser utilizada. “En su forma mas
simple, la evaluacion se lleva a cabo por parte de un cliente que tiene decisiones que
tomar y que busca en una evaluacién una informacion en la que basar sus decisiones.
Incluso cuando el uso es menos directo e inmediato, la utilidad de algln tipo es la
fundamentacion de la evaluacion” (Weiss, 1998: 15).

El hecho de que la utilidad sea una caracteristica central de la evaluacion implica
una serie de condicionantes que deben darse en este tipo de actividad cientifica. La
existencia de un cliente o clientes que han demandado la evaluacion y la necesidad de
responder ante un contexto especifico hacen que el evaluador, ademas de la lealtad
hacia su campo de estudio y como cientifico social, tenga, sobre todo, obligaciones con
el cliente, los formuladores de la politica, los directivos, los profesionales y los
participantes y beneficiarios del programa evaluado. Esto significa que la evaluacion
debe tener mayor capacidad de respuesta que la investigacion, especialmente ante el
contexto (aunque la investigacion debe tener también en cuenta el contexto, para la
evaluacion la respuesta al mismo es crucial) y ante los responsables y agentes criticos
de los programas.

Capitulo 1. La evaluacidn en el marco del analisis de politicas publicas

42



PARTE I: LA EVALUACION DE POLITICAS PUBLICAS

En conexion con esta capacidad de respuesta y, en general, con la utilidad como
sentido dltimo de la evaluacion, estd la necesaria oportunidad en el tiempo que debe
tener la evaluacion. Los ritmos de la investigacion pueden ser distintos, mucho mas
lentos. Sin embargo, para la evaluacion, la capacidad de respuesta estd claramente
ligada al calendario. La utilidad de la informacién que arroja una evaluacion depende,
en gran medida, de que ésta llegue a tiempo para la toma de decisiones sobre las
mejoras, las posibles modificaciones y el rendimiento de cuentas. La entrega tardia de
un informe de evaluacién puede significar la practica inutilidad del mismo. Eleanor
Chelimsky reflexiona sobre las aportaciones que se pueden hacer a la teoria de la
evaluacion desde la experiencia de la practica evaluativa, y es precisamente éste uno de
los puntos sobre el que Ilama la atencién; para ella, a la necesidad de oportunidad en el
tiempo de la evaluacion no se le ha dado la suficiente importancia en el nivel teérico
(Chelimsky, 1998). Cuanto mas inestable e incierto politicamente sea el contexto en el
que se encuentra el programa o politica a evaluar, mas acuciante es la necesidad de que
la evaluacion cumpla los criterios de temporalidad. Si se tarda mucho tiempo en
contestar las preguntas de evaluacion, por muy bien contestadas que estén, es posible
que el debate que las genero ya no sea el mismo, que se hayan quedado obsoletas y sean
irrelevantes o que los destinatarios a los que se habia dirigido la evaluacion hayan
desaparecido. Chelimsky también sefiala que el incumplimiento de plazos en un
proceso de evaluacion suele dafiar la reputacion y credibilidad de los evaluadores a
largo plazo; ademas del incumplimiento de compromisos, los retrasos suelen entenderse
como sefial de incompetencia o de que hay algo que ocultar (Chelimsky, 1998: 41).

La investigacion y la evaluacion se suelen producir en contextos distintos y que
pueden ser caracterizados de forma diferente, segun se trate de una investigacion o de
una evaluacién. Algunos autores como Weiss (1998), quien considera que la evaluacion
se desarrolla en un escenario de accion, han utilizado este criterio para distinguir entre
los dos tipos de actividad. La evaluacién se desarrolla en un contexto especifico que es
al que dicha evaluacion debe responder y que debe orientar y “enfocar” el estudio de
evaluacion. Ademas, los procesos de evaluacion siempre se llevan a cabo en un
escenario de accion, en el que lo mas importante que ocurre es el programa. Weiss
insiste en que en este tipo de escenarios es probable que se den conflictos entre el
programa y la evaluacion del mismo; I6gicamente, cuando esto ocurre, siempre se da
prioridad al programa y no a la evaluacion (Weiss, 1998: 15). Al fin y al cabo, si la
evaluacion se realiza para mejorar el programa, es logico que aquella dependa de y se
subordine a éste. Por lo tanto, los procesos de evaluacién dependen mas del contexto
que los de investigacion. Esto, en términos préacticos, significa que las estrategias de
seleccion, recopilacion y anélisis de la informacidn también se deben plantear de forma
diferente en los dos tipos de actividad, siendo mas cautelosos e inclusivos (ofreciendo
una mayor participacién a responsables y a agentes criticos) en los procesos de
evaluacion.

Esta mayor dependencia del contexto de la evaluacion esta intimamente ligada al
necesario reconocimiento del caracter politico de los procesos evaluativos. Esta es otra
diferencia clara con la investigacion, ya que esta Gltima se ve mucho menos afectada
por el contexto politico.

De forma especial, las diferencias en el objeto de estudio han sido poco tratadas
en la literatura sobre evaluacion, aunque desde nuestro punto de vista, también se
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pueden identificar algunas diferencias. La diferencia bésica inicial estriba en que la
investigacion suele tener por objeto el estudio del problema que los programas intentan
abordar, es decir qué problema puablico se intenta solucionar y sus caracteristicas (por
ejemplo, la desigualdad de oportunidades entre mujeres y hombres) y la evaluacién, sin
embargo, se dedica al estudio de las intervenciones publicas que intentan solucionar
dicho problema, es decir, como se aborda el problema en un contexto y momento
determinado (por ejemplo, la politica de igualdad de oportunidades entre mujeres y
hombres). Afinando algo més en el analisis, mientras la investigacion puede dedicarse a
la evolucién del problema en abstracto, la evaluacion pretende valorar las
intervenciones para abordar dicho problema y sus efectos en esa evolucion, o, dicho de
otra manera, como ha ido evolucionando el problema por efecto de la intervencion a
través de un programa. Esto, en un sentido estricto, es a lo que se Ilama el “efecto neto”
de un programa o politica, es decir, lo que ha producido un programa y que no se
hubiera producido en ausencia del mismo. Esta diferenciacion es importante porque
puede dar lugar a equivocos. Por ejemplo, el estudio de la situacion social de la mujer y
su evolucion durante tres afios en un determinado territorio no es equivalente a la
evaluacion del Plan de Igualdad de Oportunidades entre Mujeres y Hombres que se
haya ejecutado en ese territorio durante el mismo periodo. Es decir, una cosa es el
analisis periodico de la situacién de la mujer, y otra muy diferente, la valoracién de las
acciones que se han llevado a cabo por parte de los poderes publicos para paliar las
situaciones de desigualdad de género.

Ademas de la valoracién de este efecto neto, que en muchas ocasiones es
sumamente dificil y costoso de medir, la evaluacién de la forma en la que se aborda un
problema puablico debe incluir la valoracion del disefio de la intervencidn, su puesta en
practica y sus resultados. Es decir, el foco de la evaluacion es la valoracion de las
acciones e intervenciones concretas que se realizan para abordar un problema
determinado, en todas sus dimensiones. Stufflebeam y Shinkfield (1987: 23) consideran
que, mientras la investigacion se limita al estudio de ciertas variables que tienen un
interés tedrico, la evaluacién se dedica a todos los criterios que se utilizan en la
determinacion de un valor. Esto significa que la investigacion puede centrarse en
ciertos aspectos concretos o en algunas variables especificas; es decir, su foco de
atencion puede ser pequefio 0 mas acotado. Por el contrario, la evaluacion, por el hecho
de determinar el valor de una intervencion, suele tender a considerar ésta de forma
global, mas que centrarse en algunos aspectos concretos de dicha intervencion.

Sin embargo, aunque existen diferencias genericas entre el objeto de estudio de la
investigacion y la evaluacion y el reconocimiento de las mismas es también importante
para establecer una identidad para la evaluacion como actividad cientifica diferenciada,
no basta con distinguir los objetos en términos abstractos. Por un lado, es evidente que
el abanico de objetos de investigacion (cualquier tipo de problema) es mucho mas
amplio que el de la evaluacion, que estd mucho mas acotado (abordaje de un problema
a través de algun tipo de intervencion). Pero por otro lado, para diferenciar entre
objetos, puede hacer falta el cruce del propdsito con el que se lleva a cabo la
indagacion. Asi, el objeto de la evaluacion puede ser “invadido” por la investigacion, si
ésta se lleva a cabo con un propdsito diferente al de la evaluacién de programas. Por
ejemplo, el estudio comparado de las politicas de cooperacion al desarrollo en tres
paises, aunque se trata de un objeto que tiene que ver con el abordaje de un problema,
mas que con el problema en si mismo, seria mas investigacion que evaluacion porque,
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seguramente, no se llevaria a cabo con la intencion de mejorar las politicas o controlar
responsabilidades, sino con un propésito mas general de construccion de conocimiento.

Como ya se ha mencionado, los criterios mas utilizados para resaltar diferencias y
semejanzas entre investigacion y evaluacién, junto con los de finalidad, son los de tipo
epistemoldgico y metodolégico. Algunas de las primeras distinciones que se
encuentran en la literatura, tendian a pensar en la investigacion en términos positivistas,
dejandole a la evaluacion mayores “grados de libertad” metodoldgicos. “Las
evaluaciones suelen utilizar métodos subjetivos y no estan tan estrechamente
controladas ni sujetas a manipulacién como las investigaciones” (Stufflebeam y
Shinkfield, 1987: 23). Incluso se llega a identificar a cada tipo de actividad con un
paradigma diferente desde el punto de vista epistemoldgico. Para Cordray y Lipsey
(1987: 29), la evaluacion se inscribiria en una perspectiva méas constructivista
(examinando diferentes ‘hechos’, vistos desde muchos puntos de vista) mientras la
investigacion lo haria en una mas positivista (examinando un conjunto de ‘hechos’
sobre los aspectos tangibles de una intervencion).

En una linea de inclusién de todas las perspectivas paradigmaticas, distinguen
investigacion y evaluacion Lincoln y Guba (1986). Estos autores proponen una
definicion de investigacion que sea valida para cualquier orientacion epistemoldgica y
para cualquier tipo de investigacion (basica o aplicada): “es un tipo de indagacion
disciplinada que se lleva a cabo para resolver alguin problema de forma que se consiga
entendimiento o se facilite la acciéon”. Sin embargo, “la evaluacion es un tipo de
indagacion disciplinada que se lleva a cabo para determinar el valor (mérito y/o valia)
de alguna entidad -el evaluando- tal como un tratamiento, un programa, unos recursos o
una actuacion, de forma que se mejore o refine el evaluando (evaluacion formativa) o se
valore su impacto (evaluacién sumativa)” (Lincoln y Guba, 1986: 549-550). Como se
puede observar, estas definiciones vuelven a hacer hincapié en las diferentes
finalidades.

Una de las semejanzas que siempre se aducen al hablar de investigacion y
evaluacion es la utilizacion de la misma metodologia (Weiss, 1998). Es maés, en
ocasiones se ha definido la evaluacion como la utilizacion de los métodos de la
investigacion para valorar programas. Para Weiss, la utilizacion de los métodos de las
ciencias sociales tiene como fin hacer que el proceso valorativo sea mas exacto y
sistematico. De nuevo, como muchos otros autores, Weiss sefiala que lo que distingue
la investigacion evaluativa no es el método o la materia de la que se ocupa, sino la
intencion o el proposito para la que se hace (Weiss, 1998: 15). Como ya se ha visto, ni
siquiera Lincoln y Guba, quienes enmarcan su discusién con pautas de caracter
epistemoldgico, insisten en las diferencias metodolégicas, sino que se centran en las
diferencias de propoésito, y mencionan algunas cuestiones respecto a los destinatarios y
los resultados o productos. Mas adelante, se argumenta que también existen diferencias
de método, aunque ambos tipos de actividad utilicen las mismas técnicas de
recopilacion y andlisis de informacion e incluso las mismas metodologias en ocasiones.
De esta manera, hacemos eco del simil utilizado por Lincoln y Guba: el hecho de que
utilicen las mismas herramientas (martillos, destornilladores, sierras y llaves) no hace
iguales a carpinteros, electricistas y fontaneros (Lincoln y Guba, 1986: 537).
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Carol H. Weiss, ademas de la utilizacion de las mismas técnicas y métodos, e
incluso los mismos disefios de investigacion, menciona otra semejanza relacionada con
el criterio metodolégico. Para Weiss, la evaluacién pretende, como cualquier otra
investigacion, describir, entender relaciones entre variables y seguir la secuencia causal
de una variable con otra. Sin embargo, para la autora, no siempre se pueden aplicar los
métodos con el mismo rigor que en la investigacion ya que las dependencias del tiempo,
el espacio, la gente y los recursos disponibles son méas estrechas y evidentes en
situaciones de evaluacion. Asi, "los métodos de evaluacién a menudo representan un
término medio entre lo ideal y lo posible™ (Weiss, 1998: 18). En definitiva, lo que las
diferencia, pues, no es la metodologia en si misma sino las circunstancias y
condicionantes con los que se aplica.

Segun nuestro punto de vista, la idea de “metodologia” de Weiss tiene que ver
con una vision tradicional y acotada del método y que se limita a la forma en la que se
recopila y analiza la informacion. Esto también tiene que ver con la necesaria
diferencia que se debe establecer entre los niveles metodoldgico y tecnoldgico (referido
a las técnicas para la recopilacion y andlisis de la informacion). La metodologia se
refiere al razonamiento logico que vincula la informacion que se recopila al
conocimiento general. Las técnicas son las que permiten recopilar la informacion.
Como veremos mas adelante, si consideramos que la metodologia de evaluacion
comprende algo méas que la recopilacion y el analisis de la informacion, se pueden
también encontrar diferencias de método entre los dos tipos de indagacion.

En lo que se refiere a la distincion entre la metodologia de investigacion y la de
evaluacion, es interesante insistir en la diferencia entre los niveles metodoldgico y
tecnoldgico. De esta manera, la utilizacion de las mismas técnicas de recopilacion y
analisis de informacion no significa la utilizacion de una misma metodologia. Como se
ha comentado antes, Guba (1990) dice que la metodologia se refiere a la forma en la
que se busca el conocimiento; nosotros afiadiriamos en que se busca y se ofrece el
conocimiento. Asi, creemos que cuando se habla de metodologia de evaluacion estamos
hablando de algo mas que la forma en la que se recopila y analiza la informacion;
hablamos, al menos, de 1) como se selecciona la informacion que se quiere recopilar,
teniendo en cuenta y respondiendo al contexto especifico del programa que se pretende
evaluar (diagndstico de la situacion evaluativa, disefio de la estrategia general de
evaluacion y establecimiento y definicion de los criterios o preguntas de evaluacion), 2)
cémo se recopila y trata la informacion que nos va a permitir contestarnos a las
preguntas de evaluacion, y 3) cdmo se valora dicha informacion y, por lo tanto, se juzga
el mérito y/o valor del evaluando. En una visién amplia de la metodologia podriamos
afadir, ademas, otros dos pasos: 4) cémo se traducen dichas valoraciones en
recomendaciones para la accion y 5) como se transmiten y comunican los resultados de
la evaluacion para que éstos sean lo més utiles y utilizados. Aunque estos dos Ultimos
pasos pueden ser también considerados como resultados esperados de los procesos de
evaluacion. Por lo tanto, hay varias caracteristicas que distinguen la metodologia de
evaluacion de la de investigacion y la hacen, de alguna forma, especifica.

En primer lugar, esta especificidad tiene que ver con la definicion del problema a
resolver y con el primer paso sobre cdmo se seleccionan los criterios o preguntas de
evaluacion. Weiss (1998: 15) sefiala que, en evaluacion, las preguntas que se plantean
se derivan siempre del propio programa a evaluar. Independientemente de que se tenga
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en cuenta el estado de la cuestion, las fuentes mas importantes para la elaboracion de
los criterios o preguntas de evaluacidn son los objetivos del programa a evaluar y, sobre
todo, las preocupaciones de los agentes criticos (de la “comunidad de politica o
programa”). Mientras los investigadores pueden formular sus propias hipdtesis, el
evaluador debe convertir en preguntas de evaluacion las preocupaciones del programa.
Aunque el evaluador pueda influir en lo que €l considera importante, el corazon de los
estudios de evaluacion son las cuestiones de interés programatico.

En segundo lugar, en evaluacion siempre se da un elemento de valoracion. Para
Weiss (1998:15) una de las diferencias entre investigacion y evaluacion es lo que ella
Ilama la “calidad de juicio”. En evaluacion se compara entre lo que es y lo que deberia
ser; se compara respecto a normas implicitas o explicitas, relativas o absolutas. El
elemento de valoracion respecto a una serie de criterios es lo que diferencia la
evaluacién respecto a otros tipos de investigacién. También para Alvira, aunque los
procesos de evaluacion son muy similares a los de una investigacion aplicada, la
caracteristica que principalmente diferencia a los dos tipos de actividad es que en
evaluacion se deben emitir juicios de valor sobre el objeto evaluado (Alvira, 1991: 7).
Este debe ser siempre un enjuiciamiento sistematico, que tenga en cuenta los criterios y
normas previamente establecidos y que se base, sobre todo, en los datos recopilados y
en las interpretaciones que de ellos se han hecho.

Sin embargo, investigacion y evaluacién no se diferencian por las técnicas de
recopilacion y analisis de informacion que son, basicamente, las mismas. Aunque,
afinando en el analisis, se puede sefialar que, en general, las evaluaciones tienden a
utilizar técnicas menos sofisticadas que las investigaciones. Las constricciones de
tiempo, recursos y contexto que suelen darse en las situaciones de evaluacion hacen
que, en muchas ocasiones, la utilizacion de técnicas complejas y costosas sea menos
posible y apropiado.

Ademas de los criterios mencionados, se pueden también sefialar diferencias entre
investigacion y evaluacion segin los destinatarios o usuarios de los dos tipos de
actividad, ya que éstos son potencialmente distintos, siendo los destinatarios de la
investigacion la comunidad cientifica en términos abstractos, y de la evaluacion, una
comunidad de politica o programa concreta. En el caso de la investigacion, el grupo
destinatario principal es la comunidad cientifica y en un papel secundario, las
comunidades de politica relacionadas con el tema investigado. En evaluacién, ocurre
justamente lo contrario: en un papel secundario estaria la comunidad cientifica, y como
destinataria principal la comunidad de politica. Esta comunidad de politica es, en
cualquier caso, compleja y amplia. Ademas del cliente que la encarga, existen muchas
otras personas que estan implicadas en el programa, de una manera u otra, y, por lo
tanto, tienen necesidades de informacion e intereses en los procesos evaluativos. Es
posible que para una evaluacién haya un Unico cliente que la ha encargado, pero
siempre va a haber mas destinatarios que esperan algo en concreto de esa evaluacion.
Como muestra, Guba y Lincoln §1989: 40-41) identifican un amplio listado de trece
tipos de posibles agentes criticos” (stakeholders) en una evaluacion, divididos en tres

2 El término stakeholder suele utilizarse en inglés debido, en parte a su dificil traduccién. Aqui lo vamos
a traducir como “agente critico”, alguien que puede verse afectado o afectar al programa y, por lo tanto, a
su evaluacion.
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grandes clases: los “agentes”, los “beneficiarios” y las “victimas” del programa a
evaluar. En este listado se incluyen desde los patrocinadores del programa (agentes)
hasta las personas que sufren costes de oportunidad por el uso del evaluando, tales
como las personas que hubieran preferido invertir los recursos en otros programas
(victimas). Por lo tanto, el elenco de destinatarios a los que hay que responder y de
posibles actores a involucrar es mucho mas amplio y complejo en los procesos de
evaluacion que en los de investigacion.

También se pueden establecer diferencias segin los resultados que deben
producir y que se esperan de los dos tipos de indagacion; respecto a los resultados se
puede hablar, por un lado, de productos esperados (publicacion de resultados en un caso
y recomendaciones e informe en el otro) y, por otro, de sus efectos (reconocimiento de
la comunidad cientifica en un caso y utilizacion de los resultados en el otro).

Debido a la naturaleza y finalidad de la evaluacién, ésta debe contar con un
ualtimo nivel de analisis y exposicion de los resultados que consiste en la traduccion de
los resultados de la evaluacion en recomendaciones. Estas recomendaciones son
sugerencias sobre posibles lineas de accion a seguir respecto al programa o politica
evaluada, cambios propuestos en el programa o cosas a mantener en el mismo o
consejos para la mejora dirigidos a los patrocinadores, responsables y/o profesionales
del programa. Evidentemente, estas recomendaciones deben seguir la secuencia légica
y sistematica de los niveles de andlisis anteriores (hallazgos, interpretaciones y
valoraciones). Es decir, las recomendaciones de una evaluacion deben estar basadas en
las valoraciones realizadas que, a su vez, habran estado basadas en la recopilacion y
analisis sistematico de la informacién. Este “producto” de las evaluaciones no tiene por
qué ser exclusivo de las mismas, ya que una investigacion podria concluir también con
recomendaciones; pero ni es frecuente ni es un elemento crucial. Sin embargo, en las
evaluaciones las recomendaciones son un elemento importante ya que son el vinculo
formal entre una evaluacion y su uso. Mas alla, el ofrecimiento de recomendaciones
especificas y orientadas a la accién ha sido considerado desde hace tiempo como algo
deseable y relacionado con las buenas evaluaciones (Torres, Preskill y Piontek, 196:
105), y esto no ocurre con la investigacion. Patton, quien ha desarrollado un enfoque
basado en la utilizacion, da también importancia a las recomendaciones y, aunque
insiste en que no solo éstas sino todo el resto del proceso evaluativo es lo que provoca y
estimula el uso de la evaluacion, reconoce, sin embargo, que son, a menudo, la parte
mas visible de un informe de evaluacion (Patton, 1997: 324).

Efectivamente, la preocupacion por la utilizacion y el uso de la evaluacién ha sido
una constante en la literatura especializada en el campo de la evaluacion, cuestion que
no ocurre respecto a la investigacion. Dada la naturaleza especifica de la evaluacion, su
éxito no solo se debe medir por el grado en que ésta contribuye al aumento o mejora del
conocimiento sino, sobre todo, por el grado en el que ha resultado valiosa para cubrir
las necesidades especificas de informacion de un cliente, destinatario o usuario
particular.

Una respuesta natural a esta preocupacién por la utilizacion y por responder a
necesidades especificas de informacién, ha sido la atencién prestada a los procesos de
comunicacion de los resultados de las evaluaciones, incluyendo la importancia de la
elaboracion de un buen informe, legible y claro (y su difusion y seguimiento posterior),
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y de otras formas alternativas de comunicacion (como por ejemplo, sesiones de trabajo,
presentaciones orales, conferencias de prensa, comunicaciones cortas como faxes,
memoranda o correos electronicos, videos, posters, boletines y resimenes ejecutivos).
Un buen exponente de esta preocupacion por el elemento comunicativo es la obra de
Torres, Preskill y Piontek (1996), la cual se centra en fundamentar la importancia de
dicho elemento en los procesos evaluativos y en ofrecer orientaciones préacticas para la
comunicacion y difusion de los resultados. Es decir, la responsabilidad del evaluador no
acaba con la entrega del informe, sino que también tiene responsabilidades de
comunicacion, difusion y seguimiento de dicho informe.

Otra de las diferencias entre investigacion y evaluacion, respecto a los resultados
esperados de ambos procesos de indagacion, es, como sefiala Weiss (1998: 16) la
publicacion posterior. Mientras el resultado evidente de la investigacion es su
publicacion —ésta es, de hecho, practicamente la Unica via para la diseminacion de las
investigaciones-, la mayoria de los informes de evaluacion no se publican. Por un lado,
los responsables de los programas entienden que la informacién que generan las
evaluaciones sirve, sobre todo, para contestar a sus preguntas y cubrir sus necesidades
de informacion, y no tienen especial interés en que dicha informacion se difunda. Por
otro lado, los evaluadores suelen trabajar con presion de tiempo y, normalmente,
después de la entrega del informe, suelen ya estar trabajando en otro estudio. Ademas,
los canales para publicar estudios de evaluacion son todavia muy escasos,
especialmente en paises que, como Espafia, tienen todavia una escasa cultura evaluativa
y la funcién de evaluacion muy poco desarrollada e institucionalizada. En el ambito
anglosajon existen una serie de publicaciones periddicas especializada en las que
pueden publicarse los resultados de estudios de evaluacién y el proceso seguido en los
mismos, asi como debatir sobre métodos enfoques, filosofia y usos de la evaluacion. En
realidad, en el campo de la evaluacion, las cuestiones referidas a los procesos y a la
metodologia pueden tener mas interés incluso que los propios resultados de los estudios
de evaluacion, ya que al estar estos centrados en un contexto especifico y en un
programa o politica concreta son menos generalizables o extrapolables que los
resultados de las investigaciones. Sin embargo, no cabe duda de que los resultados de
las evaluaciones de programas y politicas de un determinado sector pueden ser también
de interés para la comunidad cientifica y profesional de dicho sector (por ejemplo, las
politicas de cooperacién al desarrollo), y que también pueden tener cabida en las
publicaciones y foros especializados de cada uno de los sectores.

Respecto a los efectos de los dos tipos de indagacion, se puede decir que la
investigacion pretende, en general, conseguir aportaciones a la comunidad cientifica y
un reconocimiento por parte de la misma; la evaluacion, sin embargo, pretende la
utilidad concreta y la utilizacion de los resultados que produzca. Esta utilizacion puede
ser directa e inmediata, para la toma de decisiones (se utilizan los resultados para tomar
decisiones concretas sobre el programa o politica evaluada) o mas indirecta, difusa o
mediata, para el aprendizaje organizativo (se aprende de los resultados y de los propios
procesos de evaluacion y este aprendizaje general supone una mejora para el programa
y la organizacién o colectivo que lo lleva a cabo).
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Finalmente, al ser actividades diferenciadas, el papel de los agentes (es decir,
investigadores y evaluadores) también puede diferenciarse, incluyendo algunos
requisitos y necesidades distintas para ambos. Al fin y al cabo los evaluadores se
mueven en un contexto determinante y de caracteristicas muy distintas (con un fuerte
caracter politico) a los contextos en los que se generan las investigaciones. Esto
significa que los evaluadores deben contar con una serie de destrezas, como son, por
ejemplo, el conocimiento de los procesos politicos y ciertas habilidades de
comunicacion, que no son tan importantes en el caso de los investigadores.

De esta manera, para moverse adecuadamente en los determinantes contextos
evaluativos, el evaluador requiere de unas habilidades diferentes a las del investigador.
Los evaluadores deben ser capaces de manejarse con habilidad en los contextos
complejos en los que deben intervenir. Necesitan, desde luego, una buena formacion
metodoldgica, al igual que cualquier investigador, aunque ésta debe ser de carécter
diferente: el evaluador debe ser un metoddlogo “todo terreno”, capaz de dar diferentes
respuestas metodoldgicas a distintas situaciones evaluativas. En nuestra opinion, el
buen evaluador no es el especialista en un determinado enfoque, una determinada
metodologia o en varias técnicas concretas, sino el conocedor de un elenco amplio no
solo de los diferentes enfoques, metodologias y técnicas sino de sus ventajas y
desventajas, fortalezas y debilidades en cada situacion y contexto especifico. Ademas
de la formacion metodoldgica, el evaluador requiere también de muchas otras
habilidades que debe desarrollar de forma competente: andlisis de politicas publicas y
conocimiento sobre los procesos politicos en general, conocimiento y capacidad de
trato con grupos y personas, habilidades de comunicacion, etc. Por altimo, es evidente
que un cierto conocimiento del sector en el que desarrolla el programa o politica
evaluada es también necesario; por ejemplo, saber sobre politica de cooperacion al
desarrollo y sobre fortalecimiento institucional, si sobre eso versan los programas a
evaluar. Sin embargo, para el investigador, ademas de una formacién metodoldgica, la
clave es ser experto especialista en el sector en el que se investiga.

Otra diferencia estriba en la mayor atencion que necesariamente deben prestar los
evaluadores a las cuestiones de tipo ético. Es claro que también la investigacion
(especialmente mas en unos campos que en otros) debe guiarse por unos principios
éticos, pero el caracter politico de la evaluacion, apegada a un contexto especifico al
que tiene que responder y en la que siempre existen un nimero de personas y grupos
relacionados de diferente forma con el objeto de estudio, hace que la aparicion de
dilemas éticos en situaciones de evaluacidén sea mas frecuente que en situaciones de
investigacion. Esta preocupacion por las cuestiones éticas ha sido recogida por las
asociaciones profesionales y académicas de evaluadores y, en los ultimos afios, se han
desarrollado codigos deontoldgicos que suponen, no solo orientaciones para afrontar
posibles dilemas éticos, sino también una forma de consolidar e institucionalizar el
campo profesional de la evaluacion (Bustelo, 1998).

Para terminar, se expone a continuacion una tabla en la que se resumen las
principales caracteristicas de la investigacion y la evaluacion segun cada uno de los
criterios discutidos.
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TABLA 1.5: DIFERENCIAS ENTRE INVESTIGACION Y EVALUACION

Criterio INVESTIGACION EVALUACION
Es un tipo de indagacién disciplinada que se | Es un tipo de investigacion disciplinada que se
NATURALEZA/ | levaa cabo para resolver algin problema de | lleva a cabo para determinar el valor (mérito y/o
CONCEPTO forma que se consiga entendimiento o se valia) del objeto evaluado (programa, proyecto,
facilite la accion servicio o politica) con el fin de mejorarlo,
rendir cuentas y/o ilustrar acciones futuras
Modo de indagacion académico
Modo de indagacion practico
FINALIDAD Y Puede ser basica o aplicada Siempre es aplicada
CONDICIONAN Construccion de conocimiento Mejora de los programas
TES Rendimiento de cuentas
llustracion de acciones futuras
UTILIDAD
Debe ser una contribucion relevante para la | Debe tener capacidad de respuesta ante y cierta
comunidad cientifica lealtad hacia los responsables de los programas
Trasciende temporalmente Debe ser oportuna en el tiempo
TEMPORALIDAD AJUSTADA
CONTEXTO Escenario de investigacion Escenario de accién (lo prioritario es el
(lo prioritario es la investigacion) programa evaluado y no su evaluacion)
El contexto es un factor més a tener en El contexto es determinante. La evaluacion es
cuenta (no necesariamente determinante) dependiente del contexto y tiene por objetivo la
respuesta a dicho contexto especifico
Caréacter mas técnico Caracter marcadamente politico
OBJETO Referido a problemas Referido a las intervenciones para abordar
(QUE se aborda) dichos problemas (COMO se aborda)
Se interesa por la evolucién de un problema a
Se interesa por la evolucion de un problema consecuencia de la intervencion en el mismo
en abstracto
Se puede centrar en algunos aspectos Tiende a considerar la intervencion de forma
concretos global
METODO Referido la seleccion, recopilacion y analisis Referido al diagnostico de la situacion
de la informacion evaluativa, la eleccion del tipo de evaluacion, a
la definicion de los criterios de evaluacion, a la
recopilacion y analisis de informacién, a la
valoracion y emision de juicios a la luz de los
criterios de evaluacion, al establecimiento de
recomendaciones y a la comunicacion de los
resultados para conseguir una mayor
utilidad/utilizacion de la evaluacion
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DESTINATARIOS

Grupos abstractos
Comunidad cientifica

De forma secundaria, comunidad de politica
0 programa

Grupos y personas concretas
Cliente, patrocinadores
Responsables, profesionales
Agentes criticos (stakeholders): agentes,
beneficiarios y victimas del programa evaluado

De forma secundaria, comunidad cientifica

Publicacién de resultados

RESULTADOS: Recomendaciones para la accion

) Informes normalmente no publicados
PRODUCTOS Y Comunicacion y difusion activa de los
EFECTOS resultados a los interesados
ESPERADOS

Aportacién a y reconocimiento de la Utilidad y utilizacion de los resultados y los
comunidad cientifica procesos de evaluacion

AGENTES Capacidad investigadora: Conocimientos metodolégicos amplios y de sus

(investigadores y
evaluadores)

Conocimientos basicos sobre metodologia
de la investigacion
Necesario conocimiento previo y exhaustivo
del sector

posibilidades de aplicacion

Conocimiento del sector (puede desarrollarse a
lo largo del proceso)

Otras habilidades necesarias: analisis de
politicas publicas y conocimiento de los
procesos politicos, conocimiento y capacidad
de trato con personas y grupos, habilidades de

comunicacion

Como se ha visto hasta ahora, las diferencias entre investigacion y evaluacion son
de tales dimensiones, que deben reflejarse no solo en la practica de la evaluacién sino
también en la teoria. Los manuales de evaluacion, por ejemplo, deberian dejar de hablar
de disefios de evaluacion como disefios de investigacion social, y concentrar sus
esfuerzos en las caracteristicas metodoldgicas especificas de la evaluacion. Otra
cuestion pendiente es, en nuestra opinion, la necesidad de una mayor elaboracion, tanto
desde el punto de vista practico como del tedrico, sobre la valoracion y la emision
sistematica de juicios como parte del analisis y la metodologia de evaluacion. También
creemos que se debe seguir insistiendo en la forma de incluir, de forma sistematica y
cémo quehacer especifico de los procesos evaluativos, el contexto del programa o
politica evaluada como marco de referencia de la que arranca y al cual responde la
evaluacién, manteniendo el rigor de la actividad evaluativa.

Por otro lado, la distincion de la evaluacion respecto a otros tipos de analisis e
investigacion ayuda a reforzar su identidad como actividad cientifica diferenciada. De
esta manera, resulta crucial separar y diferenciar los dos tipos de actividad, sobre todo
en el terreno de las politicas publicas. Ambas actividades, investigacion y evaluacion,
son necesarias y complementarias y, por lo tanto, no conviene que restemos a una con
la otra. Por ejemplo, en el terreno de las politicas de cooperacion al desarrollo es
necesario que se siga investigando sobre las desigualdades norte-sur y sobre los indices
de desarrollo en los diferentes paises y territorio. Incluso es interesante que, con
objetivos de andlisis e investigacion, se realicen estudios comparativos sobre las
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politicas de cooperacion al desarrollo entre diferentes paises. Pero también es
absolutamente necesario que cada pais evallUe su politica de cooperacidon al desarrollo y
los diferentes programas e intervenciones que lleva a cabo con fines de mejora y
rendimiento de cuentas. En definitiva, no sélo el hecho de que se dé un alto grado de
actividad en uno de los modos de indagacion no significa que deba haber baja actividad
en el otro, sino que tanto la investigacion como la evaluacion se ven claramente
beneficiadas por una existencia mutua.

De esta manera, se debe sefialar la importancia de la investigacion para ofrecer un
marco conceptual que sirva para la realizacion de evaluaciones. La evaluacion de
politicas innovadoras en las que existe poca base tedrica sobre qué es posible esperar de
una determinada intervencién (por ejemplo, las politicas de igualdad de género) suele
ser més compleja que la evaluacion de programas en torno a los cuales se han realizado
multiples investigaciones (por ejemplo, programas de asistencia a drogodependientes).
De igual manera, la existencia de programas sistematicamente evaluados ayuda a
conceptualizar y definir problemas y llama la atencién sobre campos de estudio en los
que existe una necesidad de investigacion.

Finalmente, se quiere apuntar otro terreno en el que, en nuestro parecer, ambos
tipos de indagacion pueden interactuar de forma fructifera; se trata de la investigacién
cuyo objeto de estudio son los procesos de evaluacién (investigacion evaluativa o sobre
evaluacion), como por ejemplo la realizacion de metaevaluaciones (evaluaciones de
procesos de evaluacion), investigacion sobre la utilizacion de la evaluacién por parte de
los poderes publicos, sobre la institucionalizacion y el desarrollo de la funcion de
evaluacion en las diferentes instituciones, analisis de las politicas de evaluacién en los
diferentes paises, etc. Este tipo de investigacion, que corresponde a la perspectiva mas
descriptiva del analisis de politicas publicas, esta todavia poco desarrollada. Su practica
generalizada, sin embargo, contribuiria de forma importante al desarrollo,
consolidacién e institucionalizacion de la evaluacion de programas no s6lo como
funcion normalizada en los sistemas politico administrativos, sino también como
actividad cientifica diferenciada.

3.2. El carécter politico de la evaluacion

En los dltimos veinticinco afios de desarrollo de la disciplina de la evaluacion de
programas y politicas, se ha ido reconociendo, de forma paulatina y creciente, el
caracter politico de la evaluacion por parte de la comunidad cientifica. En algunos
casos, se entiende que politica y evaluacion son dos realidades separadas aunque
interactuantes. La evaluacion debe responder ante el contexto politico y, a su vez, ser
una herramienta que permita controlarlo. Para otros autores, como Monnier (1995), la
evaluacion es un acto politico en si mismo.

Un buen indicador del reconocimiento del caracter politico de la evaluacion es la
publicacion de la citada obra "The Politics of Program Evaluation” en 1987 y cuyo
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editor, Dennis J. Palumbo concluia, en su capitulo introductorio, que la politica y la
evaluacion estan intrinsecamente interrelacionadas; tanto, que la efectividad de la
evaluacion depende de la incorporacion de la realidad politica a los procesos de
evaluacion. Aunque Palumbo reconoce que existe un cierto peligro en lo que él llama la
"evaluacién politica", sin darle un sentido peyorativo, (los poderosos se pueden
beneficiar m&s que otros ya que tienen mayores probabilidades de controlar las
condiciones bajo las que se realizan las evaluaciones), la Unica forma de tener un
mayor impacto en las politicas y los programas es incorporando los factores politicos
en los disefios de la evaluacion y la difusién de sus resultados. Es mas, precisamente es
la ingenua falta de atencidn a las dimensiones politicas lo que puede contribuir a que la
evaluacion se utilice como una herramienta ideologica. Palumbo considera que la
politica y la evaluacién estan relacionadas de diversas formas, dos de ellas de caracter
positivo: por un lado, si las evaluaciones son utilizadas se convierten en una parte del
proceso de decisiones politicas del programa evaluado; por otro, las evaluaciones
adquieren una postura sobre el programa y esto es inevitable e inherentemente politico.
Una tercera es de caracter negativo y es que una evaluacion puede realizarse con el
propdsito de apoyar o crear imagen a un programa. Esta obra representa un hito en el
campo de la evaluacién no sélo por el reconocimiento explicito de la relacién politica-
evaluacidn, sino también porque resta caracter peyorativo al término "politica’: no
se trata s6lo de partidismos entre partidos politicos sino, sobre todo, de "las
interacciones de varios actores dentro y entre burocracias, clientes, grupos de interés,
organizaciones privadas y legislaturas y sobre cdmo se relacionan unos con otros desde
diferentes posiciones de poder, influencia y autoridad™ (Palumbo, 1987:18-19). Esta es
la primera obra que tiene como propdsito explicito aconsejar a los evaluadores la
necesidad de comprender la naturaleza politica de la evaluacion y cémo incorporar la
politica a su quehacer evaluador.

Una de las primeras autoras que trata el tema de evaluacion y politica es Carol H.
Weiss, quien escribe un articulo en 1973 que también sera publicado catorce afios mas
tarde en la obra de Palumbo anteriormente mencionada. En dicho articulo titulado
Donde la politica y la investigacion evaluativa se encuentran, la autora sostenia que la
evaluacién es una tarea racional pero que se lleva a cabo en un contexto politico en el
que hay que tener en cuenta tres consideraciones: la primera, que las politicas y
programas que se evallan son resultado de decisiones politicas. Segundo, la evaluacion
al llevarse a cabo para alimentar el proceso de toma de decisiones entra,
inevitablemente, en la arena politica. Tercero, la evaluacion en si misma adopta una
postura politica ya que, por su misma naturaleza, expone implicitamente cuestiones
tales como la naturaleza problematica o necesidad de algunos programas, la legitimidad
de las estrategias y objetivos, etc. Conocer estas resistencias y fuerzas politicas es
necesario para realizar una evaluacion util. Afios mas tarde (Weiss, 1998), la autora
sigue insistiendo en que la evaluacion no se hace en abstracto, sino en un contexto
determinado; mas alla, ésta se realiza, principalmente, para facilitar la toma de
decisiones sobre el programa o politica evaluada. En definitiva, se reconoce el contexto
politico, incluso como determinante de una situacion evaluativa a la que vamos a tener
que responder metodologicamente de formas diversas. La evaluaciébn como proceso
sistematico reconoce, pero también ayuda a contrarrestar y controlar, ese clima politico
en el que estad inmerso cualquier programa o politica, especialmente si es publico. De
esta manera, para Weiss, el rigor de la evaluacién sistematica es particularmente
importante si los programas son complejos, las decisiones a tomar son importantes y
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caras y si se necesita informacién para convencer a otros de la validez de las
conclusiones.

En la misma linea, Evert Vedung (1997) configura la evaluacion como una
funcion que pueden cumplir los académicos y cientificos para que gobernantes y
poderes publicos reflexionen, comprendan mejor y tomen decisiones mas sdélidas y
fundamentadas. En definitiva, aunque la evaluacion se lleve a cabo en y para un
"ambiente politico”, evaluacién y politica son dos realidades separadas; la primera
cumple una funcién de ayuda y control sobre la segunda. Ambas son necesarias y se
mezclan con frecuencia. Asi, el evaluador debe reconocer y ser consciente que su
trabajo puede verse afectado por determinadas luchas de poder.

Sin embargo, otros autores como Monnier (1995) van un paso mas alla, y
consideran que no solo se trata de que la evaluacion se desarrolla inevitablemente en un
contexto politico que hay que reconocer y tener en cuenta, sino que es una actividad
politica en si misma y, por lo tanto, forma parte integrante de dicho contexto politico.
Es decir, evaluacion y politica no son dos realidades facilmente separables. De esta
manera, la evaluacion, al margen del rigor metodoldgico, debe procurarse una
legitimidad politica. Y muchas veces, la credibilidad de una evaluacion depende mas de
dicha legitimidad politica -que supone el reconocimiento y consideracion de los
distintos actores sociales- que de una exclusiva legitimidad cientifico-técnica. Para
Monnier, la evaluacion sirve, entonces, como "elemento negociador entre Estado y
sociedad civil" y, por lo tanto, elemento generador e integrante de la realidad politica.

En general, este reconocimiento del contexto politico y su interaccion
determinante con los procesos de evaluacion, ha ido aumentando en los ultimos afios.
De esta manera, el caracter politico de la evaluacion deja de ser un tema relacionado
con la practica evaluativa para ser parte crucial de la teoria de la evaluacion. Buen
exponente de ello es la conferencia dictada por Eleanor Chelimsky en el encuentro
anual de 1997 de la AEA (Asociacion Americana de Evaluacién) en San Diego,
titulada "EI papel de la experiencia en la formulacién de teorias sobre la préctica de la
evaluacion™ (Chelimsky, 1998) y en la que considera que una de las cuestiones
aprendidas con la experiencia, y que deben ser incorporadas a la teoria de la
evaluacion, es la inequivoca relacion entre evaluacion y politica. La autora cree que
existen dos problemas en la forma en la que se ha pensado que la evaluacion encaja en
el mundo real, especialmente en el mundo politico en el que se desenvuelve: en primer
lugar, cree que no se ha pensado en ello lo suficiente y, en segundo lugar, piensa que,
cuando se ha pensado en ello, se han examinado evaluacion y politica separadamente,
considerando la politica como periférica o contextual a la evaluacion y no como
conectada a aquella de forma visceral. Sin embargo, se debe considerar la politica
como algo central en evaluacion.

¢Cudles serian las implicaciones de esta centralidad politica, propuesta por
Chelimsky, para la teoria de la evaluacion? La primera implicacion tiene que ver con la
necesidad de ampliar la vision sobre la politica y el proceso de elaboracion de
politicas. "Todavia, incluso hoy en dia, entendemos la politica meramente como el
‘contexto’ de una evaluacién, como algo que se 'entromete’ en el buen hacer, mas que el
motor que la conduce™ (Chelimsky, 1998: 39). En general, los evaluadores deben ser
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mas conscientes del dinamismo politico que rodea cualquier situacion evaluativa y
reconocer su centralidad para la practica profesional.

La segunda implicacion de esta naturaleza politica es la necesidad de
credibilidad para la practica evaluativa. Si los resultados de la evaluacién deben ser
utiles y sobrevivir a los avatares politicos, la evaluacion misma debe ser percibida
como creible e imparcial. En definitiva, "el evaluador debe ser el proveedor de
informacidn honesta en un mar de partidismos™ (Chelimsky, 1998: 51). Esta idea choca
parcialmente con el reciente planteamiento, muy extendido en parte de la comunidad
cientifica, que consideran que cierto compromiso partidario del evaluador con un ideal
(advocacy evaluation) es inevitable (Greene, 1997). Este panorama era distinto diez
afios antes cuando Palumbo decia que "el dilema politico con el que se enfrentan los
evaluadores es seguir un rumbo entre el reconocimiento de la realidad politica de la
evaluacion y mantener el simbolismo de la neutralidad™ (Palumbo, 1987: 20). Es decir,
parece que la comunidad cientifica -al menos parte de ella- reconoce en la actualidad
que la neutralidad en evaluacion es practicamente imposible. En cualquier caso, parece
adecuado seguir el planteamiento de Chelimsky, quien sefiala que reconocer que el
evaluador tiene sus valores y creencias no quiere decir que se tenga que recomendar
cierto partidismo; precisamente, una forma de contrarrestar el sesgo del evaluador es
contar con el sesgo opuesto al seleccionar el equipo de evaluacién®. En general, se trata
de enfatizar la imparcialidad en la realizacion del trabajo y la credibilidad en su
percepcidn externa.

La tercera implicacién es la temporalidad o necesidad de oportunidad en el
tiempo (timeliness), es decir, que la evaluacion se haga en el momento oportuno y no
se retrase. Cuando el clima politico cambia, presentar los resultados de una evaluacién
demasiado tarde puede significar lo mismo que no presentarlos. Sin embargo,
presentarlos a tiempo puede marcar la diferencia entre ser escuchados o no, que se
utilicen los resultados o no, 0 que se aumente o disminuya la credibilidad del
evaluador. En otras palabras, si se tarda mucho en contestar las preguntas de
evaluacion, puede que el debate que las genero6 ya no sea el mismo, que esas preguntas
sean ya irrelevantes o que los destinatarios de la evaluacion hayan desaparecido.

Por Gltimo, la cuarta implicacion se refiere a la necesidad de flexibilidad y que
significa una cierta provisionalidad durante el proceso de evaluacion. Esto puede
significar enfrentar una polémica inesperada cambiando el disefio de la evaluacion,
afiadiendo nuevos consultores o nuevos componentes a la evaluacion. En definitiva,
cada situacion evaluativa puede requerir una respuesta evaluativa Unica, adaptada a las
circunstancias concretas. También implica ser mas cautelosos a la hora de hacer
valoraciones absolutas, enfatizando las observaciones lo mas especificas, precisas y
validadas posible.

Se pueden mencionar otras implicaciones de este "reconocimiento politico” de la
evaluacion, ya apuntadas por Palumbo en su obra de 1987. Esto significa reconocer que
los imperativos de los evaluadores y los de los gestores publicos son distintos y muchas
veces entran en conflicto, que hay que entender el valor simbdlico y de cambio de la

% Esta préctica de incluir en un mismo equipo evaluador sesgos opuestos es lo que hizo la GAO (General
Accounting Office) con la evaluacion de los polémicos programas de educacién bilinglie en EE.UU.
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informacidn que ofrecen las evaluaciones (la informacion es poder), que es necesario
extender las evaluaciones mas alla de los objetivos de un programa y comprender los
procesos organizativos que subyacen a toda situacion evaluativa. También implica que
hay que tener en cuenta a todos los agentes criticos (stakeholders) -especialmente a los
mas indefensos- y reconocer que existen diferentes necesidades de informacion en
diferentes puntos del ciclo de una politica.

Finalmente, nos gustaria hacer una reflexion sobre otras posibles implicaciones
que tiene este inevitable caracter politico de la evaluacion. En primer lugar, creemos
que la evaluacion solo puede entenderse plenamente desde una comprensién profunda
de los procesos politicos y de las politicas publicas, mucho més que desde una
posicion técnica estrictamente metodoldgica. La evaluacion de programas y politicas
publicas es algo mas que una herramienta metodolégica o, si se quiere, la
"metodologia” de evaluacion debe entenderse en un sentido mucho mas amplio del que
normalmente se le asigna. Son importantes los pasos dados en los ultimos afios en los
que la evaluacion va tomando cuerpo como disciplina, diferencidndose de la
investigacion e incluso, del analisis de politicas publicas (Lincoln y Guba, 1986), y
reclamando un cuerpo tedrico propio en el que su caracter politico es central
(Chelimsky, 1998). Esto l6gicamente ha de tener implicaciones en como se concibe la
formacion de evaluadores, cuestion que se abordara mas adelante en este capitulo. En
segundo lugar, reafirma la idea de que, en evaluacion existe un doble componente:
ademas de un componente cognitivo, relacionado con los aspectos sistematicos,
cognitivos y "comparativamente objetivos™ de la investigacién y la indagacion, existe
un componente intuitivo, relacionado con aspectos intuitivos y cargados de significado
por parte del evaluador, sus clientes, los agentes criticos en la evaluacion y las
organizaciones en las que estan inmersos. Este segundo componente se ha ido
reconociendo en la ultima década, considerdndose que debe ser integrado con el
primero (Torres, Preskill y Piontek, 1996).

3.3. El caracter practico y aplicado a la accion: el elemento valorativo
y el establecimiento de recomendaciones

Ya se ha insistido, a lo largo de este capitulo, sobre la especificidad del elemento
valorativo o de juicio que tiene la evaluacion. Ademas de recopilar e interpretar
sistematicamente informacion, la evaluacion cuenta con otros dos niveles de analisis
(valoracion y establecimiento de recomendaciones) que la hacen especifica respecto a
otros tipos de anélisis e investigacion.

En los primeros afios de desarrollo de la disciplina de la evaluacion, en los que
dominaba ademas una concepcidn epistemoldgica netamente positivista y se concebia
que la ciencia podia y debia estar libre de valores, habia algunos autores que creian que
esta orientacion valorativa conducia a interpretaciones radicales y subjetivas y otorgaba
un poder inmerecido a los evaluadores. Aungue esta vision esta superada en la
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comunidad cientifica y profesional de la evaluacién, todavia podemos encontrar algun
resquicio hoy en dia*. Sin embargo, la mayoria de los autores clave en evaluacién dan a
este elemento valorativo una importancia central en el desarrollo y articulacion de las
teorias de evaluacion (Shadish, Cook y Levinton, 1991).

Ya en los afios 80, este elemento valorativo es plenamente reconocido e incluso
utilizado como elemento central en la definicion de la evaluacion. Stufflebeam y
Shinkfield en su obra Evaluacion sistematica (la obra original data de 1985 y la version
castellana de 1987) insisten en que la meta esencial de la evaluacién “es determinar el
valor de algo que se esta enjuiciando. De acuerdo con esta definicion, si un estudio no
informa de cuan buena o mala es una cosa, no se trata de una evaluacion” (Stufflebeam
y Shinkfield, 1987: 20). Precisamente, es este elemento el que organiza su clasificacion
de modelos o enfoques de evaluacion, ya que estos autores denominan
“cuasievaluaciones” a los enfoques que no incluyen la valoracion como parte de la
evaluacion y “evaluaciones verdaderas” a los que si lo hacen.

El reconocimiento de este elemento valorativo implica su consideracién como
elemento sistematico en el proceso de evaluacion. Esto significa que no solo hay que
procurar que la informacion que se recopile sea de calidad sino que se proporcione y
clarifigue una base logica que justifique las perspectivas de valoracion utilizadas para
interpretar y valorar los resultados. Ya que existen distintos publicos y destinatarios de
una evaluacion, se pueden y deben emplear diferentes perspectivas de valoracion. Por
ejemplo, de un mismo programa de prevencion de drogodependencias en centros
educativos, la Agencia Antidroga puede estar interesada en la valoracién del programa
respecto a la reduccion de consumo de drogas en una zona determinada. Sin embargo,
el profesorado que participe en los proyectos de prevencion de los centros estara mas
pendiente del interés y motivacion de los chicos y de la posibilidad de obtener recursos
y desarrollar actividades como el fomento de la autoestima y del deporte que no sélo
ayuden a prevenir la drogodependencia y otros problemas sociales, sino que fomenten
el desarrollo general del alumnado. Esta necesidad de tener en cuenta las diferentes
perspectivas de valoracion de los actores criticos en el programa o politica evaluada, es
una de las claves de la evaluacion pluralista propuesta por Monnier. Precisamente, es el
compromiso sobre la interpretacion de los hechos y sus valoraciones entre
observadores y observador, de una parte, y entre los diferentes protagonistas del
programa, por otra, lo que hace que una evaluacion sea legitima politicamente y, por lo
tanto, util socialmente (Monnier, 1990-91: 143-145).

Siguiendo a Stufflebeam y Shinkfield (1987: 21), ademas de los diferentes
protagonistas, también habra que tener en cuenta los conceptos de mérito y valor,
ademas de los de viabilidad y equidad. En resumen, las bases de valoracion que deben
ser tenidas en cuenta son las siguientes:

1. Las distintas expectativas de los clientes. Nosotros afiadiriamos, ademas, las
diferentes demandas de los ciudadanos.

* En la parte 11l de esta tesis doctoral se analiza como en una publicacion basada en los resultados de
evaluacién de uno de los planes autonémicos de igualdad, se menciona expresamente que se exponen los
datos recopilados e interpretados, “procurando excluir los juicios de valor... (para que).. la lectora o el
lector sean quienes saquen sus propias conclusiones” (Comunidad de Madrid, 1997, Las mujeres en la
Comunidad de Madrid, p.3) .
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2. El mérito o excelencias del servicio, programa o politica en cuestion, es decir,
¢hace bien lo que se supone que debe hacer?

3. Hasta qué punto el servicio, politica 0 programa es necesario o adecuado a la
comunidad a la que se dirige, es decir si tiene validez.

4. Hasta qué punto es viable, ya que es posible que consuma mas recursos de los
que necesite o cause infinidad de problemas politicos.

5. La equidad necesaria en toda sociedad democratica para los programas y
politicas publicas. Un servicio, programa o politica publica debe estar pensado,
ser asequible para todos los miembros de la sociedad, todos los grupos deben
disfrutar de una participacién equitativa en la utilizacion de los servicios, los
niveles de logro o consecucion de objetivos no deben ser sustancialmente
diferentes para los distintos grupos, y se deberan producir unos resultados
similares en la mejora del bienestar de todos los grupos sociales.

Estas bases de valoracidn se veran reflejadas en los criterios de evaluacién que se
establezcan en cada proceso evaluativo. Dunn (1981: 343) propone seis grandes
criterios de evaluacion, que son:

- Efectividad: ¢Se ha conseguido los resultados?
- Eficiencia: ¢Cuanto esfuerzo se ha requerido para conseguir dichos resultados?

- Adecuacion: ¢Hasta qué punto el logro de los resultados ha resuelto el
problema?

- Equidad: ¢Estan distribuidos los costes y los beneficios de forma equitativa
entre los diferentes grupos?

- Capacidad de respuesta (responsiveness): ¢Satisfacen los resultados de la
politica las necesidades, preferencias o valores de los grupos implicados?

- Conveniencia o propiedad: ¢Merecen realmente la pena los resultados
(objetivos) deseados?

Ademas, las bases de valoracién pueden ser relativamente diferentes, y tener sus
matices especificos, dependiendo del ambito al que pertenezca la politica o programa
evaluado. Asi, por ejemplo, en la evaluacion de las politicas de cooperacion al
desarrollo existe un consenso generalizado sobre la importancia de valorar a través de
los criterios generales de eficiencia (hasta qué punto los resultados alcanzados derivan
de una utilizacion eficiente de los recursos financieros, técnicos y humanos), eficacia
(hasta qué punto se han alcanzado los objetivos propuestos), impacto (consecuencias
previstas y no previstas para la sociedad, tanto negativas como positivas), pertinencia
(hasta qué punto el programa evaluado se ajusta, en este caso, a los objetivos globales
de desarrollo, a la politica del donante y del receptor y a las necesidades y prioridades
locales) y viabilidad (definida en este ambito como hasta qué punto los cambios
positivos logrados como consecuencia del programa se mantienen después de que éste
haya finalizado) (NORAD, 1997, Ministerio de Asuntos Exteriores, 1998).

Capitulo 1. La evaluacidn en el marco del analisis de politicas publicas

59



PARTE I: LA EVALUACION DE POLITICAS PUBLICAS

Por la propia naturaleza de la evaluacion, ésta debe contar con un altimo nivel de
analisis y exposicion de los resultados que consiste en la traduccién de los resultados
de la evaluacion en recomendaciones. Estas recomendaciones son sugerencias sobre
posibles lineas de accién a seguir respecto al programa o politica evaluada, cambios
propuestos en el programa o cosas a mantener en el mismo o consejos para la mejora
dirigidos a los patrocinadores, responsables y/o profesionales del programa.
Evidentemente, estas recomendaciones deben seguir la secuencia ldgica y sistematica
de los niveles de andlisis anteriores. Es decir, las recomendaciones de una evaluacion
deben estar basadas en las valoraciones realizadas que, a su vez, habréan estado basadas
en la recopilacion y andlisis sistematico de la informacion.

Las recomendaciones son, ademas “el vinculo formal entre una evaluacion y su
uso”. Ademas, el ofrecimiento de recomendaciones especificas y orientadas a la accion
ha sido considerado desde hace tiempo como algo deseable y relacionado con las
buenas evaluaciones (Torres, Preskill y Piontek, 1996: 105). Patton, quien ha
desarrollado un enfoque basado en la utilizacion, da también importancia a las
recomendaciones y, aunque insiste en que no s6lo las éstas sino todo el resto del
proceso evaluativo es lo que provoca y estimula el uso de la evaluacion, reconoce, sin
embargo, que son, a menudo, la parte mas visible de un informe de evaluacion (Patton,
1997: 324).

Sin embargo, esta idea sobre la necesidad y conveniencia de las recomendaciones
también tiene algunos detractores. Michael Scriven, en su obra Hard-Won Lessons in
Program Evaluation expone 31 tesis, aprendidas, segun su autor, de los errores
cometidos en la préactica de la evaluacion (Scriven, 1993). Una de sus tesis, con el
irdnico titulo de “Una evaluacién sin una recomendacion es como un pez sin una
bicicleta” intenta persuadir sobre la idea de que las evaluaciones no tienen por que
concluir con recomendaciones; es mas, para él ésta es una tarea que no debe realizar el
evaluador (siempre situandose desde la perspectiva del evaluador externo). Segun él, es
una falacia l6gica pensar que juzgar el mérito y la valia conduce directamente a las
recomendaciones; la principal funcion del evaluador es valorar y hacer juicios, no la de
hacer recomendaciones. A continuacion, analizamos la tesis de Scriven y su
fundamentacién y cudles son los argumentos que, en nuestro parecer, se pueden utilizar
para contrarrestarla.

El primer argumento que utiliza Scriven es que, en muchos casos, el evaluador no
esta lo suficientemente cualificado para dar ese paso de pasar de las conclusiones a las
recomendaciones. Puede que necesite un mayor conocimiento del contexto local o
conocimientos especificos o determinados (por ejemplo, de tipo legal). Es cierto que
los evaluadores deben contar con un alto conocimiento tanto del contexto como de
otras cuestiones relacionadas con los programas o politicas que evaltuan. Sin embargo,
creemos que los evaluadores conocen necesariamente a fondo dicho contexto, ya que
han tenido que diagnosticar previamente la situacion evaluativa para responder con un
proceso evaluativo adecuado. Por otro lado, existe una alta probabilidad de que los
evaluadores competentes aprendan mucho sobre el programa, su contexto, el &ambito o
tema sobre el que versa dicho programa y las diferentes perspectivas en torno al mismo.
Ademaés, una practica muy utilizada en los equipos de evaluacion es contar con el
asesoramiento de especialistas en los temas tratados, de manera que se pueda
contrarrestar esa falta de conocimientos especificos que ayudan, definitivamente, a
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contextualizar las recomendaciones. Teniendo en cuenta estas circunstancias, creemos
que el evaluador esta, precisamente, en una situacion privilegiada para poder ofrecer
recomendaciones, entre otras cosas y sobre todo, porque éstas emanan del estudio
riguroso y sistematico del programa y su contexto.

El segundo argumento que utiliza Scriven es que, desde el punto de vista del
consumidor que quiere informacion para elegir entre diferentes “productos”, no tiene
ningln interés ni las recomendaciones para la accion (“compre este determinado
producto”) ni para la mejora (esto le interesara al responsable del producto, no al
consumidor). Este enfoque orientado al consumidor, que parece especialmente
adecuado para orientar a tomar decisiones en una situacién de mercado -al estilo de la
famosa publicacion Consumer Reports- no parece tan adecuado para la evaluacién de
programas y politicas publicas. No s6lo en la mayoria de los casos, la ciudadania no
tiene la oportunidad de elegir entre varios servicios, programas o politicas concreta,
sino que, incluso cuando esto es asi, esta informacion es valida Unica y exclusivamente
en un momento muy determinado (en el de la eleccion de entrar o participar en un
determinado programa). Pongamos un ejemplo en el que podriamos emular una cierta
situacion de mercado. Unos padres tienen que elegir el colegio publico al que asistiran
sus hijos, ya que los criterios de zonificacion en su municipio son amplios y pueden
elegir, al menos entre 3 0 4 centros”. En el momento de la seleccidn, esta perspectiva de
“consumidores” va ser especialmente interesante. Pero una vez seleccionado el colegio,
la perspectiva cambia radicalmente, porque rara vez se cambia de colegio a un nifio
porgue hemos comprobado gue otro funciona un poco mejor o para probar en cual entre
varios le va mejor. Definitivamente, a los padres les interesara que el colegio de sus
hijos sea evaluado y que se ofrezcan recomendaciones para la mejora. Por ultimo, esta
vision liberal de la evaluacion de Scriven presupone una alta madurez a la ciudadania
“consumidora” de los recursos publicos. Si a esto le afiadimos la falta de cultura
evaluativa en general y de los poderes publicos en particular, como es el caso de
Espafia, creemos que “desperdiciar” la capacidad del evaluador para establecer
recomendaciones y dejar a poderes publicos poco acostumbrados y con poco tiempo la
tarea de “traducir” los analisis en posibles cursos de accion, parece, cuanto menos,
insensato. Por otro lado, los ejemplos que utiliza Scriven para ilustrar sus
argumentaciones son de unos determinados tipos de evaluacién (de personal y de
productos) que, en cierto modo, estan alejados de una concepcién méas general de
evaluacion de programas o politicas.

Patton (1997) también critica la postura de Scriven. Para Patton, aunque el
consejo de Scriven sobre evitar hacer recomendaciones cuando uno carece de las
habilidades necesarias es sabio, falla a la hora de considerar que la busqueda de dichas
habilidades y la captacién de expertos para ello forman parte de la responsabilidad del
evaluador (Patton, 1997: 327).

En cualquier caso, la literatura sobre evaluacion solo ha prestado especial
atencion al asunto de las recomendaciones de forma reciente. Incluso Patton llega a
decir que las recomendaciones son la parte mas debil de la evaluacion. “Hemos

% También podemos suponer que estos criterios de eleccién existen en cualquier caso. En algunos paises,
como en EE.UU. es practica habitual que las familias sitden su lugar exacto de residencia en funcion del
colegio elegido para los hijos.
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progresado enormemente en las formas de estudiar programas, en la diversidad
metodoldgica y en una variedad de técnicas y disefios para la recopilacién de datos. Las
consecuencias de dichos avances a menudo culminan en recomendaciones, pero hemos
progresado comparativamente menos en cOmo construir recomendaciones Utiles.
Encuentro que ensefiar a los estudiantes sobre cémo pasar de los datos a las
recomendaciones es a menudo el mayor reto en la ensefianza de la evaluacion. Es un
proceso que no es simple ni linear.” (Patton, 1997: 328).

Esta atencion a las recomendaciones ha hecho que se hayan desarrollado una
serie de orientaciones y sugerencias practicas para su elaboracion (Torres, Preskill y
Piontek, 1996; Patton, 1997; Chelimsky, 1998), las cuales nos parece importante
sefialar porque ellas son reflejo de las teorias de la evaluacion que se han ido
construyendo con una importante base practica (Shadish, Cook y Levinton, 1991).
Todas estas sugerencias denotan la importancia concedida a la elaboracion de
recomendaciones como colofon de los procesos de evaluacion. Al fin y al cabo, cuando
se incluyen recomendaciones en un informe de evaluacion, éstas “atraen la atencion del
lector como el néctar de las flores a las abejas” (Patton, 1997: 324).

En primer lugar, una de las cuestiones a tener en cuenta al desarrollar las
recomendaciones es quiénes participan en su elaboracién y de qué forma. Esta cuestion
va a depender, sobre todo, del enfoque con el que se haya disefiado y emprendido la
evaluacion, especialmente si es un enfoque de tipo participativo. La extension con la
que participen en las recomendaciones los agentes criticos en el programa puede ser
diversa (Patton, 1997: 333) considerarse en un continuo (Torres, Preskill y Piontek,
1996: 106). En un extremo estarian los evaluadores que desarrollan ellos mismos las
recomendaciones y se las entregan a los agentes criticos (stakeholders) y en el opuesto
estarian las situaciones en las que son los propios implicados o stakeholders los que
desarrollan las recomendaciones. En los puntos intermedios se encontrarian los
procesos en los que los evaluadores presentan recomendaciones para que Sean
criticadas y modificadas por los implicados y agentes criticos y también las situaciones
en las que evaluador e implicados colaboran conjuntamente para su elaboracion. En
cualquier caso, estos autores que prestan especial atencion a las recomendaciones
suelen dar una gran importancia a la implicacién de los destinatarios de la evaluacion
en el desarrollo de las mismas. Asi, sugieren que, en caso de que las recomendaciones
estén hechas por el evaluador, éste debe entregarlas antes para permitir la revision,
discusion y/o modificacion. También desde su punto de vista es importante que los
agentes criticos (stakeholders) sientan como suyas las recomendaciones; para aumentar
este sentido de pertenencia lo mejor es desarrollarlas conjuntamente con ellos. Incluso,
para aumentar el maximo sentido de pertenencia del proceso de evaluacion en general y
su uso posterior, recomiendan implicar en el analisis de los datos a los participantes en
el programa evaluado (Torres, Preskill y Piontek, 1996: 106-7).

En segundo lugar, hay que tener en cuenta el tipo de recomendaciones que se
quiere realizar. Las recomendaciones pueden ser:

- simples (se desarrolla la mejor opcion)

- se desarrollan varias opciones, analizando las debilidades, amenazas,
costes y beneficios de cada una
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- opciones basadas en diferentes escenarios futuros con sugerencias para el
seguimiento

- diferentes recomendaciones para diferentes destinatarios

La idea de desarrollar varias opciones puede resultar especialmente interesante.
El propio Patton insiste en que algunos decisores prefieren recibir opciones maltiples
que verse avocados a una unica posibilidad de accion, y en cualquier caso sefiala la
conveniencia de que, siempre que sea posible hay que incluir en las recomendaciones
algunas consideraciones sobre los costes y beneficios de seguir dichas
recomendaciones. Tambien Chelimsky sefiala que, en su experiencia como responsable
de los estudios de evaluacion de la GAO (General Accounting Office), han llegado a la
conclusion de que es muy importante medir los costes de las recomendaciones para
aumentar la probabilidad de su uso. Para ella, la inclusion de la cuestion de los costes
en el proceso de evaluacion mejora la percepcion de credibilidad del estudio, ayuda a
las evaluaciones a resistir los ataques politicos y aumenta la probabilidad de que los
resultados sean utilizados con el tiempo” (Chelimsky, 1998: 47). Estas sugerencias
hacen que se dé una mayor importancia a esta fase final de las recomendaciones: no
solo el evaluador puede tener capacidad para hacerlo sino que tiene que dedicarle
especial tiempo, esfuerzos y cuidado (aumentando, por lo tanto, los costes de los
estudios de evaluacion). Esto resalta el papel del evaluador no s6lo como metoddlogo e
investigador, sino como asesor y consultor.

Otras cuestiones relacionadas con las recomendaciones y que se encuentran en la
literarura (Patton, 1998; Torres, Preskill y Piontek) son las siguientes:

1. Las recomendaciones deben seguir claramente y deben ser apoyadas por los
hallazgos de la evaluacion.

2. El tipo de recomendaciones que van a aparecer en un informe final es materia
de negociacion con los clientes de la evaluacion (patrocinadores de la evaluacion
y agentes criticos —stakeholders- implicados en el programa). En realidad se debe
negociar la naturaleza y la totalidad del contenido de los informes, una vez que el
propdésito de la evaluacion ha sido clarificado y antes de que se recopile la
informacion. Las recomendaciones no son una excepcion.

3. Hay que distinguir entre diferentes tipos de recomendaciones. La cuestion aqui
estriba en que las listas largas e indiscriminadas difuminan el foco de atencion y

disminuyen el poder de las recomendaciones cruciales. Patton (1997) sugiere 6
formas de diferenciarlas:

- centrales y secundarias
- sumativas y formativas
- de aplicacion inmediata/a medio plazo/a largo plazo

- segun a quién van dirigidas: patrocinadores, gestores del programa,
profesionales, clientes o participantes
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- si estan sélidamente apoyadas por los datos (y todos los miembros del
equipo de evaluacion estan de acuerdo) o menos sélidamente apoyadas y
existe algin disenso respecto a las mismas

- si implican una creencia sélida sobre que se deba actuar o simplemente
pretenden estimular la discusién o hacer sugerencias que pueden formar
parte de la agenda en un futuro.

4. Las recomendaciones deben ser realistas, 0 mejor dicho, se deben enfocar hacia
acciones bajo el control de los destinatarios de la evaluacion, es decir, sobre lo
que puedan hacer algo. En esta misma linea, se sugiere ofrecer datos y
descripciones que tengan que ver con los elementos clave del contexto del
programa evaluado.

5. Al escribir las recomendaciones, hay que ejercitar la sensibilidad politica. Se
recomienda ponerse en la piel de los destinatarios de la evaluacion y trabajar con
ellos, de forma anticipada las implicaciones politicas de cada recomendacion.

6. Poner especial cuidado en la redaccion de las recomendaciones, ya que se
pueden diluir en un lenguaje vago y obtuso. Se debe intentar evitar palabras que
confunda o distraigan del mensaje central.

7. Dedicarle suficiente tiempo a la redaccion de las recomendaciones, para
trabajarlas con los destinatarios y para comprobar su claridad, comprension,
caracter practico, utilidad y significado. Se insiste en que, a menudo, el problema
es que los evaluadores acaban haciendo las recomendaciones deprisa y corriendo,
sin dedicarle el tiempo suficiente para hacer un buen trabajo.

8. Desarrollar estrategias para que las recomendaciones se tomen en serio. Se
sugiere que el evaluador ayude a los decisores a tomar decisiones sobre las
recomendaciones con, por ejemplo, sesiones de trabajo que asignen
responsabilidades de seguimiento y fechas tope para la puesta en practica de
dichas recomendaciones.

3.4. El caréacter practico y aplicado a la accion: La preocupacion por la
utilizacién y el uso de la evaluacion

La preocupacion por la utilizacion y el uso de la evaluacién ha sido una constante

en la literatura especializada a lo largo de la evolucién de la disciplina, aunque para
algunos autores, como Monnier, “hicieron falta muchas desilusiones por parte de los
investigadores ante la poca atencién otorgada por los responsables politicos o por los
gestores a sus resultados (...), para que la cuestion de la utilizacion de los resultados se
planteara de forma clara” (Monnier, 1990-91: 142). Dada la naturaleza especifica de la
evaluacion, su exito no sélo se debe medir por el grado en que ésta contribuye al
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aumento o mejora del conocimiento sino, sobre todo, por el grado en el que ha
resultado valiosa para cubrir las necesidades especificas de informacion de un cliente,
destinatario o usuario particular. Esto hace que, necesariamente, se distingan diferentes
necesidades de informacion.

Efectivamente, una de las primeras consecuencias de esta preocupacion por la
utilizacion de la evaluacidn, ha sido la de esclarecer y clasificar los diferentes usos que
de una evaluacion pueden hacerse y las diferentes necesidades de informacién que
pueden cubrirse.

Los diferentes usos vienen determinados, en principio, por la funcién dominante
de cada evaluacién. Si la funcién principal es la mejora del programa o politica a
evaluar, el posterior uso vendra dado por dicha funcion y las necesidades de
informacion estaran determinadas por una perspectiva de desarrollo o mejora. Si la
funcion dominante es la rendimiento de cuentas, las necesidades de informacion
vendran determinadas por una perspectiva de accountability, en la que se necesitara
informacion que permita, sobre todo, hacer juicios generales sobre las
responsabilidades del programa. Finalmente, si domina la funcién de conocimiento o
enlightenment, las necesidades de informacion seran mas generales y la perspectiva de
uso estara mas determinada por los valores académicos.

Chelimsky, en su articulo Linking Program Evaluation to User Needs
(Chemimsky, 1987: 73) explora las relaciones entre 1) las funciones y los usuarios de
la evaluacidn, 2) los diferentes tipos de necesidades de informacién, 3) los diferentes
momentos del ciclo de vida de un programa o politica y 4) los diferentes tipos de
estudios de evaluacion. Resultante de este cruce de los cuatro aspectos mencionados, la
autora realiza una interesante tabla en la que expone las necesidades de informacién
para seis tipos de destinatarios gubernamentales de las evaluaciones (tomando como
modelo EE.UU., distingue tres en la rama ejecutiva y tres en la legislativa) y segun sea
una propuesta para un programa nuevo o un programa ya existente o recién ejecutado
(Chelimsky, 1987: 83-85).

Asi, para la funcidn referida a la formulacién de politicas (policy formulation) el
tipo de informacion requerida es referente a tres areas: informacion sobre el problema,
sobre los resultados de otros programas similares e informacion que permita la
seleccién de una alternativa sobre las otras. Para la ejecucién de politicas (policy
execution) se necesitard informacion referida a la implementacion del programa, a la
gestion y direccion del programa y a la informacion actualizada sobre el estado actual
del problema que se intenta solucionar Finalmente, para el propdsito del rendimiento de
cuentas (accountability) se necesita informacion sobre los resultados de un programa,
sobre si ha conseguido los objetivos propuestos y sobre los efectos (esperados e
inesperados). También los diferentes destinatarios o usuarios de la evaluacion van a
tener diferentes necesidades de informacion, dependiendo de sus funciones especificas,
propositos y nivel de responsabilidad: algunas seran comunes a todos y otras diferentes.
La capacidad para servir a diferentes usuarios, aunque deba intentarse, siempre se va a
ver constrefiida por la necesidad del evaluador de contestar a las preguntas precisas que
haya hecho el usuario principal (normalmente el cliente de la evaluacion). Las
necesidades de informacion van ser también distintas segun el tipo de programa o
politica y el momento del ciclo en el que se encuentre. Por ejemplo, va a influir la
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antigtiedad del programa (que sea nuevo o ya establecido) o si es aceptado o, por el
contrario, controvertido, o si es un programa caro o modesto. Finalmente, Chelismsky
distingue cinco actividades bésicas respecto al programa o politica a evaluar: 1)
planificar y racionalizar un programa y su evaluacion, 2) ejecutar y gestionar un
programa, 3) justificar la efectividad de la ejecucion y gestion, 4) demostrar la
efectividad de un programa y 5) medir el problema y el progreso del programa. Cada
una de estas actividades requiere de diferente informacion evaluativa.

Aunque las conclusiones concretas de Chelimsky son dificilmente aplicables de
forma directa a la situacion de Espafia, creemos que su idea de clasificar y relacionar
los cuatro factores anteriormente mencionados (funciones, destinatarios y necesidades
de informacion, momento de la politica y tipo de evaluacidn) puede ser especialmente
clarificadora y fructifera para analizar los procesos de utilizacion de las evaluaciones.

Ademéas de a la diferenciacion y clasificacion de los posibles usos de la
evaluacion, la preocupacion por la utilizacion también ha llevado a la identificacion de
elementos précticos facilitadores de dicha utilizacion en los procesos de evaluacion.
Asi, la literatura sobre uso y utilizacion de la evaluacion (Alkin, 1985; Joint
Committee, 1994; Patton, 1985, 1997; Shadish, Cook y Levinton, 1991) coincide en que
los evaluadores deben:

- tener en cuenta el contexto especifico de la evaluacion

- identificar los destinatarios (audiencias) de la evaluacién e implicarles
(especialmente a clientes y agentes criticos -stakeholders-) en el disefio de
la evaluacion

- mantener un fuerte y frecuente contacto y aportar resultados intermedios a
lo largo del proceso de evaluacion

- ajustar los informes a las necesidades de los destinatarios, usando una
variedad de formatos, incluyendo informes cortos Yy resimenes,
presentaciones orales y oportunidades para la interaccion

- presentar ilustraciones reales y concretas de los hallazgos

- presentar los resultados con una temporalidad adecuada a una variedad de
destinatarios

- usar un lenguaje simple y claro

Efectivamente, una respuesta tipica a esta preocupacion ha sido la atencion
prestada a los procesos de comunicacion de los resultados de evaluacion, incluyendo la
importancia de la elaboracion de un buen informe, legible y claro, y su seguimiento y
de otras formas alternativas de comunicacion. Un buen exponente de esta preocupacion
por el elemento comunicativo es la obra de Torres, Preskill y Piontek (1996). Una
consecuencia de esto es el aumento de responsabilidades en el papel del evaluador: la
responsabilidad del evaluador no acaba con la entrega del informe, sino que también
tiene responsabilidades de comunicacion, difusion y seguimiento de dicho informe. De
hecho, tiene todo el sentido esta preocupacion con los procesos de comunicacion ya
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que, segun demuestra una encuesta realizada a evaluadores profesionales de la
Asociacion Americana de Evaluacion (Torres, Preskill y Piontek, 1997), dichos
profesionales estaban s6lo moderadamente satisfechos con sus esfuerzos y resultados
en la informacion y comunicacién de resultados. Los dos impedimentos mas
mencionados para una buena informacion y comunicacion tenian que ver con la falta de
tiempo invertida en esta tarea, en primer lugar, y la complejidad politica y organizativa
en los procesos de evaluacion, por otro. Las razones mencionadas son: falta de claridad
entre los agentes criticos sobre sus necesidades de informacion, falta de respuesta ante
los esfuerzos por comunicar e informar, cambio de cliente o destinatario de la
evaluacion en mitad del proceso, situaciones muy cargadas politicamente, resistencia
ante los hallazgos negativos, caracteristicas de individuos particulares e interpretacion
errénea de los hallazgos.

Otros autores sefialan la necesidad de enfocar la totalidad del proceso de
evaluacion (y no sélo las fases finales) a la maximizacion de su uso o, al menos,
considerar la cuestion del uso desde el principio (Weiss, 1998: 324). EI maximo
exponente es Patton, quien elabora un modelo tedrico-practico que se Ilama,
precisamente “Evaluacion orientada a la utilizacion” (Utilization-Focused Evaluation).
Este modelo, ademas, se ha visto reforzado con los afios. La primera edicion de su libro
con el mismo titulo es del afio 1978. En 1997 publica una tercera edicién introduciendo
nuevos elementos y reforzando su enfoque. La evaluacion orientada a la utilizacion se
hace “con y para usuarios especificos e intencionados para usos especificos e
intencionados” (Patton, 1997: 23). Es decir, todo el proceso de evaluacion, desde su
disefio hasta su comunicacion esta enfocado a responder las preguntas necesarias a
determinados destinatarios identificados previamente. No sélo la utilizacion de la
evaluacion es su sentido ultimo, sino que la concepcidon general de los procesos
evaluativos debe estar subordinada a dicho fin.

Sin embargo, de forma paralela a esta preocupacion por la utilizacién, la
comunidad cientifica dedicada a la evaluacion, se ha ido haciendo més consciente y
realista sobre cudles pueden ser, realmente, los usos de las evaluaciones. De esta
manera:

* En la toma de decisiones sobre un programa o politica, la evaluacién es sélo uno
de los factores a tener en cuenta. Muchas otras variables, ademas de unos buenos
y utiles resultados de evaluacion, intervienen en la toma de decisiones. En primer
lugar, los resultados de la evaluacion deben ser aceptados como correctos y Utiles.
Después, hay que reconocer gque van a interactuar con lo que la gente ya cree
sobre el programa, sus valores y creencias sobre lo bueno y lo malo, sus propios
intereses y los intereses de la organizacion o estructura que lance el programa,
etc. (Weiss, 1998: 324).

 La utilizacién no siempre es directa e inmediata. Esta utilizacion directa e
inmediata si puede darse en ocasiones, sobre todo cuando hay buenas condiciones
(el tema no es polémico, implica pocos recursos o propone cambios para los que
existe un cierto consenso). Pero lo normal es que no sea asi, y que los cambios,
aunque se den, sean mas sutiles y graduales. Lo importante aqui es que, aunque
no se dé un uso directo, la evaluacién afecta la manera en la que la “comunidad
de programa o politica” (conjunto de personas afectadas o implicadas en un
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programa o politica) ve el mundo, es decir, la hace méas consciente (Weiss, 1998:
325).

* El uso de la evaluacién puede ser simbodlico (Palumbo, 1987: 25). Como y por
qué las organizaciones usan las evaluaciones es parte de como se utiliza la
informacion en general. La informacion se utiliza, sobre todo, con un valor
simbolico; los gestores de programas y politicas tienden a recopilar mas
informacion de la que necesitan y si la informacién es favorable tiene mayores
probabilidades de ser utilizada que si no lo es.

» Chelimsky (1998: 50) hace una reflexidn sobre la necesidad de reconsiderar el
concepto de uso. Para ella, la justificacion de la evaluacion debe ser menor en
cuanto al uso que se haga de sus resultados (aunque éste sea importante para la
mejora de la formulacion de politicas) que en cuanto a su éxito como proveedora
de informacion de interés puablico. Es decir, que ademéas de los intereses
particulares y especificos de los destinatarios especificos de una evaluacion, se
puede y debe pensar en el interés publico y general.

Hacerse conscientes de esta realidad ha derivado en una vision mas flexible de la
utilizacién de los resultados de la evaluacion. Se ha pasado de pensar que el uso de la
evaluacién consistia en el uso de los resultados para tomar decisiones a ser consciente
de unas mayores dimensiones en el concepto de uso. La evaluacion no solo puede y
debe servir para facilitar la toma de decisiones concreta respecto a un programa.
También puede contribuir al aprendizaje organizativo y de los grupos humanos, y su
utilidad puede ir méas alla del programa o politica concreta que evalla, no sélo respecto
al ambito o campo que toque, sino también respecto a los propios procesos de
evaluacion. Cada proceso de evaluacion puede y debe contribuir y ofrecer una
informacién atil sobre cédmo evaluar determinadas politicas en determinados contextos,
qué enfoques, perspectivas, metodologias y técnicas han sido adecuadas, etc.

En definitiva, se puede pensar en el concepto de uso de la evaluacion en un
sentido amplio. A este respecto, nos parece clara la definicion que hacen Torres,
Preskill y Piontek (1996: 2). Para ellas, el uso en evaluacion es cualquier consecuencia
o resultado de una evaluacion e incluye:

a) Los efectos de los mismos procesos de evaluacion, como una mayor
comprensidén y/o apreciacion de la evaluacion.

b) Una mayor comprension o nuevas perspectivas en una situacion,
programa u organizacion.

c) Las acciones que se llevan a cabo como resultado de una evaluacion.

En la misma linea, para Carol H. Weiss (1998b), bajo esta vision ampliada sobre
los usos de la evaluacion, se puede hablar de cuatro tipos de uso:

1) Uso instrumental: se usan los resultados para tomar decisiones.

2) Uso conceptual: se utiliza la evaluacion para cambiar la comprension de
lo que el programa o politica es, hace o pretende.
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3) Uso persuasivo: la evaluacion sirve para movilizar apoyos para conseguir
cambios necesitados en el programa.

4) Influencia en otras instituciones y eventos, méas alla del programa o
politica evaluada. Las conclusiones de una evaluacion pueden influir en las
redes de politica (policy networks) y en los profesionales, alterar
paradigmas de politica, y producir cambios en la agenda politica.

De esta manera, para Weiss (1998b: 27), ademas de utilizarse los resultados,
hallazgos y recomendaciones de un estudio de evaluacion, se usan las ideas y
generalizaciones extraidas de la evaluacion, el mismo hecho de evaluar (ya que la gente
en torno de un programa se hace mas consciente del mismo), el foco del estudio y las
medidas utilizadas, asi como el propio disefio de investigacion utilizado en el estudio
de evaluacion (ya que puede influir en las operaciones de programa).

Nos resulta especialmente interesante insistir en conceptualizar como uso de la
evaluacion los efectos que se pueden producir por el propio hecho de evaluar. Ya
hace afos se describio el efecto Hawthorne, por el que se demostrd que las personas
estudiadas que sabian estaban siendo observadas realizaban la tarea significativamente
mejor que las que no eran conscientes de estar siendo observadas®. Haciendo referencia
a las consecuencias positivas este efecto, se sabe que las personas que participan en un
proceso de evaluacién tienen mayores probabilidades de hacerse méas conscientes del
programa o politica y sus objetivos. Como Greene (1988) ha sefialado, los
profesionales que participan en definir y disefiar un proceso de evaluacion, comienzan
a pensar con mayor profundidad sobre lo que se esta tratando de conseguir. Puede que
esto incluso lleve a una mayor cohesion del equipo de profesionales a cargo del
programa. En definitiva, la evaluacion es reflexion y revision; el mero hecho de dar un
espacio formalizado para ello tiene efectos positivos en si mismos. Otros efectos
positivos del hecho de llevar a cabo una evaluacion pueden ser introducir una cultura
de rendimiento de cuentas o legitimar el programa en cuanto a que se manda un
mensaje sobre que se estan tomando las cosas en serio y hay algo que aprender del
mismo. Dependiendo del enfoque adoptado para la realizacion de la evaluacion, se
pueden obtener otros efectos colaterales. Por ejemplo, con los enfoques participativos
se ayuda a las personas en torno al programa evaluado a reflexionar sobre la préactica, a
pensar de forma critica y a preguntarse por qué el programa funciona como lo hace.
Con una evaluacion basada en la teoria, los profesionales deben analizar y hacerse
conscientes de las premisas subyacentes a su trabajo.

¢ Este efecto se describié por primera vez en 1939 por dos investigadores (Roethlisberger y Dickson, 39)
que pretendian hallar la intensidad de luz 6ptima para la productividad de unas obreras que trabajaban
con piezas eléctricas pequefias, en la planta de la Western Electric Company en Hawthorne. Constataron
gue cualquier cambio en la intensidad de la luz producia un aumento de la productividad. Concluyeron
que el hecho de pertenecer al grupo experimental y ser observadas significaba una sefial de atencién
personalizada de la empresa hacia ellas o hacia su bienestar personal.
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CAPITULO 2 ]
LA EVALUACION DE POLITICAS PUBLICAS
DESDE UNA PERSPECTIVA HISTORICA

INTRODUCCION

Aunque los origenes de la evaluacion de programas y politicas se sitlan en la
década de los afios cuarenta con la aparicion de los trabajos de Ralph Tyler, el
desarrollo de la misma como campo cientifico y profesional diferenciado es
relativamente reciente, ya que se ha producido realmente en los Gltimos treinta afios. A
pesar de esta juventud, la evaluacién ha sufrido una evolucion acorde con el contexto
historico en el que se ha desarrollado. Por lo tanto, se pueden reconstruir
histéricamente las propuestas realizadas por parte de cada autor e identificar algunos
factores que han influido en el desarrollo historico de la evaluacién de programas,
como, por ejemplo, el grado de institucionalizacion y consolidacion profesional de la
misma, que es distinto segln los paises, o la propia evolucion en el estudio y la
concepcion de los problemas sociales. Por lo tanto, en este segundo capitulo, se realiza
una breve historia de la evaluacion y se identifican los factores que han influido en su
desarrollo y evolucion. Ademas, se exponen los enfoques mas destacables que se han
ido proponiendo a lo largo del desarrollo de la evaluacién como campo cientifico
diferenciado. De esta manera, se analizan las cuestiones mas relevantes de cada
enfoque o autor, destacando los elementos que han sido mas utilizados en la teoria y la
practica de la evaluacion.

Una cuestion estrechamente relacionada con los enfoques y el desarrollo historico
de la evaluacion es la referida a las diferentes tipologias de evaluacion propuestas por
cada autor o perspectiva. A lo largo de estos afios de evolucion historica, se han
establecido multiples clasificaciones, identificAndose diferentes tipos de evaluacion
posibles. Después de un andlisis exhaustivo de las clasificaciones y tipologias
disponibles, resaltamos, en este segundo capitulo, las que, desde nuestro punto de vista,
aportan una mayor claridad conceptual y pueden traducirse de forma mas operativa a la
practica de la evaluacion de las politicas publicas. Ademas de las cuatro tipologias que
se proponen aqui como “basicas”, también se mencionan otras clasificaciones utilizadas
en la literatura especializada y se discuten otros tipos de evaluacién no incluidos en las
tipologias basicas anteriormente mencionadas, como son la evaluacion de la
evaluabilidad, y la metaevaluacion.

También dependiendo del enfoque de evaluacién propuesto, la definicion de
quiénes son los agentes criticos en la evaluacion de un programa o politica, asi como
cual debe ser el papel del evaluador, pueden ser muy diferentes. Una de las
caracteristicas de los contextos evaluativos es la presencia de diferentes personas o
colectivos que tienen algo que ver con el programa o la politica a evaluar y que, por lo
tanto, pueden estar implicados en o afectados por la evaluacion. La definicion de
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quiénes son estos agentes criticos o stakeholders y, sobre todo, la inclusion o no de los
mismos en el disefio de evaluacidn va a depender del enfoque que se adopte, siendo los
ultimos enfoques participativos y pluralistas los que hacen una definicion mas amplia
de agentes criticos y los que consideran clave la participacion de los mismos en la
evaluacion. En cualquier caso, cada enfoque suele dar prioridad a un tipo de
destinatarios de la evaluacién (patrocinadores, directores, gestores y profesionales,
usuarios, comunidad politica o cientifica, etc.). Asimismo se discute en este capitulo el
diferente papel que puede cumplir el evaluador dependiendo también de los diferentes
enfoques y estructuras institucionales en donde se produzca la evaluacion. De esta
manera, se describe el continuo cuyos extremos estarian representados, por un lado, por
el evaluador distanciado o despegado y, por el otro, por el evaluador comprometido o
apegado, y se identifican los diferentes tipos de evaluadores segln se encuentren en el
organigrama o staff de las organizaciones publicas, trabajen en una organizacion
externa especializada en evaluacion o formen parte de un proyecto de evaluacion.

Un tema de especial auge hoy en dia desde todos y cada uno de los enfoques de
evaluacion propuestos son las posibles implicaciones éticas relacionadas con la
préactica de la evaluacion. Efectivamente, en los Ultimos afios se le ha prestado mucha
atencion a las cuestiones éticas relacionadas con la evaluacion. Esta preocupacion, en
cierta Idgica, ha sido paralela al reconocimiento del caracter politico de la evaluacién -
y, por lo tanto, al poder que ésta pueda tener- y a la necesidad de que el evaluador
interactle en el contexto en el que debe intervenir. En este capitulo se analizan las
cuestiones éticas que se tratan de forma creciente en los manuales de evaluacion, asi
como la aparicion y desarrollo de codigos deontoldgico para evaluadores.

Finalmente, exponemos en el Gltimo punto de este capitulo, los aspectos que,
desde nuestro punto de vista, y una vez revisados los diferentes elementos que
componen el concepto de evaluacidn, son mas importantes en la construccion de un
posible modelo general para la evaluacién de las politicas publicas. El objetivo de este
apartado es ofrecer una vision general e integradora de las cuestiones y elementos
clave en la evaluacion de los programas y las politicas publicas.
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1. LA HISTORIA DE LA EVALUACION Y LOS DIFERENTES
MODELOS O ENFOQUES PROPUESTOS A LO LARGO DE LA
MISMA

El estudio de los diferentes enfoques o modelos de evaluacion propuestos a lo
largo de la historia de la evaluacion, ofrece una idea no sélo de las distintas propuestas
de los autores clave, sino también de la propia evolucion de la evaluacion como
actividad cientifica diferenciada. Esta evolucion, ademas, no es ajena al desarrollo del
propio andlisis de politicas publicas en general. Por ejemplo, existe un claro
paralelismo entre la superacion de los modelos racionales en el policy analysis (con la
aparicion de los modelos incrementalistas) a partir de los afios setenta y los enfoques de
evaluacion que reconocen y asumen la parte intuitiva de la misma.

En este apartado se pone en contexto la evaluacion como actividad cientifica
diferenciada, realizando una breve historia de la evaluacion y estudiando los factores
que inciden en su evolucion. Esto permite entender mejor las respuestas que los
especialistas han ido dando, proponiendo diferentes enfoques o modelos para entender
y practicar la evaluacion de programas. Posteriormente, se exponen las clasificaciones
de modelos propuestas por diferentes autores y el sentido de su estudio y, finalmente,
se discuten, de una forma sucinta y a grandes lineas, los modelos o enfoques mas
importantes en evaluacion de programas y politicas.

1.1. Breve historia de la evaluacion

La historia de la evaluacion de programas es relativamente reciente, ya que se
puede hablar de un campo que se ha desarrollado, en realidad, en los Gltimos treinta
afios. Cuando se estudian los origenes de la evaluacion de programas, hay que tener en
cuenta dos factores. En primer lugar, los intentos de utilizar los datos que
proporcionaban las investigaciones para comprender mejor los problemas publicos y la
conducta social y para formular politicas publicas mas inteligentes; en general tiene que
ver, con la idea de utilizar la ciencia para un mejor gobierno y direccion de los asuntos
publicos En segundo lugar, también influyeron los intentos de medir el aprendizaje, la
conducta y otros factores, como la inteligencia y la personalidad, de los individuos, a
efectos de clasificacion educativa (para la seleccién de alumnos para determinadas
fases o secciones de estudio) y psicoldgica (por ejemplo, para la seleccion de futuros
trabajadores). De hecho, muchos de los que luego serian especialistas en evaluacion de
programas, venian del mundo educativo y de la psicologia, de las ramas del diagnéstico
(se pasa del interés de medir determinadas caracteristicas o conductas de los individuos
a medir programas).
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En una breve historia de la evaluacion, Weiss (Weiss, 1998: 10-15) menciona
algunos estudios en el siglo XIX gue estan en el origen de la evaluacion de programas,
tal y como la conocemos hoy en dia, y que podrian ser etiquetados como evaluativos.
En 1833, un francés, Guerry, publica un estudio estadistico que intentaba demostrar
que la educacién no reducia el crimen. Poco después, en 1844, un colega suyo, Depuit
trata de establecer la utilidad de las infraestructuras pablicas (carreteras, canales, etc.),
haciendo célculos sobre hasta cudnto estaria dispuesta a pagar la gente por dichas
infraestructuras. En general, a finales del siglo XIX y principios del XX, se utilizaba la
ciencia social para documentar la dimension de los problemas y para identificar a la
gente afectada por dichos problemas. Entonces, estudiar el como se abordaban los
problemas y el éxito de dicho abordaje no tenia sentido ya que se suponia que los
remedios que se establecian iban a resolver los problemas, es decir, no se ponia en duda
que no fueran a hacerlo.

Los estudiosos en los ambitos de la educacion y la salud son los primeros que
empiezan a realizar estudios sistematicos sobre los resultados de su trabajo. En
EE.UU., Cabot en 1912 examina 3000 informes de autopsia y los compara con los
diagnosticos realizados previamente para evaluar la calidad de la diagnosis médica. En
1914, Codman intenta evaluar el desempefio de los cirujanos a través de la medicion
del estado de los pacientes después de dejar el hospital. Uno de los estudios mas
famosos en educacion en aquellos afios (1933) fue el “Eight-Year Study”, dirigido por
Ralph Tyler y en el que se comparaban los resultados en 15 institutos de secundaria
progresistas y 15 tradicionales. También en 1934, Palmer, de la Asociacion Americana
de Salud Infantil realiz6 un estudio sobre la efectividad de programas de salud en las
escuelas.

Seguimos haciendo una breve historia de la evaluacién, tomando sobre todo
como referencia a EE.UU., ya que éste ha sido el pais donde no s6lo se comienza a
desarrollar la evaluacion como actividad cientifica diferenciada, sino también uno de
los paises en los que existe un mayor grado de institucionalizacion de la evaluacion,
como veremos mas adelante.

En los afios 40, algunas fundaciones privadas comienzan a financiar evaluaciones
de programas sociales innovadores que ellas mismas habian puesto en marcha. Un
estudio famoso fue el del programa Cambridge-Somerville de jovenes trabajadores para
prevenir la delincuencia. En los afios 50, el Gobierno Federal reacciona, ante el
lanzamiento del Sputnik soviético y su consiguiente miedo a un posible analfabetismo
cientifico de los norteamericanos, financiando nuevos curriculos educativos (como el
Harvard Project Physics). Como consecuencia se realizan evaluaciones para
comprobar el éxito de dichos curriculos.

La Guerra Contra la Pobreza de mediados de los afios 60, supone el comienzo de
las grandes evaluaciones financiadas federalmente en Estados Unidos. También se dan
evaluaciones a gran escala en el nivel internacional, evaludndose, sobre todo,
programas de planificacion familiar en Asia, de nutricion y cuidado de la salud en
América Latina y de desarrollo agricola en Africa. También en EE.UU se desarrolla el
andlisis coste-beneficio (sobre todo, a través de la RAND Corporation y el
Departamento de Defensa) y otros métodos de analisis y evaluacion econdémica. Como
consecuencia de esta actividad, se comienzan a desarrollar todo tipo de métodos e
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instrumentos de evaluacion. Estos afios son, ademas, afios de gran optimismo y fe en la
ciencia.

El desarrollo y la institucionalizacion de la evaluacion en EE.UU. es una
consecuencia de las grandes sumas de dinero federal para esta actividad. Ya en los afios
70, la evaluacion era comun en todas las agencias federales norteamericanas. Se
establecen empresas y consultoras para llevar a cabo las evaluaciones financiadas
federalmente, los centros e institutos de investigacion universitarios asumen también
tareas de evaluacion y los institutos de investigacion y grandes empresas ya
establecidos se suman a la tarea evaluativa. Como comenta Weiss, en aquellos afios,
“muchos investigadores reinstrumentalizan sus habilidades para aprovecharse de las
nuevas corrientes de dinero” (Weiss, 1998: 13). Un punto algido para la evaluacion fue
la realizacion, en estos afios, de una serie de experimentos sociales para examinar ideas
y politicas innovadoras previamente a su aprobacion (uno de los mas famosos es el
Negative Income Tax Experiment). Se ponian en marcha experiencias piloto lo
suficientemente grandes como para que se dieran las condiciones reales; asi se suponia
que los resultados experimentales ayudarian a los formuladores de politicas a decidir si
se debian generalizar dichos programas. En aquel entonces, resultd, sin embargo, que
en el momento en el que estuvieron listos los resultados (eran grandes experimentos,
que requerian tiempo para su realizacion), el clima politico habia cambiado, y las
evaluaciones no resultaron tan utiles como se habia pensado en un principio.

En EE.UU. la evaluacion sigue creciendo hasta los afios 80, en los que la
administracion de Reagan corta drasticamente la financiacién para las nuevas
iniciativas sociales y los programas innovadores en el nivel federal (que era el tipo de
programas que generaba mayor movimiento de evaluacion). Hacia mediados de los 80,
y dados estos recortes en la financiacion disponible para los estudios de la evaluacion,
el panorama era pesimista: en la introduccion al Evaluation Studies Review Annual del
afio 1986, sus editores sefialaban que habia varios signos de que la evaluacién, como
actividad cientifica diferenciada, se estaba “desinstitucionalizando” (Cordray y Lipsey,
1987: 32). Aunque en los 90 se recupera parte de esa financiacion (U.S. General
Accounting Office, 1987), existe una tendencia general al “adelgazamiento” del Estado
Federal, y las politicas sociales (y por lo tanto, su evaluacion) se han situado mas al
nivel central y local.

Finalmente, resulta interesante hacer un resumen de cuéles son las tendencias en
la evolucion de la evaluacién de programas. Weiss (1998: 14) identifica cuatro
tendencias recientes en la evaluacion de programas y politicas:

- Existe una tendencia hacia estudios de evaluacion con dimensiones
menores. Es decir, se pasa de los grandes estudios a pequefios estudios de
evaluacion.

- Otra tendencia es hacia estudios que utilizan en mayor medida
metodologias de tipo cualitativo. Es decir se pasa de lo cuantitativo y
experimental a lo cualitativo, los estudios de caso y las metodologias
participativas. En cualquier caso cada vez hay una mayor aceptacion de
formas de investigacion que no estaban tan legitimadas anteriormente, y
una mayor flexibilidad en la utilizacion de diferentes enfoques
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epistemolodgicos, métodos y técnicas (Yin, 1997). En los ultimos afios, se
ha insistido, precisamente, en los beneficios y la conveniencia de utilizar
métodos mixtos (Greene y Caracelli, 1997).

- En EE. UU. se ha pasado de una predominancia de los estudios de
evaluacion en el nivel federal a una mayor localizacion de la actividad de
evaluacion en los niveles central y local.

- En los dltimos afios se han creado y desarrollado asociaciones
profesionales de evaluacion. Esto ha contribuido a un desarrollo paralelo de
la profesion de evaluador.

La consideracion de estas tendencias generales es una buena base para la
comprension de la propia evolucion de las diferentes propuestas y enfoques que se han
ido proponiendo. En definitiva, dadas estas tendencias es explicable, por ejemplo, la
proliferacion de enfoques de tipo pluralista y participativo y la atenuacion de los
modelos experimentales.

1.2. Factores que influyen en la evolucién de la evaluacion y en la propuesta de
modelos o enfoques: grado de institucionalizacion y consolidacion profesional y
evolucion en la concepcion y estudio de los problemas sociales

Uno de los factores que ha influido claramente en el desarrollo de la evaluacion
ha sido el grado de institucionalizacion y consolidacion profesional de la misma, que
ha sido diferente en cada pais (Rist, 1990; Ballart, 1993).

La evaluacion se produce principalmente en los paises en los que existe un
desarrollo importante de politicas de bienestar social (EE.UU., Canada, Alemania,
Suecia y Gran Bretafia) y en los organismos internacionales (en general en la ONU y
especialmente en el Banco Mundial, OMS, FAO y UNESCO) especialmente en
aquellos dedicados a programas de ayuda internacional (Ballart, 1993: 209). El pais con
un mayor nivel de institucionalizacion es, sin duda, EE.UU., en donde existe una
politica de evaluacidn sistematica de las politicas y los programas publicos y en donde
la funcion de evaluacion estd normalizada en el sistema politico-administrativo a través
de unidades especializadas, tanto en el nivel ejecutivo (existen estructuras de
evaluacion en los departamentos y agencias publicas que gestionan programas
sociales), como en el nivel legislativo (General Accounting Office, Congressional
Research Service, Congressional Budget Office y Office of Technological Assessment).
En los paises europeos se produce una evaluacion ad-hoc, en relacién con demandas
especificas y no alcanza todavia el caracter de una funcion asumida como propia por
las instituciones (Ballart, 1993: 209-211). En el caso concreto espafiol en el que el
grado de institucionalizacion es muy bajo, Ballart (Ballart, 1993: 221-2) sefiala cuales
son los posibles factores del retraso:
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1) la incorporacion de Espafia a las nuevas politicas de intervencion social
Ilega en momentos de crisis econdmica,

2) el sistema parlamentario espafiol — en los niveles central y autonémico-
tiende a limitar la funcién de control del Parlamento ya que se basa en una
fuerte disciplina de partido,

3) el Tribunal de Cuentas y sus homdlogos en el nivel autonémico limitan
su papel al de supervision de las cuentas publicas de acuerdo con las leyes
de presupuestos y otras aplicables (aunque en teoria deberian examinar la
eficacia y eficiencia de la actuacion de los organismos publicos),

4) el numero de profesionales con habilidades evaluativas es escaso
(tampoco existen programas de formacion especificos para ello)*, y

5) a pesar del avance en estos Ultimos afios, los sistemas de formacion
internos son débiles, la disponibilidad de datos en general todavia es escasa
y las bases de datos no se han construido desde una perspectiva de
evaluacion.

Uno de los efectos de un alto grado de institucionalizacion es, l6gicamente, un
mayor grado de consolidacion profesional. La consolidacion profesional de una
disciplina se puede medir a través de una serie de factores como el desarrollo de
programas académicos superiores dedicados a la formacion de profesionales, la edicion
de publicaciones periddicas especializadas, la existencia de asociaciones profesionales
y la presencia de un mercado de trabajo con un cierto “volumen de negocio” con
empresas, agencias consultoras e institutos de investigacion, ademas de profesionales,
dedicados y pagados por ello (Ballart, 1993: 211; Bustelo, 1998: 152). Paralelamente al
grado de institucionalizacion, la consolidacion profesional es también especialmente
elevada en EE.UU., aunque empieza a haber algunos signos de consolidacion en
Europa en los Gltimos afios (creacion de asociaciones de evaluacion nacionales -como
la britanica, la alemana y la italiana- y europeas -Sociedad Europea de Evaluacion-y la
publicacion de algunas revistas especializadas -como por ejemplo, Evaluation).

El segundo factor que influye en la evolucion de la evaluacion como actividad
cientifica diferenciada y en la propuesta de modelos y enfoques es la propia evolucion
en el estudio y la concepcion de los problemas sociales.

A principios de la década de los afios sesenta, existia, en EE.UU. una gran
confianza en la capacidad del gobierno para afrontar los problemas publicos. Los
liberales pedian reformas de acuerdo con el principio de igualdad y creian que el
Gobierno Federal debia ser el principal artifice de las mismas. En 1964, con el ascenso
de Johnson al poder y la mayoria demdcrata en las dos cdmaras, se lanzan los grandes

! Comienza a haber algunas timidas excepciones. En la Universidad Complutense, por ejemplo, se
imparti6é durante los cursos 1998/99 y 1999/2000 un Experto en Evaluacion de Proyectos, Programas y
Politicas de Cooperacion al Desarrollo organizado por el Instituto Complutense de Desarrollo y
Cooperacion (IUDC-UCM). Este Experto, sin embargo, se ha reconvertido en el curso 2000/01 en un
Experto en Gestion del Ciclo de Proyecto que, aunque incluye una parte importante de evaluacién, ya no
tiene el caracter especifico de las dos primeras ediciones.
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programas Great Society y War on Poverty que significan una amplia y audaz reforma
social que fomenta mucha investigacion y evaluacion. Las medidas y programas se
basaban, supuestamente, en decisiones racionales respaldadas cientificamente. Como
comenta Aguilar Villanueva “Este aire intelectual, técnico, de las politicas reformistas
contribuyo a aumentar la confianza en la capacidad del gobierno. ‘Gran sociedad’ y
‘Guerra a la pobreza’ eran politicas no sélo legitimas, justas, sino correctas. (...) Esa
actitud explicara la magnitud del escepticismo posterior en el gobierno” (Aguilar, 1996
(4%): 25).

Efectivamente, en la década de los afios setenta los resultados fueron
desalentadores para los politdélogos ya que fueron conscientes de que los problemas
publicos rebasaban por mucho las politicas publicas. La “potencia” de las politicas
publicas no era tanta como se esperaba para resolver problemas. Las investigaciones y
evaluaciones realizadas en aquella época, incluyendo los pesimistas primeros estudios
de implementacion, fueron socavando la esperanza en la capacidad del gobierno como
el agente de la gran reforma social, ademas de la credibilidad en las posibilidades de la
ciencia.

(Los estudios de implementacién) demostraban que la promulgacién de leyes
buenas o el buen disefio (cientifico-tecnoldgico) de un programa gubernamental
no eran condiciones suficientes para el éxito efectivo de una politica (...). Mas
aun. el proceso de implementacion fue también la ocasion para descubrir la
inconsistencia de muchas relaciones causales espurias que la legislacion y el
programa de gobierno habian incorporado, confiando en los teoremas de la
economia, la sociologia, la pedagogia, la ciencia politica, el urbanismo. Las
conexiones causales entre fendmenos, contempladas por teorias, modelos y
tecnologias, o simplemente no sucedieron o tuvieron lugar en formas imprevistas,
con un cortejo de consecuencias secundarias indeseadas™ (Aguilar, 1996 (49):
26-27).

Este proceso es paralelo a ser consciente de que las grandes evaluaciones de los
grandes programas sociales, bajo un paradigma estrictamente positivista-
experimentalista no resultaban Utiles para la mejora de las politicas reales. ¢Qué habia
que evaluar pues? De esta manera, se comienzan a desarrollar enfoques que enfatizan la
evaluacion de los procesos, los contextos, los pequefios resultados, algo que ayudara a
ir tanteando y comprendiendo mejor el abordaje posible y real de los problemas
sociales y no tanto algo que pudiera dictaminar la resolucién masiva, directa y final de
los problemas que, ademas, estaba claro que no se conseguia. Esta pérdida general de la
ingenuidad y la fe ciega en la aplicabilidad directa de la ciencia, asi como el
reconocimiento de la complejidad de los procesos politicos que intervienen e una
politica publica son también factores importantes para entender la evolucion y el
desarrollo de las propuestas tedrico-préacticas en el campo de la evaluacion.
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1.3. Las diferentes clasificaciones de modelos o enfoques y el sentido del estudio de
los mismos

Los modelos que aqui se resefian, mas que modelos tedricos son grandes
enfoques o aproximaciones sobre como concebir y enfrentar la evaluacién de
programas o politicas; en muchos casos, se trata de propuestas tedrico-practicas para
realizar estudios de evaluacion. El sentido de su estudio y exposicion en este trabajo
estriba en ofrecer un marco general de los enfoques mas importantes en evaluacion,
entender cual ha sido la evolucion de las diferentes propuestas y, finalmente, estar en
condiciones de extraer conclusiones sobre cuales enfoques pueden resultar los méas
adecuados para la evaluacion de las politicas de igualdad de género.

Se han ofrecido diferentes clasificaciones de los modelos para su exposicion. Asi,
Ballart (1992) sefiala dos grandes bloques: La evaluacion clasica por objetivos y la
evaluacion pluralista. Monnier (1990-91 y 95) distingue entre cinco grandes familias de
enfoques: el enfoque por los OBJETIVOS, por los EFECTOS, por la FORMA EN
QUE EL PROGRAMA SE PUSO EN PRACTICA, por los PROCESOS vy por los
ACTORES SOCIALES. Vedung (1997) distingue tres grandes bloques: modelos de
efectividad, econdémicos y profesional (de revision de pares o colegas). Los modelos
econdémicos los divide, a su vez, en modelos de productividad y de eficiencia (coste-
efectividad y coste-eficiencia) y los de efectividad los divide segun el elemento en el
que hacen més énfasis: metas, resultados, cliente y participacion (ver tablas ).

Una de los trabajos mas interesantes respecto a la exposicion de diferentes
modelos o enfoques en evaluacion, es la que realizan Shadish, Cook y Levinton (1991)
en su obra Foundations of Program Evaluation, ya que basan dicha clasificacion en los
fundamentos tedéricos de cada uno de los autores propuestos (Scriven, Campbell, Weiss,
Wholey, Stake, Cronbach y Rossi). Estudian a fondo estos autores y extraen sus
“teorias” respecto a cinco aspectos o componentes de la evaluacion de programas:

- la programacion social (cémo se desarrollan, mejoran y cambian los programas
y politicas sociales, especialmente lo relacionado con los problemas sociales),

- la construccion de conocimiento (la forma en que los investigadores aprenden
sobre la accion social,

- la valoracion (la forma en que los valores se adhieren a las descripciones de los
programas),

- el uso del conocimiento (la forma en la que la informacion de las ciencias
sociales, incluida la evaluacion, se usa para modificar programas y politicas), y

- la préctica de la evaluacion (las tacticas y estrategias que los evaluadores
siguen en su trabajo profesional, especialmente dadas las limitaciones que encuentran.

Asi, clasifican las teorias en: 1) Teorias del estadio uno, que son las que intentan
traer la verdad a la resolucion de los problemas sociales, y en las que incluyen a
Scriven (“La ciencia de valorar”) y a Campbell (“El metod6logo de la sociedad
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experimentadora™), 2) Teorias del estadio dos, que son las que generan alternativas que
enfatizan el uso y el pragmatismo, y en las que incluyen a Weiss (“La relacién entre
evaluacion e investigacion de politicas”), a Wholey (“La evaluacion para la mejora de
los programas”™) y a Stake (“La evaluacidon sensible y los métodos cualitativos™). 3) Por
ultimo, las teorias del estadio tres son las intentan integrar el pasado, y en ellas
incluyen a Cronbach (“El disefio de la evaluacion funcional para un mundo de
acomodacion politica”) y a Rossi (“Las evaluaciones extensas, a medida y dirigidas por
la teoria. Un abanico de opciones”).

Otra de las clasificaciones clasicas es la realizada por Stufflebeam y Shinkfield
(1987), en la que distinguen entre pseudoevaluaciones, cuasievaluaciones y
evaluaciones verdaderas. Las pseudoevaluaciones representarian usos perversos de la
evaluacion (investigaciones encubiertas y de relaciones publicas), las cuasievaluaciones
estarian determinadas por su vision parcial y por la ausencia del elemento valorativo, es
decir, en ellas se contestan a una serie de preguntas pero no se evalta el valor o mérito
de algo. Los dos enfoques que los autores consideran cuasievaluaciones son las
evaluaciones de objetivos y los estudios experimentales. Finalmente las evaluaciones
verdaderas examinan el valor o mérito de algo y en su trabajo exponen los estudios
orientados a la toma de decisiones, estudios centrados en el cliente, los estudios de
politicas y los estudios orientados hacia el consumidor.

En nuestra exposicion de modelos o enfoques se toma como base esta Ultima
clasificacion, aunque se afiaden otros modelos o enfoques propuestos en los Gltimos
afios. Para cada enfoque hablamos de los autores pioneros y los mas representativos, es
decir, los que han tenido una mayor influencia y son mas citados en el ambito de la
evaluacion de programas y politicas. De esta manera, proponemos exponer de forma
sintética o sucinta las principales caracteristicas de los siguientes enfoques:

- Enfoque de evaluacion por objetivos

- Enfoques experimentales de evaluacion

- Enfoques orientados a la toma de decisiones
- Enfoque centrado en el cliente

- Enfoque centrado en el consumidor

- Enfoque orientado a la utilizacion

- Enfoques participativos

Como ya se ha mencionado anteriormente, se exponen los modelos o enfoques
que han tenido eco -y siguen teniendo en muchos casos- en la teoria y la préactica de la
evaluacion de programas y politicas. La exposicion de enfoques sigue un cierto hilo
historico, explicandose en altimo lugar las propuestas mas recientes. Para cada enfoque
se presentan, de forma escueta, sus presupuestos basicos, sus contribuciones mas
representativas al campo de la evaluacién, asi como algunas de sus fortalezas y
debilidades para la practica evaluativa.
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A. Enfoque de evaluacién por objetivos

Este es el primer modelo que se propone en el ambito de la evaluaciéon de
programas, y se debe a Ralph TYLER que desarrolla su modelo en 1942 (Smith y
Tyler, 42), a partir del Eight-Year Syudy. A Tyler se le considera uno de los precursores
en materia de evaluacion (Monnier, 1990-1991) y el padre de la evaluacién sistematica
de programas (Stufflebeam y Shinkfield, 1987). Su influencia ha sido muy grande
durante mucho tiempo y su modelo de evaluacién, basado en los objetivos, domina el
campo de la evaluacién hasta bien avanzados los afios 60 y extiende algunos coletazos
hasta practicamente nuestros dias, en los que no es extrafio encontrar algunos estudios
de evaluacion con este enfoque.

Tyler define la evaluacion como el proceso en el cual se comprueba si existe una
congruencia entre objetivos y resultados, es decir, su modelo pretende ofrecer una
marco de analisis para saber hasta qué punto se cumplen los objetivos. Tyler desarrolla
su modelo en el dmbito educativo y tiene mucha importancia entonces, ya que
trasciende la concepcién de la evaluacion de los logros de los alumnos para proponer
una evaluacién del curriculo educativo, concibiéndola como parte del desarrollo de la
planificacion educativa. Como ya se ha comentado, el modelo de Tyler va més alla del
ambito educativo y se convierte en el modelo dominante de la evaluacion de programas
en general. Durante mucho tiempo se sostuvo la idea de que evaluar un programa o
politica consistia en saber si se habia cumplido y hasta qué punto, los objetivos
propuestos en su formulacion.

Este modelo presupone que existen objetivos claros, precisos y medibles con los
gue se pueden relacionar los efectos, considerados asimismo medibles. Una de las
mayores criticas recibidas es que, la mayoria de las veces los objetivos de los
programas Yy las politicas son generales o ambiguos y, en muchas ocasiones,
incoherentes y hasta contradictorios. Este enfoque, ademas, pretende y necesita traducir
en términos operativos, racionales y jerarquizados los objetivos como paso previo a su
evaluacién. Esto ha condicionado, durante mucho tiempo, el concepto de
“evaluabilidad” de un programa o politica y se han desarrollado mecanismos y técnicas
para medir y aumentar dicha “evaluabilidad”. Incluso suponiendo que una cierta
“evaluabillidad” existen una serie de limitaciones técnicas importantes, ya que no todos
los objetivos son igualmente precisos, claros y medibles. Esto produce, y de hecho ha
producido, un proceso de filtracion en el se escogen los objetivos mas facilmente
reducibles a términos observables y operativos, de manera que puedan ser medibles.

También presupone este enfoque que la fase de ejecucion de un programa o
politica reproduce fielmente lo planificado previamente, cuando, sin embargo sabemos
que la puesta en practica de un programa difiere en menor o mayor medida y de forma
inevitable del dispositivo inicialmente previsto (Monnier, 1990-1991: 133).

2 Se trata en mayor profundidad esta cuestién de la evaluabilidad en el punto referente a tipos de
evaluacion.
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Otra critica posible a este modelo es que concibe la evaluacion de una manera
terminal, tendiendo a medir el éxito o fracaso final, y que da sélo una idea parcial del
programa o politica evaluada. Cuestiones sobre la adecuacion y pertinencia de los
objetivos propuestos y sobre la operatividad y funcionamiento de los programas,
incluyendo la eficiencia con la que se gestionan los recursos quedan fuera de este
modelo.

B. Enfoques experimentales de evaluacion

El enfoque experimentalista de la evaluacion se basa en la aplicacion de las reglas
de la investigacion experimental que pretende contrastar hipétesis previamente
formuladas y establecer lazos causales entre variables previamente definidas. El
investigador-evaluador manipula y controla las variables, de forma que se puedan
establecer dichas relaciones de causa-efecto.

Bajo este enfoque se propone la aplicacion de disefios experimentales o, en su
defecto, cuasi-experimentales. Una de las obras méas importantes para este enfoque es la
de Campbell y Stanley (63), no especifica del campo de la evaluacion sino de la
metodologia de las ciencias sociales en general. En esta obra, los autores proponen una
serie de disefios cuasi-experimentales que permiten el control de las variables
estudiadas (a base sobre todo de mediciones mdltiples y utilizacion de grupos no
equivalentes), aun cuando no se cuente con alguna de las condiciones necesarias para
los estudios estrictamente experimentales (especialmente la asignacion aleatoria de
sujetos a los grupos experimentales y de control y la asignacion aleatoria de tratamiento
0 no -experimental y control- a los grupos). La obra de Campbell y Stanley representa
un hito importante, ya que “suaviza” las condiciones en las que se puede llevar a cabo
una evaluacion.

El autor mas representativo de este enfoque es Edward Suchman y su enfoque
cientifico de la evaluacién. Suchman (67) distingue entre “evaluacién” (proceso de
juzgar el mérito o valor de alguna actividad) e “investigacion evaluativa” (uso
especifico del método cientifico-experimental para realizar dicho proceso). Este autor
se define claramente por la investigacion evaluativa que, segun él, no utiliza una
metodologia especifica sino que debe aproximarse al maximo al método cientifico
experimental. Aunque Suchman reconoce que en los estudios de evaluacion hay que
tener en cuenta una serie de consideraciones y problemas practicos que no son tan
importantes en investigacion bésica, cree que los evaluadores son basicamente
investigadores que deben hacer un balance entre el método riguroso que deben aplicar
y la situacion préctica en la que deben actuar.

Para Suchman, la evaluacion no mide directamente el fenémeno a estudiar sino
indices del mismo, de manera que se pueden dar toda una serie de fuentes de variacion
sistematica. Por eso, los problemas de validez y fiabilidad son sumamente importantes
y hay que intentar controlarlos. El autor distingue siete tipos de validez en el proceso
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evaluativo (de proposicion, de instrumento, de muestreo, de observador, de sujeto, de
administracion y de analisis) y cinco de fiabilidad (de sujeto, de observador, de
situacion, de instrumento y de procesamiento). También hace una clasificacion y
sistematiza las diferentes categorias de efectos: esfuerzo (cantidad y calidad de la
actividad que se da en un programa), realizacion (resultados del esfuerzo), adecuacion
de la realizacion (si la realizacién ha sido adecuada a las necesidades), eficiencia (si
hay una proporcién en cuanto al esfuerzo) y proceso (explicaciones de las razones de
los hallazgos).

Entre las ventajas de este enfoque se encuentra haber ampliado la concepcion
tyleriana de la eficacia, ya que también se propone determinar las razones de los éxitos
y los fracasos y de descubrir los principios subyacentes a un programa exitoso.
También establece relaciones causales y controla variables, de forma que es mas dificil
la manipulacion externa. De hecho, para los defensores de este enfoque la evaluacion
experimental puede controlar y dejar de lado el contexto politico de los programas y
politicas evaluadas.

Entre las muchas criticas que ha recibido este enfoque, esta la idea de que el
método cientifico-experimental (o aproximaciones al mismo) no es aplicable en
muchas situaciones evaluativas. Muchas veces por acercarse a este método se sacrifican
aspectos importantes en la evaluacion, como son, tener una vision parcial del programa
evaluado y emplear mucho tiempo en la investigacion, de manera que la informacién
Ilega demasiado tarde para ser realmente Util. Efectivamente, este enfoque pretende el
control de variables. En una situacion tan compleja como es un programa o politica
publica, o bien sélo se estudia una pequefia parte o0 componente del mismo, haciendo
caso omiso de los restantes, o bien se hacen grandes estudios que permitan el control de
un namero alto de variables. Este tipo de grandes estudios tiene una alta probabilidad
de no resultar operativos ni Utiles, ya que son muy caros y llevan mucho tiempo. Por
otro lado, los defensores de este enfoque estan mas preocupados por la metodologia de
investigacion, es decir, por conseguir un estudio fiable, valido y representativo que en
que esa investigacion evaluativa arroje una informacion til para el programa evaluado.
Ya se ha comentado anteriormente la conveniencia de distinguir entre evaluacion e
investigacion, procesos que deben ser complementarios pero, desde nuestro punto de
vista, claramente diferenciados.

C. Enfoques orientados a la toma de decisiones

Como reaccion a los enfoques anteriores, una serie de autores desarrollan sus
perspectivas de evaluacion desde un punto de vista mas pragmatico, enfatizando el uso
y la utilidad de la evaluacién para la toma de decisiones en el programa o politica
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evaluada. Como representantes de este tipo de enfoques se pueden mencionar, entre
otros, a Cronbach®, Stuffleabeam y Weiss.

Una fortaleza de este enfoque es que anima a los profesionales y a las
instituciones y organizaciones a usar la evaluacion de forma continua y sistematica. La
evaluacion sirve realmente para la toma de decisiones porque se enfoca hacia dicho
proceso. También representa una forma en la que dichos profesionales se hacen
responsables y pueden explicar las decisiones tomadas en el desempefio de su trabajo.
Sin embargo, una posible limitacion es que la colaboracion que se requiere entre
evaluador y tomador de decisiones puede hacer que haya resultados sesgados.

Lee J. Cronbach ha sido uno de los autores mas prolijos en el campo de la
evaluacion. Se puede considerar que marca un hito en el momento en el que publica en
1963 un articulo (Course improvement through evaluation) y en el que expone que el
enfoque tyleriano no es suficiente. Al igual que Tyler, Cronbach se inicia a través de la
evaluacién educativa aunque a lo largo de los afios expande su filosofia a la evaluacién
de programas en general. Buenos exponentes de la misma son sus obras de 1980
(Toward the Reform of Program Evaluation) y de 1982 (Designing Evaluations of
Educational and Social Programs).

Ya en 1963, Cronbach sefiala que la evaluacion sirve, sobre todo, para mejorar
los programas y las asignaturas. De esta manera la evaluacion se convierte en algo
fundamental para el desarrollo de los curriculos educativos, siendo la herramienta que
permite recoger y utilizar informacién que ayuda a tomar decisiones sobre los
programas educativos. En su version posterior, la evaluacion es un elemento necesario
para la mejora de los programas llegando a ser una instrumento que, en ultima
instancia, ayuda a desarrollar las politicas sociales y educativas. También introduce en
dicho articulo la importancia de una evaluacién formativa que describa (y no mida
necesariamente) los cambios y los resultados del programa, se fije en los efectos
colaterales e identifique los aspectos que necesitan revision.

Para Cronbach, la evaluacion debe estar bien planificada para que resulte
provechosa y el mejor disefio es el que promete aumentar el beneficio social a partir de
la evaluacion. También debe tener una capacidad de respuesta flexible ya que las
preocupaciones de la comunidad a la que sirve son cambiantes. Por esta razén, aunque
la evaluacion ha de ser realista, cientifica y razonada, debe también penetrar en el
pensamiento de la comunidad y de los interesados en la evaluacion. El evaluador es,
por lo tanto, una especie de profesor que ayuda a hacer y contestar preguntas buenas y
apropiadas a cada situacion; por lo tanto, trabaja en equipo con los responsables del
programa.

Cronbach trata de integrar los enfoques “cientifico” y naturalista. Para él, la
evaluacién da lugar a todo tipo de investigacion y se pueden utilizar ambos enfoques,
dependiendo de la naturaleza del estudio. Mas que una eleccién de enfoque, propone

% Shadish, Cook y Levinton (91) clasifican a Cronbach en las teorias del estadio tres que son las
integradoras. Sin embargo, el primer Cronbach (63) insiste en la idea de la mejora de los programas a
través de la evaluacion.
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dar el balance adecuado entre los dos estilos a cada situacion evaluativa o a cada
pregunta de evaluacion. Para seleccionar las preguntas de evaluacién adecuadas
propone una primera fase divergente, de apertura y una posterior fase convergente en la
que se establecen prioridades. Para el establecimiento de prioridades propone guiarse
por dos factores: el grado de incertidumbre de una pregunta (a mayor incertidumbre
respecto a la respuesta, mas prioridad se debe otorgar a la pregunta) y el grado de
influencia (que define como el peso relativo que tiene dicha pregunta en el proceso de
toma de decisiones que afectan al programa evaluado).

La evaluacion debe indicar lo que se espera si un determinado plan de
intervencion se adopta en un cierto tipo de situacién. Asi, las conclusiones pueden
llegar a ser predicciones sobre la reaccion de los clientes, el programa, el cambio
institucional, etc. Atendiendo a este caracter predictivo de la evaluacion, Cronbach
define los siguientes elementos: unidades (individuos o clases sobre los que se realiza
la investigacion), tratamientos (cualquier tipo de accion), operaciones de observacion
(impresiones o datos que se recogen antes, durante y/o después del tratamiento, a través
de las cuales se pone de relieve sus efectos en las unidades) y el contexto o setting en el
que estan inmersas las unidades. Utilizando estos cuatro elementos habla de “utos”,
“UTOS” y “*UTOS".

- El simbolo “utos” se refiere a la muestra de unidades, tratamientos,
observaciones y contexto que participan en un estudio.

- “UTOS” se refiere a la poblacion de unidades, tratamientos, observaciones y
contextos realmente representada en la muestra observada. El disefio ideal es el
que define UTO y selecciona un uto que lo representa. Asi, U es la poblacion y u
la muestra; T es el tratamiento a seguir y t el que realmente se experimenta; O es
el universo de todas las posibles observaciones y o son las que hemos realizado.

- el “*UTOS” se define como el campo de aplicacion. La evaluacion debe
permitir la extrapolacion de lo observado a las circunstancias de los *UTOS, que
representan lo que interesa, lo aplicable. La generalizacion a los *UTOS es la
funcién principal de la evaluacién, permitiendo la transferencia de conocimiento
a diferentes contextos, momentos y programas.

Finalmente, para Cronbach es importante la transmision de los resultados de la
evaluacion. La utilidad de la misma depende del grado en el que las personas que
toman decisiones asumen sus resultados y consideran posible la aplicacion de las
recomendaciones. Esto debe tenerse en cuenta desde los primeros pasos de la
evaluacion. El informe de los resultados no tiene por qué ser un informe escrito. Segun
Cronbach, el informe méas potente puede ser una conversacion informal. En cualquier
caso es importante hacer informes para una comunidad amplia, resaltando los aspectos
que interesan a cada uno de los sectores implicados.

Daniel L. Stufflebeam forma parte del Comité Phi Delta Kappa que se retne en
1969 para evaluar el estado de la cuestion en evaluacion educativa y ofrecer algunos
consejos a la hora de realizar evaluaciones. Este Comité dictamina que la evaluacion
estd “enferma” (escepticismo, falta de directrices, “sindrome de las diferencias no
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significativas”, etc.) y decide que hay cinco cuestiones que hay que tener en cuenta: 1)
hay que redefinir la evaluacion, 2) la toma de decisiones esta integramente relacionada
con la evaluacién, 3) la evaluacion no puede estar exenta de valores, 4) existen
diferentes niveles de evaluacion porque existen diferentes clases de publico que
necesitan informacion distinta y 5) hay que distinguir entre evaluacion e investigacion.

La evaluacion queda redefinida, entonces, como el proceso de delinear, obtener y
ofrecer informacion descriptiva y valorativa sobre el valor (capacidad de respuesta a las
necesidades) o mérito (calidad) de los objetivos de un programa, su disefio, ejecucion e
impacto para guiar la toma de decisiones, controlar responsabilidades y promover
entendimiento sobre el fendmeno evaluado. Stufflebeam asume la redefinicion de la
evaluacién como un proceso para ofrecer informacion que pueda resultar Gtil para la
toma de decisiones, y desarrolla lo que él mismo bautiza como el modelo CIPP. Este
modelo identifica 4 tipos de evaluacion:

Evaluacion del Contexto: pretende identificar el contexto institucional, los
destinatarios de un programa o politica y evaluar sus necesidades y problemas.
Ayuda a desarrollar objetivos que sean coherentes con las necesidades y, en
general, ayuda a tomar decisiones sobre metas y objetivos y a ofrecer una base
para juzgar los resultados.

Evaluacion del Input: su objetivo es valorar la capacidad del sistema para llevar
a cabo las estrategias planteadas con los recursos dados. Identifica y valora el
mérito de proyectos alternativos y ayuda a disefiar los programas y a dar forma a
las propuestas y proyectos. Sirve para tomar decisiones sobre la estructuracion
del programa: identificacion de fuentes de apoyo y disefio de estrategias y
procedimientos. Ofrece una base para juzgar la ejecucion o implementacion del
programa.

Evaluacion del Proceso: pretende identificar y pronosticar, durante el proceso,
los fallos de la planificacion y describir y juzgar los aspectos del procedimiento
con el que se esta llevando a cabo el programa. Ayuda a guiar la realizacion del
programa y sirve para tomar decisiones sobre la ejecucion del mismo. Ofrece una
base l6gica sobre el proceso real y que servira posteriormente para interpretar los
resultados.

Evaluacion del Producto: su principal objetivo es evaluar los resultados y
relacionarlos con los objetivos y las informaciones sobre el contexto, el input y el
proceso, para interpretar su valor y su mérito. Ayuda a tomar decisiones sobre
continuacién, terminaciéon o modificacion de los programas y a presentar
informacion sobre los efectos de los mismos (intencionados o no, positivos y
negativos).

Bajo una perspectiva sistémica, este modelo es una estrategia para la mejora de
sistemas y evaluar significa obtener y utilizar feedback sisteméaticamente, de manera
que se convierte en una herramienta ara ayudar a que los programas funcionen mejor
para las personas a las que intentan servir. La evaluacion cumple un papel crucial en la
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estimulacion y planificacion de cambios en una institucion (debe formar parte integral
del funcionamiento cotidiano de la misma).

En la planificacion del disefio de una evaluacion hay que ser flexibles, ya que la
dinamica de la misma hace dificil prever con exactitud cuales van a ser las necesidades
especificas de informacion. Esta contradiccion (necesidad de planificacion pero
también de flexibilidad) es facilmente resoluble asumiendo el disefio como un proceso
en el que hacer revisiones periodicas para una readaptacion y adecuacion a la realidad
del mismo.

Finalmente, Stufflebeam preside el Joint Committee on Standards for
Educational Evaluation en sus primeros afios y su influencia es crucial para la
elaboracion de las Normas para la Evaluacion de Programas en su primera edicion
(Joint Committee, 1981), que marcan un hito para el desarrollo y consolidacién de la
evaluacion como actividad cientifica diferenciada (Bustelo, 1999).

Las aportaciones de Carol H. Weiss al campo de la evaluacion han sido enormes,
sobre todo en lo que se refiere a entender la evaluacion como una parte de la
investigacion y analisis de politicas. Ella es una de las primeras autoras en identificar y
describir las dificultades politicas y organizativas que rodean la evaluacién y en
denunciar el inevitable caracter politico de la misma.

En sus primeros afios, Weiss adopta los métodos y estrategias experimentalistas
de Campbell y Stanley (63). Pero con el tiempo, se aleja de dichas teorias idealistas y
focalizadas en los efectos, porque, segun ella, fallaban en la produccion de resultados
que pudieran ser realmente utilizados y en la apreciacion de las realidad politica y
social de las politicas sociales (Shadish, Cook y Levinton, 1991: 181).

Entre sus aportaciones a la teoria de la evaluacion de programas y politicas a lo
largo de mas de 30 afios, se encuentran las siguientes (Shadish, Cook y Levinton,
1991):

Incompatibilidad entre las ciencias sociales y los programas sociales. El
investigador de laboratorio puede controlar tratamientos experimentales y variables
dependientes. Pero ni la investigacion es el objetivo principal de los programas sociales
ni los cambios realizados en los programas se realizan para hacer mejor 0 mas facil la
investigacion. Cuando entran en conflicto las necesidades de evaluacion y las
necesidades del programa, el programa tiene prioridad. Los evaluadores deben adaptar
sus estandares metodolégicos a la realidad del programa y obviar cuestiones que los
profesionales del mismo no vean como legitimas. Para Weiss, la emergencia de
métodos cualitativos ha conseguido remediar algunos problemas de los métodos
experimentales, aunque aquellos también tengan sus limites, sobre todo la falta de
credibilidad. Sin embargo, reconoce su flexibilidad y su capacidad dinamica y de
demostracion del mundo desde la perspectiva de otros. Ella recomienda a los
evaluadores que utilicen tanto métodos cualitativos como cuantitativos.
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El contexto politico de los programas sociales. Weiss es una de las primeras
autoras que sefiala y teoriza sobre el carécter politico de la evaluacion®. Para ella la
evaluacion es una tarea racional que se lleva a cabo en un contexto politico. Las
evaluaciones son resultado de decisiones politicas, se realizan para obtener informacion
para el proceso de toma de decisiones y por lo tanto, entran de lleno en la arena politica
y, por ultimo, las evaluaciones toman posiciones -que so politicas- sobre el programa o
politica evaluada.

Los limites de la solucion de problemas sociales a corto plazo. En este asunto,
Weiss rompe la ingenuidad de los primeros evaluadores que pensaban que los
programas sociales cambiarian sustancialmente los problemas sociales. Los cambios en
los programas, y mas en los problemas, son lentos e incrementales.

Un contexto de multiples agentes criticos (stakeholders) en los programas y
politicas. Todos los programas tienen multiples agentes criticos que tienen diferentes
intereses y diferentes poderes para el uso de los resultados; enfrentan diferentes
decisiones y, por lo tanto, tienen diferentes necesidades de informacion.

Una vision ampliada del uso de la evaluacion. En su primera época, Weiss
abogaba por un uso instrumental de la evaluacién. A lo largo de su carrera va
aumentando el concepto de uso, dandole un mayor énfasis a los usos indirectos,
graduales y de iluminacion general para acciones futuras y para una mayor
comprension de los problemas sociales®.

Finalmente, una de las Gltimas preocupaciones y desarrollos teéricos de Carol
Weiss (1997, 1998) es la utilizacién, en evaluacién, de la teoria de programas®. Por
teoria de programas, Weiss entiende “el conjunto de creencias que subyace a la
accion.(...) Es el conjunto de hipdtesis sobre las que la gente construye y planifica los
programas. Es una explicacion de las relaciones causales que unen los inputs de un
programa a sus resultados esperados o como dice Bickman (1987:5) ‘un modelo
plausible y sensible sobre como un programa se supone que debe funcionar” (Weiss,
1998a: 55). Basandose en estas ideas, Weiss desarrolla lo que ella llama las “teorias de
cambio” de un programa: la “teoria del programa” y la “teoria de la implementacion”.
La teoria del programa “se refiere a los mecanismos que median entre la distribucion (y
entrega) de un programa y la aparicion de los resultados. EI mecanismo operativo de
cambio no son las actividades del programa per se sino las respuestas que dichas
actividades generan” (Weiss, 1998a:57). La teoria de la implementacién tiene que ver
con lo que se requiere para traducir los objetivos en la entrega de un servicio o en las
operaciones de programa. Mientras que la teoria del programa pone énfasis en las
respuestas de la gente a las actividades, la teoria de la implementacién lo hace en los
servicios que se ponen en marcha y como se ofrecen. Weiss explica la conveniencia y
las ventajas de analizar y exponer estas “teorias del cambio” y de utilizarlas como una
guia para la evaluacion.

* Su pensamiento sobre esta cuestién ha sido expuesto en el punto 3.2. del capitulo primero.
% Para un mayor desarrollo de su teoria, véase el punto 3.4. del capitulo primero.

® Weiss ha utilizado el enfoque dirido por la teoria (Theory-Driven Approach), que se podria considerar
otro enfoque méas (Chen, 1990, 1994; Chen y Rossi, 1983; Bickman, 1990). En este trabajo obviamos su
referencia especifica por abordarlo en las aportaciones de Weiss.
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D. Enfoque centrado en el cliente

Los estudios orientados a la toma de decisiones suelen ir dirigidos en muchas
ocasiones a directivos y responsables de los programas y politicas evaluadas, ya que en
los niveles altos suelen tomarse mas decisiones. En el caso del enfoque centrado en el
cliente, el énfasis es en ayufar a la gente implicada en gestion cotidiana del programa.
Las preguntas de evaluacién se organizan en torno a las preocupaciones y cuestiones de
los profesionales de base. El propdsito de este enfoque es ayudar a dichos profesionales
a entender el funcionamiento de las actividades de su servicio o programa y el grado en
el que son valoradas por expertos y destinatarios del programa.

Como fortaleza de este enfoque se suele mencionar su enfoque de investigacion-
accion en la que la gente que ejecuta los programas es ayudada a dirigir su propia
evaluacion. Su maxima debilidad es, pues, su posible falta de credibilidad externa y el
posible sesgo hacia los profesionales por el control que estos ejercen sobre el proceso
evaluativo.

Robert Stake es el pionero de este enfoque. También pueden mencionarse a Barry
MacDonald (75) en el Reino Unido. En realidad, el modelo propuesto por Stake es el
precursor de los enfoques participativos que veremos mas adelante, en los que se
incluirdn otros autores. Stake propone en 1967 el “Modelo de la Figura” (The
Countenance of Evaluation) que posteriormente evoluciona a un modelo mas flexible
que denomina “Evaluacion sensible” (Responsive Evaluation) (Stake, 76).

Con el “Modelo de la Figura” se pretende describir y juzgar el programa
evaluado por completo:

e La descripcion es el acto basico de la evaluacién y hay que describir
antecedentes (toda condicion existente anterior al programa y que puede
relacionarse con los resultados), operaciones o transacciones y resultados.

* El juicio es el segundo elemento de la evaluacion y aunque los evaluadores no
deben ser los que juzguen directamente, si son los Unicos cualificados para
recopilar y procesar objetivamente las opiniones y los juicios de otras personas.

* El tercer elemento es el esquema para la recopilacién de datos. (tabla 2.1). Hay
que recopilar informacién sobre los antecedentes, las transacciones y los
resultados en cuanto a dos ejes: lo supuesto, lo que se planifica o pretende (las
intenciones) y lo real, lo que se da u observa (las observaciones). Ademas hay
que investigar sobre la base légica que representa los antecedentes e intenciones
filoséficas del programa y que, una vez formulada, se puede utilizar para juzgar
las intenciones del programa. Con estos datos se hacen dos tipos de analisis: de la
congruencia (si lo que se pretendia realmente ocurrid) y de la contingencia (si las
relaciones entre los elementos son logicas y coherentes).
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* Por ultimo, estaria la elaboracion de normas que son los criterios explicitos
para valorar la calidad de un programa. Hay dos tipos de normas: absolutas
(convicciones personales de lo que es bueno o deseable para un programa) y
relativas (Caracteristicas de programas similares que se consideran
satisfactorios).

TABLA 2.1: Esquema de Stake para la recopilacion de datos en la
evaluacion de un programa

Intenciones Observaciones Normas Juicios
(lo que (lo que (lo que (lo que la
pretende percibe la gente gente cree que
la gente) la gente) generalmente debe ser el
aprueba) programa
principal)
Base l6gica Antecedentds

Transacciongs

Resultados

Matriz de descripcion Matriz de juicio

Fuente: Stufflebeam y Shinkfield, 1987. Evaluacion sistematica. Madrid: Paidés/MEC. p.244

El propio Stake reconoce que su modelo es limitado y dificil de llevar a cabo y
propone la “Evaluaciéon sensible”. En este segundo modelo es més importante la
observacion, la recopilacion de juicios, la identificacion de las necesidades del cliente y
la preparacion de informes informales que la preparacion de instrumentos, la
administracion de tests y el procesamiento de datos. Pretende ofrecer un servicio a
personas o grupos especificos, teniendo en cuenta la situacién y el contexto.

Por altimo, Stake también ha contribuido al desarrollo de los estudios de caso
como método especialmente utilizado en evaluacion (Stake, 1995).
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E. Enfoque centrado en el consumidor

Este enfoque enfatiza el punto de vista del “consumidor” de programas. Su
proposito es el de juzgar servicios y bienes alternativos, ayudando a contribuyentes y
profesionales a elegir mas inteligentemente los bienes y servicios a consumir.

Este enfoque goza de mucha credibilidad entre grupos de consumidores. Sin
embargo, puede ser tan independiente de los profesionales que puede no ayudarles a
servir mejor a los consumidores. Ademas, se requieren expertos competentes y con una
alta credibilidad y suficientes recursos para permitir al experto hacer su estudio (suele
ser caro).

Michael Scriven es el maximo representante de este enfoque. Scriven es uno de
los autores mas activos en el campo de la evaluacion y sus aportaciones a la campo de
la evaluacion son multiples. Ademas de este enfoque desde el punto de vista del
consumidor, Scriven ha desarrollado tedéricamente el elemento valorativo de la
evaluacién. De hecho, Shadish, Cook y Levinton (1991: 73) caracterizan su aportacion
tedrica como la “ciencia de la valoracion”. Efectivamente, para Scriven evaluar es
justamente la determinacion del mérito o valor de lo que se evalla (evaluando). Critica
la idea de que la evaluacion deba servir para ofrecer una informacion utilizable; para él,
para lo que se utilice la evaluacién es un asunto que no tiene que ver con la funcion de
valoracion de la evaluacion.

Para Scriven, los informes para consumidores en los que se ofrecen estudios
comparativos de productos en el mercado (Consumer Reports) son un ejemplo de
evaluacion. El fin ultimo de la evaluacién es satisfacer las necesidades de los
consumidores; para esto, un evaluador externo e independiente debe emitir un juicio
basandose en pruebas procedentes de la comparacion de distintos programas. En esta
linea, es muy importante que la evaluacion esté libre de costes, es decir, debe arrojar un
balance positivo coste-beneficio o, en otras palabras, debe merecer la pena claramente.

Una de las aportaciones méas importantes de Scriven es su distincion entre
evaluacion formativa y evaluacién sumativa. La primera ayuda a desarrollar el
programa gue pretende obtener informacion para la modificacion del mismo mientras la
intervencion o actividad se estd llevando a cabo. Se hace para ofrecer feedback a las
personas que estan intentando mejorar el programa evaluado. La evaluacion sumativa,
sin embargo, calcula el valor del programa una vez desarrollado y lanzado al mercado.
Para Scriven, en este tipo de evaluacion, el evaluador debe ser externo y los resultados
de la evaluacion deben hacerse publicos. Ambos tipos de evaluacion son importantes
para Scriven, aunque tiene una clara preferencia por la evaluacion sumativa.

En el intento de evitar los sesgos y servir los intereses de los consumidores,
Scriven propone la Evaluacion sin objetivos. La filosofia subyacente a esta propuesta
es la idea de que fijarse de antemano en los objetivos del programa puede condicionar
su evaluacion; a propdsito se ignoran entonces las metas fijadas y se valoran los efectos
(esperados o no) producidos por el programa. Esta evaluacion es, segun el autor, menos
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intrusiva, méas adaptable a los cambios repentinos de objetivos, menos propensa a la
tendenciosidad social y mas estimulante profesionalmente. Ademas puede ser
reversible (se puede empezar por no considerar los objetivos para luego retomarlos) y
complementaria (dos evaluadores pueden trabajar simultdneamente, uno con y otro sin
objetivos). Al no comparar los resultados con los objetivos propuestos, Scriven
propone hacer una evaluacién de las necesidades de los consumidores.

Otras dos contribuciones de Scriven son su concepto e insistencia de
metaevaluacion (la evaluacion debe ser evaluada) y la elaboracion de su Lista de
control de elementos clave en evaluacién (Key Evaluation Checklist)’, que nace de la
consideracion multdimensional de la evaluacion; la evaluacién comporta multiples
dimensiones y por lo tanto, debe emplear diferentes perspectivas, introducir distintos
niveles de valoracion y utilizar una variedad de métodos. Propone que los evaluadores
utilicen la lista de control para plantearse todos los aspectos, aungue no tienen por qué
hacerlo necesariamente en la misma secuencia en la que se exponen.

F. Enfoque orientado a la utilizacion

El énfasis de este enfoque se pone en ofrecer una informacién util y utilizable por
parte de los agentes criticos y los responsables del programa. La utilizacion de los
resultados de la evaluacion es el elemento organizador de este enfoque. Como principal
ventaja se encuentra el aumento de la probabilidad de uso de las evaluaciones, aunque
se corre el riesgo de sesgar informacidn por no considerarse relevante.

El representante de este enfoque es Michael Q. Patton, quien ha escrito multiples
libros en evaluacién y se ha dedicado a la préactica de la evaluacion durante mas de 25
afios. Aunque ha estado relacionado con el mundo académico (durante afios fue
profesor de la Universidad de Minnesota y director del Centro de Investigacion Social
de dicha universidad), se le puede considerar mas como evaluador profesional que ha
elaborado tedricamente sobre su experiencia practica. Una de sus obras -Utilization-
Focused Evaluation- es la que expone el enfoque que aqui tratamos. Su primera edicién
data de 1978 y la tercera, con el nada modesto subtitulo de “El texto del nuevo siglo”, y
en la que ha afadido partes sustanciales, es tan reciente como 1997. Su influencia es
enorme en el campo de la evaluacion: tiene una alta presencia en los foros
profesionales y en las publicaciones especializadas y es uno de los autores multicitados
en los textos sobre evaluacion.

Patton (1978, 1997) cree que el mayor problema de los estudios de evaluacion
consiste en que los resultados de los mismos no se utiliza; es decir la mayoria no son
utiles para los potenciales usuarios. La falta de utilizacion de las evaluaciones la
enmarca Patton en la crisis general de la informacion: se ha avanzado muchisimo en la

" Véase tabla 4.3. Key Evaluation Checklist de Scriven. Capitulo 4.
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capacidad de generar, guardar, recuperar y comunicar instantdneamente la informacion,
pero no tanto en estar al dia, clasificarla, absorberla, procesarla y usarla. Su propuesta,
entonces, la resume en el lema “uso pretendido por quienes lo pretenden” (intended use
by intended users) y se enfoca hacia la potenciacion de la utilizacion. Para esto, se
tienen que dar una serie de premisas (Patton, 1997: 382-383):

1) La preocupacion por la utilizacion debe ser la guia conductora de la
evaluacion.

2) Esta preocupacion debe ser continua y se debe dar desde un principio.

3) El factor personal (intereses y compromisos personales) contribuye
significativamente al uso.

4) Se debe hacer un analisis cuidadoso y profundo de los agentes criticos
(stakeholders) y esto debe servir para identificar a los usuarios principales.

5) Las evaluaciones deben centrarse en algin aspecto, ya que debido a las
limitaciones de recursos y tiempo es imposible que una evaluacidén preste
atencion a todas las cuestiones posibles. EI camino mas util es centrarse en “el
uso pretendido por quienes los pretenden”.

6) Centrarse en el uso pretendido requiere hacer elecciones deliberadas y
profundas. Se puede juzgar el mérito o valor (evaluacién sumativa), mejorar el
programa (uso instrumental) o generar conocimiento (uso conceptual). Los usos
del proceso de la evaluacion también pueden ser distintos: fomento de una vision
compartida, reforzar intervenciones, fomentar el compromiso de participantes o
desarrollo de programas y organizaciones. Todos los usos son importantes y
legitimos y el valor relativo de cada uno depende de la situacion concreta. Los
usos pueden cambiar y evolucionar a medida que el programa o politica madura.

7) Las evaluaciones utiles se deben disefiar y adaptar segun la situacion. Las
recetas estandarizadas no funcionan. El valor relativo de una utilizacién particular
s6lo puede ser juzgado en el contexto de un programa especifico y de los
intereses de los usuarios particulares.

8) Los usuarios principales deben estar implicados activa y personalmente en la
toma de decisiones sobre la evaluacion. Esa es la forma de fomentar su
compromiso de uso.

9) La participacion de calidad y no de cantidad es el objetivo. La cantidad de
tiempo de interaccion de grupo puede estar inversamente relacionada con la
calidad. Por eso, los evaluadores bajo este enfoque deben ser buenos facilitadores
de grupo.

10) La implicacion de calidad de los usuarios de la evaluacion resultard en
evaluaciones de calidad.

11) Los evaluadores deben aumentar su credibilidad siendo activos (en la
presentacion del enfoque y los métodos que consideran adecuados), reactivos (al
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escuchar atenta y respetuosamente a las preocupaciones de otros) y adaptativos
(al buscar formas de disefiar evaluaciones que incorporen los intereses distintos,
incluidos los suyos, vy, a la vez, respeten estandares de calidad de la préactica
profesional).

12) Los evaluadores tienen la responsabilidad de entrenar o formar a los usuarios
y agentes criticos en la evaluacion en los procesos de evaluacién y en los usos de
la informacién.

13) El uso es diferente del informe y la difusion del mismo. Estos son medios
para facilitar el uso. El uso puede ser tomar decisiones, mejorar programas,
cambiar formas de pensar, facultar o “empoderar” a los participantes o generar
conocimiento.

14) Se deben tratar seriamente las cuestiones de los costes econdmicos y de
calendario. Los beneficios relacionados con estos costes se manifiestan en un
mayor uso.

Patton apela a las Normas del Joint Committee (1994) para resaltar que, ante
todo, una evaluacién debe ser util. Para que se dé este tipo de evaluacion, tienen que
darse cinco requisitos:

a) Capacidad de respuesta situacional: no hay una manera unica de hacer
evaluaciones y cada situacién evaluativa es Unica.

b) Flexibilidad metodoldgica: es necesario conocer una gran variedad de métodos
para aplicar el mas adecuado en cada momento. De hecho, Patton habla del
“Paradigma de la Eleccion” (Paradigm of Choices) que va mas alla de la
polémica de lo cuantitativo/experimentalista y lo cualitativo/naturalista.

c) Multiples roles del evaluador: éste debe ser un investigador, pero también un
profesor, un buen comunicante y relaciones publicas, etc. El factor personal es
muy importante.

d) Sensibilidad politica (political sophistication): se deben conocer los distintos
intereses que por la evaluacién pueden tener los diferentes grupos implicados en
la misma. Estos intereses son diferentes en naturaleza, grado y se deben
identificar y establecer prioridades en caso de que no todos puedan ser atendidos.
En casi todas las evaluaciones existen implicaciones politicas que hay que
asumir.

e) Creatividad: a la hora de enfrentar una evaluacion. Existen dos tendencias que
hacen que esto sea muy importante: 1) tendencia a alejarse del paradigma
dominante hipotético-deductivo e ir hacia el “paradigma de eleccién” que
enfatiza el uso de multiples métodos y enfoques alternativos, y 2) los métodos de
decision ya no dominan el campo de la evaluacién, el foco ha cambiado hacia el
uso de la informacion, las cuestiones practicas de la ejecucion de programas y la
ética de la préactica evaluativa.
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La adecuacion de diferentes enfoques y métodos a las diferentes situaciones

evaluativas es una idea clave en Patton. Para demostrar que las situaciones evaluativas
pueden ser muy diferentes entre si, hace un listado de “variables situacionales” que son
los aspectos o condiciones que puede variar y que configuran una situacion evaluativa,

y que aparecen resumidas en la tabla 2.2.

Tabla 2.2. Variables situacionales de Patton

Algunas de las variables situacionales que hay que tener en
cuenta son:

1.- NUumero de responsables a tratar.

2.- Historia del programa (corta-larga)

3.- Actitud de los profesionales que trabajan en el programa
(staff) ante la evaluacion (entusiasmo-resistencia).

4.- Conocimientos de evaluacion de dichos profesionales.

5.- Patrones de interaccién (direccién-trabajadores-beneficiarios o
clientes) en el programa (cooperacion-conflicto).

6.- Historia evaluativa del programa.

7.- Nivel educativo y cultural de los profesionales y beneficiarios.

8.- Homogeneidad-heterogeneidad de profesionales y
beneficiarios.

9.- Localizacion del programa (Gnica o maltiple).

10.- Recursos para la evaluacion.

11.- Ndmero de fuentes de financiacion.

12.- Naturaleza del programa: si es simple (ej: programa para
dejar de fumar) o multidimensional (ej: programa para la
prevencion de la droga).

13.- Tipo de actuaciones o tratamiento (estables para el mismo
grupo durante un tiempo, individuales o grupales, etc.)

14.- Estructura en la toma de decisiones en el programa (vertical-
horizontal).

15.- Claridad-ambigtiedad sobre el fin y la funcion de la
evaluacion.

16.- Datos existentes sobre el programa.

17.- Enfasis en la evaluacion (voluntaria, impuesta).

18.- Tiempo disponible para la evaluacion (mucho o poco, tiempo
limite flexible o cerrado).

Fuente: Patton, M.Q., 1980. Practical Evaluation. Newbury Park. Sage.

Este listado de variables situacionales resulta ser una buena guia para realizar un

diagnostico de la situacion evaluativa, operacion necesaria que debe realizarse antes de
delimitar una evaluacién. EI hecho de ser consciente de estas dieciocho variables va a
facilitar la respuesta a los interrogantes sobre por que, para qué y para quiénes
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realizamos una evaluacién. Esto a su vez ayudara a definir la estrategia de evaluacion,
decidiendo el tipo de evaluacion a realizar asi como el enfoque més adecuado.

En la dltima edicion de su libro Utilization-Focused Evaluation introduce una
serie de temas nuevos que reflejan, en cierto modo, la evolucién de la evaluacion en los
ultimos afios. Algunos de estos temas son las cuestiones éticas en la practica de la
evaluacion (tema candente en el ambito anglosajon) y la utilizacion de procesos
participativos de evaluacion para cambiar la cultura del programa y contribuir al
aprendizaje organizativo. De esta forma el concepto de utilizacion de agranda, ya no es
solo la utilizacion de los resultados de la evaluacion sino también de los propios
procesos evaluativos.

G. Enfoques participativos

Los enfoques participativos estan teniendo especial auge en los ultimos afios en
general en la evaluacion de programas y, de forma especial, en algunos sectores como
el de las politicas de cooperacion al desarrollo y ayuda internacional. Por
participativos, en sentido amplio, entendemos los enfoques que hacen especial énfasis
en la participacién de los agentes criticos en el programa en los procesos de evaluacion.
Es decir, la participacion es el elemento central de los mismos. Aqui vamos a hablar de
tres de estos enfoques:

- La evaluacién de cuarta generacion. Propuesta por Guba y Lincoln (1986,
1989), supone un enfoque alternativo desde el punto epistemologico vy
metodoldgico. Desde el paradigma alternativo naturalista, proponen un enfoque
de evaluacion que fundamenta teéricamente la participacion de los diferentes
agentes criticos. Su importancia e influencia es indudable, sobre todo, desde el
punto de vista de la justificacion ontoldgica y epistemoldgica de estos enfoques.

- La evaluacion para el empoderamiento® (Empowerment Evaluation).
Impulsada por David Fetterman (Fetterman et al.,1996) ha concitado y dado
origen a toda una serie de experiencias participativas en evaluacion. Su éxito e
influencia es importante, entre otras cosas, por la importancia que esta ganando el
concepto de empowerment en otros ambitos (por ejemplo, en el desarrollo de las
politicas de igualdad de género).

- La evaluacion pluralista centrada en los actores sociales. Este enfoque
(Monnier, 1996) tiene especial influencia en el ambito de las politicas y la

® No hemos encontrado un término en espafiol que pueda expresar el sentido del concepto de
empowerment. Aln siendo conscientes de que no existe el término en espafiol, hemos decidido utilizar
una traduccién literal que exprese el sentido del mismo. Pedimos disculpas por ello y agradeceriamos
cualquier sugerencia para un término mas adecuado.
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gestién publica. Tambien propone la necesaria participacion de los actores
sociales en torno a una politica publica.

Por supuesto, estos no son los Unicos enfoques participativos, aunque si nos
parecen los mas interesantes desde el punto de vista de la evaluacién. Se han propuesto
diferentes métodos desde esta perspectiva participativa, en algunos casos en el &mbito
de la planificacion y gestion de proyectos, aunque han tenido también su reflejo en
evaluacion. Un ejemplo en el ambito de la cooperacién al desarrollo y los organismos
internacionales, es el “Diagnostico Rural Participativo” (Participatory Rural Appraisal
0 PRA). El PRA consiste en “una serie de aproximaciones y métodos que permiten a
los habitantes de las comunidades locales (rurales o urbanas) expresar, ampliar,
compartir, analizar sus conocimientos de las condiciones en las que viven, planificar
acciones futuras y llevarlas a la practica (...) La utilizacién del PRA implica ciertos
cambios de orientacion con respecto a la evaluacion tradicional en cuanto a los marcos
de analisis, las modalidades de trabajo, las relaciones y el poder” (Ministerio de
Asuntos Exteriores, 1998: 92).

Antes de pasar a explicar cada uno de los enfoques, se exponen aqui algunas de
las fortalezas y debilidades de este tipo de enfoques. Para Weiss (1998: 105 y ss.), la
evaluacion participativa da voz a los agentes criticos en el programa y fomenta la
cooperacion con el evaluador. También, a menudo ayuda a que dichos agentes criticos
comprendan mejor el programa o politica, es decir, que se produzca aprendizaje sobre
el programa, ademas de que también fomenta el aprendizaje sobre evaluacion, sobre
todo de los profesionales del programa, pero también de otros agentes criticos. En el
sentido de la justicia y la igualdad, las evaluaciones participativas tienden a compensar
la balanza y a un mayor equilibrio, aunque la misma Weiss sefiala que tampoco hay que
ser ingenuos al respecto: “sentarse juntos en una mesa de trabajo, en una atmdsfera
igualitaria, no elimina las distinciones que hay puertas afuera. Todavia son importantes
las distinciones de clase, edad, raza, nacionalidad, ocupacién, género y otras (...) La
superacion de las diferencias de poder y de conocimiento entre los diferentes agentes
criticos no es facil” (Weiss, 1998a: 106).

Weiss también es critica y menciona una serie de limitaciones de este tipo de
enfoques. En primer lugar, no todos los agentes criticos suelen estar interesados en la
evaluacion, ya que la mayoria de ellos van a estar mas interesados en el programa que
en su evaluacion. Esto puede hacer que resulte dificil conseguir la participacion de
todos y que haya ausencias en las reuniones de trabajo. Ademas, Weiss cree que
aunque los procedimientos participativos parece que aumentan la relevancia y la
factibilidad del estudio, no estd claro que lo haga respecto a la calidad técnica, que
puede verse como secundaria. Por otro lado, aunque estos enfoques aseguran que se
consigue aumentar las probabilidades de que la gente que participe en el estudio utilice
los resultados, la verdad es que algunos agentes criticos en los programas no toman
decisiones sobre, y ni siquiera influyen en, el futuro del programa, como por ejemplo,
los beneficiarios. Cuando estén los resultados es probable que no tengan mucha
autoridad para hacer algo con ellos y lo tendran que hacer a través de la presion a otros.
Por ultimo, si se hace evaluacion en un programa, servicio o politica que tenga un
cierto grado de movilidad entre sus profesionales y responsables, es posible que la
gente con la que se ha trabajado en el comienzo del proceso no sea la misma que
cuando esten listos los resultados.
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Efectivamente, los enfoques participativos se encuentran con algunas
contradicciones en su puesta en practica en contextos con poca cultura participativa. En
el ambito de las politicas de cooperacion al desarrollo, el andlisis de las experiencias de
varios paises y agencias donantes, el Grupo de Evaluacion del CAD (Comité de Ayuda
al Desarrollo de la OCDE) (CAD, 1997, citado en Ministerio de Asuntos Exteriores
1998: 93-94) sefiala una serie de conclusiones referidas a cuestiones metodoldgicas de
la evaluacion participativa. Por un lado, dicha evaluacion no es facilmente integrable en
los mecanismos rutinarios de la agencias donantes, ya que es percibida como un
instrumento cuyas conclusiones son poco fiables y altamente subjetivas (en contraste
con las que se obtienen de herramientas y métodos cuantitativos formales). Sin
embargo, algunas técnicas participativas como las entrevistas con grupos focales o de
discusién, comienzan a ser adoptadas como estrategias comunes para la obtencién de
informacion en las evaluaciones convencionales. EI CAD realiza una serie de
recomendaciones para las evaluaciones participativas:

* Se deben realizar en contextos favorables, que reconozcan la importancia de la
participacion y la incorporen en la planificacién de las intervenciones.

* Debe ser entendida como un proceso en el que los involucrados participen desde
sus primeras etapas, distinguiendo los proyectos con origen participativo de los
que no lo tienen, y en los que la evaluacién sea la etapa final de un seguimiento.

* Los conceptos y marcos de analisis deben ser definidos clara y precisamente,
identificando de forma clara los grupos involucrados y los participantes.

* Los indicadores que se utilicen deben reflejar dichos conceptos y ser resultado
de un anélisis sistematico basado en la colaboracion.

Segun el CAD, lo que queda pendiente es introducir el concepto de participacion
en las lineas prioritarias de las agencias donantes, tarea a la que las propias
evaluaciones pueden contribuir pero que debe tener un apoyo institucional mas amplio
y desde todos los niveles. También es necesario seguir desarrollando métodos, técnicas
y marcos analiticos, procedimientos e indicadores que sean adecuados a los complejos
niveles participativos de las agencias de cooperacion.

G.a. La Evaluacion de Cuarta Generacion
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Egon Guba y Yvonna Lincoln (1987, 1989) desarrollan un enfoque en evaluacion
al que denominan “Evaluacion de cuarta generacion”. Su propuesta ha tenido una
importante repercusion ya que ha supuesto la base para muchos otros enfoques de tipo
participativo y porque propone una perspectiva alternativa desde el punto de vista
epistemoldgico.

La denominacién de cuarta generacion se debe a que ellos plantean cuatro
generaciones de estudios de evaluacion, que son como siguen:

Primera generacion: La generacion técnica. La evaluacion se caracterizaba por la
medicion. La evaluacion se veia como un medio para determinar si los alumnos
alcanzaban una serie de especificaciones a través de una serie de examenes 0
tests. El evaluador es un técnico.

Segunda generacion: La generacién de la descripcion. Nace con Tyler y pretende
describir las fortalezas y debilidades respecto a una serie de objetivos
determinados. El evaluador es un descriptor.

Tercera generacion: La generacion del juicio y la valoracién. Se pretende valorar
el mérito o valor del programa evaluado. Y el evaluador es un juez. En esta
generacion de desarrollan toda una serie de modelo (Stake “Modelo de la
Figura”, Scriven “Evaluacion sin objetivos”, Stufflebeam, “CIPP”, etc.).

Cuarta generacion: La generacion sensible (responsive), con capacidad de
respuesta y basada en la negociacion. En esta generacion se toma como punto de
referencia no los objetivos, las decisiones o los efectos, sino las preocupaciones,
quejas y cuestiones de los diferentes agentes criticos en el programa evaluado vy,
por lo tanto, pueden verse afectados por dicha evaluacion. En esta generacion se
pueden mencionar, ademas de a los propios Guba y Licoln, al segundo Stake
(Modelo sensible), la evaluacion iluminativa de Parlett y Hamilton, y a Patton.

Una de las mayores aportaciones de estos autores es que su enfoque supone una
propuesta ontoldgica, epistemoldgica y metodoldgica distinta. La evaluacion que
proponen se basa en un paradigma naturalista y constructivista (Lincoln y Guba, 1985;
Guba, 1990). Esto quiere decir que, desde el punto de vista ontoldgico (lo que se
considera que es la naturaleza de la realidad), piensan que las realidades existen como
constructos o construcciones mentales y que son relativas a las personas que los
sostienen. Desde el punto de vista epistemoldgico (cual es la relacion entre el
conocimiento y el conocedor), creen que el conocimiento y el investigador formar parte
de una misma entidad subjetiva. Los hallazgos e informacion que se consiguen son el
resultado de una interaccion. También significa que hay que estudiar los fendbmenos tal
y como se dan, en su contexto, sin manipulacion de variables por parte del
investigador. Desde el punto de vista metodoldgico (como se puede obtener el
conocimiento), proponen identificar, comparar y describir las diferentes construcciones
gue existen. Esto significa una propuesta radicalmente distinta al paradigma positivista
e hipotético-deductivo hasta entonces dominante, en el que se consideraba que la
realidad existe y se dirige por leyes de causa-efecto que pueden ser conocidas, que la
investigacion puede y debe hacerse libre de valores y que las hipotesis pueden ser
comprobadas de forma empirica. E incluso distinto del postpositivismo que “suaviza”
el paradigma anterior ya que asume que la realidad existe pero no puede ser totalmente
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comprendida y que existe una multiplicidad de causas y efectos, que la objetividad es
un ideal, y aunque sea dificil hay que pretender conseguirla de forma critica y que es
critico con el experimentalismo, enfatiza los enfoques cualitativos, la teoria y el
descubrimiento. Esta comparacion de paradigmas se refleja en la tabla 2.3.
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TABLA 2.3: TABLA COMPARATIVA DE PARADIGMAS

Guba, en su libro The Paradigm Dialog, de 1990, distingue cuatro grandes
paradigmas para la indagacion social y contrasta:

a) Su ontologia (lo que se considera que es la naturaleza de la realidad),
b) Su epistemologia (cual es la relacion entre el conocimiento y el conocedor)
¢) Su metodologia (como se puede obtener el conocimiento)

Positivismo

a) La realidad existe y se dirige por leyes de causa-efecto que pueden ser
conocidas.

b) La indagacion puede estar libre de valores.

c) La hipotesis pueden ser comprobadas empiricamente.

Post-positivismo

a) La realidad existe, pero no puede ser enteramente comprendida o explicada.
Hay una multiplicidad de causas y efectos.

b) La objetividad es un ideal, pero requiere de una comunidad critica.

c) Es critico con el experimentalismo, y enfatiza las aproximaciones cualitativas,
la teoria y el descubrimiento.

Teoria critica

a) La realidad existe, pero no puede ser enteramente comprendida o explicada.
Hay una multiplicidad de causas y efectos.

b) Los valores median en la indagacion.

c¢) Propone la eliminacion de una falsa conciencia y facilita y participa en la
transformacion.

Constructivismo

a) La realidad existe como constructos mentales que son relativos a aquellos que
los sostienen.

b) El conocimiento y el conocedor son parte de una misma entidad subjetiva. Los
hallazgos son el resultado de la interaccion.

c) Identifica, compara y describe las varias construcciones que existen
(hermenedtico y dialéctico).

Fuente: Parsons, W. 1995. Public Policy. An Introudction to the Theory and Practice of Policy
Analysis. Chetelham: Edward Elgar, p. 71.

Los principios fundamentales de esta nueva propuesta son organizados por sus
autores a través de cinco conceptos axiomaticos: pluralismo de valores, construcciones
de los agentes criticos, justicia, merito y valor y negociacion.
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A. Se ha de reconocer un pluralismo de valores, ya que las generaciones
anteriores tendian a asumir el consenso de valores. Aqui se reconocen y se
valoran las diferencias. De esta premisa arrancan tres principios:

1. En una evaluacion que tenga en cuenta las diferencias de valores es mas
esperable el conflicto que el consenso.

2. Los procesos técnicos, descriptivos y valorativos de las anteriores
generaciones de evaluacion no son suficientes para tratar el desacuerdo
partidario; se deben disponer algunos medios que permitan la acomodacién
entre diferentes posturas de valores.

3. Las partes que representan diferentes valores deben implicarse si se quiere
tener alguna esperanza de que estos tengan cabida.

B. El concepto de las construcciones de los agentes criticos: Como se ha visto
antes, este enfoque esta enraizado en una concepcién ontologica relativista, en la
que se concibe que las realidades son construcciones sociales relativas a quienes
las sostienen. Esto supone dos principios:

4. El evaluador a veces aprende sobre cuéles son las construcciones de los
agentes criticos, y en el mismo acto de aprender, ayuda a crear esas
construcciones.

5. El evaluador a veces ensefia y comunica las construcciones de otros agentes
criticos y, en este proceso, clarifica las posiciones de valores que tienen que
ver con ellos.

C. El concepto de justicia: Nadie debe tener especial preferencia en los procesos
de evaluacion. Esto afiade otros cuatro principios:

6. El evaluador esta éticamente ligado a solicitar cuéales son las
preocupaciones, quejas Yy cuestiones de todos los agentes criticos
identificables, y a clarificar los valores que subyacen a las mismas.

7. La equidad demanda que el evaluador dé igual validez a las cuestiones de
cada uno de los grupos agentes criticos.

8. Se debe recoger informacion de modo que resulte Gtil a los protagonistas y a
los antagonistas del programa.

9. El evaluador debe demostrar y ensefiar los datos recogidos de forma
continua, para dar oportunidad de valoracién por parte de los agentes criticos.

D. Los conceptos de mérito y valor: Estos dos conceptos son distintos entre si,
dependiendo el mérito de las caracteristicas internas del evaluando y el valor, de
caracteristicas externas, siendo un concepto relativo al entorno en el que se sitla
dicho evaluando. De esto, se desprenden otros tres principios:
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10. Mientras el mérito puede ser valorado en solitario, el valor s6lo puede
valorarse en relacion a un contexto y unas necesidades determinadas. Si se
cambia el contexto, se cambiaran las necesidades y el valor.

11. El evaluador no puede llevar a cabo una valoracion de las necesidades o el
valor, excepto con métodos de campo que tomen en cuenta de forma plena el
contexto local.

12. La transferencia de las valoraciones de necesidades y/o valor de una
contexto a otro depende de la similitud empirica de los contextos.

E. El concepto de proceso y resultados negociados: Si se asumen los axiomas
anteriores, esta claro que una evaluacion justa sélo puede hacerse a través de la
negociacion. Finalmente, esto implica otros cinco principios:

13. A los agentes criticos se les debe dar la oportunidad de reaccionar ante los
resultados por razones éticas y de validez y para satisfacer el requisito de
colaboracion.

14. El evaluador debe implicar a todos los agentes criticos en todos los
momentos del proceso de evaluacion, solicitando y teniendo en cuenta sus
puntos de vista en las decisiones a tomar.

15. Los agentes criticos deben enrolarse en un proceso de negociacion que
determine las acciones a llevar a cabo en la evaluacién. Es este grupo de
agentes criticos el que actla como juez y que realiza las recomendaciones. El
evaluador actia como un mediador.

16. El evaluador debe permitir la posibilidad de desacuerdos entre los agentes
criticos. El objetivo del proceso de negociacion no es tanto el consenso como
la comprension.

17. El evaluador debe actuar como mediador y agente de cambio en estas
negociaciones, animando al seguimiento de las decisiones acordadas y
actuando como monitor que valora dicho seguimiento.

De esta manera, la evaluacion tiene un significado muy distinto del que habia
tenido en las tres generaciones anteriores. Guba y Lincoln distinguen ocho rasgos
distintivos de este nuevo enfoque, que se resumen de la siguiente manera:

1. La evaluacion es un proceso socio-politico.

2. La evaluacion es un proceso de ensefianza-aprendizaje.

3. La evaluacidn es un proceso continuo, recurrente y divergente.

4. La evaluacidn es un proceso que crea “realidad”.

5. La evaluacion es un proceso emergente.

6. La evaluacion es un proceso con resultados impredecibles.
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7. La evaluacion es un proceso de colaboracion.

8. La agenda para la negociacion se manifiesta mejor en un formato de estudio de
caso, siendo descritas las cuestiones que requieren negociacién respecto a las
particularidades de ese caso.

Los autores, sin embargo, reconocen que la evaluacion de cuarta generacion tiene
algunas limitaciones. Estas son:

1.

Falta de legitimacién del nuevo enfoque. Este es el analisis que hacen los
autores a finales de los afios 80. Creemos que, hoy en dia, una década mas
tarde, aunque el problema de la legitimidad de los enfoques participativos
sigue existiendo, su credibilidad ha ido y sigue aumentando de forma
paulatina y su aceptacion es cada vez mayor, si no de los enfoques
metodoldgicos globales, si de algunas de las técnicas que se proponen (CAD,
1997, citado en Ministerio de Asuntos Exteriores, 1998: 93-94).

Disfuncionalidad politica. Si se toma en serio el aspecto de colaboracion, la
gente con poder tiene que estar dispuesta a delegarlo.

Disfuncionalidad humana: Para los autores de este enfoque, todas las
evaluaciones son disfuncionales para el desempefio humano, creando
ansiedades y miedos que son dificiles de combatir. Cuanto mas intensas y
personales sean las experiencias, mas aumentara esta tendencia. Por eso, la
creacion de un clima de confianza es importante, pero éste lleva tiempo.

Los limites del tiempo y el contexto: Esta evaluacion esta ligada al momento y
al contexto determinado en el que se lleva a cabo. Son evaluaciones que no
son generalizables.

Incapacidad de un disefio especifico previo: En este enfoque, el disefio de
evaluacion es emergente, no puede tener una planificacion previa.

La naturaleza abierta del enfoque: Es muy dificil alcanzar un punto final; las
evaluaciones se acaban cuando se acaba el tiempo o el dinero. La contestacion
de una pregunta levantara unas cuantas preguntas mas.

G.b. La Evaluacion para el Empoderamiento
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Como ya se ha comentado anteriormente, el catalizador y propulsor de esta
propuesta es David Fetterman, cuya conferencia presidencial y propuesta de tema
general para el encuentro anual de la Asociacion Americana de Evaluacion del afio
1993 tratd de ese tema. A partir de ese afo, el enfoque se ha ido desarrollando y
tomando cuerpo y sus principios, premisas y experiencias se reflejan en la obra del afio
1996 (Fetterman, Kaftarian y Wandersman, 1996).

La evaluacion para el empoderamiento “consiste en el uso de los conceptos,
técnicas y hallazgos de la evaluacidén para promover mejoras y autodeterminacion”
(Fetterman, Kaftarian y Wandersman, 1996: 4). Este enfoque tiene un claro propésito:
ayudar a la gente a ayudarse a si mismos y a mejorar sus programas utilizado un
formato de autoevaluacion y reflexién. Los participantes en los programas dirigen sus
propios programas: un evaluador externo a menudo sirve como arbitro y facilitador
dependiendo de las capacidades internas del programa. Su lema podria ser el de “mejor
que ofrecer el pescado, ofrece la cafia y ensefia a pescar”. Desde luego, este es un
enfoque que da absoluta prioridad a los profesionales de base de los programas y
politicas, a lo que podriamos Ilamar, en términos de Lipsky, los “burdcratas a nivel de
calle” cuya importante influencia en el proceso de elaboracion de las politicas publicas
ha quedado demostrado.

En la evaluacion para el empoderamiento se propone emplear tanto metodologia
cuantitativa como cualitativa y aunque se pueda aplicar a individuos, organizaciones o
comunidades, su foco esta en los programas. Requiere necesariamente una actividad de
grupo y de forma cooperativa, es decir, no es una actividad individual del evaluador.
Esto no quita que tenga que mantenerse el rigor del estudio ni que la objetividad sea
una preocupacion. Aungue se reconoce que la evaluacion no es nunca neutral y que es
un acto politico en si mismo, se aduce que se contrarrestan posibles sesgos al estar la
evaluacion en manos de un grupo, que puede actuar como controlador de los posibles
sesgos individuales. Es, por lo tanto, un proceso democratico y no tiene por qué ser
excluyente de una evaluacion externa. Aqui es importante el concepto de
empoderamiento y su significado. EI empoderamiento no es algo que alguien otorga
sino algo que surge de las mismas personas. Aplicado a la evaluacion, el evaluador no
empodera a nadie sino que la gente se empodera a ella misma con ayuda y arbitraje.

Las facetas o fases de desarrollo de la evaluacion para el empoderamiento y que
forman parte integral del proceso de evaluacion son (Fetterman, Kaftarian vy
Wandersman, 1996: 9y ss.):

» Formacion: se da formacion a los participantes y esto se utiliza para hacer
mapas del terreno, estableciendo las preocupaciones y categorias que se quieren
estudiar.

* Facilitacion: como arbitros y facilitadores para que los otros realicen una
autoevaluacion. Esto consiste en una orientacion general y hacia el proceso de la
evaluacion. El evaluador puede asistir a las reuniones de trabajo, remover ciertos
obstaculos, clarificar patrones de mala comunicacidn, ayudar a crear equipos de
facilitacion, a trabajar con unidades reacias y dar ideas nuevas para trabajar con
unidades cansadas. También puede ayudar a crear el disefio de evaluacion.
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Cualquiera que sea su contribucion, el evaluador debe asegurar que la evaluacion
permanece en manos del personal del programa.

» Apoyo- Defensa (Advocacy): se trata de ayudar a los grupos a empoderarse a
través de la evaluacion y de defender el programa evaluado, trabajando incluso
con representantes politicos, escribiendo en la arena publica para cambiar la
opinidn publica y ofreciendo informacion relevante en los momentos adecuados
del proceso de toma de decisiones. Muchas veces los evaluadores deben ser
defensores de grupos que no tienen control sobre sus vidas como por ejemplo, la
poblacion sin techo o los fracasados escolares. En un contexto de
empoderamiento, los evaluadores deben permitir a los participantes cambiar la
direccién de la evaluacion, sugerir soluciones ideales a sus problemas v,
entonces, tratar de conseguir el cambio social.

* lluminacion: se trata de ayudar a abrir los ojos e ilustrar con ejemplos, datos,
hechos e ideas sobre los roles, las estructuras y las dinamicas de los programas.
Se puede ayudar a conseguir datos que ilustren efectos o a identificar cuales son
las fortalezas y plantearselas como objetivos a trabajar. “La experiencia de
iluminacién ofrece el mismo tipo de intoxicacion intelectual que cada uno de
nosotros ha experimentado cuando por primera vez nos topamos con una
pregunta de investigacion. El proceso crea una comunidad dindmica de
aprendices a medida en que la gente se engancha en el arte y la ciencia de
evaluarse a si mismos” (Fetterman, Kaftarian y Wandersman, 1996: 16).

« Liberacion: es el acto de verse liberado o liberarse a si mismo de roles y
limitaciones preexistentes. A menudo implica nuevas conceptualizaciones sobre
uno mismo y los otros. Este tipo de evaluacién permite a los participantes
encontrar nuevas oportunidades, ver los recursos ya existentes de otra manera y
redefinir sus identidades y sus papeles futuros.

Los pasos a dar en una evaluacion para el empoderamiento son los siguientes
(Fetterman, Kaftarian y Wandersman, 1996: 20)

1) Determinacion de donde se encuentra el programa, incluyendo fortalezas y
debilidades (normalmente se les pide a los participantes que clasifiquen el programa en
las dimensiones que se deciden importantes),

2) Establecimiento de objetivos y metas, determinando hacia donde se quiere ir
en el futuro con un énfasis explicito en la mejora del programa,

3) Desarrollo de estrategias y ayuda a los participantes para que determinen sus
propias estrategias para cumplir los objetivos, y

4) Documentacion del programa: ayuda a los participantes del programa para que
determinen el tipo de informacion necesaria para documentar un progreso creible hacia
los objetivos.

G.c. La Evaluacidn Pluralista

Capitulo 2. La evaluacidn de politicas publicas desde una perspectiva histérica

106



PARTE I: LA EVALUACION DE POLITICAS PUBLICAS

Para entender el modelo de la evaluacion pluralista propuesto por Monnier (1990-
1991, 1995), es conveniente tener en cuenta su vision sobre la accién de los poderes
publicos, las politicas publicas innovadoras y las relaciones entre el Estado y la
sociedad civil.

Para Monnier, las politicas publicas innovadoras requieren siempre de la
negociacion, ya que existen fuertes intereses politicos en torno a las mismas. A esto hay
que afadir, ademas, la complejidad de las relaciones entre los poderes publicos y la
sociedad civil. Para analizar esta realidad hay que superar los modelos juridicos y
técnico-econdmico de accion de los poderes publicos (que son precisamente, segun
Monnier, los dos modelos que dominan en la administracion francesa). Bajo un modelo
juridico, y siguiendo el esquema weberiano, las organizaciones de naturaleza
burocréatica tienen su fuente de legitimidad en el marco juridico instituido: asi, la
administracion publica ejecuta las leyes votadas en el Parlamento, elegido a su vez
democréaticamente por la sociedad civil. Por lo tanto, bajo este modelo, como la
actuacion estatal se ajusta exclusivamente a derecho, se proscribe toda interaccién entre
la sociedad civil y el Estado. En el modelo técnico-econémico la fuente de legitimidad
se basa en referencias cientifico-técnicas. Este modelo presupone la existencia de
objetivos explicitos y compartidos y excluye cualquier dimensién que no sea técnico-
econdmica, es decir, por ejemplo, la evaluacion se declara apolitica.

Como dice Monnier, “Los modelos precedentes pueden ser relativamente
adecuados a la hora de analizar politicas rutinarias, con un alto grado de formalizacion
(...) pero distan de resultar apropiados en el marco de las iniciativas para hallar
soluciones a un problema social nuevo, o para mejorar el modo de funcionamiento o de
organizacion del aparato estatal” (Monnier, 1995: 105). Un tercer modelo, que llama
“Modus Vivendi” o negociado, explicaria mejor la realidad. Segin este modelo, el
contexto sociopolitico es cambiante y la formulaciéon de las politicas es compleja y
ambigua. Los programas y las politicas innovadoras siempre van a concitar conflictos,
ya que hay diferentes intereses. Se tiene que dar, pues, un proceso de negociacion entre
los diferentes actores sociales que tienen intereses distintos y llegar a un compromiso.
En definitiva, las decisiones no se adoptan, sino que “afloran” de la interaccion entre
diferentes perspectivas, puntos de vista, argumentos, es decir, son productos de un
“modus vivendi”. “A todas luces, gobernar equivale a gestionar la accién colectiva”
(Monnier, 1995: 261).

Mientras que para el modelo juridico la evaluacién corresponderia al control de la
regularidad y en el técnico-econémico se tiende a la medida estadistica, al modelo
negociado y “modus vivendi” le corresponde la evaluacion pluralista. Esta evaluacion
debe ser util socialmente y esta utilidad social de la evaluacion reside mas en la
credibilidad y la legitimidad del proceso de evaluacidn por parte de los actores criticos
que en la metodologia y el rigor técnico. Se trata mas de una legitimidad politica que de
una cientifico-técnica. El enfoque pluralista asocia, pues, los actores sociales con el
desarrollo de la evaluacion, para aumentar su credibilidad y legitimidad. Por lo tanto, la
evaluacion nunca es ajena a las relaciones de poder ni neutral, convirtiéndose en un
acto politico en si mismo que permite la relacion entre el Estado y la sociedad civil.
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Su propuesta pluralista consiste en que “la evaluacion genere verdaderamente un
espacio para negociar” (Monnier, 1995: 149). Esta construccién de la legitimidad
politica de la evaluacion implica que, ademas de un evaluador profesional, se debe
contar con una instancia de evaluacion, depositaria del mandato politico. Esta instancia
que Monnier llama “comité de pilotaje” agrupa a los diferentes protagonistas del
programa o politica a evaluar, selecciona el equipo evaluador y hace un seguimiento de
su trabajo. Asi, los comanditarios (los que encargan) la evaluacion no tienen mayor
poder que los demas miembros del comité, y ademas pueden beneficiarse de la
reflexion colectiva.

El dispositivo de evaluacion debe cumplir, al menos, tres papeles:
a) Ser un instrumento de observacion que permita percibir mejor la realidad
b) Ser un instrumento de medida de los fendbmenos sociales, y

c) Ser “un espejo reflectante que ayude a los actores a tomar conciencia de sus
expectativas y a ajustarlas a la realidad” (Monnier, 1995: 269).

Segun la situacién podra darse mayor 0 menor importancia a uno u otro
componente, pero ninguno de ellos puede soslayarse totalmente.

Finalmente, para Monnier, el marco de referencia de la evaluacion debe ser el
analisis de politicas pablicas. El analisis de politicas publicas reconoce la complejidad
de los procesos v las dificultades inherentes a la accién publica; desde esta perspectiva
también debe entenderse la evaluacién. De hecho, para el autor “el tema de la
evaluacion estda estrechamente ligado con el reconocimiento de la politica como
modalidad de accion colectiva; es decir, con la identificacion de la accidn publica en
términos de proceso” (Monnier, 1995: 266). El tradicional enfoque por objetivos
representaba una vision centralizada y unitaria del poder; la vision pluralista declara
una dimension necesariamente politica de toda accién publica, que implica una
multiplicidad de centros de poder, lo que obliga a la evaluacion a estar muy apegada al
terreno. El analisis de politicas publicas y, mas en concreto, la evaluacion, puede
permitir una mayor viabilidad y legitimacion de las ciencias sociales para estudiar las
politicas publicas sobre el terreno y contribuir a su mejora.

Capitulo 2. La evaluacidn de politicas publicas desde una perspectiva histérica

108



PARTE I: LA EVALUACION DE POLITICAS PUBLICAS

2. TIPOS DE EVALUACION

En la literatura especializada en teoria y metodologia de la evaluacion abundan
las clasificaciones sobre diferentes tipos de evaluacion (Alvira, 1991; Chelimsky, 1989;
Stufflebeam y Shinkfield, 1987). De hecho, parece que la practica de clasificar la
evaluacion en diferentes tipos es un ejercicio de definicion y aprehension del propio
concepto de la evaluacion. En esta linea, Scriven (Scriven, 1967), uno de los autores
mas prominentes en evaluacion y que viene originariamente del campo de la filosofia
de la ciencia, articula parte de su discurso inicial sobre la evaluacion alrededor de polos
duales (evaluacién formativa vs. sumativa, intrinseca vs. final, “amateur” wvs.
profesional, etc.).

De todas las posibles clasificaciones, se exponen aqui las cuatro tipologias
basicas que a nosotros nos parecen clave para distinguir la naturaleza de la evaluacion.
Estas cuatro tipologias se construyen a partir de cuatro dimensiones: el papel que
cumple la evaluacion, el contenido o aspecto de la politica que se evalla, el agente
evaluador y el momento en el que se evalla. Las denominamos basicas ya que son
aplicables simultdneamente, es decir, cada evaluacion podria ser clasificada por todas y
cada una de estas cuatro clasificaciones. Asi, por ejemplo, la evaluacion del 1l Plan de
Igualdad de Oportunidades para las Mujeres (1993-1995) llevada a cabo por el Instituto
de la Mujer (IM a partir de ahora), es una evaluacidn sumativa, de proceso y resultados,
mixta (tiene partes de evaluacion interna y partes de evaluacién externa) y ex post
facto. Pasamos a explicar cada una de estas cuatro clasificaciones.

2.1. Segun el papel que cumple la evaluacion

Cronbach (63) es el primero que aplica el término de evaluacion formativa a la
evaluacion de programas y a Scriven (67) se le debe la distincion entre evaluacion
formativa y evaluacion sumativa. Esta distincion se realiza segun el papel que cumple
la evaluacién, es decir, y como sus nombres indican, segun se quiera utilizar la
evaluacién para ir (con)formando el evaluando (programa, servicio o politica evaluada)
-evaluacion formativa- o se quiera utilizar la evaluacion para hacer recapitulacion del
evaluando y realizar una valoracion global del mismo -evaluacién sumativa-. A Stake
se debe un simil que creemos ilustra muy bien la distincion entre evaluacién formativa
y sumativa. En un restaurante, la evaluacion formativa es la que realiza el cocinero
probando la sopa mientras esta acabando su faena culinaria, con el fin de comprobar si
necesita rectificar afiadiendo algin ingrediente. La evaluacion sumativa es la que
realizan los clientes del restaurante cuando les han servido la sopa en la mesa.

Esta tipologia de evaluacion formativa-sumativa surge inicialmente de la
evaluacion educativa aplicada a la evaluacion individual del alumno. La evaluacion
sumativa es la que hace una valoracion global recapitulando el desempefio del alumno,
a efectos de calificacion y clasificacion del mismo; la evaluacién formativa es la que
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pretende que la propia evaluacion sea un instrumento docente que permite obtener
feedback en una doble direccion (profesor-alumno) y que guia el propio desempefio del
alumno®. La transferencia de esta idea a la evaluacion de programas y politicas provoca
esta tipologia basica segun el papel que queramos cumpla la evaluacion.

La traduccion practica de esta distincion se puede ilustrar con un ejemplo de una
evaluacion de un programa que lleve, en su ejecucion, el ritmo del curso académico. En
su version formativa, los agentes evaluadores definirian las preguntas o criterios de
evaluacién en el mes de septiembre. Nada méas empezar la aplicacion del programa, se
comenzaria a recopilar y a analizar informacién para contestar a dichas preguntas, se
valoraria y, sobre la marcha se utilizaria la informacion evaluativa para la modificacién
y ajuste del programa evaluado; dichas modificaciones generarian mas preguntas de
evaluacién que se intentarian contestar y asi, sucesivamente. El resultado seria que el
programa evaluado se habria ido modificando y reforzando sobre la marcha como
consecuencia de la evaluacién formativa. En su versidén sumativa, también el equipo
evaluador tendria definidas las preguntas o criterios de evaluacion y antes del comienzo
de la aplicacion del programa en septiembre habria decidido cuéles serian los puntos y
momentos en los que, a lo largo de la aplicacion del programa en el periodo
septiembre-junio, habria que recoger informacién. La informacion se recogeria en
dichos momentos, pero se iria acumulando para hacer un andlisis y una valoracion
conjunta en el mes de junio. El resultado seria una evaluacion global del programa
durante el curso académico que permitiria mejoras y modificaciones para ediciones
posteriores.

El papel que se le confiere a la evaluacion en cada tipo es, por lo tanto, distinto.
La evaluacion formativa se asocia mas a la funcion de mejora de la evaluacion, y la
sumativa, a la de rendimiento de cuentas. Aunque este paralelismo no es absolutamente
lineal. También la evaluacion formativa puede cumplir una funcion de responsabilidad
Yy, por supuesto, una sumativa la de mejora (aunque no sea de aplicacion inmediata).
Algunos autores como Cronbach (Cronbach, 1963; Cronbach et al., 1980) han
defendido la evaluacion formativa por encima de la sumativa, haciendo hincapié,
precisamente, en la funcion de mejora de la evaluacion. Para Scriven, sin embargo, esta
postura no es realista; para él, toda decision que no sea arbitraria descansa sobre una
evaluacion sumativa (y relacionada con cémo resolver problemas como la droga, el
control de crimenes, la cirugia, etc.). En definitiva, aunque se haga buena evaluacion
formativa (que suele resultar, ademas, cara), nunca se debe dejar de hacer sumativa. De
hecho la tesis numero diez de su obra Hard-Won Lessons in Program Evaluation sefiala
que “La evaluacion formativa es atractiva, pero la evaluacion sumativa es un
imperativo (Scriven, 1993: 59).

® Desgraciadamente, la practica totalidad de la evaluacion que se aplica al alumnado en el actual sistema
universitario espafiol, es de tipo sumativo. Ademas de la propia cultura e inercia del sistema universitario,
existen al menos tres factores que, a nuestro juicio, contribuyen a la dificultad de aplicar una evaluacién
formativa del alumnado: el poco reconocimiento de la labor docente del profesorado universitario fuera
del aula (tanto de forma oficial como elemento cultural aprehendido por la comunidad universitaria), la
existencia de grupos grandes de alumnos y el sistema cuatrimestral de asignaturas.
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2.2. Segun el contenido o aspecto de la politica que se evalla

La segunda clasificacion basica se establece segin el aspecto o contenido del
programa o politica que se evalla. Asi, podemos distinguir entre la evaluacion del
disefio o conceptualizacién del programa o politica, la evaluacion del proceso de
puesta en practica de dicho programa o politica y, finalmente, la evaluacion de
resultados®.

La evaluacion del disefio o conceptualizacion del programa estudia y valora
como esta disefiado o formulado un programa o politica. Los aspectos que trata este
tipo de evaluacion tienen que ver con si el programa estd bien fundamentado, si esta
basado en un buen andlisis de la realidad, si las metas y objetivos estdn bien
formulados, definidos, jerarquizados, especificados, si las acciones que se proponen
responden de forma légica a los objetivos, si se prevén los recursos necesarios
(incluidos los humanos y su organizacion), si estd explicitada una metodologia de
intervencion, si se han disefiado y adecuados los mecanismos de informacion,
seguimiento y evaluacion, si es coherente el programa con la filosofia y objetivos de la
institucién o instituciones que lo formulan, ejecutan y evallan, etc. En realidad, este
tipo de evaluacion tiene que ver con lo que algunos autores (Weiss, 1998; Chen, 1990)
denominan la “teoria de programa”, que consiste en todo lo relacionado con las
creencias subyacentes a una intervencion. Como se ha sefialado en el punto 1.4. de este
capitulo, referido a los diferentes enfoques, Weiss (1998) habla de la teoria de
programa y de la teoria de la implementacion'': ambas teorias equivaldrian al
contenido de la evaluacion del disefio y la conceptualizacion de un programa o politica.
Este tipo de evaluacion resulta clave en las politicas publicas porque ofrece una
necesaria vision de la intervencion publica y porque es, ademas, el tipo de evaluacion
menos practicado.

La evaluacion del proceso de puesta en practica (o si se quiere, tomando como
referencia el lenguaje mas utilizado en andlisis de politicas publicas, de la
implementacion) se refiere a todos los aspectos relacionados con el funcionamiento y
ejecucion de una determinada politica o programa. En términos de Pressman y
Wildavsky, la implementacién (ejecucion, puesta en practica) de una politica es “el
conjunto de acciones que transforma las intenciones en resultados observables” o “el
espacio intermedio del actuar entre el extremo de un concepto de politica como
‘declaracion de intenciones’ —anterior a toda accion- y el extremo del otro concepto de

10°5e podria incluir en esta clasificacién un primer tipo de evaluacion: la evaluacién de necesidades que
coincidiria con la evaluacion del contexto del modelo CIPP de Stufflebeam (Stufflebeam y Shinkfield,
87). Aqui ha decidido descartarse por dos razones. Por un lado, para hacer una evaluacién de necesidades
0 contexto no tiene por qué existir necesariamente una intervencion por lo que no se estaria hablando
estrictamente de evaluaciéon de programas; por otro, el analisis de la realidad o diagnostico de
necesidades puede llevar una légica metodol6gica muy distinta a las evaluaciones.

1 Como se explicaba en el punto 1.4., la teorfa del programa se refiere a los mecanismos que median
entre un programa y sus resultados y la teoria de la implementacion tiene que ver con lo que se requiere
para traducir los objetivos en las operaciones de programa.
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politica como ‘declaracion de resultados’ —posterior a toda accion-“ (Aguilar,
1996d:44). Este tipo de evaluacion se centra en dicho espacio, es decir, en cOmo una
politica o programa se pone en practica, como funciona en el terreno, cuales son las
dificultades que encuentra en dicha ejecucién y si se esta llevando a cabo tal y como se
tenia previsto (incluido el grado de cumplimiento de las acciones previstas) y cual es el
grado de desviacion. Esto incluye légicamente la valoracion de los recursos que se
utilizan para esta puesta en practica, incluyendo los recursos humanos. Aqui debe
incluirse, pues, todo lo relacionado con el funcionamiento del equipo que lleva a cabo
el programa, las relaciones intergubernamentales e interinstitucionales que se
establecen para ello y los actores criticos y participantes que intervienen para la puesta
en préctica (facilitando o dificultando la misma). También se tiene en cuenta si se esta
Ilegando al grupo de destinatarios previsto y, en general los flujos de entrada, estancia 'y
salida de dichos destinatarios en el programa, asi como si se cumple el calendario
previsto y cual es la “anatomia del retraso” (de nuevo en términos de Pressman y
Wildavsky) y, en general, todo lo que tiene que ver con la dimension temporal de la
ejecucion de un programa o politica. Es evidente que este tipo de evaluacion es
necesario ya que siempre existe diferencia entre lo que esta disefiado y previsto y lo
que luego se pone en practica. La explicacion y valoracion de esa puesta en practica
ofrece claves ineludibles para la posterior interpretacion y evaluacion de los resultados.

Finalmente, ademas del disefio y del proceso de puesta en practica, se pueden
evaluar los resultados de un programa o politica publica. Aqui resulta interesante
distinguir entre productos (lo que produce o general un programa o politica, lo que
corresponderia al término de outputs) y los efectos (los efectos que tienen dichos
productos, tanto esperados como no esperados, lo que equivaldria al término
outcomes). Por ejemplo en un curso de formacién de postgrado, los productos serian las
horas de formacion (incluyendo su estructuracion, metodologia, etc., es decir, su
calidad docente), la documentacion y material entregado ademas de la producida por
los alumnos, las relaciones que se establecen entre profesorado-alumnado y entre el
propio alumnado, etc. y los efectos serian el aprendizaje y capacitacién de los alumnos,
asi como la aplicacion de los conocimientos aprendidos en los puestos de trabajo o la
entrada al mercado de trabajo, pasando por la utilizacion de las relaciones establecidas
para la realizacion de actividades profesionales conjuntas, etc. Entre los efectos, se
podria distinguir entre efectos directos (los efectos sobre el grupo de destinatarios
previstos) y efectos indirectos (los efectos que se producen en grupos mas amplios o
en la sociedad en general) . La evaluacion de estos efectos indirectos es a veces
denominada evaluacion del impacto de un programa o politica. La distincion entre
productos y efectos es una distincion interesante para la evaluacion de politicas. Es
I6gicamente mas facil identificar y evaluar los productos de un programa que sus
efectos, que suele ser méas costoso. Sin embargo es imprescindible valorar la calidad de
los productos para poder tener una referencia sobre los efectos que han o no han
producido. Por otro lado, el hecho de evaluar los productos no exime necesariamente
del intento de medicién y valoracion de los efectos (ésta es la tendencia que ha habido
en educacion ocupacional no formal y de postgrado en Espafia, en la que se ha
desarrollado una buena metodologia de evaluacion del producto formativo, pero en
mucha menor medida, la evaluacion de los efectos). Ademas, la dificultad de la
evaluacién de los efectos de un programa o politica estriba en la identificacion de sus
efectos netos (los efectos achacables al programa o politica y no a otros factores). Sin
embargo, la evaluacion exclusiva de los efectos de un programa (sin que ofrezca
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informacién sobre los productos que los han generado, los procesos de puesta en
practica y el disefio y teoria subyacente a dicho programa) suele ofrecer una vision
parcial que es, ademas poco util para la mejora de los programas y el rendimiento de
cuentas y para la explicacion de las razones de que se hayan dado o no una serie de
efectos.

2.3. Segun el agente que evalla

Segun el agente que evalla, se puede distinguir entre evaluacion interna y
evaluacion externa. La evaluacién externa es la que se realiza por parte de alguien que
no tiene que ver ni con la financiacién, ni con la formulacion ni con la ejecucion del
programa o politica que se evalta. Por lo tanto, la evaluacion interna es la que se hace
por parte de una institucion, unidad de evaluacion, equipo o agente que ha participado o
participa en el programa o politica en alguno o méas de los aspectos antes mencionados
(financiacion, formulacion y ejecucion). Se pueden dar también procesos mixtos que
consisten en dividir el proceso de evaluacion y realizar alguna parte de forma interna y
otra externa (por ejemplo, disefiar la evaluacién internamente y ejecutarla externamente
o, por el contrario, contar con asesores externos para el disefio del estudio de
evaluacion y posteriormente ejecutarlo internamente).

Entre las ventajas de la evaluacién interna se encuentran un mejor conocimiento
del programa o politica a evaluar y su contexto, un menor coste (al menos en costes
directos), una mayor probabilidad de implicacion de la comunidad de programa en los
procesos de evaluacién y una mayor probabilidad de utilizacion de la evaluacién por
parte de profesionales y agentes criticos por haber sido protagonistas de la misma. Por
el contrario, los procesos de evaluacion externa gozan normalmente de una mayor
credibilidad externa y de una mayor probabilidad de ser objetivos (en el sentido de
ausencia de sesgos, por el hecho de que el agente evaluador se sitla externamente y
puede situarse desde todas las diferentes perspectivas de los distintos grupos y personas
implicadas en el programa evaluado), una mayor probabilidad de cumplimiento del
calendario (las evaluaciones externas siempre se terminan, las internas tienen mayor
probabilidad de retraso y de no conclusién) y una mayor posibilidad de realizar
procesos de evaluacion técnicamente sofisticados y que requieran de una
especializacién concreta.

Sin embargo, estas ventajas y desventajas de un tipo y otro de evaluacion son
siempre relativas: un buen evaluador externo debe conocer profundamente el programa
a evaluar y su contexto, los procesos de evaluacién interna pueden ser tremendamente
costosos si se miden los costes indirectos de los mismos, los evaluadores internos
deben también procurar la ausencia de sesgos y los enfoques participativos, en los que
profesionales e agentes criticos son protagonistas, no sélo pueden sino que, en muchos
casos, conviene que estén dirigidos por un equipo externo. Por altimo, el cumplimiento
del calendario previsto es una cuestion esencial en cualquier proceso de evaluacion, ya
sea interno o externo. La eleccion de una evaluacion interna o externa depende, pues,
de la situacion evaluativa concreta, de los recursos disponibles y de la finalidad de la
evaluacion y la utilizacion posterior que vaya a darsele.
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Finalmente, se quiere sefialar dos cuestiones respecto a esta tipologia. En primer
lugar, en el proceso de las politicas publicas debe existir siempre un nivel de
evaluacion interna que no debe obviarse por la eventual existencia de evaluaciones
externas. Es decir, el hecho de que exista la posibilidad de realizar una evaluacién
externa no elude las responsabilidades de evaluacion interna de la gestién puablica.
Aunque légicamente hay que procurar que no existan solapamientos entre ambos
procesos, normalmente suelen darse en niveles distintos (es posible que la evaluacion
externa se centre en aspectos mas globales y la interna méas en los procesos internos de
gestion, por ejemplo). En segundo lugar, la realizacion de buenos procesos de
evaluacion externa es una excelente manera de ir introduciendo una cultura evaluativa
en las organizaciones que, posteriormente, pueden evaluar internamente de forma
normalizada.

2.4. Segun el momento en el que se evalta

La ultima clasificacion se refiere al momento en el que se realiza la evaluacion y,
en su version mas simple, consta de dos grandes categorias: la evaluacion ex ante (la
que se realiza antes de que el programa o politica evaluada se ponga en marcha) y la
evaluacién ex post facto (la que se realiza durante o después de que el programa o
politica evaluada se haya puesto en marcha). Se considera evaluacion ex ante, ademas
de a la evaluacion que se pueda realizar antes de que un programa se ponga en marcha
en sentido estricto (en este caso, se trataria l6gicamente de una evaluacion del disefio y
conceptualizacién del programa, “sobre el papel”), a la evaluacion de las experiencias
piloto. Este es un tipo de evaluacion que se ha practicado bastante en algunos
organismos internacionales: antes de generalizar un programa nuevo de grandes
dimensiones, se hace una experiencia piloto en uno o varios lugares determinados. La
evaluacion de dicha experiencia piloto (a la que, ademas, se le dedica una gran cantidad
de esfuerzo y recursos) se la considera evaluacion ex ante. La evaluacion ex post facto
es cualquier evaluacion que se realiza durante o una vez el programa se ha ejecutado (a
veces, se distingue entre estas dos posibilidades: in via o evaluacion “durante” y ex post
facto o evaluacion “después™). En los paises en los que existe poca cultura y poca
practica de evaluacion, como el nuestro, la practica totalidad de evaluaciones que se
realizan suelen ser ex post facto. De hecho, muchas evaluaciones no se prevén con la
suficiente antelacién (teniéndolas previstas al inicio del programa o plan a evaluar, ain
cuando sea una evaluacion de tipo sumativo), planteandose su disefio y ejecucion en las
fases finales del programa a evaluar, limitandose asi las posibilidades de recopilacion
sistematica de informacién y, por lo tanto, de la evaluacion en general.
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TABLA 2.4. TIPOS DE EVALUACION
Clasificacion segun las cuatro tipologias basicas

SEGUN EL PAPEL DE LA EVALUACION

Formativa: Se hace con la intencién de mejorar sobre la marcha el disefio y la ejecucion del
programa a evaluar.

Sumativa: Se hace una recapitulacién del programa durante un periodo de tiempo
determinado para ofrecer una valoracion global y final del mismo.

SEGUN EL CONTENIDO O FASE DEL PROGRAMA
Evaluacion de Disefio: Analiza y valora el disefio y conceptualizacion del programa.

Evaluacion de Proceso: Analiza y valora el proceso de puesta en practica del programa, es
decir, cOmo se ejecuta, pone en practica y funciona.

Evaluacién de Resultados:

De outputs o productos: Analiza y valora la calidad de lo que “produce” un programa
(actuaciones, actividades, materiales, etc.).

De outcomes o efectos: Analiza y valora los efectos que son producidos por los
outputs del programa.

SEGUN EL MOMENTO DE LA EVALUACION
Ex-ante: Se realiza antes de que el programa se ponga en marcha.

Ex-postfacto: Se realiza durante o una vez el programa ya se ha ejecutado.

SEGUN EL AGENTE EVALUADOR

Interna: Se lleva a cabo por parte de los responsables o profesionales del programa o por
una unidad interna de la entidad que financia, planifica y/o ejecuta el programa, siendo en
realidad una (auto)evaluacion.

Externa: Se realiza por parte de alguien ajeno al programa, y que no tiene nada que ver ni
con su financiacion, ni con su planificacion ni con su ejecucion.

Fuente: elaboracion propia
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2.5. Otros tipos de evaluacion

Ademas de las cuatro clasificaciones basicas (por las que cualquier evaluacion
puede ser clasificada), se quiere sefialar aqui otros dos tipos especificos de evaluacion y
que tienen que ver con los propios procesos evaluativos: la evaluacion de la
evaluabilidad y la metaevaluacion.

La evaluacion de la evaluabilidad, como su propio nombre indica, consiste en
valorar si un programa, politica o intervencion es “evaluable”. Este tipo de evaluacion
se realiza, l6gicamente, antes de realizar una evaluacién y sirve precisamente para
determinar la viabilidad y utilidad de realizarla. Tradicionalmente los criterios de la
evaluabilidad de un programa o politica eran, sobre todo, de caracter técnico: sobre
todo se han centrado en si los objetivos estaban claramente definidos, especificado y
eran medibles. Este concepto de evaluabilidad era, en nuestro parecer, muy limitado y,
en cierto modo ingenuo. De hecho, si se tuviera que renunciar a hacer evaluaciones
porgue el programa o politica a evaluar tiene unos objetivos ambiguos, poco claros o
contradictorios, probablemente se harian muy pocas evaluaciones. La superacion de
esta ingenuidad y, sobre todo, la experiencia practica de hacer evaluaciones, llevan a
cuestionar los criterios exclusivamente técnicos de evaluabilidad. Asi, Chelimsky, en
un reciente articulo en el expone sus reflexiones a partir de su experiencia al frente del
departamento de evaluacion de la GAO (General Accounting Office) estadounidense
(Chelimsky, 1998), propone una serie de criterios para decidir hacer o no hacer
evaluaciones (es decir, criterios de evaluabilidad) que tienen un caracter mas contextual
y politico que los criterios tradicionales de evaluabilidad (tabla 2.5.). Es mas,
precisamente el criterio de tener unos objetivos no medibles no debe ser, segun
Chelimsky, razén para rechazar una evaluacion.
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Tabla 2.5
CRITERIOS DE EVALUABILIDAD

Adaptado de Chelimsky, E. 1998. "The Role of Experience in Formulating Theories of
Evaluation Practice” en American Journal of Evaluation, vol.19, n° 1, pp.35-55.

RAZONES PARA NO RECHAZAR UNA EVALUACION

Aunque el tema sea polémico

Aunque los objetivos del programa o politica no sean medibles
Aunque se requieran expertos especificos para la evaluacion
Aunque el uso de la evaluacion pueda ser impedido por los
defensores del programa u otros agentes

el N>

RAZONES PARA SI RECHAZAR UNA EVALUACION

1. Si no se va poder realizar de una forma convincente por una
limitacion razonable de recursos econdémicos.

2. Si hay poca o ninguna base de conocimiento sobre la que
construir y el tema es nuevo para el equipo.

3. Si no se pueden recopilar datos originales y no hay datos ya
existentes disponibles.

4. Si no puede ser terminada a tiempo para que resulte Gtil.

5. Si no va a afiadir nada nuevo, ni para el programa ni para la
practica de la evaluacion.

6. Si no hay una posicién o postura respecto a la politica o programa
sobre la que ejecutar las recomendaciones potenciales.

7. Si el interés publico no puede contrarrestar el resto de las
consideraciones anteriores.

8. Si las preguntas propuestas fueran demasiado numerosas, amplias,
triviales, sesgadas y no pudieran ser modificadas.

La metaevaluacion es la evaluacion de la evaluacion, es decir, consiste en la
valoracion de uno o varios procesos de evaluacion. No hay que confundirla con la
sintesis de evaluaciones, la cual consiste en sintetizar los resultados de varias
evaluaciones, aunque en algunas tipologias (Chelimsky, 1989) equiparan los dos
significados. En el caso de la metaevaluacion se valoran los procesos completos de
evaluacién, no sélo los resultados que arrojan dichas evaluaciones. El concepto de
metaevaluacion se desarrolla con mayor profundidad en el capitulo tres, ya que este
tipo de evaluacion es la base sobre la que se asienta la investigacion que se presenta en
esta tesis doctoral.

2.6. Otras clasificaciones
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Ya se ha comentado que algunos autores han elaborado sus propias tipologias de
evaluacion que a veces solo se diferencian en cuestiones de matiz. Normalmente estas
tipologias se basan inicialmente en el criterio de las fases de una politica o programa
aunque suelen incluir dentro de una misma clasificacion algun otro criterio.

Por ejemplo, Ballart (1992) distingue entre evaluacion del disefio o
conceptualizacion, de la implementacion, de la eficacia o impacto y de la eficiencia. En
realidad, en el concepto de eficacia (grado en que se cumplen los objetivos) se podrian
incluir cuestiones de proceso de puesta en practica (;se estd llevando a cabo el
programa como se pretendia? ¢se han puesto en marcha las actividades previstas?)
como de resultados (;se han obtenido los resultados esperados?). Ocurriria o mismo
con el concepto de eficiencia (referido a una buena utilizacion de los recursos),
preguntandose sobre la adecuada utilizacion de los recursos tanto en el proceso de
puesta en practica como en lo referente a los resultados y efectos conseguidos.

Alvira (1991) realiza una clasificacion con nueve tipos de evaluacion: de
necesidades, de disefio y conceptualizacién, de la evaluabilidad, de la implementacién,
de la cobertura, monitorizacion y seguimiento del programa, de resultados (efectos
sobre los destinatarios), de impacto (efectos sobre la comunidad en general) v,
finalmente, la evaluacién econdmica. La cobertura es un aspecto que también puede
plantearse al menos, en las fases de proceso y resultados. ElI seguimiento de un
programa o politica, si se hace desde un punto de vista evaluativo, formaria parte de la
evaluacion del proceso; ademas, se puede seguir y monitorizar un programa sin que eso
implique que se dé una evaluacién. Por Gltimo, la evaluacion econdmica puede ser un
aspecto a tratar tanto en una evaluacion de disefio, como en una de proceso o de
resultados.

De alguna forma similar a la clasificacion de Alvira, se encuentra una de las
clasificaciones mas extendidas y probablemente mas utilizadas en el ambito de las
politicas publicas (Chelimsky, 1989, Caudle, 1989, Anderson y Ball, 1987). Esta
clasificacion fue realizada por la Evaluation Research Society (Evaluation Research
Society Standards Committee, 1982), y en ella se identifican 6 tipos de aproximaciones
a la evaluacion de programas. Esta clasificacion se realiza basandose en las practicas de
evaluacion, principalmente en los EE.UU."? y se basa también en los criterios de las
diferentes fases o0 aspectos que se evalGan, el momento en el que se realizan, la
principal finalidad que cumplen y el tipo de decisiones al que asisten (cuestiones sobre
la formulacién o para la ejecucion de politicas o para el rendimiento de cuentas). Lo
interesante de esta clasificacion es que los seis tipos de evaluacion “constituyen el
repertorio cotidiano de la evaluacion de programas. Por supuesto estan lejos de ser las
Unicas aproximaciones, pero si seria justo decir que representan un amplio acuerdo en
el campo en los que se refiere a la practica comun en evaluacion de programas, y que

12| a Evaluation Research Society, junto con el Evaluation Network se reconvierte en el afio 1986 en la
AEA (American Evaluation Assotiation). En la asociacién actual, aunque se declara internacional y hay
asociados no norteamericanos y grupos de trabajo sobre temas internacionales y multiculturales, esto no
deja de ser una nota meramente exdtica. Al igual que la organizacion antecesora, su principal actividad
cientifica, académica y profesional se desarrolla en EE.UU.
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son relevantes, en diversos grados, para las necesidades de los administradores
publicos” (Chelimsky, 1989: 269). Estos seis tipos son los siguientes:

Analisis previo (Front-end analysis): Este tipo de evaluacion se suele hacer
antes de la toma de decisiones sobre un nuevo programa o politica. Tiene, pues, una
orientacion prospectiva y trata de estimar la viabilidad y los posibles efectos de los
programas o politicas a evaluar. Considera la evaluacion de necesidades y de costes
y la capacidad operativa del programa o politica y de la(s) agencia(s) protagonista(s)
en su implantacién. Para Chelimsky, este tipo de andlisis intentan resolver
cuestiones relacionadas con la formulacion de las politicas. Seria equivalente, en
parte, a una evaluacion ex ante.

Evaluacion de la evaluabilidad: En esta clasificacion a este tipo de
evaluacion, ademas de darle la finalidad de comprobacién de factibilidad y utilidad
de procesos de evaluacién posteriores, se le ha dado el sentido de valoracion sobre si
las premisas y teoria del programa son congruentes con los objetivos y si es probable
que las actividades cumplan dichos objetivos (lo que equivaldria a una evaluacion
del disefio) y también a la descripcién de las caracteristicas reales del programa
ejecutado y comparacion con los objetivos (lo que equivaldria a la evaluacion del
proceso de puesta en practica).

Evaluacion del proceso: Para Chelimsky esta es una forma de evaluacion que
0 bien se puede hacer sola o en combinacion con otro tipo. Su finalidad es describir
y analizar los procesos de las actividades en ejecucion del programa, con la idea de
mejorarlas. Para la autora, esta evaluacion contesta sobre todo preguntas sobre la
ejecucion de la politica pero ayuda también a las evaluaciones de efectividad a
contestar preguntas relacionadas con el rendimiento de cuentas y a explicar los
resultados de las mismas.

Evaluacion de efectividad o impacto: También es retrospectiva, como la
anterior y trata de averiguar si los cambios observados son resultado del programa o
de otros factores. Se trata de contestar preguntas relacionadas, sobre todo, con el
rendimiento de cuentas, aunque para la autora, este tipo de evaluacion también es
necesario para preguntarse sobre la formulacion y la ejecucion del programa.

Seguimiento o “monitorizacion” del programa o del problema: En esta
clasificacion se categoriza de igual manera el seguimiento de un programa o
intervencion (ir comprobando si se esta llevando a cabo tal y como estaba previsto y
corregir las desviaciones) con el seguimiento del problema (comprobacion periddica
del problema que dio origen a la intervencion), que son dos cosas muy diferentes. El
primero requiere un seguimiento relacionado con la gestién cotidiana del programa y
el segundo, una recopilacién, procesamiento y andlisis periédico de informacion que
requiere, mas bien, una infraestructura de investigacion (a modo de observatorio).
Este tipo de evaluacion es continuo. Para Chelimsky este tipo de evaluacién puede
contestar bien preguntas respecto a la formulacion, bien a la ejecucion de las
politicas, aunque dice que también los sistemas de informacion que se generen para
el seguimiento de un programa pueden ser utilizados para contestar preguntas
relacionadas con el rendimiento de cuentas siempre que se haga un analisis de series
temporales. En nuestra opinién, los sistemas de informacién y seguimiento, aunque
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son una condicion inmejorable y en muchos casos necesaria para la evaluacion, no
implican necesariamente la realizacion de un proceso evaluativo, menos aun la
aplicacion de un analisis de series temporales (que implicaria, a su vez, todo un
disefio de evaluacion previo en el que una parte fuera la aplicacion de dicha técnica).

Metaevaluacion o sintesis de evaluaciones: En esta clasificacion se habla de
forma indistinta de estos dos tipos de evaluacion y se le otorga el significado de
sintesis de evaluaciones, es decir, una forma de evaluacion que reanaliza los
resultados de una o varias evaluaciones para determinar que es lo que se ha
aprendido sobre una politica o programa.

Finalmente, para Chelimsky, si se tienen cuenta las cinco funciones bésicas de
la actividad de la administracion publica:

Planificar y racionalizar un programa y su evaluacién

Ejecutar y gestionar un programa

Justificar la efectividad de la ejecucion y gestion de un programa
Demostrar la efectividad de un programa

Medir la evolucién de un problema o un programa

gk~ wn e

Y si se cruzan con los seis tipos de evaluacion, se obtiene que el Anélisis
Previo sirve para las funciones 1. Y 5. La evaluacion de la evaluabilidad para el 2.
(desde nuestro punto de vista, también y sobre todo para la 1.), la evaluacién del
proceso para la 2. Y la 3., la evaluacion de impacto para la 3., la 4. Y la 5., el
seguimiento para las cinco funciones y la sintesis de evaluaciones paralal., la 3. Y
la 4.

Estos tipos de evaluacion no se practican en la misma medida, realizandose
mayores esfuerzos en las evaluaciones de proceso y de resultados. También para
Chelimsky, aunque el andlisis previo, la monitorizacién y la metaevaluacion son
herramientas potentes, sobre todo, para la formulacion de politicas, no se llevan a
cabo muchas evaluaciones de este tipo en la rama ejecutiva (Chelimsky, 1989: 271).
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3. LOS ACTORES DE LA EVALUACION

Una de las caracteristicas de los contextos evaluativos es la presencia de
diferentes personas y colectivos gue tienen algo que ver con el programa o politica que
se pretende evaluar. Aunque el cliente o comanditario de la evaluacion, es decir, quien
encarga la evaluacion y decide que hay que realizarla porque tiene unas determinadas
necesidades de informacion, sea sélo uno, los destinatarios de la evaluacion, es decir a
quién va dirigida y quiénes son los posibles usuarios de la evaluacién, son muchos mas.
Esta realidad significa que existe un elenco amplio de potenciales agentes criticos en la
evaluacion.

Estas personas implicadas en el programa o politica a evaluar reciben el nombre
de stakeholder, término de dificil traduccion al castellano y que vendria a ser algo asi
como "el que tiene algo que decir o tiene algun interés en”. Segun el Joint Committee la
definicion de stakeholder en evaluacion seria "los individuos o grupos que pueden
estar implicados en o afectados por una evaluacion" (Joint Committee, 1994) y para
Greene serian los “grupos de gente que pueden verse afectados por el programa y
aquellos cuyas decisiones pueden afectar el futuro del mismo (Greene, 1988). Aunque
seria mas correcto traducirlos como implicados en y afectados por la evaluacion, por
razones de economia linglistica traducimos stakeholders como agentes criticos de los
programas a evaluar y, por lo tanto, de su evaluacion.

Todos los agentes criticos en un programa, por el hecho de serlo, serian
susceptibles de tener interés en su evaluacién y, por lo tanto, ser destinatarios y
posibles usuarios de los procesos evaluativos. ;Quiénes son o pueden ser estos agentes
criticos? Se podrian establecer cuatro grandes categorias:

- Patrocinadores, formuladores de politicas y responsables politicos
- Directores de los programas, gestores publicos y profesionales en general

- Destinatarios directos e indirectos (por ejemplo, padres de nifios en
programas educativos), usuarios potenciales del servicio, programa o politica
evaluada y el pablico o comunidad en general

- Otros: profesionales y responsables politicos de programas similares, expertos
del sector o politica que se evalla, cientificos sociales en general.

Guba y Lincoln (1989) van mas alla y hacen una definicion curiosa y amplia de
los posibles agentes criticos o stakeholders de un programa y que, por lo tanto, tendrian
algun interés en su evaluacion. Distinguen entre agentes, beneficiarios y “victimas” de
los programas o politicas (el evaluando). En la tabla siguiente (tabla 2.6) se expone su
listado.
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Tabla 2.6. Listado de Agentes Criticos (Stakeholders)
segun Gubay Lincoln

Guba y Lincoln (1989)
Fourth Generation Evaluation

Listado de posibles agentes criticos (stakeholders). Los autores distinguen 3 tipos con sus
diferentes subtipos:

1. Los agentes que son aquellas personas involucradas en la produccion, uso y puesta en
practica del programa o politica a evaluar (el evaluando). Incluyen:
- los que formulan el evaluando
- los que financian, en los niveles local, regional y nacional
- los asesores de necesidades locales, es decir quienes identifican la
necesidad que el evaluando va a intentar mitigar o remover
- los que toman las decisiones y deciden utilizar o desarrollar el evaluando
de forma local
- los proveedores de materiales, instrumental e instalaciones necesarias
- el cliente de la evaluacion (el que contrata)
- el personal que ejecuta el evaluando, como por ejemplo, los profesores,
los oficiales de policia, las enfermeras, etc. (profesionales en general)

2. Los beneficiarios que se benefician de alguna manera del uso del evaluando. Incluyen:
- los beneficiarios directos, el grupo diana, las personas para las que fue
disefiado el evaluando
- los beneficiarios indirectos, las personas cuya relacién con los
beneficiarios directos se ve mediatizada, facilitada, fomentada o
positivamente influida
- las personas que ganan algo por el hecho de que el evaluando esté en
uso, como por ejemplo, las editoriales de materiales o textos, las empresas
proveedoras de servicios, etc.

3. Las victimas, personas o grupos afectados negativamente por el uso del evaluando (y
que pueden incluir, debido a los fallos del evaluando, uno 0 mas grupos supuestamente
beneficiarios). Incluyen:

- los grupos sistematicamente excluidos del uso del evaluando, como por

ejemplo, los jovenes “normales” excluidos de los programas para los

superdotados

- los grupos que sufren efectos colaterales negativos, como por ejemplo, los

estudiantes, y sus padres, que son trasladados a un colegio distante de

forma que los alumnos con necesidades especiales ocupan sus puestos en

el colegio cercano

- las personas que se ven en desventaja politica, como pérdidas de poder,

influencia o prestigio por el uso del evaluando

- las personas que sufren costes de oportunidad, como por ejemplo

personas que hubieran preferido dedicar ese dinero a otras cuestiones o,

por ejemplo, editoriales rivales.

En cualquier caso, la eleccion de unos u otros agentes criticos como destinatarios
principales de la evaluacion depende del enfoque que se adopte. Para Greene (1997:
25-26) los enfoques experimentales en la tradicion de Campbell tratan de contestar
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preguntas sobre resultados, responsabilidad y coste-beneficio para los formuladores de
las politicas; el enfoque orientado a la utilizacion de Patton trata de contestar a
preguntas de usuarios comprometidos e identificados de la evaluacion que
normalmente suelen ser los gestores de programas y sus asesores. La evaluacion
sensible y centrada en el cliente de Stake pretende contestar a los agentes criticos mas
cercanos al programa evaluado, normalmente los propios directores de programas y sus
profesionales. El enfoque orientado a los consumidores de Scriven trata de cubrir las
necesidades de los consumidores de programas y servicios, etc. Es decir, de pendiendo
de la orientacion, se va a hacer especial énfasis en un tipo de actores u otros.

En cualquier caso y, sin necesidad de ser tan exhaustivos como Guba y Lincoln,
se cree conveniente insistir en la pluralidad de actores potenciales de un proceso de
evaluacion y en su necesaria participacion e inclusion en el mismo, dependiendo de la
situacion evaluativa concreta. Este reconocimiento de la pluralidad de actores ha ido
paralelo al auge de los enfoques participativos en evaluacion. La fundamentacion de
estos enfoques se basa, como ya se ha visto, por un lado, en otorgar una mayor
legitimidad al proceso evaluador y, por otro, en aumentar la utilidad del mismo. Lo que
si parece evidente es que a mayor participacion de diferentes actores en la evaluacion,
mayor probabilidad de uso de la misma. Para Ballart (1993: 203), la implicacion de los
principales actores, incluyendo entre éstos a los mismos beneficiarios de la politica y a
los que tengan algdn interés en al misma es condicion para un cierto pluralismo y
ademas también para la integracién de todas las informaciones, interpretaciones y
juicios pronunciados en el marco del proceso evaluador.

Eso si, tampoco hay que ser ingenuos y pensar que todos los agentes criticos van
a a estar deseando participar abiertamente y sin problemas en los procesos de
evaluacion, en los que, l6gicamente, cada persona o colectivo va a tener sus propios
intereses y en los que es inevitable que surjan conflictos. Si se reconoce el ambiente y
contexto politico de cualquier situacion evaluativa, también significa aceptar que no
siempre estos actores criticos (stakeholders) van a querer negociar amablemente con
los evaluadores (Chelimsky, 1998, 44-45). Para esta autora los evaluadores deben
predecir los posibles ataques de aquellos para estar preparados a una respuesta valiente
y adecuada.
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4. EL PAPEL DEL EVALUADOR

Logicamente, uno de los principales actores de los procesos evaluativos son los
propios evaluadores. Dependiendo de la orientacion y el tipo de evaluacién a realizar,
su papel puede variar sustancialmente. Weiss (1998: 34) menciona tres tipos de
posibilidades para encargar una evaluacién, basandose en la experiencia
estadounidense:

1. Evaluador en el staff u organigrama: dentro de una organizacion hay alguien
dedicado (en exclusiva 0 no) a realizar evaluaciones. Puede ser una persona o
un equipo, habiendo instituciones que tiene una propia unidad de evaluacion,
dependiendo de las dimensiones de los programas o politicas a evaluar.
Normalmente son, por lo tanto, evaluadores internos, pero también puede
ocurrir que una organizacion contrate a un evaluador como extension de su
propio staff.

2. Organizaciones externas especializadas en estudios de evaluacion: en este
caso se contrata a una organizacion externa, que pueden incluir consultoras,
institutos de investigacion e incluso, departamentos de universidad. En el
caso de paises con poca tradicion y cultura de evaluacion, como es Espafia, en
muchos casos ocurre que las organizaciones o equipos contratados estan mas
especializados en el sector al que pertenece el programa o politica a evaluar
que en evaluacién.

3. Peticion de proyectos de evaluacion (requests for proposals). Esta en realidad
es una leve variacion de la anterior ya que en Estados Unidos, los programas
gubernamentales no permiten la eleccion de una organizacién sin que exista
competicion®®; es decir, se dan concursos en una supuesta igualdad de
condiciones. De manera paralela ocurre en Espafa si el que contrata es una
administracion publica y el contrato pasa de una determinada cantidad.

En cualquier caso, el evaluador trabaja en contextos en los que hay también
mucha otra gente, como se ha visto en el punto anterior y, dependiendo, de la situacion,
orientacion y tipo de evaluacion, puede interactuar con dichos actores de forma
diferenciada. Para Weiss (1998: 97 y ss.) caben dos posibilidades que se podrian situar
en los extremos de un continuo:

a. El evaluador distanciado o despegado: este es el papel que se le ha otorgado
tradicionalmente al evaluador. Aqui el evaluador procura situarse por encima

3 Ademas de los contratos, en los que la institucién publica contratante establece los parametros del
estudio (lo que seria el equivalente al pliego de condiciones técnicas en Espafia) y selecciona al equipo
basadndose en esos parametros, y que es el procedimiento mas comudn, también existe en Estados Unidos
la posibilidad de becas o proyectos de investigacion (grants) que se dan a investigadores o evaluadores
gue son los que inician y manejan su propio estudio. Algunos estudios de evaluacién se producen bajo
esta segunda modalidad.
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de la situacion y mantener la maxima autonomia y objetividad posible. Este
evaluador busca los hechos y pone toda su confianza en la metodologia.

b. EIl evaluador comprometido o apegado: el evaluador trata de responder de
forma sensible e interactiva a las preocupaciones e intereses de los grupos de
agentes criticos. En este caso, el evaluador interactia de forma cotidiana
durante el proceso de evaluacion, emplea un tiempo considerable en el lugar
en el que se ejecuta el programa a evaluar y se implica con el grupo de
profesionales.

El segundo tipo de papel se ha reforzado mucho con los ultimos enfoques en
evaluacion y a raiz del fracaso de muchas experiencias de evaluacion que defendian a
ultranza un papel absolutamente distanciado para el evaluador en aras de la objetividad.
Por un lado, con un papel distanciado resulta mucho mas dificil para el evaluador
captar la realidad y las preocupaciones de las personas implicadas en un programa. Por
otro, resulta mucho mas dificil para un grupo de profesionales aceptar a alguien que
sitla “por encima”, emitiendo juicios sobre una realidad que, en muchos casos, se
siente no se conoce realmente; realmente, en estas situaciones los desequilibrios de
poder del evaluador respecto a la gente del programa pueden llegar a ser percibidos
como grandes. Por otro lado, la propuesta de evaluadores mas comprometidos ha hecho
que se puedan superar algunas visiones estrechas de los programas y politicas y
publicas y se pueda mostrar las diferentes percepciones que existen en torno a las
mismas. También ha sido una manera de aumentar el uso de las evaluaciones y
otorgarle legitimidad a las mismas en la comunidad de programa (aunque esto haya
supuesto restarle “credibilidad cientifica”, al menos en los primeros afios de propuesta).
Por ultimo, se ha comprobado que con este tipo de evaluaciones, por el mero hecho de
poner en marcha un proceso de evaluacion tiene una serie de efectos colaterales
beneficiosos (Weiss, 1998: 103).

Esta tendencia de avalar un papel comprometido para el evaluador ha tenido su
punto algido recientemente cuando han salido a la luz una serie de escritos en el mundo
anglosajon sobre la advocacy evaluation (Greene, 1997), que podriamos traducir por
“evaluacion comprometida”. La fundamentacion de esta idea se encuentra en la
inevitabilidad del compromiso en la evaluacion; se supone que este Compromiso no es
equivalente a sesgo partidario sino un compromiso de valor a un ideal de pluralismo
democratico. Esta idea también tiene algunos detractores: Chelimsky (1998) sefiala que
no es lo mismo el reconocimiento de ciertos valores por parte de los evaluadores que un
compromiso partidario.

Lo que si es evidente es que los evaluadores se mueven en un contexto politico en
el que deben saber manejarse. Para Palumbo (1987: 20-21) “algunos evaluadores (...) se
pueden sentir mas comodos siendo técnicos que agentes de cambio, y todos los
evaluadores deben asumir el rol de técnico al menos parte del tiempo". Esto es a veces
dificil porque los evaluadores se encuentran con imperativos que “son opuestos, aunque
no irreconciliables. En primer lugar, deben entender y mejorar los programas; en
segundo lugar, deben descubrir los “hechos” sobre el programa, incluso cuando éstos
son negativos y, por ultimo deben aportar conocimientos sobre la evaluacion y la
gestion de programas.
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Por ultimo, si tenemos en cuenta este ambiente en el que deben moverse y al que
deben responder los evaluadores, éstos, ademas de formacién metodoldgica en
evaluacion, deben conocer los procesos politicos y teoria de la organizacién y de
grupos. Para Torres, Preskill y Piontek (1996), en la tltima década se ha reconocido en
el campo de la evaluacién que, ademéas de un componente cognitivo (relacionado con
los aspectos sistematicos, cognitivos y “"comparativamente objetivos” de la
investigacion y la indagacion), existe un componente intuitivo (relacionado con
aspectos intuitivos y cargados de significado por parte del evaluador, sus clientes, los
agentes criticos en la evaluacién y las organizaciones en las que estan inmersos).
Ambos componentes deben ser integrados para una buena labor evaluativa.

Esto tiene que ver con lo que debe ser la formacién de los evaluadores y la
institucionalizacion de la evaluacion de la profesion y actividad cientifica diferenciada.
En el mundo anglosajén, los programas de formacion especializados para evaluadores
son una realidad desde hace afios (Altschuld y Engle, 1994) y en los Gltimos 10-15 afios
se ha avanzado mucho en el terreno de la consolidacion profesional, a través del
desarrollo de asociaciones profesionales y la creacion de codigos deontoldgicos para
evaluadores (Bustelo, 1998). Incluso se comienza a sefialar la necesidad de acreditacion
de los evaluadores profesionales en Estados Unidos.
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5. LAS CUESTIONES ETICAS EN EVALUACION

En los ultimos afios se le ha prestado mucha atencion a las cuestiones éticas
relacionadas con la evaluacién. Esta preocupacion, como es logico, ha sido paralela al
reconocimiento del caracter politico de la evaluacion y, por lo tanto, al poder que ésta
puede tener y a la necesidad de que el evaluador interactle en el contexto en el que
debe intervenir. Muchos de los mas recientes manuales en evaluacion de programas y
politicas contienen un capitulo especifico en cuestiones éticas (Patton, 1997; Weiss,
1998; NORAD, 1997).

Otro indicador de esta preocupacion ética son los cddigos deontoldgicos
elaborados por las asociaciones profesionales, que en algunos casos, tienen ese objetivo
implicito incluso en el titulo que les han dado (“Orientaciones para una actuacion ética”
en el caso de las asociaciones canadiense y australasiatica). Como ya se ha sefialado
anteriormente, la existencia de cédigos deontoldgicos es, a la vez, un indicador y un
elemento generador o provocador de una mayor consolidacion institucional y
profesional de una disciplina. Profesiones fuertemente consolidadas desde hace tiempo
(como son la medicina, la abogacia o la arquitectura) o mas recientemente (como la
psicologia) han desarrollado este tipo de cddigos. Ademés de fomentar un sentido de
pertenencia e identificacion entre los profesionales, acotan y regulan la practica
profesional entre sus respectivos campos.

Pero un aspecto de enorme trascendencia, probablemente su aspecto mas
caracteristico, respecto a los cddigos deontoldgicos es que permiten la introduccion y
desarrollo de los temas éticos, que resultan clave en la practica de la evaluacion
(Bustelo, 1998). No se trata s6lo de elaborar tedricamente sobre estos asuntos como
parte intrinseca al propio campo cientifico, sino también de orientar ante los conflictos
y dilemas éticos que se van a producir, inevitablemente, en cualquier situacién
evaluativa. En cierto modo, se trata de afrontar esta realidad y de reconocer
explicitamente el contexto politico en el que estd inmersa la evaluacion. Este
reconocimiento explicito se refleja en los cddigos que se han elaborado. Por ejemplo, el
Joint Committee, ademas de plantearse, con la elaboracion de sus Normas, orientar el
disefio, empleo y critica de las evaluaciones y de animar a la utilizacion de una
variedad de métodos en evaluacion, pretende ayudar a los evaluadores a identificar y
afrontar la realidad politica. Textualmente este comité afirma que "las agendas politicas
y el dinero son fuentes de poder que pueden corromper la evaluacion en cualquier
circunstancia. La adhesion a las Normas ayudard a minimizar las posibilidades de una
mala utilizacién de ese poder por parte de los evaluadores o sus clientes" (Joint
Committee, 1994: 4).

El propio hecho de afrontar las cuestiones éticas en evaluacion se reconoce no
solo por parte de las asociaciones profesionales, sino también por los propios
académicos del campo de la evaluacion. Scriven sefiala que “es verdaderamente anti-
ético dejar a la ética fuera de la evaluacion de programas” (Scriven, 1993: 30). Esto
significa que el evaluador debe ser formado también en cuestiones éticas ya que
necesita ciertas habilidades en ética aplicada y al menos, un entrenamiento basico en
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las normas legales que se deben seguir en estudios de evaluacion. En muchas
situaciones, de esta formacién e incluso de la orientacion que puedan proporcionar los
codigos éticos no se desprenderan respuestas claras y automaticas ante los dilemas
éticos que un evaluador pueda encontrarse. Como dice House (1994: 28), "tenemos este
tipo de problemas (dilemas éticos) y debemos hablar de ellos, incluso aunque no
podamos resolverlos”. Precisamente, en la nueva revista de la Asociacion Americana
de Evaluacion The American Journal of Evaluation que sustituye a la anterior
Evaluation Practice, se ha abierto una nueva seccion en “Retos éticos”, dirigida por
Michael Morris, y que consiste en que, cada nimero se presenta una situacion o dilema
ético y se le pide a uno o dos profesionales de la evaluacién que discutan sobre la
misma y sefialen qué harian ellos si se encontraran en una situacion similar.

En el capitulo que dedica a cuestiones éticas (“Evaluar con integridad™) en su
manual de evaluacion, Carol Weiss (1998: 320 y ss.) sefiala seis ideas fundamentales
sobre como se debe realizar una evaluacién ética en una sociedad democratica. Estas
son las siguientes:

1. Conocer el programa o politica que se va a evaluar y su contexto

2. Mantener la alta calidad técnica y la relevancia del estudio de evaluacion: la
calidad en investigacion se define en términos metodoldgicos. En evaluacion,
ademas, se debe asegurar que el estudio es relevante para la situacion y el
contexto concreto.

3. Utilizar el equilibrio y el juicio: los evaluadores trabajan en un contexto en el
que el programa es prioritario y las condiciones no siempre son buenas para el
estudio sistematico. Las elecciones del evaluador deben tener en cuenta: el
tipo de informacion que quiere el cliente, los deseos y puntos de vista de otros
agentes criticos, la naturaleza de las premisas del programa, las posibilidades
de eso de la evaluacion y las oportunidades de que se incorporen los
resultados al conocimiento profesional y a la opinion pablica. También tiene
que ser sensible a los cambios que se produzcan en el contexto a lo largo del
proceso de evaluacion.

4. Considerar el uso desde el principio: las conclusiones deben ser escuchadas,
respetadas y aceptadas, ya que seran la base para la accion.

5. Comportarse éticamente a lo largo del estudio: a veces las obligaciones éticas
pueden llegar a se contradictorias o entrar en conflicto. Hay que procurar,
sobre todo, no distorsionar y no dafar sensibilidades.

6. “Sobrevivir y cosechar recompensas”: con esta maxima, Weiss pretende
demostrar que, a pesar de todas las demandas que se requieren del evaluador,
la evaluacion merece la pena ya que es un trabajo que nunca es aburrido y
que, sobre todo, genera comprension y mayor calidad de vida, ya que
pretende mejorar la forma de abordar problemas publicos.

Como se puede observar, a las cuestiones éticas a las que se refiere Weiss van méas
alla del “comportamiento ético” al que se refiere en el punto 5. Es decir, evaluar
éticamente implica el propio concepto y concepcion de la evaluacién. Ocurre lo mismo
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en el manual de Patton (1997), en el vincula las cuestiones éticas a la naturaleza politica
de la evaluacion y a su poder. Patton (Patton, 1997: 350-1) plantea cuatro “maximas
politicas” que deben seguir los evaluadores, segun su enfoque de la evaluacion
orientada a la utilizacion: 1. No toda la informacion es util; 2. No toda la gente es
usuaria de informacién; 3. Es mas probable que la informacion dirigida al uso alcance el
objetivo; y 4. Sélo la informacion creible es poderosa en ultima instancia. Es evidente
que estas cuatro maximas tienen claras implicaciones éticas.

Finalmente, y como ejemplo de la importancia de las cuestiones éticas no s6lo en
la evaluacion en general, sino también en los manuales o guias de evaluacion que se han
elaborado Ultimamente de forma especifica, mencionamos el manual para evaluar
proyectos de ayuda al desarrollo elaborado por la Agencia Noruega de Cooperacion
(NORAD, 1997: 12-13). El cuarto punto del manual, “La ética de la evaluacion” expone
diez principios éticos que se basan, a su vez, en las lineas directrices elaboradas por la
Agencia Canadiense de Desarrollo Internacional. En este manual se sefiala que la
evaluacion puede tener consecuencias importantes para todos los implicados en la
ejecucion de un proyecto y, por lo tanto, el evaluador debe cumplir una serie de
requisitos, tanto profesionales como éticos, y que son:

1. Sensibilidad cultural: estar familiarizados con las caracteristicas culturales del
pais

2. Anonimato y confidencialidad: se debe respetar ese derecho de los informantes

3. Responsabilidad en las evaluaciones: el equipo evaluador no debe realizar
ninguna afirmacion a menos que todos sus miembros hayan tenido la oportunidad
de aprobarla o manifestar su desacuerdo con ella

4. Consideracion con los informantes: avisar con tiempo y hacer un uso eficiente
de su tiempo

5. Valores fundamentales: cuando sea dificil encontrar un equilibrio entre las
tradiciones culturales, las prioridades del pais receptor y los propios valores del
pais donante, habrd que guiarse por la Declaracion Universal de los Derechos
Humanos.

6. Integridad y omisiones: el evaluador tiene la responsabilidad de sacar a la luz
cuestiones que no hubieran sido reflejadas en los términos de referencia.

7. Evaluacion de personas: la evaluacion de proyectos no incluye normalmente la
evaluacion de personas; en todo caso, la funcion de las personas y no ellas mismas

8. Errores e infracciones: cuando se descubran errores habra que evitar citar
personas concretas en el informe

9. Convalidar la informacién: con los participantes e implicados, aunque la Gltima
palabra la tenga el equipo evaluador.

10. Compartir los resultados: se podran hacer sesiones informativas y resimenes
de caréacter no oficial, manteniendo la discrecion respecto a los contenidos finales.
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6. CONCLUSIONES: HACIA UN ENFOQUE INTEGRADOR DE
EVALUACION DE POLITICAS PUBLICAS

Una vez hecho un repaso general de la teoria de la evaluacion de programas y
politicas publicas, estamos en condiciones de sefialar, desde nuestro punto de vista,
cudles son las caracteristicas en las que se deberia insistir en un enfoque integrador de
evaluacion de las politicas publicas. De esta manera, destacariamos una serie de
caracteristicas que creemos clave para este enfoque integrador: Estas serian:

- Concepcion amplia y global de las politicas y de la evaluacion, situandola en
un contexto mas general del proceso de politicas publicas y superando
visiones estrechas o limitadas.

- Delimitacion clara de QUE se quiere evaluar, PARA QUE y PARA
QUIENES, ademas de hacerlo con visién estratégica.

- Reconocimiento del caracter politico en todas sus dimensiones, lo que implica
otorgarles un caracter especifico a la actividad cientifica de evaluar
programas y politicas pablicas.

- Vision préctica y orientada a la accion, consiguiendo que los estudios de
evaluacion sean realmente Utiles en la préactica

- Continuidad, que no significa estar continuamente evaluando sino tener
presente la evaluacion desde un principio y de forma continuada; ésta es la
manera de aumentar las probabilidades de que sea una herramienta potente.

- Flexibilidad metodoldgica, tanto en la forma de afrontar la evaluacion como
en las técnicas de recopilacion y tratamiento de la informacion.

- Sistemas de informacion adecuados: esta es una de las condiciones que, en la
practica, facilita o dificulta en mayor medida los procesos de evaluacion.

- Temporalidad y oportunidad en el tiempo, como factor clave en los procesos
de evaluacion. Este es uno de los factores que méas condiciona y hay que tener
en cuenta en evaluacion.

- Participacion de los agentes criticos, no s6lo para legitimar y aumentar las
probabilidades de uso, sino para tener una vision lo mas completa y menos
sesgada posible de las politicas publicas.

- Importancia de la comunicacion y difusion de los resultados, como clave para
la utilizacion de los procesos evaluativos.
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Ademas de estas caracteristicas generales, querriamos afiadir tres cuestiones que
nos parecen clave para la evaluacion de politicas publicas en Espafia.

1. En primer lugar, creemos clave darle una mayor importancia a la evaluacion
del disefio de las politicas y a todo lo relacionado con la identificacion de la
“teoria de programa” en términos de Weiss. Esta es el tipo de evaluacion
menos practicada. Esta claro que, en teoria, se ha superado la vision de la
evaluacion como exclusiva medicion de la eficacia (es decir, hasta qué punto
se cumplen los objetivos propuestos), pero en la préctica sigue dominando
esta vision. En las politicas que nos ocupan, es evidente que no sélo deberia
interesar si los planes de igualdad de género se han cumplido, sino los propios
planes en si mismos: ;Son el instrumento adecuado?, ¢Cuéles son los
mecanismos por los que generan igualdad?, ;Estan relativamente equilibrados
respecto a los objetivos de la politica?, ;Qué concepto de igualdad estan
dejando entrever? Una reflexion profunda sobre estos extremos, hara a los
poderes publicos mas conscientes de lo que estan haciendo, hacia donde van y
hacia donde deben ir.

2. En Espafia, tiene que aumentar la préactica de la evaluacién a muchos niveles.
Si existiera una mayor practica de evaluacién, esto produciria un aumento de
la cultura de evaluacion. Se deben evaluar programas y también se deben
evaluar, globalmente, las politicas ptblicas*. La evaluacién de politicas es
mas dificil en el mercado que la de programas, ya que, en muchos sectores,
no suele estar identificado un nacleo con vision global; quiza el mundo
académico —a través de analistas de politicas publicas- pueda aportar algo a
este respecto. Por otro lado, la evaluacion de politicas se hace mas dificil si
no se han evaluado medidas, programas, servicios, etc.

3. Por ultimo, hay que realizar un esfuerzo por aumentar la consolidacion e
institucionalizacion del campo de la evaluacién de programas y politicas
publicas. Para esto hace falta la existencia de asociaciones académicas y
profesionales especificas, de programas de post-grado especificos, de
publicaciones y foros especializados.

4 Para una discusion més profunda sobre este aspecto, véase el capitulo 9 de este trabajo.
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) ~ CAPITULO3 )
LAS POLITICAS PUBLICAS DE IGUALDAD DE GENERO EN
ESPANA EN LOS NIVELES CENTRAL Y AUTONOMICO

INTRODUCCION

El objetivo de este capitulo es ofrecer una vision general de las politicas publicas
espafiolas de igualdad de género en los niveles de gobierno central y autondémico. Esta
vision general resulta imprescindible para analizar las evaluaciones que sobre dichas
politicas publicas se han realizado y para comprender la funcion de evaluacion en torno a
las mismas.

En primer lugar, se definen y fundamentan las politicas de igualdad de género como
una de las posibles respuestas de los poderes publicos ante la desigualdad de género,
explicando también el papel que han cumplido tanto el movimiento de mujeres como el
feminismo institucional en la definicion y la puesta en practica de dichas politicas. También
se revisan los estudios que sobre feminismo institucional y politicas publicas de igualdad
de género ha habido en Espafia y se sefiala la falta de estudios concretos, y la necesidad de
los mismos, especialmente de las politicas autondmicas en este area.

En segundo lugar, se reconstruyen las politicas de igualdad de género en Espafia en
los niveles central y autonémico desde una perspectiva historica, haciendo especial énfasis
en su rapido desarrollo, ya que aunque la institucionalizacion de las politicas de género
comenzo aproximadamente una década mas tarde que en otros paises occidentales, la
situacion y consolidacion de dichas politicas en Espafia es hoy en dia equiparable a la de
dichos paises. También se tratan en este capitulo la entrada en agenda del problema de la
desigualdad de género y la evolucion que ha ido sufriendo la definicion de dicho problema
y las consecuencias de esa diferente definicion en el tipo de respuestas que se ofrecen. De
igual manera, se describe el marco institucional en el que se desarrollan las politicas de
igualdad central y autondmicas, analizando el tipo de organismos especificos que se han
ido creando, asi como su posicion en el organigrama gubernamental. Por ltimo, se realiza
un repaso de los actores criticos que contribuyen a la formulacion y ejecucion de las
politicas publicas de igualdad de género espanolas.

Finalmente, se analiza el instrumento basico y concreto con el que se han articulado
las politicas de igualdad de género en estos dos niveles de gobierno: los planes de igualdad.
Los planes de igualdad consisten en un conjunto de objetivos, medidas y actuaciones que
afectan a diferentes areas gubernamentales y que son aprobados por los ejecutivos de cada
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gobierno. Ademas de ofrecer un panorama sobre su proliferacion y generalizacion en los
gobiernos autondmicos, también se analizan su significado y evolucion, asi como sus
fortalezas y debilidades como principal y practicamente exclusivo instrumento de las
politicas de igualdad de género.
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1. CONCEPTO E HISTORIA DE LAS POLITICAS DE IGUALDAD DE
GENERO

Las politicas publicas de igualdad de género se definen, en este trabajo, como el
conjunto de intenciones y decisiones, objetivos y medidas adoptadas por los poderes
publicos en torno a la promocién de la situacion de la mujer y de la igualdad de
género entre mujeres y hombres!. La adopcion del término genérico de “igualdad de
género” tiene que ver con una definicibn mas actual, comprehensiva y aceptada
internacionalmente del problema que pretenden resolver las politicas publicas en cuestion
(la desigualdad entre hombres y mujeres)2. En ¢€l, se incluyen todas las acciones impulsadas
por los poderes publicos y que tienen por objetivo conseguir una mayor igualdad de
oportunidades entre mujeres y hombres, incidiendo sobre las condiciones socio-econémicas
y culturales que impiden y obstaculizan dicha igualdad.

1.1. Las dificiles relaciones feminismo-Estado

El origen de estas politicas publicas de igualdad de género se encuentra en la idea o
el reconocimiento de que el Estado o los poderes publicos pueden y deben hacer algo
para paliar las desigualdades de género y la discriminacion de la mujer. Aunque, como
veremos mas adelante, las relaciones de las mujeres con el Estado han sido casi siempre
dificiles y, de alguna forma, contradictorias, el impulso esencial para que el tema de la
desigualdad de género se convirtiera en una cuestion publica, entrara en la agenda de los
poderes publicos y se comenzaran a formular medidas al respecto, se debe al movimiento
feminista de segunda ola de la década de los afnos 60 y la de los 703. Este movimiento

I Esta definiciéon no obvia una visién mas amplia como la que se refleja en la definicion de Dye, ya que una
politica publica puede ser “todo aquello que los gobiernos deciden hacer y no hacer” (Dye, 1975: 1). En este
sentido, también entendemos como politica publica de igualdad de género cuando los poderes publicos no
asumen un problema como publico o deciden no actuar en determinadas esferas por considerarlas del ambito
privado.

2 Véase el punto 2.2. de este capitulo, en el que se hace un analisis sobre la evolucion del problema puiblico
de la desigualdad a lo largo de la existencia de las politicas publicas de igualdad de género.

3 De acuerdo con la literatura especializada en el movimiento feminista, han existido dos grandes olas de
activismo politico feminista en la mayoria de los paises occidentales. La primera ola coincidiria con el
principio de siglo y los movimientos sufragistas. La segunda empieza en la mayoria de los paises
industrializados a finales de la década de los afios 60 y a principios de la de los 70 (en Espafia sera un poco
mas tarde, con un retraso de aproximadamente 10 afios). Algunas autoras (Stetson y Mazur, 1995: 20)
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feminista, que estuvo protagonizado, entre otros, por el feminismo radical, explica las
desigualdades de género por la existencia de un sistema patriarcal. El nuevo concepto
entonces de patriarcado o sistema patriarcal implica un sistema bésico de dominacion
sexual, que pasa por encima del de raza o clase social y que configura un sistema social
organizado a partir de la superioridad del género masculino sobre el femenino. Esta nueva
nocioén de sistema patriarcal explicaba las razones por las que la igualdad formal o de
derecho, reivindicada por las sufragistas que conformaron el feminismo de primera ola, y
conseguida a “grosso modo” con el derecho al voto de las mujeres en la casi totalidad de
los paises occidentales, no habia sido suficiente. La verdadera igualdad implicaria,
entonces, cambios mas grandes que la igualdad de hombres y mujeres ante la ley y que
debian incidir en ese sistema organizado socialmente sobre una division del trabajo en
funcién del sexo bioldgico, y a partir del cual se han construido social y culturalmente los
géneros. Estas nuevas ideas, aunque generan rupturas en el movimiento de mujeres debido
al diferente papel que se le otorga al Estado en la teoria feminista —una parte del feminismo
radical considera que el Estado no puede hacer nada por las mujeres-, también provocan la
propia intervencion del Estado, a través de la formulacion de politicas de promocion y de
acciones positivas para las mujeres. Es en Estados Unidos de América en donde surge y
tiene un mayor auge este movimiento feminista radical de segunda ola, y también donde
habian comenzado a dar las primeras acciones positivas y los primeros indicios del llamado
“feminismo institucional”, a través del Women’s Bureau, el cual se crea a principios del
siglo XX (Stetson, 1995: 254-271).

Sin embargo, y como se ha comentado antes, la intervencion del Estado a favor de la
mujer no gozo6 nunca del apoyo de todas las feministas. Ya se ha dicho que las relaciones
de las mujeres con el Estado fueron siempre dificiles y segin la idea de como deban ser
dichas relaciones se han defendido posturas muy distintas: en un extremo, estarian las
feministas que han aceptado que el Estado sea el instrumento primordial para la mejora de
la situacion de la mujer y, por otro, las que han abogado por que el feminismo forme parte
exclusiva de la sociedad civil, rechazando cualquier intervencién del Estado, ya que éste
contribuye a la dominacién masculina. Efectivamente, junto con el tema de la participacion
de las feministas en las organizaciones politicas (es decir, si debia darse o no la “doble
militancia”, en partidos politicos y en organizaciones feministas), el tema del analisis sobre
el papel que el Estado debe tener en la correccion de las desigualdades de género, ha sido el
que ha producido més debates en el feminismo y ha creado mayores conflictos en el
movimiento. Si se acepta la idea del sistema patriarcal, se debe aceptar, necesariamente,
que el Estado moderno también forma parte de dicho sistema y que ha desarrollado
mecanismos e instituciones para mantenerlo y reproducirlo. Esto es asi desde sus inicios, ya
que la Revolucion francesa negd la condicion de ciudadanas a las mujeres. Para las
historiadoras feministas, el surgimiento y desarrollo del Estado de derecho, pues, a
diferencia de los hombres, no beneficié a las mujeres deteriorando aun mas su situacion

reflejan en su escritos como los historiadores hablan de una tercera ola en la actualidad de algunos paises (ej:
EE.UU.). Otros textos hablan del “feminismo de tercera ola”, a partir de la década de los afios 80, y que se
centraria en la critica al uso monolitico de la categoria “mujer”, reconociendo asi la diversidad de las mujeres
y que afecta a otras variables que interactian con el género, como son el pais, la raza, la etnicidad y la
preferencia sexual (Miguel, 1995: 254-5).
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politica ya que, en el Antiguo Régimen, al menos, las relaciones familiares tenian gran
importancia en la vida politica. El Estado, entonces, ha tenido un papel importante en la
creacion y mantenimiento de la situacion de las mujeres*. Sin embargo, y debido a las
propias movilizaciones feministas, los gobiernos occidentales comienzan a aplicar medidas
para corregir las desigualdades de género por lo que se produce, segiin algunas autoras, la
paradoja de que algunas instituciones del Estado generan o apoyan directa o indirectamente
la discriminacion de género, mientras que otras intentan corregir la situacion (Astelarra,
1990: 211).

El analisis que sobre el Estado hace la teoria feminista estda marcado, precisamente,
por la idea de Catherine MacKinnon de que el feminismo no tiene una teoria del Estado
(MacKinnon, 1995: 177). Para esta autora, el feminismo tiene capacidad descriptiva sobre
la forma en la que el Estado aborda las diferencias de género, pero le falta un analisis del
Estado como “jerarquia de género”. De esta manera, “la practica feminista habria oscilado
entre la adopcion de una teoria liberal del Estado por una lado, y una teoria del Estado ‘de
izquierdas’ (marxista y postmarxista) por otro” (Threlfall, 1990: 215).

Siguiendo en esta linea, Stetson y Mazur (1995: 6-10) dividen las criticas feministas
al Estado en dos tipos o corrientes: al Estado de Bienestar y al Estado liberal. Una parte de
las criticas de la literatura feminista se concentran, pues, en el Estado de Bienestar. Asi,
las feministas marxistas britdnicas (Mclnstosh, 1978; Wilson, 1977) reclaman que el
Estado de bienestar es un instrumento creado por el Estado capitalista que oprime
particularmente a la mujer; de esta manera, la dependencia de las mujeres de sus maridos se
sustituye por una dependencia del Estado capitalista. Las feministas escandinavas (Hernes,
1990; Borchost and Siim, 1987) reconocen que algunas politicas de bienestar son esfuerzos
bien intencionados para ofrecer beneficios sociales a los trabajadores y sus familias y que el
énfasis en las madres trabajadoras ha aumentado las opciones y la independencia
economica de las mujeres; sin embargo, estas politicas han institucionalizado el papel de
las mujeres como madres y trabajadoras, lo cual contribuye a la doble carga ya que no se
han alterado los papeles tradicionales de los hombres. Sus conclusiones son que las mujeres
se convierten en usuarias sin haber alcanzado realmente el estatus de ciudadanas; por lo
tanto, aunque las mujeres hayan alcanzado libertades respecto a las estructuras familiares
patriarcales, el Estado de bienestar ha fortalecido su subordinacion a la esfera ptublica. De
esta manera, “la vida de la mujer depende mas de la politica de los Estados que la de los
hombres, y estd determinada por la misma” (Hernes, 1990: 47). Threlfall senala que existe
una segunda etapa en la critica feminista al Estado de bienestar que consiste en una nueva
reflexion hecha a partir de los afios de crisis econdomica y de politicas de recorte del gasto
publico coincidente especialmente con los afios de thatcherismo inglés: se reconoce

4 Existe una linea de trabajo sobre género y ciudadania, de la que es un buen exponente Elisabeth Meehan,
quien realiza una reconceptualizacion de la nocion de ciudadano a la luz de las nuevas realidades europeas.
Seglin Meehan, la ciudadania es un concepto que ha evolucionado a lo largo de la historia, pero todavia es
una categoria que excluye. Viejas ideas como la incapacidad de las mujeres de pensar en el interés publico y
como la division del trabajo en las esferas publica y privada tienen todavia influencia en la politica europea y
afectan a las posibilidades de las mujeres para actuar como ciudadanas (Meehan, 1993: 24). Sobre ciudadania
y mujeres, véanse también Sassoon (1998), Woodward (1998), Gallego (1998), y todos los articulos en la
obra colectiva editada por Paloma de Villota (1998).
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entonces que, aun siendo discriminatorios en su concepcion y puesta en marcha, el recorte
en los servicios sociales publicos afecta especialmente a las mujeres, debido a que son éstas

las que mas los utilizan y, por lo tanto, dichos recortes son un duro golpe al bienestar de las
mujeres (Threlfall, 1990: 219).

Otra parte importante de las criticas hacia el Estado por parte de la literatura
feminista, son las referidas al Estado liberal. Estas criticas van dirigidas no sélo hacia el
Estado liberal sino también hacia el feminismo liberal que es el que ha reclamado, desde un
principio, cambios en las leyes y la integracion de las mujeres en el ambito publico. Segin
estas criticas, subyacente a esta concepcion liberal, se halla la idea de que el Estado es
neutral y puede responder ante cualquier grupo que desarrolle recursos politicos. Y esto,
segiin Ferguson (1984) y MacKinnon (1995), es un mito que sirve, ademads, a los intereses
de los mas poderosos. La idea es que, independientemente de las leyes que se aprueben o
de las mujeres que accedan a puestos publicos, el Estado refleja, promueve, sostiene y
responde ante una jerarquia de dominacion masculina y subordinacion femenina. Para estas
autoras, las burocracias son la misma esencia de la desigualdad; por eso las politicas
lanzadas por dichas burocracias no pueden producir igualdad. Ademds, el discurso
burocratico en si mismo produce clientes y no participantes, haciendo que las mujeres
acaben subordinadas al Estado’.

Otras autoras establecen diferentes tipologias que incluyen las distintas
aproximaciones que se pueden encontrar en la teoria politica feminista y que implican,
logicamente, diferentes formas de definir el problema de la desigualdad de género y, por lo
tanto, de concebir el papel que los poderes publicos deben adoptar respecto al mismo®. Joni
Lovenduski (1995: 202-203) establece una de las tipologias mas completas, con cinco
categorias distintas y corrobora, ademads, la idea de MacKinnon de que hasta la fecha no
existe una teoria feminista del Estado. Para la autora, se han desarrollado diferentes
perspectivas dentro del movimiento, ya que se han fijado en elementos diferentes del
Estado; ella senala que se puede hablar de cinco paradigmas distintos en la literatura
feminista, a saber: 1. Segln la vision liberal el Estado es neutral y s6lo se le puede
reprochar desigualdad entre los sexos si se ponen obstaculos legales especificos para la
igualdad de las mujeres (como, por ejemplo, ausencia de sufragio femenino). 2. Segun el
paradigma radical el Estado es masculino y nunca podra dar poder a las mujeres, por su

5 Las criticas feministas a la ciencia de la administracion son también claras y se refieren a las teorias de Max
Weber y también a las criticas a la profesionalizacion, liderazgo e institucionalizacion de la autoridad.
Lovenduski (1997: 208-209) menciona las teorias de Jones (1993), Ferguson (1984) y Bologh (1991). Segin
estas autoras, el burdcrata racional de Weber es, al fin y al cabo, una constructo de una masculinidad concreta
idealizada; en su mundo, las mujeres se mantienen en la esfera privada bajo la proteccion de los hombres. En
definitiva, las organizaciones burocraticas institucionalizan la preponderancia de masculinidades concretas,
potenciando y otorgando ventajas de este modo a algunos hombres sobre todas (o casi todas) las mujeres y
otros hombres.

6 Castells (1996: 21-25) establece tres grandes perspectivas de la teoria politica feminista: la teoria feminista
liberal, la teoria feminista marxista y socialista y la teoria feminista radical. Para ello se basa en la
clasificacion de Alison Jaggar (Jaggar, 88) que identifica cuatro tendencias separando la teoria marxista de la
socialista (liberal, marxista, socialista y radical). Para Castells la distincion entre teoria feminista marxista y
socialista resulta poco clara.
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propia naturaleza, ya que estd pensado para el poder de los hombres. Este paradigma
rechaza al Estado por masculino. 3. Segln el paradigma marxista feminista el Estado no
oprime especificamente a las mujeres, ya que éstas estan oprimidas como consecuencia de
su posicion de clase; es decir, las mujeres de clases dominantes no estan oprimidas. El
Estado es capitalista, pero no patriarcal, siendo el patriarcado un sistema de dominacién
masculina sobre la mayoria de las mujeres y algunos hombres. 4. Segun los sistemas
duales, que son una mezcla entre el feminismo radical y el marxista, el capitalismo y la
dominacion masculina estdn combinados en el Estado para oprimir a las mujeres. Y, por
ultimo, 5. La vision postestructuralista aboga por que no se puede asumir lo que hace el
Estado por las mujeres sin analizar sus diferentes partes y los efectos que cada una produce
en las mujeres, bien sean positivos o negativos. El Estado y, por lo tanto, las organizaciones
estatales, son espacios de cardcter cambiante en el que compiten discursos tanto internos
como externos. Para Lovenduski, ninguna de estas teorias explica adecuadamente el papel
del Estado en las politicas de género y, cada una, tiene sus ventajas e inconvenientes. La
teoria feminista liberal nos muestra la importancia de las leyes para las mujeres aunque no
tiene en cuenta como funcionan realmente. Si se asumen que todos somos iguales ante la
ley se pueden institucionalizar las desigualdades. La teoria radical, a pesar de ser simple y
no ofrecer un marco para la comprension de por qué las mujeres se benefician a veces de la
accion del Estado, nos alerta del modo en el que las normas masculinas se introducen en las
instituciones para gobernarnos. El paradigma marxista muestra lo importante de las
relaciones econdmicas y los sistemas duales, como los sistemas econdmicos y de género se
combinan para afectar la posicion de las mujeres. Sin embargo, la teoria marxista ignora
dicha interaccion y también la importancia de las circunstancias familiares para su estatus
de clase. Tampoco explican los sistemas duales por qué algunas mujeres se benefician a
veces de la accion del Estado, cuestion que si permite la vision postestructuralista que, sin
embargo, presenta muy pocas posibilidades para la generalizacion.

En cualquier caso, parte de la literatura feminista mas reciente es algo menos
radical respecto al posible papel del Estado. Actualmente hay posturas que ven al Estado de
forma menos monolitica y como un aliado potencial para los diferentes y diversos intereses
de las mujeres (Stetson y Mazur, 1995: 6). En palabras de Lovenduski: “El problema es que
es imposible evitar el Estado porque estd muy presente en la mayoria de las éreas
importantes de la vida moderna. En este sentido, sostenemos que las mujeres necesitan del
Estado y que es importante para el movimiento feminista entender esto” (Lovenduski,
1997: 202). Incluso se reconoce la necesidad de una vision mas amplia, desde una
perspectiva del andlisis de politicas publicas, en la que no se mire hacia el Estado
analizando exclusivamente su papel sino que se contemple, de forma mas global, la
relacion entre el Estado y la sociedad. Para Astelarra (1998: 223), por ejemplo, las
demandas que hacen las feministas requieren la concertacion Estado-sociedad ya que
implican revisar el entramado comunitario y de la familia y sus relaciones sociales; por lo
tanto, las feministas no pueden dirigirse solo al Estado, sino que deben revisar la relacion
Estado-sociedad.

1.2. El Feminismo institucional
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A pesar de la debilidad organizativa del movimiento feminista de las décadas de los
afos sesenta y setenta, y de la fragmentacion del mismo debido a las diferentes
concepciones sobre cudles debian ser las relaciones del movimiento con el Estado y si éste
debia intervenir o no en pro de las mujeres, el impacto en las agendas politicas de las
reinvindicaciones feministas fue grande, especialmente si se tiene en cuenta la buena
acogida que las nuevas ideas de intervencion a favor de las mujeres tuvieron en los
organismos internacionales, especialmente en la Organizacion de las Naciones Unidas
(ONU), a partir del afio 19757. Esto se tradujo en un “contagio” a otras organizaciones
internacionales, y esta nueva preocupacion en el nivel internacional tuvo su reflejo, a su
vez, en las diferentes naciones, influyendo, definitivamente, en la formulacion de politicas
de igualdad de género en la mayoria de los paises desarrollados. Es decir, las feministas
fueron especialmente eficaces como “introductoras de agenda” o agenda setterss del
problema de las desigualdades de género en las diferentes politicas nacionales.
Compartimos aqui la idea de Granados (1999: 159) de que, en general, “tanto las
definiciones del problema de la desigualdad, como su entrada en agenda y la toma de
decisiones al respecto no han tenido historias nacionales. Ha sido el movimiento feminista
el que ha presionado por que la desigualdad entre los géneros fuera tenida en cuenta por los
poderes publicos, y el que ha conseguido que, primero en paises aislados, Estados Unidos
casi siempre, y después generalizado a través de la actuacion de determinadas
organizaciones internacionales, el problema de la desigualdad entre los géneros fuera
incluido en los procesos de toma de decisiones”.

Una de las posibles respuestas® de los poderes publicos de las diferentes naciones
ante el problema de la desigualdad apuntado y destacado por el movimiento feminista y las
organizaciones internacionales, es lo que se ha venido a denominar *“feminismo
institucional” (Lovenduski, 1997; Granados, 1999), “feminismo de Estado” (Stetson y
Mazur, 1995; Valiente, 1994) o “femocracias” (Threlfall, 1990). Este feminismo
institucional o de Estado, que se generaliza a partir de la década de los afios 70 y la de los
80 en la mayoria de los paises occidentales, puede definirse como el "establecimiento de

7 Este afio fue declarado el Afio internacional de la Mujer y se celebré en México la I Conferencia Mundial
sobre las Mujeres, y fue seguido del Decenio de las Naciones Unidas para las Mujeres (1976-1985).

8 Por este término se entiende los colectivos 0 movimientos que consiguen llamar la atencién suficientemente
sobre un tema en cuestion (en este caso, la desigualdad de género) como para que adquiera relevancia publica
y sea considerado por parte de los poderes publicos como susceptible de ser tratado y abordado como
problema publico, es decir que entre en la agenda de actuacion de los poderes publicos y, por lo tanto, éstos
consideren que se debe hacer algo al respecto.

9 Para Threlfall (90: 226) se han dado dos tipos de estrategia feminista con efectos transformadores sobre las
administraciones publicas: una es la creacion de “femocracias”, que haria referencia a lo que aqui
denominamos feminismo institucional o de Estado y que consiste en la creacion de organismos dedicados a la
gestion de programas de apoyo a la mujer y la otra seria el cambio del personal mismo del Estado y de los
organismos publicos y semipublicos a través de la politica de igualdad de oportunidades en el acceso a los
cargos en la Administracion. Esta segunda estrategia estd menos generalizada, aunque la autora menciona las
experiencias en Reino Unido y Australia en los niveles local y regional respectivamente.
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instituciones cuyo principal cometido es impulsar la formulacidon y puesta en practica de
medidas para alcanzar un mayor grado de igualdad entre las mujeres y los hombres"
(Valiente, 1994: 1), o como mencionan Stetson y Mazur, ddndole una direccion mas
concreta al término, es el fendmeno de institucionalizaciéon del feminismo en organismos
publicos que promueven una agenda de igualdad de la mujer, es decir, utilizan el concepto
para denominar "la institucionalizacion de intereses feministas" (Stetson y Mazur, 1995:
10). También Lovenduski (1997: 207) considera que “el feminismo institucional consiste en
las estructuras, procesos y practicas que resultan de la institucionalizacion del feminismo en
el gobierno”!0. Este feminismo institucional ha sido en mas de una ocasion controvertido y
criticado por las feministas radicales, debido a la idea de que las estructuras
gubernamentales eran un componente importante del sistema patriarcal y ser parte de las
mismas significaba aliarse con el poder masculino y por la necesidad de diferenciarlo del
propio movimiento feminista. Hernes, por ejemplo, habla del “feminismo desde arriba”
como respuesta oficial, en la forma de feminismo estatal, a la agitacion feminista o
“feminismo desde abajo” (Hernes, 1990: 23). El término “femocrata” para designar a las
personas, casi todas mujeres, que dirigen y trabajan en los organismos de igualdad, aparece
por primera vez en el movimiento feminista australiano, en la década de los afos 70, y se
utilizaba para designar peyorativamente a las feministas que se habian dejado cooptar,
ocupando puestos en los organismos de igualdad. Este término que originariamente tenia
cierto caracter irénico y de autodesprecio, se ha convertido en Australia en una imagen del
experimento australiano de intervencion feminista en el Estado (Sawer, 1995: 22). Por lo
tanto, este caracter peyorativo inicial ha ido desapareciendo y actualmente se utiliza, en
general, para las personas que trabajan en los organismos de igualdad, siendo un término
que utilizan las propias “feministas de Estado” para referirse a ellas mismas (Valiente,
1996).

En cualquier caso, y como ya se ha mencionado anteriormente, debido en parte a la
fuerza de la segunda ola del movimiento feminista y a la influencia de los organismos
internacionales, unido a la concepcion generalizada de una necesaria intervencion publica
en los problemas sociales, a partir de las décadas de los afios 60 y 70 en la mayoria de las
democracias occidentales y, a partir de la década de los 80 en Espafia, se implantan y
desarrollan diferentes instituciones publicas con el fin de promocionar la situacion de la
mujer y promover la igualdad entre los sexos, y esto es lo que se denomina feminismo
institucional. Estas instituciones varian en tamafio, recursos, estructura organica y posicion
en el organigrama gubernamental, pudiendo tomar la forma de ministerios, secretarias de
Estado, comisiones interministeriales, agencias, organismos autonomos, departamentos o
unidades administrativas dentro de ministerios o departamentos, etc.!!. En la mayoria de los

10 Para Lovenduski existe una relacion entre el feminismo institucional y los sistemas de representacion
democratica. Para esta autora “un indicador importante del lugar que ocupan las mujeres en un sistema de
representacion democratica es el grado de institucionalizacion de los conflictos de género. El feminismo
institucional es la manifestacion organizativa de su institucionalizaciéon. Las interesantes cuestiones que
plantea este concepto tienen que ver con las politicas de legitimidad, representaciéon y organizaciones
(Lovenduski, 1997: 208).

Il véanse el listado de organismos de igualdad en Europa occidental consignados en el cuadro 10.1 en
Lovenduski, 1997: 206. En el se reflejan los nombres de tres organismos establecidos antes de 1970 (en
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paises occidentales se da este feminismo institucional, ademas de en el nivel nacional, en
los otros niveles gubernamentales (regional y local). Para algunas autoras, este feminismo
institucional no so6lo consiste en los organismos de igualdad que trabajan en nombre de los
intereses de las mujeres, sino que también incluyen los pactos de mujeres que se han dado
en los paises nordicos y la formacion de grupos de presion o lobbies al estilo americano
(Miguel, 1995: 253). Lo que esta claro es que este feminismo institucional ha ido
adquiriendo progresivamente fuerza en estos ultimos afios, de forma paralelamente
inversa al dinamismo del movimiento feminista de segunda ola (Lovenduski, 1997: 204;
Granados, 1999: 190; Miguel, 1995: 253). Para Lovenduski, desde 1970 se ha dado un
continuo crecimiento de la presencia de mujeres en la direccion de instituciones politicas,
un cambio en las agendas politicas para incluir temas de mujeres y el desarrollo del
feminismo institucional; y estos cambios han sido el “resultado de acciones deliberadas de
las mujeres para influir en politica” (Lovenduski, 1997: 204). Como hemos visto antes, esto
no significa que el feminismo institucional y su decidido abandono de la apuesta por
situarse fuera del sistema no haya recibido criticas de otros sectores del movimiento
feminista (Miguel, 1995: 253). De hecho, y como se vera mdas adelante, en Espafia las
relaciones entre femocratas y feministas no han sido especialmente faciles (Valiente, 1996)
y un indicador de ello puede ser la inicial confusion y la posterior valoracion que se
realizaba del papel del IM en el proceso preparatorio de la IV Conferencia Mundial de la
Mujer en Pekin, por parte del movimiento feminista (Solana et al., 1997).

Este crecimiento del feminismo institucional genera un especial interés por las
instituciones estatales en los estudios de género desde el area de la ciencia politica. A partir
de los afios 90, comienzan a aparecer investigaciones cuyo objeto de estudio es este
feminismo institucional en el mundo occidental, el papel que dicho feminismo cumple
respecto a las politicas publicas de igualdad y sus relaciones con el movimiento feminista
(Meehan y Sevenhuijsen, 1991; Stetson y Mazur, 1995; Gardiner, 1997). Una de las obras
emblematicas de esta nueva perspectiva del “feminismo de Estado” es Comparative State
Feminism, de Stetson y Mazur (1995), en la que realizan un analisis comparativo del
feminismo institucional en 14 paises. Esta mirada hacia las agencias o estructuras
dedicadas a la mujer, rompiendo en cierto modo la vision anterior mas monolitica y global
del Estado, ofrece una nueva perspectiva de andlisis del Estado y de su capacidad para
conseguir objetivos feministas. Como mencionan algunas autoras, para desarrollar una
teoria feminista del Estado, se necesita menos abstraccion y mas estudios sobre "el alcance
y el contexto de la accion gubernamental y sus consecuencias en la posicion de las
mujeres" (Dahlerup, 1987: 108). El trabajo empirico de Stetson y Mazur es una referencia
obligada en este sentido. Estas autoras hacen un andlisis comparativo a partir de 14 estudios
de caso, entre los que se encuentra Espafia, realizados por investigadoras que ya habian
realizado previamente algun tipo de estudio relacionado con el feminismo de Estado en su
pais. El objetivo de la investigacion era analizar hasta qué punto las estructuras

Austria y Reino Unido), veinticinco entre 1970 y 1980 y otros diez entre 1981 y 1990. Curiosamente, no
consigna la creacion del IM en Espafia en 1983.
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gubernamentales dedicadas a la mujer (women’s policy machinery)!2 pueden ser
consideradas como verdadero feminismo de Estado, es decir, hasta qué punto han influido
en la formulacidon e implantacion de politicas feministas (que promocionan la situacion de
las mujeres y/o socavan los patrones de la jerarquia de género) y hasta qué punto han
permitido el acceso de los grupos no gubernamentales de mujeres para ejercer influencia en
dichas politicas. Es decir, la existencia de estructuras gubernamentales dedicadas a la mujer
no implica la existencia de una verdadero feminismo institucional o de Estado. Las autoras
concluyen que todos los paises, excepto Polonia, muestran evidencia de feminismo de
Estado, es decir, todas las estructuras gubernamentales dedicadas a las mujeres son
feministas en mayor o menor grado. Establecen una tipologia de feminismo de Estado
basandose en dos categorias (nivel de influencia en las politicas y nivel de acceso de grupos
de mujeres a las politicas) y concluyen que hay mayor grado de feminismo de Estado
cuando ocurren dos condiciones: cuando el Estado se define como un espacio de justicia
social y tiene la capacidad estructural de institucionalizar las nuevas demandas de igualdad,
y por otro lado, cuando la sociedad apoya ampliamente organizaciones feministas que retan
las jerarquias de sexo a través tanto de movimientos radicales como de movimientos mas
moderados y reformistas dentro de los partidos y sindicatos. Es decir, los factores que
contribuyen a explicar el cardcter feminista de los organismos de igualdad tienen que ver
con la forma en la que se estableci6 el organismo, su estructura y forma organizativa, la
cultura politica de la sociedad (sobre todo en lo relacionado a como se concibe el Estado) y
la politica del movimiento de mujeres.

En el andlisis comparativo de Stetson y Mazur, y segin el cruce de los dos
parametros empleados, Australia, Dinamarca, los Paises Bajos y Noruega son paises en los
que el feminismo institucional tienen un fuerte arraigo, Irlanda e Italia se encuentran en
niveles bajos de feminismo institucional y el resto de los paises se encuentran en
situaciones intermedias. Espafia y Polonia son los dos casos elegidos para el contraste, ya
que representan recientes cambios politicos (el resto de los casos fueron seleccionados a
través del mecanismo de comparacion de casos mas similares y escogiendo paises con
sistemas democraticos estables desde 1950). El andlisis del caso espafiol, basado en el
estudio de caso realizado por Celia Valiente sobre el feminismo de Estado espafiol en el
nivel central es clasificado por Stetson y Mazur en la tipologia de aquellos paises que
tienen un alto nivel de influencia en las politicas pero un bajo nivel de acceso a los
movimientos de mujeres!3. Es decir, el caso espafiol, aunque mas tardio en su desarrollo, es
comparable con el resto de los paises industrializados democraticos y es clasificado en la
misma tipologia junto con Suecia, Gran Bretafia y Francia.

12 E] término women’s policy machinery es utilizado por Stetson y Mazur para describir "cualquier estructura
establecida por el gobierno y cuyo propoésito principal es el de la mejora de la situacion social de las mujeres"

(p-3).

13 Australia, Holanda, Noruega y Dinamarca se clasifican en el tipo 1, en el que tienen tanto alto nivel de
influencia en las politicas como alto nivel de acceso a las organizaciones de mujeres. En el tipo 2 y junto a
Espafia, se encuentran Suecia, Gran Bretafa y Francia; en el tipo 3, en el tienen un alto nivel de acceso pero
un bajo nivel de influencia en las politicas, se encuentran Alemania, Estados Unidos y Canada y en el tipo 4
(bajo nivel en las dos categorias) estarian Irlanda e Italia. Polonia es el otro caso para el contraste en el que no
se encuentran signos de feminismo de estado.
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Por lo tanto, se puede decir que el estudio del feminismo institucional ha estado
inextricablemente unido al analisis de las politicas publicas de igualdad de género y al
papel del movimiento feminista en dichas estructuras y politicas. Se podria decir, pues, que
la existencia de algun tipo de estructura gubernamental de igualdad es condicion necesaria
para la formulacion y ejecucion de lo que denominamos politicas de igualdad de género,
entendidas éstas como se han definido al inicio de este capitulo (como el conjunto de
intenciones y decisiones, objetivos y medidas adoptadas por los poderes publicos en torno a
la promocion de la situacion de la mujer y de la igualdad de género entre mujeres y
hombres). El objeto de este capitulo es realizar un analisis de las politicas de igualdad en
Espaia en el nivel central y autondémico.

El anélisis tanto del feminismo de Estado y su impacto como de las propias politicas
de igualdad se ha centrado en Espafa, sobre todo, en el nivel central (Astelarra, 1990;
Threllfall, 1994; Valiente, 1995, 1996 y 1997; Gil Ruiz, 1996; Martinez, 1997; Sensat y
Varella, 1998). Se han realizado algunos estudios autondémicos en el caso andaluz y vasco
por parte de jovenes politdlogas (Granados, 1997 y 1999; Elizondo y Martinez, 1995), pero
son todavia a todas luces insuficientes!4 y son practicamente inexistentes los estudios del
feminismo institucional en el nivel local, con alguna pequefia excepcion (Valiente, 1999).
Sin embargo, dada la actual estructura del Estado espafiol y su desarrollo en los ultimos 25
afos, no se puede obviar el nivel autondmico en el analisis del impacto de las politicas
publicas de igualdad de género y de las estructuras gubernamentales dedicadas a las
mujeres. Especialmente, si tenemos en cuenta que las competencias relacionadas con la
“promocion de la mujer” iban en el paquete inicial de competencias cedidas a las
comunidades auténomas desde el inicio en su misma creacion, incluso para las que
accedieron a la autonomia por la “via lenta” o a través del articulo 143 de la Constitucion.
Es decir, la competencia en temas de mujer ha sido caracteristicamente autonomica desde
el comienzo del Estado de las autonomias.

En el nivel internacional también existe una tendencia al estudio del feminismo
institucional a niveles nacionales, renunciando a profundizar en las estructuras regionales y
locales a cambio de obtener analisis globales en cada una de las naciones, especialmente si
los estudios son de cardcter comparado. En el analisis de Stetson y Mazur, por ejemplo, los
tres casos que se incluyen en el tipo 3 (baja influencia en las politicas, alto acceso de los
grupos de mujeres a dichas politicas) son Alemania, Estados Unidos y Canada,
precisamente tres estados federales. En el caso de Alemania, por ejemplo, existen una gran
cantidad de estructuras gubernamentales dedicadas a las mujeres al nivel regional (de los
Lander) y al nivel local (aproximadamente 1.100 después de la unificacion). Esto hace que
haya una gran variedad de estructuras y que sea "imposible dar una tnica valoracién del
impacto de dichas estructuras" (Ferree, 1995: 105-106). En definitiva, lo que queremos
aqui sefialar es que el hecho de que no se pueda hablar de una alta influencia en las
politicas en el nivel nacional, no tiene por qué decir que no la haya en el nivel regional o en
el local, aunque haya una alta variabilidad y no se pueda generalizar.

14 Para tener una mejor de idea del estado actual de los Estudios de género o Women’s studies en ciencia
politica en Espafia y la evolucion que han tenido, consultar Granados, 1999: 74-105; Uriarte, 1997 y Valiente,
1998.
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En Espatia, la creacion, en 1983, del Instituto de la Mujer (a partir de ahora IM), se
considera como ¢l punto de partida del feminismo de Estado y de las politicas publicas
de igualdad de género en Espafia (Gil, 1996). Este feminismo de Estado espafiol no sélo
ha tenido un impacto significativo en la formulacion de las politicas publicas de igualdad
(Valiente, 1997: 127), sino que ha sido el principal protagonista e impulsor de las mismas.
El nivel central es, por lo tanto, el nivel gubernamental de referencia en los inicios de las
politicas de igualdad en Espafia, aunque esta caracteristica se va desdibujando con los afos
el desarrollo del Estado de las autonomias. Como veremos con mas detalle mas adelante, a
partir de finales de la década de los afios 80, en Espafia se van desarrollando estructuras
gubernamentales similares al IM en las comunidades autonomas de forma generalizada y
en el nivel local de forma mas irregular. En la actualidad, por lo tanto, parece
especialmente interesante incluir también en el analisis del feminismo de Estado espafiol, al
menos, el nivel autonémico.
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2. LAS POLITICAS DE IGUALDAD DE GENERO EN ESPANA
DESDE UNA PERSPECTIVA HISTORICA

2.1. Un crecimiento rapido

En 1977, estando la Unidén de Centro Democratico en el Gobierno, se crea la
Subdireccion General de la Condicion Femenina en el entonces Ministerio de Cultura y
Bienestar Social, suprimiendo la Seccion femenina heredada de la época franquista. Al
frente de esta nueva subdireccion se puso a un grupo de mujeres progresistas no vinculadas
a ningun partido politico y que realizaron una labor no demasiado facil, ya que su voluntad
reformadora se entendia como un ataque a la familia y a la sociedad por parte de los grupos
mas conservadores pero no era suficiente para los grupos feministas!>. Su linea de trabajo
incluia el apoyo a asociaciones a través de subvenciones, la creacion de tres Centros de
Informacién a la Mujer y la revision de la legislacion discriminatorial®. En 1980 pasaria a
denominarse Subdireccion General de la Mujer, dependiente de la Direccion General de
Juventud y Promocion Sociocultural, del Ministerio de Cultura. Con este cambio no
aumenta su rango politico-administrativo ni deja de ser una pequena unidad administrativa
con poco presupuesto y dentro de un departamento ministerial no central.

Es decir, aunque se pueden analizar las estructuras anteriores como las primeras
estructuras gubernamentales dedicadas a la mujer, e incluso valorar el papel de “transicion”
que cumplieron, habra que esperar hasta la creacion del IM en 1983 para hablar de un
feminismo institucional mas significativo!’. Con la creacion del IM se aumenta el rango
politico administrativo de las estructuras gubernamentales dedicadas a la mujer, se dispone
de un presupuesto propio y es entonces cuando las politicas ptblicas de igualdad de género
comienzan a formar parte de las politicas de gobierno.

15 El movimiento feminista mantuvo contradicciones al plantearse las relaciones con la Subdireccion General
de la Condicion Femenina. Por un lado, era el unico organismo democratico que defendia los intereses de las
mujeres y que podia facilitar apoyo econdmico a las asociaciones y, por otro se representaba una institucion
estatal en un gobierno percibido como de derechas (Alberdi, Escario y Lopez-Acotto, 1996: 331).

16 En aquellos afios se consiguieron algunos éxitos importantes, como la inclusion de la prohibicién de las
discriminaciones por razén de sexo en el trabajo en el estatuto de los Trabajadores, y la reforma del Cdédigo
Civil en 1981, que legalizaba el divorcio y adaptaba las leyes relativas al matrimonio al principio de igualdad
establecido en la Constitucion (Granados, 1999: 263-264).

17 Queda pendiente la realizacion de un estudio en profundidad sobre el verdadero papel que cumplio,
durante la transicion democratica, la Subdireccion General de la Condicién Femenina y que, posteriormente
se denominaria Subdireccion General de la Mujer en la creacion y aparicion del feminismo institucional en
Espana.
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Este retraso espafiol de aproximadamente dos lustros respecto a otros paises del
ambito occidental, que habian desarrollado el feminismo de Estado en la década de los
setenta, tiene que ver sobre todo con el tardio desarrollo democratico espafiol debido a la
dictadura franquista de cuarenta anos de duracion.

A finales del afio 1983, se crea el IM en el nivel nacional como consecuencia de las
presiones de algunos sectores del movimiento feminista, la influencia internacional y el
ejemplo de otros Estados que ya contaban con organismos similares y, sobre todo, la subida
del PSOE al poder en 1982 y las presiones de las mujeres militantes dentro del propio
partido socialista (Valiente, 1996).

Cinco afios mas tarde se lanza el I Plan de Igualdad de Oportunidades de las Mujeres
(1988-1990) en el nivel nacional al que le siguen el Il y el III Plan en los periodos 93-95 y
97-2000 respectivamente. A partir del afilo 1988 se comienza un proceso paralelo en la
creacion de organismos especificos!® y la aprobacion de planes en las comunidades
auténomas (a partir del afio 1989). Aunque este proceso ha tenido ritmos distintos en las
diferentes Autonomias, actualmente, todas las comunidades autonomas (exceptuando las
ciudades autonomas de Ceuta y Melilla) cuentan o han contado con un Plan que estructura
las politicas de igualdad de género en cada uno de sus territorios.

Como se puede observar en la tabla 3.1, se puede considerar el afio 1988 como el
punto de partida del Feminismo institucional o de Estado en el nivel autonémico. Aunque
se habian creado poco antes algunas estructuras dedicadas especificamente a la mujer, éstas
eran unidades administrativas inferiores y subsumidas dentro de una Direccion General no
especifica (Cantabria, Agencia de Promocion de la Mujer, 1986) o estructuras intermedias
previas a la creacion de una estructura mas estable (Catalufia, Comision Interdepartamental
para la Promocion de la Mujer, 1987). En 1988 se crean los institutos de Andalucia,
Comunidad Valenciana y Pais Vasco, ademas de unidades administrativas inferiores en
Extremadura y La Rioja, que junto con Cantabria y Cataluia, hacen que ya este primer afio
sean mas de la tercera parte del total de comunidades auténomas (17) las que cuenten con
algun tipo de estructura gubernamental dedicada a la mujer. En 1989 se anaden Asturias y
Madrid, ademas de crearse el Institut Catala de la Dona en Catalufia. En 1990 se crean
estructuras en Baleares y Castilla-La Mancha, lo que hace que casi dos tercios de las
comunidades auténomas tengan este tipo de estructuras. Las restantes comunidades
auténomas van creando sus estructuras en los primeros afios 90 (Murcia, Galicia y Castilla-
Leon), y en los ultimos afios, se crean sendos institutos en las tres comunidades auténomas
que faltaban (Instituto Aragonés de la Mujer, 1993; Instituto Canario de la Mujer, 1994;
Instituto Navarro de la Mujer, 1995)!°. Es decir, y como se vera mdas adelante cuando

I8 El término "organismo especifico" se utiliza aqui con un significado similar al de "estructuras
gubernamentales dedicadas a la mujer" (women's policy machinery). También se utiliza, a lo largo del texto,
la expresion "organismos de igualdad" con el mismo significado.

19 En 1999 se crea el Instituto Asturiano de la Mujer, que no tiene rango de organismo auténomo ni esta
creado por ley, sino que es un o6rgano desconcentrado dependiente de la Consejeria de la Presidencia,
establecido por decreto (véanse Decretos 61/99 de 10 de Agosto y 137/99 de 16 de Septiembre, publicados en
el B.O.P.A. del 12 de Agosto y 18 de Septiembre, respectivamente).
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analicemos el marco institucional, aunque estas estructuras son muy diferentes y su poder y
grado de institucionalizacion y consolidacion difiere mucho entre si, vemos que en un
espacio de no mas de siete afios se generalizan las estructuras gubernamentales dedicadas a
la mujer en el nivel autonémico.
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TABLA 3.1

Estructuras gubernamentales para la igualdad de género en las

comunidades autbnomas

Comunidad Organismo de igualdad Planes de
Autdnoma y afio de creacion Igualdad
ANDALUCIA Instituto Andaluz de la Mujer (88) I Plan 1990-92
11 Plan 1995-97
ARAGON Instituto Aragonés de la Mujer (93) I Plan 1994-96
11 Plan 97-2000
ASTURIAS Secretaria de la Mujer (89) I Plan 1989-91
Direccion Regional de la Mujer (93) II Plan 1993-95
Secretaria Regional de la Mujer (95) III Plan 1996-2000
Instituto Asturiano de la Mujer (99)
BALEARES Comision Interdepartamental de la Mujer (90) I Plan 1991-93
Instituto Balear de la Mujer (2000) 11 Plan 1996-99
CANARIAS Instituto Canario de la Mujer (94) I Plan 1995-96
11 Plan 97-2000
CANTABRIA Agencia de Promocion de la Mujer (86)* I Plan 1991-93

Direccion General Mujer (97)

1T Plan 1998-2001

CASTILLA-LA
MANCHA

Direccion General de la Mujer (90)

I Plan 1990-94
II Plan 1995-99
111 Plan 1999-2003

CASTILLA-LEON

Servicio Regional de la Mujer*
Secretaria Regional de la Mujer (94)
Direccion General de la Mujer e Igualdad de

I Plan 1994-96
IT Plan 1997-2000

Oportunidades
CATALUNA Comision Interdepartamental de Promocion de 1la Mujer I Plan 1989-92
(87) IT Plan 1994-96
Institut Catala de la Dona (89) 111 Plan 1998-2000
EXTREMADURA Asesoria Ejecutiva de la Mujer (88)* I Plan 1991
Direccion General de la Mujer (91)
GALICIA Servicio Galego de Promocién da Igualdade del Home e | 1Plan 1992-94
la Muller (91) II Plan 1995-97
111 Plan 1998-2001
MADRID Direccion General de la Mujer (89) I Plan 1989-91
IT Plan 1993-95
111 Plan 1997-2000
MURCIA Direccion General de la Mujer (91) I Plan 1993-95
Direccion General de Politica Social y Familia (95) II Plan 1997-2000
Direccion General de Juventud, Mujer y Familia (97)
Secretaria Sectorial de Mujer y de Juventud
NAVARRA Subdireccion General de la Mujer (91) I Plan 1998-2000
Instituto Navarro de la Mujer (95)
PAIS VASCO Instituto Vasco de la Mujer (Emakunde) (88) I Plan 91-94
II Plan 95-98
111 Plan 1999-2002
LA RIOJA Centro Asesor de la Mujer* I Plan 91-95
(Direccion General de Bienestar Social -88) 11 Plan 96-99
COMUNIDAD Institut Valencia Dona (88) I Plan 89-91
VALENCIANA Direccion General Mujer (97) 11 Plan 1997-2000

* Unidades administrativas inferiores al rango de Direccion General y dependientes de una Direccion General no

especifica de temas de mujer.

Capitulo 3. Las politicas publicas de igualdad de género en Espaiia en los niveles central y autondmico

149




PARTE II: LAS POLITICAS PUBLICAS DE IGUALDAD DE GENERO EN ESPANA

Desde el momento en el que empiezan a surgir las estructuras gubernamentales
dedicadas a la mujer en el nivel autondmico, comienzan también a desarrollarse las
politicas autonémicas de igualdad de género. Es decir, con la misma rapidez que surgen
dichas estructuras, se van consolidando también unas politicas de igualdad de género,
articuladas, como veremos mas adelante, a través de planes de igualdad. Como sefiala Celia
Valiente (1995, 1996), aunque el feminismo de Estado aparece en Espafia
aproximadamente diez afios mas tarde que en otros paises occidentales, en el afio 1994, el
IM espaiol es comparable en términos de presupuesto, personal y objetivos a las
instituciones de igualdad de dichos paises. Si ademas tenemos en cuenta el desarrollo tanto
de las politicas como de los organismos de igualdad en el nivel autonémico, se puede
concluir que Espafia es uno de los paises europeos con un crecimiento mayor y mas rapido
en este terreno en los Gltimos diez afos.

Este desarrollo debe ser entendido, ademas, teniendo en cuenta dos factores del
contexto socio-politico espafiol que son importantes para el analisis del desarrollo y el
papel de las politicas publicas de igualdad de género en Espafia en general, y en el nivel
autonomico, en particular. En primer lugar, este pais pasa de la dictadura franquista a un
sistema democratico integrado en Europa en un periodo aproximado de 10 afios. A esta
situacion politica hay que afiadirle los profundos cambios sociales, incluyendo el papel de
las mujeres, que ha experimentado la sociedad espafiola. En segundo lugar, y de forma
paralela, hay que tener en cuenta el desarrollo del Estado de las autonomias. En menos de
20 afios hemos pasado de un pais fuertemente centralizado a uno de los mas
descentralizados de Europa, desarrollando un modelo abierto, todavia en desarrollo, con
claros caracteres federales, aunque solo podria ser adjetivado como "cuasi-federal o
federalizante" dada la atrofia del Senado como verdadera camara territorial y cuya reforma
se esta estudiando (Moreno, 1997:141).

En este contexto, las politicas de igualdad de género en el nivel autondmico han ido
adquiriendo una importancia creciente, de tal manera que resulta imprescindible su analisis
para obtener una idea general de estas politicas en el Estado espaiiol. Esta generalizacion y
descentralizacion de las politicas de igualdad de género también ha tenido sus efectos en el
nivel local aunque, como se ha comentado anteriormente, este desarrollo ha sido mucho
mas irregular. El estudio sistematico de las politicas de igualdad de género en el nivel local
(incluyendo politicas de promocion de la mujer, que es lo que, en muchos casos, domina en
este ambito), que excede este trabajo de investigacion, permanece como un campo de
estudio todavia sin explotar y que, creemos, adquirira deseablemente un gran desarrollo en
los proximos afos.
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2.2. La evolucion en la definicion del problema

El tipo de respuestas que se den y el tipo de acciones publicas que se lleven a cabo al
amparo de una politica publica dependen, en gran medida, de cémo se defina el problema
publico que se pretende resolver. Es decir, en este caso es importante saber como se define
el concepto de (des)igualdad de género. Mas alld, resulta interesante analizar si ha habido
algin cambio en la definicion del problema desde que éste se hiciera publico y ver cudl ha
sido su evolucion desde el inicio de las politicas publicas de igualdad de género en Espafia.

A principios de la década de los afios 80, las revindicaciones de las socialistas
feministas consistian, sobre todo, en desarrollar el derecho de igualdad establecido en la
Constitucion espafiola de 1978, impulsando legislacion no discriminatoria y desarrollando
acciones que promovieran la igualdad entre los sexos. De hecho, el objetivo del IM,
expresado en su ley de creacion es “el cumplimiento y desarrollo de los principios
constitucionales, la promocion y fomento de las condiciones que hacen posible la igualdad
social entre los sexos y la participacioén de la mujer en la vida politica, cultural, econémica
y social”20,

Es decir, por un lado, se reivindicaba en primer lugar, la igualdad legal o de derecho.
Aunque la Constitucion de diciembre de 1978 consagraba el principio de igualdad en su
articulo 14, todavia quedaban, en el momento de creacion del IM, algunos restos de una
legislacion claramente desigualitaria y machista. Una buena parte de las medidas del I Plan
de Igualdad en el nivel central tenian que ver con los cambios legislativos necesarios como
condicién previa para comenzar a abordar los problemas de desigualdad de las mujeres. Por
lo tanto, muchas de aquellas primeras energias se emplearon en conseguir la igualdad de
derecho. Ya por entonces, se era consciente de que esta igualdad de derecho, aunque
necesaria, no conllevaba la igualdad de hecho. De esta manera, se trataba de promover las
condiciones necesarias para que las mujeres pudieran tener las mismas oportunidades que
los hombres en toda una serie de ambitos (haciendo especial hincapié en el laboral). Sin
embargo, la verdadera igualdad de oportunidades es dificil de conseguir cuando la situacion
de partida de ambos sexos ha sido muy distinta y cuando las causas profundas de la
desigualdad se hallan en las propias estructuras sociales que apoyan y perpetian dicha
desigualdad. Esta es la razon por la que se ha comenzado a formular la idea de la igualdad
de hecho en torno a los resultados y no so6lo en torno a las oportunidades. Es decir, no
solo se trata de poner el punto de mira en que todas las personas, independientemente de su
sexo, tengan las mismas oportunidades, sino de empefiarse en conseguir que en muy
diferentes ambitos, y que se reflejan en datos y estadisticas (salarios, tasa de desempleo,
tipo de estudios, niveles en la escala laboral, usos del tiempo, etc.) no sea la variable sexo
la que explique las mayores diferencias.

20 (Ley de creacion del Organismo Auténomo Instituto de la Mujer. Ley 16/1983, de 24 de Octubre).
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Por otro lado, el problema se definia, en los comienzos de feminismo de Estado en
Espana, en términos de desigualdad entre los sexos, refiriéndose especialmente a la falta
de participacion de las mujeres en la sociedad. Sensat y Varella (1998) analizan el primer y
segundo planes en el nivel central y concluyen que las politicas de igualdad de género en
Espana han tratado de luchas contra la desigualdad de sexo y no de género. Entendemos,
como sefiala Lovenduski (1997), que sexo se refiere al sexo bioldgico y género al modo en
que las relaciones entre sexos se producen e institucionalizan, esto es, el género se refiere a
las consecuencias sociales de las diferencias bioldgicas entre hombres y mujeres?!.
Siguiendo a aquellas autoras, que definen el género como “una categoria relacional que
tiene que ver con las relaciones entre hombres y mujeres que se establecen
asimétricamente”, aunque la categoria de género se reconoce en el Il Plan central (93-95),
esto se ha hecho solo al nivel del discurso. Estas mismas autoras también sefialan que los
dos primeros planes centrales se han articulado alrededor de la arena productiva (y no la
reproductiva). La arena productiva tiene que ver con las actividades realizadas dentro del
mercado o esfera publica y que se hacen a cambio de un salario; estas actividades estan
reconocidas social y economicamente. Por el contrario, la arena reproductiva tiene que ver
con la esfera privada y con las actividades de cuidado dentro del hogar y la familia; estas
actividades son las que mantienen, cotidianamente, la fuerza de trabajo dentro de la unidad
doméstica. Pero no estan reconocidas ni social ni econdmicamente; son invisibles. Es decir,
por un lado, aunque hay una tendencia hacia el reconocimiento de la categoria de género -
superando la categoria sexo-, ésta no llega a ser asumida plenamente. Por otro lado, se hace
hincapié en la igualdad de la mujer hacia el hombre (en el ambito productivo) y no tanto en
la igualdad del hombre hacia la mujer (dmbito reproductivo).

También basandose en el dilema publico-privado, Gil (1996) sefiala diferencias entre
el primero y el segundo plan central. El I Plan (1988-1990) estaba orientado casi
exclusivamente hacia el ambito del trabajo, no mencionandose el dualismo publico-privado
o la necesidad de promocionar un reparto mas igualitario de las responsabilidades
domésticas. El II Plan (1993-1995), sin embargo, mencionaba la necesidad de nuevos
balances entre las esferas publica y privada. Este II Plan menciona ya algunas acciones
relacionadas con la esfera “privada”. Estas diferencias son un indicador de coémo ha ido
evolucionando la definicion del problema de la igualdad. A lo largo del tiempo, las mujeres
se han dado cuenta de que no es suficiente conseguir la igualdad formal; ni siquiera es
suficiente tener mayor acceso al mercado laboral porque las estructuras sociales,
econdmicas y culturales no permiten que este acceso se haga en verdadera igualdad de
condiciones. Las mujeres han conseguido tener un cierto acceso al mundo productivo
(principalmente masculino) pero todavia tienen, de forma casi exclusiva y sin conseguir

21 El concepto de género, ademds, pretende romper en cierto modo las categorias monoliticas de mujeres y
hombres, desplazando el foco de “mujer” hacia el de “género”, explicando la desigualdad no tanto por las
diferencias genéricas entre hombres y mujeres, sino por los conflictos en las relaciones de género. Para
Lovenduski, los “conflictos de género (...) se definen como conflictos construidos en funcioén de los roles
opuestos de hombres y mujeres. Al contrario de conceptos como ‘temas de mujeres’, ‘derechos de mujeres’ o
‘necesidades de mujeres’, el conflicto de género no presupone intereses comunes de todas las mujeres y todos
los hombres. El conflicto de género no requiere una identidad social amplia, sino que requiere que la disputa
se construya en funcion de diferencias entre mujeres y hombres concretos” (Lovenduski, 1997: 207).
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repartirlo?2, la responsabilidad del mundo reproductivo (principalmente femenino). De esta
manera, aunque todavia es importante conseguir un acceso mas igualitario de las mujeres a
la esfera productiva, va adquiriendo importancia creciente la combinacion de estrategias
dirigidas al ambito reproductivo.

Una de las consecuencias de esta evolucion en la definicion del problema es la
creciente, aunque todavia débil, (re)consideracion de algunos aspectos tradicionalmente
considerados privados (relacionados con el ambito reproductivo y doméstico) como
asuntos publicos (algo que se considera para la accidon publica). Esto también ha llevado a
nuevas definiciones del problema de igualdad: del concepto de “igualdad a” al de
“igualdad entre”; de la idea de la participacion de la mujer en un mundo de hombres a la
de cambiar el mundo para que en ¢l quepan hombres y mujeres. Un indicador simbdlico de
esta tendencia son los cambios en los titulos de los sucesivos planes centrales. Los planes
primero y segundo se titulaban “Planes de la Igualdad de Oportunidades de las Mujeres”.
El I Plan (1997-2000) es denominado “Plan para la Igualdad de Oportunidades entre
Mujeres y Hombres”. Ademas, en la introduccion de este III Plan central se dice que “la
promocion de la igualdad no requiere Unicamente la adopcion de medidas positivas
dirigidas las mujeres (...). También requiere medidas destinadas a adaptar la organizacién
de la sociedad hacia una distribuciéon mas justa de roles”?. Sin embargo, creemos, de
acuerdo con Sensat y Varella, que esta nueva definicion se reconoce en el nivel del discurso
pero no se “traduce” a la practica de las politicas publicas de igualdad de género2+.

Otra tendencia evolutiva en la definicion del concepto de igualdad es su
reivindicacion no so6lo en términos de derechos, sino también en términos de sus efectos
positivos, es decir, la idea de que la igualdad no es solo buena para las mujeres sino para
las hombres y la sociedad en general también. Este es el caso, por ejemplo, del lema de la

22 Los ultimos datos sobre “usos del tiempo” son que en 1996 las mujeres espafiolas emplean una media de
7h35’ en actividades domésticas, mientras los hombres lo hacen durante 3h05°. Estos datos son algo mejores
que los de 1993 (7h.58’ frente a 2h30’), y esto significa que las cosas van cambiando. Pero las diferencias
siguen siendo enormes (Instituto de la mujer. Mujeres en cifras).

23 [1I Plan para la Igualdad de Oportunidades entre Hombres y Mujeres 1997-2000. Pag. 10.

24 Tanto Gil (1996) como Sensat y Varella(1998) basan sus andlisis en el Iy II Plan exclusivamente. En
nuestro breve analisis del III Plan central, encontramos que, en estos temas, parece haber incluso algin
retroceso. Mientras en el II Plan habia un area especifica sobre “Promocion de una distribucion mas
equitativa de las responsabilidades domésticas”, en el III s6lo hemos encontrado un objetivo dentro del area
de “Economia y Empleo” que tiene que ver con la “armonizacion de la vida familiar y laboral de las mujeres
y los hombres”. Es significativo no solo que ese objetivo sea formulado desde el area de economia y empleo
(area productiva), sino que es menos preciso y ambicioso que el del Il Plan. Asi, por ejemplo, podemos
comparar la accioén 3.5.4. del III Plan con la 5.1.5. del II. La primera es “sensibilizar a la opinion publica
sobre la importancia de difundir una imagen de las mujeres y de los hombres que afiance y consolide una
distribucion de las tareas no sexistas”. La segunda es “realizar campafias, a través de publicidad y material
divulgativo, sobre la practica cotidiana del reparto de papeles y responsabilidades, a fin de suscitar una toma
de conciencia en dos vertientes: una, sobre la igualdad de oportunidades, y otra, sobre los efectos positivos
que para las nifias y nifilos supone el ser atendidos tanto por parte de la madre como del padre”.
(Curiosamente, aunque esta ultima accion se fundamenta con los efectos positivos que la misma puede tener
no so6lo sobre la mujer madre, sino también sobre los hijos -y esto es un paso importante-, no se menciona en
ningun momento los posibles efectos positivos posibles para el hombre en su labor de padre).
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campana de 1998 de la Comunidad de Madrid (“‘La igualdad nos interesa a todos y no sélo
a las mujeres. Aplica la igualdad en tu vida cotidiana™). Otro ejemplo es el del programa
“OPTIMA” (lanzado por el IM después del II Plan, a través del IV Programa de Accion de
la UE) y que trata de estimular a las empresas para que establezcan compromisos de
igualdad en sus organizaciones?. Esta tendencia podria llevar a utilizar también estrategias
de “marketing” o “venta”, ademas de las tradicionales de reivindicacion que, por supuesto,
siguen estando en la esencia de cualquier accion publica dirigida a conseguir la igualdad.
Puede ser bien para “vender” la imagen de la mujer para el mundo productivo (por ejemplo,
“las mujeres pueden ser muy buenas y diferentes directivas en una organizacion") o bien
para “vender” las actividades reproductivas a los hombres (por ejemplo, “es importante una
presencia fuerte del padre en los primeros afios de crianza” o “la préctica de actividades
domésticas y de cuidado de los demas son importantes para el desarrollo y maduracion
afectiva y emocional del ser humano™).

En el Institut Catalé de la Dona, para realizar la evaluacion de II Plan de Igualdad de
Oportunidades (1994-1996), establecen una categorizacion del tipo de acciones contenidas
en ese plan que reflejan, en cierto modo, la tendencia evolutiva en la definicién del
problema de la igualdad. Hablan de acciones de "promocién de la mujer" (tienen por
objetivo la prestacion de servicios a las mujeres), de "igualdad" (tienen por objetivo
establecer los condicionantes que mujeres y hombres tengan las mismas oportunidades) y
de "paridad" (encaminadas a potenciar la modificacion de las pautas de relacion social, de
forma que mujeres y hombres compartan responsabilidades tanto en el dmbito publico
como en el privado) encontrando que se habian ejecutado muchas mas de la primera
categoria, menos de la segunda y muy pocas de la tercera. Una de sus conclusiones es que
hay que ir equilibrando estas tres categorias de acciones, es decir, hay que tender hacia la
paridad.

En la tabla 3.2. se expresan graficamente las tendencias en la evolucion del problema
de la igualdad y algunas de sus consecuencias sobre su abordaje en las politicas publicas de
igualdad de género.

25En el 1I Plan, la accién 3.8.3. mencionaba, entre otras medidas, campafas con el lema “la igualdad de
oportunidades es una buena oportunidad para las empresas”.
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TABLA 3.2. Evolucion del problema de la igualdad

Igualdad

Igualdad de hecho\(Igualdad de hecho
de derecho

(oportunidades) (resultados)

ACCIONES POSITIVAS
PARA LAS MUJERES

. INCIDIR EN LAS
gualdad entre los sexos Igualdad de género ESTRUCTURAS
Lucha contra la Lucha contra la SOCIALES

discriminacion discriminacion )

(y no sélo en

basada en el sexo las mujeres)

basada en el género
(diferencias bioldgicas)

consecuencias sociales

ﬁ
LOS DESTINATARIOS
DE LAS ACCIONES DE
Igualdad a ) ——> (Igualdad entre IGUALDAD PUEDEN SER
TAMBIEN LOS HOMBRES
NO SOLO POLITICAS
Igualdad como Igualdad de ESPECIFICAS SINO
derechodela | 5 [ gENCrocomo | esgge|PERSPECTIVA DE GENERO

forma de
desarrollo socia

mitad de la

Blaci EN TODAS LAS
poblacion

POLITICAS PUBLICAS

Todas las tendencias evolutivas expresadas en la tabla 3.2. no representan conceptos
mutuamente excluyentes; es decir, la evolucion en la definicion del problema no significa
que se abandone la antigua formulacién, sino que se enriquece con la nueva. Asi, la
igualdad de derecho como reivindicacion de la mitad de la poblacion sigue siendo basica en
la definicion del problema de la igualdad.

Una de las consecuencias de poner en el punto de mira de las acciones publicas no
solo en la igualdad de oportunidades, tanto legal como "de facto", sino en la igualdad de
resultados implica reafirmar la necesidad de acciones positivas para las mujeres. Es decir,
para que la igualdad de oportunidades sea real hay que "colocar" a las mujeres en el mismo
punto de partida removiendo los obstaculos para ello y estableciendo medidas especiales
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que animen a superarlos. Y si lo que se pretende es la igualdad de resultados, hay que
intensificar dichas acciones positivas, incluyendo incluso, medidas de discriminacion
positiva.2¢ Las tendencias hacia el concepto de “género” y el de “igualdad entre” han hecho
replantear el que haya que cargar todas las tintas en las mujeres como Unicas destinatarias
de las politicas de igualdad; hay que plantearse también el cambio de las estructuras
sociales en general ¢ incluso la idea de que los hombres también son destinatarios
directos de las politicas de igualdad de género. El foco se traslada a las diferencias basadas
en el género, en ambas direcciones, aunque como es evidente las discriminaciones de
género afectan en mayor medida a las mujeres que a los hombres. Por ltimo, contemplar la
igualdad no sélo como derecho sino como algo deseable para todos los seres humanos y
en todos los aspectos, hace que, mas que acciones publicas sectoriales para la igualdad, se
planteen acciones publicas conducentes a impregnar de "‘perspectiva de género' todas las
politicas publicas, es decir, que todas las actuaciones y politicas publicas se formulen,
ejecuten y evaluen teniendo en cuenta a las mujeres y las consecuencias diferenciales que
sobre ellas puedan tener dichas actuaciones. Para esto, légicamente, habra que haber
analizado la realidad también con dicha perspectiva, “visibilizando” a las mujeres en dicho
analisis.

Aunque parece que la definicion de igualdad apunta en las direcciones arriba
indicadas, como ya se ha mencionado antes, estas tendencias estan, por lo general, s6lo
reconocidas en el nivel discursivo. En general, el feminismo institucional espafiol ha tenido
mucho éxito en la formulacion del discurso subyacente a las politicas publicas de igualdad
pero no tanto en la traduccion practica de dicho discurso en actuaciones verdaderamente
coherentes con el mismo. Por un lado, este discurso todavia contiene algunas
contradicciones (hablamos de género, pero lo hacemos desde institutos de la “mujer”;
hablamos de igualdad y nos vamos dando cuenta de que para conseguirla debemos
establecer un trato diferencial y no obviar una supuesta igualdad); por otro, el discurso no
se traduce en la practica y ejecucion de las politicas. Algunos ejemplos e indicadores de
esto podrian ser:

1. En las evaluaciones hablan exclusivamente de las “destinatarias” de los planes de
igualdad. Aunque incluso los titulos de los planes incluyan a la otra mitad de la
poblacion -los hombres-, en los disefios de evaluacion, cuando éstos incluyen
recopilar informacion de la poblacion destinataria, el universo sobre el que se trabaja
es el de las mujeres.

2. Cuando se propone algiin tipo de medida relacionada con el reparto de las
responsabilidades del ambito reproductivo, se hace desde el marco de la “conciliacion
de la vida laboral y doméstica”, es decir se insiste desde la perspectiva de que el

26 Nosotros no estamos de acuerdo en que la frontera entre una accién y una discriminacién positiva esté
claramente delimitada; creemos, ademas, que la utilizaciéon del término “discriminacién” puede acentuar el
caracter peyorativo de este tipo de medidas. Lo que esta claro es que, aunque estas medidas han sido muy
criticadas y tienen una altisima probabilidad de ser polémicas, si se reconocen como efectivas (por ejemplo, el
sistema de cuotas en los partidos politicos). Para un estudio en profundidad la fundamentacion juridica de
dichas medidas y de las criticas posibles a las mismas, véanse Ruiz Miguel (1996) y Pérez del Rio (1996).
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hombre debe asumir responsabilidades para que la mujer pueda trabajar y no soportar
una doble carga (es decir, en funcién del ambito productivo y por una cuestion de
justicia social, para que las mujeres tengan la oportunidad de ser mas “productivas”),
pero se insiste menos en una justificacion del reparto del ambito reproductivo en si
mismo, reconociéndolo, valorizandolo e intentandolo repartir con los hombres,
porque también puede ser bueno para ellos y para la sociedad en general.?’

3. La “perspectiva de género” se asume como discurso, pero en muchos casos se
vacia de contenido y se traduce en una simple contabilizacion de cuantas mujeres han
sido beneficiadas por cada actuacidn, proyecto o politica.

Como se puede observar, a pesar de todo lo avanzado, existen todavia bastantes
contradicciones, que resultan interesantes para el analisis. Al tratarse de politicas publicas
de un alto caracter simbdlico, es relativamente facil cubrirlas de un discurso en el nivel
formal que “cubra el expediente”, a pesar de que las politicas simbolicas tengan su
importancia (Valiente, 1999: 485-490). Precisamente, el andlisis de las acciones y planes
publicos de igualdad desde esta perspectiva nos parece especialmente interesante, incluida
la fase de la evaluacion. ;Cudl es el concepto de igualdad al que verdaderamente estan
respondiendo los planes publicos? ;Existen contradicciones entre el discurso y las acciones
y la perspectiva desde la que se realizan?

2.3. La entrada en la agenda politica

El proceso de formacion o construccion de la agenda politica es una fase
determinante en el analisis de politicas publicas y ha recibido especial atencion por parte de
los politologos, ya que intenta responder a interrogantes clave en el estudio de las politicas
publicas. Dentro de esta fase se analizan las razones de por qué un determinado tema
adquiere relevancia publica y otros no, qué es lo que hace que los poderes publicos se
encarguen de unos temas y no de otros, quiénes influyen en esa entrada en la agenda.
Posteriormente habra que estudiar si es suficiente la entrada en agenda para que los poderes
publicos actiien sobre el tema en cuestion. La igualdad de género resulta especialmente
paradigmadtica en el andlisis de la construccién de agenda ya que, entre otras cosas, los
poderes publicos han demostrado interés por ¢l de forma reciente porque la mayoria de las

27 Aqui nos encontramos también con la dualidad publico-privado. Lo que se ha definido como perteneciente
al ambito privado es un terreno en el que los poderes ptblicos no deben entrar. En el corazon de la cuestion
esta, pues, qué es lo que se considera de ambito publico y qué se considera del ambito privado. La historia de
las politicas publicas de igualdad es, en cierto modo, como los movimientos de mujeres han ido consiguiendo,
a lo largo de las historia, que cuestiones consideradas tradicionalmente como privadas hayan sido
consideradas cuestiones publicas y hayan entrado en la agenda de actuacion de los poderes ptiblicos. Uno de
los ejemplos mas recientes ha sido el caso de la violencia doméstica y el maltrato a las mujeres.
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cuestiones aparecian vinculadas tradicionalmente al ambito de lo privado (Martinez, 1998:
149).

Se ha argumentado que la entrada en la agenda politica es un paso particularmente
dificil para las politicas publicas de igualdad de género (Martinez, 1997; Threlffal, 1990;
Ousthoorn, 1991). Efectivamente, estas politicas se deben definir como un problema
publico y la cuestion de la igualdad debe ser suficientemente reconocida para que llegue a
discutirse. Sin embargo, y como sefiala Celia Valiente (1997), las femocratas?® espafiolas
han tenido un cierto éxito en la definicion de problemas y en la introduccion de los mismos
en la agenda politica. La introduccion de los temas de igualdad de género en la agenda
politica esta, sin duda, relacionada con la utilizacion de planes transversales, es decir que,
al menos en la teoria, acata todo el Gobierno (en su mayoria, denominados planes de
igualdad de oportunidades). Estos planes son actualmente el instrumento principal para la
articulacion de las politicas publicas de igualdad de género, tanto en el nivel central como
en el autondmico??. Asi, las femocratas espafiolas han conseguido introducir la igualdad de
género en muchas de las agendas politicas de diferentes sectores gubernamentales (aunque
en algunos con mas éxito que en otros). Sin embargo, y como veremos mas adelante, las
femdcratas espafiolas no han tenido tanto €xito en el control de la formulacion y ejecucion
de dichas politicas. Entre otras cosas, la mera inclusion de temas en las agendas de los
poderes publicos no garantiza necesariamente la implementacion de politicas publicas al
respecto (Martinez, 1998: 149).

La entrada en la agenda politica de la igualdad de género ya ha sido analizada por
Celia Valiente (1995) en el nivel central. Entre otros factores, Valiente destaca el
compromiso del Partido Socialista Obrero Espafiol (PSOE) impulsado, a su vez, por las
mujeres feministas dentro de dicho partido. En 1981, se crea “Mujer y Socialismo”, dentro
del PSOE, y esto representa un factor fundamental para que el Gobierno Socialista de 1982
introduzca el tema de la desigualdad de género en su agenda politica. De hecho, en el
programa electoral de 1982 de dicho partido se hablaba de crear una "comision para la
igualdad que garantice la no discriminacion entre los dos sexos" (PSOE 1982: 29). Esto
hace que, una vez ganadas las elecciones generales de Octubre de 1982 con mayoria
absoluta, y con la presion de "Mujer y Socialismo" a sus compaieros de partido, entrara en

la agenda de los poderes publicos la creacion del IM, que se realiza formalmente a finales
de 1983.

El principio de igualdad ya habia quedado consagrado en la Constitucion de 1978,
como valor fundamental (a través del precepto 1.1), como principio juridico (a través de su
articulo 14) y como principio politico (a través del precepto 9.2). Las primeras femocratas
espafiolas insisten en la necesidad de adecuar la legislacion a dicho principio constitucional

28 Por femdcratas entendemos las personas responsables de las instituciones publicas que tienen por objetivo
la promocion e igualdad de la mujer. Este término, junto con el de feminista de Estado se ha utilizado también
para denominar a cualquier mujer feminista en la administracién Publica (Siim, 1991; Sawer, 1990)

29 Aunque en el nivel local también se utiliza en ocasiones este mismo instrumento (sobre todo en las
ciudades grandes y medianas), su uso no esta tan extendido y generalizado como en los otros dos niveles
gubernamentales.
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y se apoyan especialmente en el precepto 9.2, que establece que “corresponde a los poderes
publicos promover las condiciones para que la libertad y la igualdad del individuo y de los
grupos en que se integra sean reales y efectivas; remover los obsticulos que impidan o
dificulten su plenitud y facilitar la participacion de todos los ciudadanos en la vida politica,
econdmica, cultural y social”, para fundamentar la necesidad de su intervencion para la
aplicacion real de dicho principio de igualdad. Estos fundamentos juridicos deben también
estudiarse en los Estatutos de autonomia, normas fundamentales de las comunidades
autonomas. En todos estos estatutos se han incluido preceptos similares al 9.2 de la
Constitucion, algunos de forma mas especifica que la propia Constitucion y los otros
Estatutos. Este es el caso del precepto 12.2 del Estatuto de Andalucia que establece que “la
Comunidad Auténoma propiciara la efectiva igualdad del hombre y de la mujer andaluces,
promoviendo la plena incorporacion de ésta en la vida social y superando cualquier
discriminacion laboral, cultural, econémica y politica™3. En cualquier caso, la Constitucion
Espanola (CE) de 1978 efectia una descentralizacion territorial del poder, y como ya se ha
visto anteriormente, las materias de promocion de la igualdad de género, asi como casi toda
la politica social van a pasar a depender desde un principio de las comunidades autonomas,
por lo que los fundamentos juridicos de las politicas de igualdad de género también deben
contemplarse desde la perspectiva autondmica.

Valiente también menciona como factor determinante en la entrada en agenda, tanto
del tema de la igualdad en general como de la creacion de organismos especificos para su
consecucion, la influencia de los organismos internacionales. El afio 1975 fue declarado
Ano Internacional de la Mujer por la Organizacion de las Naciones Unidas y fue seguido
del Decenio de las Naciones Unidas de la Mujer que comienza en 1976 y termina en 1985.
Las Conferencias Mundiales sobre la Mujer (México, 1975; Copenhague, 1980; Nairobi,
1985 y Pekin, 1995) han ido marcando hitos y arrancando compromisos a los diferentes
Estados, reflejados en el Plan de Accion Mundial que se aprobo en México (1975), las
Estrategias orientadas hacia el futuro para el adelanto de la Mujer en Nairobi (1985) y la
Plataforma de Accion de Pekin (1995). Las propias estructuras para la igualdad de la
Organizacion de Naciones Unidas se desarrollaron enormemente durante aquellos afios:
para el final del Decenio, se habian establecido y consolidado tres de las principales
instituciones: La Division para el Adelanto de la Mujer (DAW) que se centra en la politica,
el Instituto Internacional de Investigaciones y Capacitacion para la Promocion de la Mujer
(INSTRAW), que se centra en la investigacion y, finalmente, el Fondo de Desarrollo de las
Naciones Unidas para la Mujer (UNIFEM), que se centra en las actividades operativas.
Paralelamente, en el afio 1979, la Asamblea General de la ONU aprob6 la Convencién
sobre la Eliminacion de todas las Formas de Discriminacion Contra la Mujer que
comprende derechos de la mujer aceptados internacionalmente y que son aplicables a todas
las mujeres y en todos los campos. Esta Convencion, cuya norma basica es la prohibicion
de todas las formas de discriminacion contra la mujer y que establece medidas que deben
tomarse para asegurar que las mujeres disfruten de los derechos que les corresponden, esta
abierta a todos los Estados y se ratifica voluntariamente por parte de los mismos. Espafia lo

30 Para un excelente estudio de las bases juridicas del principio de igualdad de género, tanto en la
Constitucion Espafiola como en los diferentes Estatutos de Autonomia, consultar Granados (1999: 233- 253).

Capitulo 3. Las politicas publicas de igualdad de género en Espaiia en los niveles central y autondmico

159



PARTE II: LAS POLITICAS PUBLICAS DE IGUALDAD DE GENERO EN ESPANA

ratifica muy poco después de la creacion del IM, en diciembre de 1983 y en 1995 eran mas
de 150 los paises que la habian ratificado. Basandose en el articulo 17 de dicha Convencion
se crea el Comité para la Eliminacién de la Discriminacion de la Mujer, que es el que se
encarga de velar por la aplicacion de la Convencion en los Estados Participantes.

Esta atencion a los derechos de la mujer, inicialmente impulsada por la Comision de
la Condicion Social y Juridica de la Mujer de Naciones Unidas (CSW)3!, tuvo repercusion
tanto en las agencias internacionales especializadas como la Organizacion Mundial de la
Salud (OMS), la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT), la UNESCO, etc. como en
las propias Comunidades Europeas y el Consejo de Europa32.

El articulo 119 del Tratado de Roma (1957), constitutivo de la Comunidad
Econdmica Europea, reconoce el principio de igualdad de entre mujeres y hombres,
referido exclusivamente a la igualdad de remuneracion entre los trabajadores masculinos y
femeninos que realicen un trabajo igual. Sin embargo, la obligacion formal de aplicar su
contenido no se da hasta 1975, afio en el que se aprueba una directiva (n® 75/117) para
armonizar las legislaciones de los Estados miembros en esa materia. Ademas de la base
juridica de las politicas de igualdad para las mujeres en la Unién Europea (anteriormente
CEE), hay que mencionar la aprobacion, en 1972, del Primer Programa de Accidon Social
Comunitario, en el que se incluian medidas para garantizar la igualdad en el empleo, la
formacion profesional, mencionando la conciliacion de las responsabilidades familiares con
las profesionales. En 1982 se aprueba el Primer Programa Comunitario para la Igualdad de
oportunidades (1982-1985), con el fin de contribuir a crear las condiciones necesarias para
que la aplicacion de la legislacion comunitaria resultara mas efectiva. A este primer
programa le siguen consecutivamente el II (1986-1990), el IIT (1991-1995) y el IV
Programa de Accion Comunitario para la Igualdad de Oportunidades (1996-2000).

Como se puede observar, el reconocimiento internacional de los derechos de la mujer
a lo largo de la década de los afios 70 y sus consiguientes convenios, estructuras y medidas
son ligeramente anteriores al comienzo del periodo democratico en Espafa (las primeras
elecciones democraticas son en 1977). De hecho, el Decenio de la Mujer coincide con el
periodo de transicién espafiola, aprobacion de la Constitucion y segunda legislatura
democratica postconstitucional en la que gana el PSOE y acaba poco antes de la entrada de
Espafia en la Comunidad Europea (1986). Mas que una influencia directa de toda esta
maquinaria internacional en la entrada en la agenda de los poderes publicos espaioles,
constituye una fuente primordial de legitimacion y fundamentacion juridica y teodrica para
la accion. En realidad, la Convencién para la Eliminacion de la Discriminacion de la Mujer

31 Esta Comision, creada el 21 de Junio de 1946 es el organismo intergubernamental que propone a la
Asamblea General, a través del Consejo Econdémico y Social (ECOSOC), las acciones que se deben
desarrollar en favor de las mujeres.

32 El Consejo de Europa, fundado en 1949, también contribuye, aunque en menor medida, al reconocimiento
internacional de los derechos de las mujeres. Hay que mencionar el Convenio Europeo para la Proteccion de
los Derechos Humanos, que entra en vigor en 1953 y la Carta Social Europea, de 1961 que, aunque no se
refiere a la discriminacién de forma especifica, varios articulos tienen relacion con los derechos de las
mujeres

Capitulo 3. Las politicas publicas de igualdad de género en Espaiia en los niveles central y autondmico

160



PARTE II: LAS POLITICAS PUBLICAS DE IGUALDAD DE GENERO EN ESPANA

se ratifica una vez ya estd constituido el IM y la entrada de Espafia en la Comunidad
Europea no llega hasta 1986, aunque las negociaciones habian comenzado mucho antes y
ya existia una clara tendencia "europeista" en los poderes publicos. Efectivamente, "la
existencia de ejemplos internacionales sirvié a las feministas socialistas no s6lo como
fuente de inspiracion (...), sino también como poderoso argumento para ser esgrimido ante
politicos provenientes de todos los partidos, incluido el PSOE, reticentes a la creacion de
organismos de igualdad, pero deseosos de que Espana se integrara en el grupo de los paises
democraticos y desarrollados econdmicamente" (Valiente, 1994:9).

Relacionado con esto, ademas de la influencia de los organismos internacionales y
supranacionales, hay que mencionar también el ejemplo de otros Estados con organismos
similares, especialmente el Ministerio de los Derechos de la Mujer francés que fue
establecido en el afio 1981.

En el ambito autondmico, queda pendiente la realizacion de estudios de caso para
cada Comunidad Autdénoma, en los que se analice con cierta profundidad el peso relativo
de los factores en la creacion de cada uno de los organismos y su posterior desarrollo en
politicas de igualdad autondémicas33.

De forma general, creemos que tiene especial importancia para la entrada en la
agenda del tema de la igualdad, el modelo central del IM y, también, el propio desarrollo
del Estado de las autonomias. Respecto al primer factor, hay que tener en cuenta que,
ademas de que el IM tenia entre sus objetivos la promocién de organismos analogos en las
comunidades autdbnomas, una buena parte de las comunidades autdbnomas estaban en manos
del mismo partido que el Gobierno de la Nacion, y ya hemos visto como el PSOE habia
sido protagonista principal en el nivel central. Respecto al propio desarrollo del Estado de
las autonomias hay que tener en cuenta que no solo las competencias relacionadas con la
“promocion de la mujer” fueron asumidas por todas las comunidades autonomas desde un
principio, sino que el hecho de que determinados temas entraran en las agendas de los
Gobiernos Autondmicos era una de las vias para la propia institucionalizaciéon e
identificacion de las comunidades autonomas Quiza tuvieran una relativa menor
importancia en aquellos primeros momentos, tanto las influencias internacionales (que
como veremos mas adelante, van teniendo una importancia creciente en el espectro
autonomico, especialmente a partir de 1995 y la IV Conferencia de Pekin), como el peso
del movimiento de mujeres en la entrada en agenda de los poderes publicos de los temas de
igualdad -en el que, probablemente, exista una variabilidad grande en las diferentes
comunidades auténomas.

2.4. El marco institucional de las politicas de igualdad: la creacion de organismos
especificos de igualdad en los niveles central y autondémico

33 El tnico estudio de caso conocido hasta ahora es el realizado por Elena Granados (1999). En él, la autora
atribuye especial importancia en la creacion del Instituto Andaluz de la Mujer al mimetismo respecto al IM
en el nivel nacional.

Capitulo 3. Las politicas publicas de igualdad de género en Espaiia en los niveles central y autondmico

161



PARTE II: LAS POLITICAS PUBLICAS DE IGUALDAD DE GENERO EN ESPANA

Como ya se ha mencionado anteriormente, el desarrollo de organismos especificos de
igualdad de género en el nivel autonémico en Espafia comienza al final de los afios 80, esto
es, aproximadamente unos cinco afios después de la creacion del IM central, en 1983.
Como ya ha sido sefialado (Valiente, 1996, Martinez, 1997) el IM representd6 un modelo
para la institucionalizacion autondémica de organismos de igualdad. También se ha
mencionado que este desarrollo posterior en el nivel autondmico, respecto al central, tiene
que ver con el propio ritmo y desarrollo del Estado de las autonomias en el territorio
espafiol. Las comunidades autonomas son creadas entre finales de 1979 (Pais Vasco y
Cataluna) y principios de 1983 (en la que se aprueban los ultimos cuatro Estatutos -
Extremadura, Baleares, Madrid y Castilla y Leon-). Generalmente, en todos los Estatutos se
mencionan derechos generales referidos a la igualdad de los ciudadanos y se establecen
competencias relacionadas con la “promocion de la mujer”. Las comunidades autdbnomas
institucionalizaron estas competencias a través de diferentes estructuras organizativas.
Como ya se ha planteado en la introduccion de este capitulo, estas “femocracias”
autondmicas, junto con el nivel central, han sido y estdn siendo los actores principales de
las politicas publicas de igualdad de género en Espafia. En definitiva, se puede considerar
que el marco institucional de estas politicas publicas de igualdad son las diferentes
estructuras gubernamentales u organismos especificos que se encargan de impulsar dichas
politicas.

En este apartado se analiza este marco institucional tomando en cuenta dos factores
organizativos de dichas estructuras gubernamentales: uno, el tipo de organismo y el otro, su
posicidn en el organigrama del respectivo gobierno -central o autonémico-, es decir, a qué
departamento gubernamental estd adscrito. Estos dos factores nos parecen claves de la
capacidad institucional de dichas estructuras. En primer lugar, el tipo de organismo
determina el grado de autonomia y en muchos casos fortaleza de la estructura. En segundo
lugar, la posicion en el gobierno es determinante para tener una mayor autoridad como
impulsor de una politica horizontal y para que las politicas de igualdad de género no estén
especialmente sesgadas hacia una el area que las alberga (bienestar social, empleo, etc.).
También se discuten los cambios que han acaecido respecto a estos dos factores en cada
una de las comunidades autonomas

En el nivel central, el IM es un organismo auténomo de tipo administrativo, creado
por ley, y que estuvo adscrito en sus inicios al Ministerio de Cultura. En 1988 se crea el
Ministerio de Asuntos Sociales y una mujer del PSOE de fuerte tradicion feminista -
Matilde Ferndndez- asume su cartera y una serie de competencias y organismos entre los
que estaba el IM. La posicion relativa, en cierto modo, mejoraba entre otras cosas, porque
la hasta entonces directora del IM -Carlota Bustelo- es nombrada subsecretaria del nuevo
Ministerio. A Matilde Fernindez, le sucede otra conocida feminista en la cartera
ministerial, Cristina Alberdi. Desde 1996, fecha en la que el Partido Popular gana las
elecciones generales, el IM pasa a estar adscrito al Ministerio de Trabajo y Asuntos
Sociales, asignando a su cartera a hombres de muy poco conocida trayectoria o sensibilidad
feminista (Javier Arenas, Manuel Pimentel y Juan Carlos Aparicio). Es indudable que este
organismo es menos "feminista", pero ademas, al fundirse el Ministerio de Asuntos
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Sociales con el de Trabajo, las cuestiones mas "sociales" (y que ocupaban el corazén del
anterior Ministerio de Asuntos Sociales) adquieren una relativamente menos importante
posicion en un Ministerio en el que los temas “estrella” son las pensiones, la seguridad
social y los planes de empleo. Por otro lado, pone en una buena posicién los temas de
empleo de los planes de igualdad, aunque se siga identificando los temas de mujer con el
area de asistencia social.

Respecto a las comunidades auténomas, se sefiala a continuacion el marco
institucional - es decir los organismos de igualdad, su configuracion y adscripcion- para las
politicas de igualdad de género, teniendo en cuenta, por un lado, los datos del afio 1998 vy,
por otro, los actuales’*. La informacién se resume en las tablas 3.3.a y 3.3.b que se
representan a continuacion. En estas tablas se presentan los siguientes datos:

- Se hace un cuadro de doble entrada con dos factores:

\ Horizontalmente, se sefialan las dreas gubernamentales a las que estan adscritos
los organismos de igualdad. Las cuatro posibilidades existentes son: presidencia,
bienestar social, cultura y familia, mujer y juventud.

\ Verticalmente, se ponen los diferentes tipos de organismos posibles: organismos
autonomos, direcciones generales de la mujer, secretarias regionales de la mujer,
comisiones interdepartamentales y otras direcciones generales no especificas.

- En cada una de las casillas se pone el nombre de la Comunidad Auténoma
correspondiente que tiene un organismo de igualdad que corresponde a los dos factores
sefialados (por ejemplo, Andalucia tienen un organismo de igualdad que es autonomo y
esta adscrito a Presidencia)

- Se sefialan, antes del nombre, el afio de creacion del organismo y, en su caso, se sefiala
también el momento de su tltima modificacion.

- En paréntesis aparecen los partidos politicos que formaban los diferentes gobiernos
autonémicos en el ano 1998 (Tabla 3.3.a), y que los forman en la actualidad (Tabla 3.3.
b). Si el gobierno es de coalicion se sefialan los dos partidos con un / entre los mismos.

- Si el area gubernamental a la que estd adscrita el organismo tiene mas competencias
que la sefialada en las cuatro categorias iniciales se sefiala dentro del recuadro con un +.
Esto ocurre solo con las areas de Bienestar Social, en la que en Canarias comparte
competencias con Empleo, en Navarra con Deporte y juventud, en Madrid, Castilla y
Leon y La Rioja con Sanidad.

34 La razén de presentar los dos momentos estriba en que el marco institucional del afio 1998 es con el que se
realizan la mayoria de las evaluaciones que se estudian en este trabajo y es el que, por lo tanto, se analiza. Sin
embargo, en las elecciones autonémicas de 1999 se producen algunos cambios de signo politico en algunas
comunidades autébnomas y algunos cambios significativos de estructuras. Hemos querido reflejar estos
cambios en la tabla 3.3. b.
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- En las casillas de las otras direcciones generales no especificas, se sefialan los nombres
de las Direcciones Generales en las que se sitian las competencias de igualdad de
género.
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Tabla 3.3.a Marco institucional de las politicas de igualdad autondmicas.

Area
gubernamental
/

Tipo de organismo

Organismos
Auténomos

Direcciones
Generales de
la Mujer

Secretarias
Regionales de
la Mujer

Comision
Interdeparta
mental

Otras Direc.
Generales no
especificas

Ao 1998
Familia,
Presidencia Bienestar Cultura Mujer y
Social Juventud
88 Andalucia
(PSOE/PA) 94 Canarias
93 Aragon (CC/PP)
(PP/PAR) + Empleo 91 Galicia
89 Cataluiia 91-95 Navarra (PP)
(CiU) (UPN)
88 Pais Vasco + Deporte y
(PNV-EA) Juventud
89 Castilla- La
Mancha
86-97 Cantabria | (PSOE) 88-91
(PP/PRC) 89 Madrid Extremadura
(PP) (PSOE)
+ Sanidad
88-97 Comun.
Valenciana
(PP/UV)
94 Castillay 88-95 Asturias
Ledn (PP)
(PP)
+ Sanidad
90 Baleares
(PP)
91-97 Murcia 88 La Rioja
(PP) (PP)
D.Gnal. Juventud, + Sanidad y
Mujer y Familia Consumo

D. Gnal. Bienestar
Social
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El primer factor a tener en cuenta es el tipo de organismo. Como se puede
comprobar en la tabla 3.3:

a) En siete comunidades autonomas (Andalucia, Aragon, Canarias, Cataluiia, Galicia,
Navarra y Pais Vasco) los organismos o agencias de igualdad son organismos
auténomos, al igual que el IM en el nivel central. Esta circunstancia marca unas
diferencias con las diez comunidades autonomas restantes, a saber:

* Son creadas por ley. El resto de los organismos son unidades administrativas que
estdn normalmente reguladas por decretos.

* Tienen personalidad juridica propia y una autonomia funcional y administrativa
mucho mayor. Tienen su propio presupuesto, independientemente de la Consejeria
o Departamento al que estén adscritos.

* Cuentan con un “Consejo de Administracién” en el que existe la posibilidad de
que estén representadas otras fuerzas sociales.

b) Los diez organismos de igualdad autondmicos restantes son unidades
administrativas con algunas diferencias entre si, a saber:

1. Una “Comision Interdepartamental” en Baleares3?

2. Cinco “Direcciones Generales de la Mujer” (Cantabria, Castilla-La Mancha,
Madrid, Comunidad Valenciana y Extremadura)

3. Dos “Secretarias Regionales de la Mujer” en Asturias¢ y Castilla-Leon, y que
vienen a ser muy similares a las direcciones generales.

35 Existe también una Comisién Interdepartamental en Catalufia, que fue creada previamente al Institut
Catala de la Dona, a través del decreto 25/1987 de 29 de Enero, denominada “Comision Interdepartamental
de Promocion de la Mujer” y que en el afio 1993 cambia de nombre por el de “Comision Interdepartamental
para la Igualdad de Oportunidades de las Mujeres” (Decreto 209/1993 de 31 de Agosto). Dicha Comision es
la que elabora el I Plan catalan que tiene, entre sus medidas, la creacion del Instituto Catalan de la Mujer que
es creado por la ley 11/1989 de 10 de Julio. Esta comision sigue subsistiendo en paralelo con el Instituto, la
preside el Presidente de la Generalidad que nombra una vicepresidenta que se hay significado en la labor a
favor de las mujeres y en ella estdn representados todos los departamentos de la Generalidad. Se concibe
como un organo de coordinacién e impulso de las acciones que promueven la no discriminaciéon entre
hombres y mujeres y sus funciones son las de coordinar y fomentar las acciones y proyectos de los diferentes
departamentos y proponer a la Junta de Gobierno del Instituto Catalan de la Mujer las medidas normativas
necesarias para fomentar la igualdad de oportunidades y la no discriminacion entre hombres y mujeres
(Decreto 209/1993 de 31 de Agosto).

36 Con los cambios producidos en el Gobierno del Principado de Asturias en las elecciones de junio de 1999
(en las que accede el PSOE al poder), se crea el Instituto Asturiano de la Mujer en agosto de ese mismo afio.
Sin embargo, este Instituto no se crea como sus homologos autonémicos, como un organismo auténomo, sino
como un organo desconcentrado, dependiente de la Consejeria de Presidencia, a través del Decreto 61/1999
de 10 de Agosto (B.O.P.A. 12 de agosto de 1999).
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4. Dos Direcciones Generales no especificas de temas de mujer. Estas direcciones
son las responsables de las politicas y planes de igualdad y de las relaciones con el
IM y otras comunidades autonomas

* En La Rioja hay una unidad administrativa pequefia (“Centro Asesor de la
Mujer”), dentro de la Direccién General de Bienestar Social. No ha sufrido
cambios en su estructura desde su creacion (1988). No contar con una unidad
administrativa superior especifica de mujer puede deberse, entre otras cosas, a
la intencién de mantener una administracion publica autondémica pequena,
acorde con el tamafio de esta Comunidad Autonoma que tiene solamente
250.000 habitantes.

* En el caso de Murcia, también Comunidad Auténoma Uniprovincial pero con
una extension y una poblacion mucho mayor que La Rioja, la Direccion
General con competencias en mujer es también responsable de juventud y
familia. Sin embargo, y como se analizard mas adelante al ver los cambios que
se han producido en Murcia si llegd a haber una direccion general especifica.
Su configuracion actual probablemente se deba mas a la concepcion de los
problemas publicos relacionados con la mujer por parte del Partido Popular que
es el que gobierna en Murcia desde 1995.

El segundo factor a analizar es la Consejeria 0 Departamento al que estan
adscritos los organismos de igualdad y su situacion en el organigrama de gobierno. Esta
categorizacion también se puede observar en la tabla 3.3.a. Siete de los organismos
dependen actualmente de los departamentos de Presidencia (Andalucia, Aragon, Baleares,
Cantabria, Catalufa, Murcia y Pais Vasco)3’. Esto implica una mejor posiciéon para
conseguir que otros departamentos formulen y ejecuten las medidas correspondientes
contempladas en los planes de igualdad (intentando asi, introducir la perspectiva de género
a través de todas las politicas), ya que Presidencia es un drea gubernamental entendida, en
cierto modo, como transversal y, por lo tanto, mas “neutral” y con mayor autoridad con
respecto a las restantes areas —también suele ser un area mas cercana al poder-. Este tipo de
relacion y de dependencia parece tener mas sentido para politicas publicas que se pretendan
globales e integrales (es decir, abordando todas las posibles cuestiones que afectan a las
mujeres) y, por supuesto, horizontales (existiendo un compromiso por parte de todos los
poderes publicos y no solo de los relacionados especificamente con los temas de mujer o
igualdad).

Entre las restantes, otros siete organismos dependen de los Departamentos o
Consejerias de Bienestar Social (Canarias, Castilla-La Mancha, Castilla y Leon, Madrid,
Navarra, La Rioja y Comunidad Valenciana). En el caso de Canarias, la Consejeria incluye
también la denominacidon y competencias de “Empleo” y en otras tres, Madrid, Castilla-

37 Este nimero aumenta a ocho en 1999, con la creacion del Instituto Asturiano de la mujer, dependiente de
la Consejeria de Presidencia.
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Leon y La Rioja las competencias de bienestar social comparten Consejeria con las
competencias de Sanidad. En Galicia, acorde con la ideologia conservadora del Partido
Popular en el gobierno desde hace varias legislaturas, existe una Consejeria especifica
llamada “Familia, Mujer y Juventud” de la que depende la “Agencia para la Promocion de
la Igualdad entre el Hombre y la Mujer”. Los restantes dos organismos (Asturias y
Extremadura) dependen de las Consejerias de Cultura.

Si se combinan estos dos factores mencionados, se puede tener una idea de cuan
favorable o ventajoso es el marco institucional de cada una de las politicas publicas de
igualdad de oportunidades autonémicas. Como se puede ver en la tabla 3.3.a, en el afo
1998 habia cuatro institutos (Andalucia, Aragon, Cataluna y el Pais Vasco) que cuentan
con el marco institucional mas favorable.

Las femdcratas son conscientes de estos factores y la evolucion y los cambios que se
han producido a lo largo de estos afios han ido, por lo general, en esta direccion. Bien
creando un organismo autéonomo (como es el caso de Navarra3®), creando unidades
administrativas superiores o especificas (como en Cantabria, Castilla y Ledn, Extremadura
y Asturias)?®, o pasando el organismo de otro departamento o consejeria al area de
presidencia (como en Cantabria y Murcia).

Solo hay tres excepciones significativas; una de ellas ilustra precisamente esta
tendencia: el Instituto Andaluz de la Mujer que en sus comienzos fue adscrito a la
Consejeria de Presidencia, fue pasado en 1990 a la Consejeria de Asuntos Sociales para
volver a Presidencia en 1994. La evaluacion que hacen sus responsables de este periodo en
Asuntos Sociales es negativo, es decir, se consideran y perciben en mejor posicion estando
en Presidencia. Las otras dos excepciones tienen que ver con los cambios de tipo politico
que se dieron en las elecciones legislativas de 1995 en algunas comunidades autonomas al
ganar el Partido Popular, entre ellas Madrid y Murcia. En 1995, la Direccion General de la
Mujer de Madrid pasa de la Consejeria de Presidencia a la de Sanidad y Servicios Sociales,
unica consejeria madrilefia ocupada por una mujer (Rosa Posada). Murcia cambia su
anterior Direcciéon General de la Mujer en una nueva y significativamente diferente
“Direccion General de Politica Social y Familia”, también en 1995; en 1997 se reconvierte
en Direcciéon General de Juventud, Mujer y Familia y se adscribe a la Consejeria de
Presidencia.

También en la tabla 3.3.a se reflejan los partidos politicos que formaban gobierno en
cada Comunidad Auténoma en el afio 1998, ya que, como se ha explicado antes, el marco

38 El Instituto Navarro de la Mujer se crea en 1997. Antes existia una Subdireccion general de la Mujer que
depencdia de la Direccién General de Bienestar Social.

39 Cantabria crea en 1997 la Direccion general de la Mujer, dependiente de Presidencia. Antes, existia la
Agencia de Promocion de la Mujer que dependia de la Direccion general de Bienestar Social. La Secretaria
Regional de la Mujer de Castilla y Leon pasa de ser una pequefia unidad administrativa dependiente de la
Direccion General de Accion Social a depender directamente del Consejero de Bienestar Social en 1994. En
Extremadura se pasa de una unidad administrativa pequefia dependiente de la Direccion General de Accion
Social (Asesoria Ejecutiva de la Mujer) a una Direccion General de la Mujer en 1991.
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institucional correspondiente a aquel afio es bajo el que se realizan las experiencias de
evaluacion analizadas. Asi, se puede apreciar la importancia de algunos partidos
nacionalistas (en su mayoria de tendencia conservadora) en el mapa politico autondémico
actual, gobernando en mayoria en las comunidades autonomas de Catalufia y Navarra, y en
coalicion en otras seis (Andalucia, Aragén, Canarias, Cantabria, Pais Vasco y Comunidad
Valenciana). Con las elecciones autonomicas de 1999, el PSOE “recupera” tres
comunidades autonomas (Aragon, Asturias y Baleares), y siguen siendo importantes los
pactos con los partidos. Estos cambios se reflejan en la tabla 3.3.b.
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Tabla 3.3.b Marco institucional de las politicas de igualdad autonémicas.

Area
gubernamental
/

Tipo de organismo

Organismos
Auténomos

Otro tipo de
organismos

Direcciones
Generales de
la Mujer

Otros
organismos
no especificos

Afo 2001
_ _ _ Familia,
Presidencia Bienestar Cultura Mujer y
Social Juventud
88 Andalucia
(PSOE)
93 Aragon 94 Canarias
(PSOE/PAR) (CC/PP)
90-2000 Baleares | Empleo 91 Galicia (1)
(PSOE/PSMIUM) 1 91 95 Navarra (PP)
89 Cataluia
(CiU) (UPN)
88 Pais Vasco | T Deporte'y
(PNV-E A) J uventud
88-99 Asturias
(PSOE)
Instituto Asturiano
de la Mujer (6rgano
desconcentrado) (2)
89 Castilla- La
Mancha
(PSOE)
86-97 Cantabria | 89 Madrid (3) 88-91
(PP/PRC) (PP) Extremadura
88-97 C. (PSOE)
Valenciana
(PP)
94-2000 Castilla
y Lebn )
(PP)
+ Sanidad
91-97 Murcia 4) | 88 La Rioja
(PP) (PP)
Secretaria Sectorial | + Sanidad y
de Mujer y de la Consumo

Juventud

D. Gnal. Bienestar
Social

(1) La Consejeria pasa a denominarse “Familia, Promocién de Empleo, Mujer y Juventud”
(2) El 6rgano desconcentrado es una figura de la Administracion Institucional autonémica que se establece por decreto
(3) En 1999 la Consejeria pasa a ser de Servicios Sociales exclusivamente
(4) La Direccion general se denomina “de la Mujer e Igualdad de Oportunidades”

(5) En Murcia pasa de ser una Direccién General a una Secretaria Sectorial
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Como se puede observar en la tabla 3.3.b los cambios que se han producido a partir
de las elecciones autonomicas de 1999 y del 2000 (Galicia) son los siguientes:

- Cambio de signo politico en los gobiernos autondémicos de Aragén, Asturias y
Baleares, que pasan del PP al PSOE, en coalicién con el PAR en Asturias y con el
PSM y UM en Baleares. En la Comunidad Valenciana, el gobierno pasa a ser
exclusivamente del PP y no en coalicion con UV como en la legislatura anterior.

- En Baleares se crea por ley un organismo autéonomo -el Instituto Balear de la
Mujer-. En Asturias también se crea el Instituto Asturiano de la Mujer que pasa,
ademas, a estar adscrito a la Consejeria de Presidencia, aunque no se crea como
organismo auténomo sino con la figura de “6rgano desconcentrado”, creado por
decreto y no por ley.

- Se dan algunos cambios de estructura en las Consejerias que afectan
indirectamente al marco institucional de los organismos de igualdad: en Galicia la
Consejeria asume también las competencias de promocion de empleo y en la
Comunidad de Madrid se vuelven a separar las competencias de Sanidad y
Servicios Sociales, creandose dos Consejerias distintas. La Direccion General de
la Mujer se adscribe a la de Servicios Sociales.

- En Castilla y Ledn se pasa de una “Secretaria Regional” a una Direccion General
de la mujer e Igualdad de Oportunidades. En Murcia, sin embargo, se pasa de una
Direccion General no especifica (de Juventud, Mujer y Familia) a una “Secretaria
Sectorial” tampoco especifica (de Mujer y de la Juventud).

En definitiva, se engrosan las filas de los organismos adscritos a presidencia y la de
los organismos auténomos y otras estructuras algo mas fuertes que las anteriores.

Finalmente, hay un curioso andlisis a realizar. Si tenemos en cuenta el sexo del
Consejero o Consejera del area al que estd adscrito el correspondiente organismo de
igualdad, vemos que, en 1998 (afio en el que hemos fijado el marco institucional existente
en el momento en el que se realizan las evaluaciones analizadas), casi una de cada tres
personas responsables de las Consejerias de las que dependian los organismos de igualdad
eran mujeres (5 mujeres consejeras de un total de 17). Este es un alto porcentaje si se
considera que so6lo el 13% del total de consejeros autonémicos son mujeres. Este hecho
tiene probablemente que ver con la tendencia de asignar las competencias de mujer a
departamentos que tienen mayor probabilidad de estar dirigidos por mujeres por ser
considerados mas "femeninos" (como Bienestar Social o Cultura). Curiosamente este
panorama varia ligeramente en la estructura actual, siendo esa proporcion de 3 mujeres
consejeras de un total de 17. A este descenso probablemente se le pueda seguir dando la
misma explicacion, ya que existe una mayor tendencia a adscribir los organismos de
igualdad al 4rea de presidencia, area considerada tradicionalmente “masculina”.
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2.5. Una revision de los actores que contribuyen a la formulacién de las politicas
publicas de igualdad de género

El estudio de los actores*® que contribuyen a la formulacion, implementacion y
evaluacion de las politicas publicas es una caracteristica importante del analisis de dichas
politicas. Los actores estudiados e identificados por los analistas como implicados en las
politicas publicas de igualdad de género incluyen las femoécratas y feministas de estado, los
movimientos feministas y los grupos de mujeres, los partidos politicos, los sindicatos, los
medios de comunicacion de masas y el "feminismo académico". Estos actores han sido
analizados en el caso espafiol por Valiente (1996) y Martinez (1997), quienes centran su
analisis en las politicas publicas de igualdad de género en general (Martinez), o en el nivel
central (Valiente). En este apartado, se realiza una revision de dichos andlisis enfatizando el
nivel autonémico.

Ya se ha apuntado anteriormente la importancia del feminismo de Estado en la
aparicion, formulacion e impulso de las politicas de igualdad de género en Espana. Se han
establecido diferentes organismos de igualdad en el nivel autondémico que han conseguido
que los diferentes gobiernos autondmicos lancen planes de igualdad. Por lo tanto, este
feminismo institucional también ha jugado un importante papel en las politicas
autonomicas. Aunque se han de senalar las diferencias entre las distintas comunidades
auténomas -diferentes marcos institucionales, diferentes ritmos y niveles de consolidacion-
podemos decir en general que las femocracias autonomicas han conseguido sensibilizar a la
sociedad espafiola sobre los problemas de la igualdad, introducir dichos problemas en las
agendas de sus gobiernos, generar un marco institucional para las politicas publicas de
igualdad y hacerse visibles como instituciones publicas.

Como actores importantes del feminismo de Estado en el nivel autonémico hay que
considerar el nivel local. Asi, las diputaciones provinciales y los ayuntamientos no sélo se
consideran algunas veces como destinatarios de las politicas de igualdad de género en el
nivel autonémico, sino que también para el cumplimiento de muchas de las acciones
propuestas por los planes de igualdad cuentan con ellos como agentes activos. En algunos
de los organismos de igualdad existe algun tipo de estructura en la que existe una
representacion de este nivel local. Por ejemplo en el Instituto Vasco de la Mujer
(Emakunde), este nivel local esta presente en su Consejo de Administracion.

Celia Valiente (1996), en su estudio sobre los factores que contribuyeron a la
creacion del IM en el nivel central y al comienzo de las politicas de igualdad de género, ha
sefialado la influencia relativa del movimiento feminista y los grupos de mujeres.
También ha destacado que las relaciones entre las feministas y las femdcratas, durante ese

40 Al igual que hace Eva Martinez (97:), utilizamos el término "actores" en masculino ya que el término en
femenino no se utiliza, aunque resulta evidente que seria mas logico, en este caso, hablar de "actrices".

Capitulo 3. Las politicas publicas de igualdad de género en Espaiia en los niveles central y autondmico

172



PARTE II: LAS POLITICAS PUBLICAS DE IGUALDAD DE GENERO EN ESPANA

periodo, no han sido especialmente fluidas. Sin embargo, como sefala Martinez, si ha
habido un impacto del movimiento feminista en el feminismo de Estado espainol, aunque
este impacto ha podido variar dependiendo de los diferentes momentos. Con todo, es cierto
que las organizaciones feministas espafiolas no son ni han sido tan fuertes y potentes como
en otras democracias occidentales y, ademas, no han estado muy dispuestas a crear redes
entre ellas (Martinez, 1997: 226-227). Si nos centramos en el dmbito autonémico, vemos
que, a grandes rasgos, existen diferencias entre las comunidades auténomas. La presencia
de los movimientos de mujeres en las politicas publicas de igualdad es mayor en algunos
lugares, como por ejemplo, Cataluia, Canarias o el Pais Vasco, que en otros. Para estudiar
a fondo la presencia o ausencia de los movimientos de mujeres en las politicas publicas de
igualdad de género espafiolas, hacen falta estudios de caso en cada Comunidad Autéonoma
que analicen la flexibilidad y la disposicion de las estructuras femocraticas y las femdcratas
para la participacion de los movimientos de mujeres, la fortaleza de cada movimiento y el
marco de relaciones entre femocratas y feministas en la formulacion, ejecucion y
evaluacion de las politicas de igualdad. Otra de las cuestiones que quedan por estudiar es el
papel que estan cumpliendo algunos grupos de mujeres no feministas (como asociaciones
de viudas, de amas de casa, algunas asociaciones de mujeres rurales) en las politicas de
igualdad de género en Espafia en este momento, ya que los gobiernos conservadores
tienden a estar especialmente dispuestos a recabar su participacion en las politicas de
igualdad.

Otros actores importantes suelen ser en las politicas publicas los partidos politicos.
Ya se ha sefialado la importancia del Partido Socialista Obrero Espafiol (PSOE) en la
creacion del IM y el comienzo de las politicas publicas de igualdad de género en el nivel
central. El protagonismo del PSOE en las politicas de igualdad fue también alto al
comienzo de las politicas publicas de igualdad de género autondémicas. En primer lugar, por
la propia influencia del IM y, en segundo lugar, porque era el partido que gobernaba la
mayoria de las comunidades autonomas en aquel momento (10 de 17 en 1987). Con todo, a
medida que ha ido pasando el tiempo, el PSOE ha ido perdiendo ese protagonismo en las
politicas de igualdad de género. Esto se debe, principalmente a su posicion en el mapa
politico autondmico, siendo especialmente débil desde que en las elecciones autondmicas
de 1995 pierde siete Comunidades y en 1996 pierde las elecciones generales. Ademas, las
politicas publicas de igualdad de género autondmicas se han ido desarrollando por su
cuenta, con una influencia decreciente de la politica a nivel central.

La llegada al poder del Partido Popular en el nivel central y en la mayoria de las
comunidades autonomas logicamente ha afectado a las politicas de igualdad de género ya
que la concepciéon del papel de la mujer y como deben actuar los poderes publicos al
respecto cambia en cierta manera con una ideologia conservadora. Sin embargo, el freno
que se le ha puesto a las politicas de igualdad por parte de los gobiernos mas conservadores
ha sido menor, al menos al nivel formal, de lo que se esperaba o era previsible en su
momento. Celia Valiente escribia que el futuro a largo plazo del IM era incierto, si ganaba
las elecciones el partido conservador, no sélo porque éste no estaba en ningin modo
identificado con el feminismo de Estado sino, sobre todo, porque el IM era una institucién
muy ligada a e identificada con el PSOE (Valiente, 1995: 234; 1996: 197). Nuestra
hipotesis de este mantenimiento de las instituciones femocraticas y de la estructura formal
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para las politicas de igualdad de género -esto es, los planes de igualdad- por parte de los
gobiernos conservadores es la influencia tan importante que ha tenido la IV Conferencia
Mundial de la Mujer en Pekin en Septiembre de 1995 y su Plataforma de Accion, asi como
el IV Programa de Accion Comunitario para la Igualdad de Oportunidades para Mujeres y
Hombres (1996-2000).

En el andlisis de los partidos politicos como actores de las politicas publicas
autonomicas, hay que tener en cuenta, como ya se ha mencionado en el apartado sobre el
marco institucional, a los partidos nacionalistas. Como se vio en la tabla 3.3.a hay
diferentes partidos nacionalistas en ocho de las 17 comunidades autonomas, bien solos
(Catalufia, Navarra) o en coalicion, siendo el partido mayoritario de dicha coalicion
(Canarias, Pais Vasco) o el minoritario (Andalucia, Aragon, Cantabria, Valencia). Incluso
en el nivel nacional, el PP estd gobernando desde 1996 en minoria con el apoyo de CiU,
PNV y Coalicion Canaria, cuestion que pone a estos partidos en una posicion estratégica
para influir en las politicas publicas, tanto en el nivel central como en el autondémico. En lo
que respecta a las politicas de igualdad autondmicas, también es importante sefialar que en
Cataluna y el Pais Vasco los gobiernos autondmicos llevan siendo nacionalistas desde hace
mucho tiempo y estas dos comunidades auténomas, junto con Andalucia, cuentan con los
Institutos de la Mujer autondmicos mas antiguos y estables. Se puede considerar que son
lideres de las femocracias y politicas de igualdad autondmicas.

En los sindicatos también se han movilizado mujeres feministas que han tenido cierta
influencia en las politicas de igualdad de género, especialmente en las politicas
relacionadas con el empleo. Efectivamente, en Espaiia se han impulsado en los ultimos
afios bastantes medidas para la promocion del empleo femenino y, en esto, han tenido un
papel importante las secretarias de la mujer de los principales sindicatos. En los ultimos
afios, también estan teniendo un papel importante como agenda setters y como impulsoras
de medidas en los temas de acoso sexual en el ambito laboral.

También se ha reconocido la importancia del llamado feminismo académico en las
politicas de igualdad de género, especialmente en el estudio de la situacion de la mujer y
sus necesidades y en sefalar algunos temas importantes para su entrada en las agendas
politicas. En el caso de Espafia, la relativa importancia creciente de este feminismo
académico podria ser mas consecuencia de las primeras politicas de igualdad de género y
su apoyo y fomento que factor desencadenante de las mismas. El papel que ha jugado el IM
a nivel nacional ha sido importante no s6lo apoyando la investigacion (apoyando los
seminarios universitarios de mujer y a feministas académicas individuales, ademas de
creando un programa sectorial especifico dentro del Plan Nacional de Investigacion), sino
también sintetizando, publicando y divulgando la investigacion en temas de mujer. Al igual
que los planes de igualdad nacionales, todos los planes de igualdad autondémicos contienen
acciones referidas al apoyo de la investigacion en temas de mujer. Sin embargo, esta claro
que este feminismo académico todavia no es demasiado potente en Espana, sobre todo si lo
comparamos con otros paises europeos o norteamericanos. Esta carencia es especialmente
grave en lo que se refiere al estudio de las politicas publicas, tanto de las propias politicas
de igualdad de género como en el estudio del resto de las politicas ptblicas con perspectiva
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de género*!. Probablemente, tanto el apoyo continuado como la necesidad de evaluar
sistemdticamente los planes y las politicas emprendidas en los proximos afios fortalezca el
papel de este actor y haga aparecer nuevos equipos de investigacion en este area.

41 Para tener una vision general del estado de la cuestion en los estudios de mujeres y politica, consultar
Uriarte, 1997 y Valiente, 1998b.
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3. LOS PLANES DE IGUALDAD COMO INSTRUMENTO BASICO
PARA LA ARTICULACION DE LAS POLITICAS PUBLICAS DE
IGUALDAD DE GENERO

3.1. Qué significan los planes de igualdad y qué papel cumplen en las politicas de
igualdad de género

Como ya se ha sefialado anteriormente, en Espafia, las estructuras gubernamentales
relacionadas con la mujer u organismos de igualdad que conforman el “feminismo de
Estado”, tanto en el nivel central como en el autonomico, se configuran mas como
impulsoras que como ejecutoras directas de las politicas de igualdad. Es decir, lo que
pretenden es persuadir a las otras unidades de sus respectivos gobiernos que asuman una
serie de objetivos para promover la igualdad de género en cada una de las areas de las que
son responsables. Esta es la razén por la que el IM, después de sus primeros afos de
existencia, adoptd como principal instrumento de las politicas de igualdad la elaboracion y
aprobacion de planes de igualdad de oportunidades para las mujeres. Todas las
comunidades autonomas han seguido el mismo camino. El I Plan nacional se aprueba en el
ano 1988 y los primeros autondmicos en 1989 (Asturias, Catalufia, Madrid y Comunidad
Valenciana). Esto significa que en Espana se lleva ya diez afios articulando las politicas de
igualdad de género a través de este instrumento que son los planes de igualdad. Por lo
tanto, a parece como especialmente interesante realizar un analisis de dichos planes en los
niveles central y autonémico.

Asi, muchas de las investigaciones mas recientes tienen en cuenta el andlisis de
dichos planes (Gil Ruiz, 1996; Martinez, 1997; Valiente, 1997; Sensat y Varella, 1998), ya
que éstos son el principal instrumento con el que se articulan las politicas de igualdad,
desde los organismos especificos que promueven la igualdad de género.

Estos planes son un conjunto de objetivos y medidas tomadas y aprobadas por un
gobierno y que deben llevar a cabo los diferentes departamentos gubernamentales, en un
periodo concreto de tiempo (de dos a cinco afos). Los planes también suelen implicar, al
menos formalmente, otros niveles gubernamentales y organizaciones no gubernamentales.

La concepcion de planes de carécter integral como son los planes 