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RESUMEN

En el dmbito de las politicas ptiblicas muchos paises de nuestro entorno han desarrollado préc-
ticas de evaluacion que estdn ya muy asentadas en la conciencia colectiva de los diferentes profe-
sionales. En Espafia la evaluacién de politicas puiblicas y programas ha de afrontar atin muchas resis-
tencias, pero son cada vez mds los que admiten que la evaluacién ha de enfocarse no tanto como una
intromision sino come un instrumento de aprendizaje y de mejora de la cficacia en 1a toma de deci-
siones. La cultura evaluativa en Espafia ha venido de la mano de las autoridades comunitarias, que
han mostrado una preocupacion creciente por conocer el impacto de las diferentes politicas estruc-
turales y sus correspondientes programas. La evaluacion es el instrumento que mejor permite cono-
cer qué resultados se estdn obteniendo y, en su caso, introducir los mecanismos de correceién opor-
tunos. Desde la perspectiva de la Comision Europea, de medio-largo plazo, y mds preocupada por
el disefio de politicas eficaces que permitan alcanzar sus grandes objetivos estratégicos, la evalua-
cidn externa ha sido el dnice mecanisme riguroso y sistemdtico que permitia obtener informacién
fiable, Sin embargo, las evaluaciones externas no son tan titiles para los propios actores de los pro-
gramas o politicas; suelen acumularse retrasos importantes y, en algunas ocasiones, los resultados
no llegan o llegan incluso filtrados a estos actores. Por ello durante los dltimos afios se estd avan-
zando en la via de las evaluaciones internas (participativas o no), que, aungue en principio no son
tan rigurosas en cuanto a metodologias, si permiten obtener respuestas mas rdpidas y adaptadas a
las necesidades de los actores locales,

ABSTRACT. THEORETICAT. AND METHODOLOGICAL APPROACH TO THE CULTURE OF EVALUATION AND
THE EVALUATION OF RURAL DEVELOPMENT FROGRAMMES

In many Western European countries, the evaluation of public policies is a long-established
practice, well rooted in the conscicusness and know-how of all involved actors. In Spain, the eva-
luation of public policies and programmes is still facing several constraints. However, there is an
increasing concern on the need for considering evaluation procedures not as an interference but as
a learning tool essential in order to improve effectiveness in decision-making. The culture of eva-
luation in Spain has been brought about by EU authorities and regulations, showing an increasing
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interest in the real impact of the Structural policies and their corresponding programmes. The eva-
luation is the best tool to gain knowiedge on the actual results of a policy and this knowledge, in
turn, allows to introduce the necessary corrections in future policies. From the EU Commission
approach to pelicy making, ie. medium-long term, effective policies to achieve its big strategic
objectives, the external evaluation has been the only feasible procedure in order to obtain confident
information. However, external evaluations are not so useful when taking about the own policy
actors since it produces important delays and, in some cases, the results of the evaluation process eit-
her are filtered or do not reach all actors. In consequence, during last years internal evaluations (par-
ticipative or not) are being the main way forward because they provide guick and more adapted
results.

CULTURA EVALUATIVA Y AUTOEVALUACION
La evaluacion: alge habitual en la vida diaria, pero ... jgrandes resistencias a ser evaluado!

La logica de la evaluacion estd presente en la mayor parte de la vida diaria.
Constantemente estamos tomando decisiones, v para eflo ponemos en practica, de mane-
ra intuitiva, procesos de evaluacion que nos permitan valorar mejor los diferentes ele-
mentos que intervienen en esa toma de decisiones. Desde este punto de vista esta eva-
luacién es un mecanismo previo a unas decisiones, y por lo tanto esta también orientada
a mejorar unas acciones futuras,

Sin embargo, tradicionalmente el término evaluacién no se ha aplicado a este tipo de
situaciones, a modo de valoracion previa. Su uso mds habitual ha sido, y casi sigue sién-
dolo, come una valoracién posterior a algo. También aqui la vida diaria es un dmbito en
el que constantermente se estd valorando o “evaluando”, como ocurre con las decisiones
tomadas recientemente o durante el dia, o la actividad que se acaba de finalizar.

Pero si este tipo de “evaluacion” esta tan presente en la vida diaria, sorprende que en
la sociedad actual no hayamos sido capaces de desarrollar una cultura de la evaluacién.
Varios elementos, intimamente relacionados con la psicologia individual, nos dan las cla-
ves de por qué esto es asi, En primer lugar, porque todos asumimos evaluar a alguien o
algo, e incluso a nosotros mismos; sin embargo, otra cuestion muy diferente es que nos
evaluen a nosotros, nuestro trabajo o nuestra organizacion. En segundo lugar, los meca-
nismos de toma de decisiones suelen tener, incluso mucho mas alld de la vida diaria, un
cardcter muy intuitivo; si hacemos un pequefio examen comprobaremos que la mayor
parte de nuestras decisiones en la vida laboral y profesional se han guiado, en parte, por
la intuicién.

No es esto necesariamente negativo, si esa intuicion estd basada en una experiencia
de toma de decisiones, 0 acompafiada con un buen asesoramiento, o se dispone para ello
de la informacién adecuada y necesaria (ORGEGON y MEDINA, 1997). Desde el punto de
vista de psicologia individual, estos procesos de toma de decisiones, con un fuerte cardc-
ter infuitivo, poco formalizados, restan “receptividad” a cualquier tipo de evaluacién for-
mal impuesta desde fuera. En definitiva, la evaluacion es vista o sentida, de marnera cons-
cienfe 0 inconsciente, como una agresién o intromision en nosctros o en nuestro trabajo,
v de ahi que se desarrollen mecanismos en contra de todo intento de ser evaluados desde
fuera. Tal vez todo ello explique, en el tema que nos ocupa, que las evaluaciones externas
de programas de desarrollo o, en general, de la mayor parte de politicas estructurales, no
suelan ser bien recibidas por los protagonistas de las mismas.
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Hacia la cultura de Ia evaluacion

No cabe duda a estas alturas que una evaluacion sistematica y formalizada es de gran
utilidad para mejorar las decisiones referidas a programas o acciones a aplicar tanto en
un futuro proximo como a las que ya han tenido lugar (WEiss, 1988; Conseil Scientifique
de V'Evaluation, 1996). Si mejoramos estas decisiones, evidentemente esto nos permitira
no sélo conocer mejor cudles han sido los aspectos positivos y negativos, sino cudles son
los condicionantes y el contexto en el que podemos conseguir un mayor impacto de esas
programas o acciones, es decir, podremos satisfacer mejor nuestras necesidades o las de
los beneficiarios.

Conscientes de las grandes virtudes de la evaluacién, en la mayor parte de socieda-
des avanzadas se ha desarrollado una verdadera cultura de la evaluacién; esta cultura
significa, por un lado, que las autoridades priblicas, en el ejercicio de su responsabilidad,
han desarrollado programas y mecanismos de evaluacién que les permiten minimizar
riesgos en sus decisiones a la vez que aumentar los beneficios o impactos positivos sobre
los beneficiarios, todo ello teniende en cuenta igualmente unos criterios de eficiencia en
el uso de los recursos invertidos en los diferentes programas o acciones. Por otro lado, la
cultura de la evaluacion significa que los responsables de programas o acciones son cada
vez mas conscientes de que la evaluacion, mucho mds que un examen al que se le some-
te con dlerta frecuencia, constituyen un instrumento de aprendizaje v una herramienta de
mejora en su trabajo (AWIRA, 1991; COHEN v FRANCO, 1993).

Desgraciadamente la cultura de la evaluacion estd atin poco presente en Espafia. La
obligatoriedad que impone la Comisién Europea de evaluar muchos de sus programas
estd contribuyendo cuando menos a que se sepa que es bueno evaluar, aunque aiin noe se
acepte de manera abierta el ser evaluado. Estas evaluaciones permiten —o deberfan hacer-
lo- en primer lugar conocer cémo se estin invirtiendo las grandes cantidades de ayudas
que proporciona, v qué efecto estan teniendo (50Y, 1995). En segundo lugar, constituyen
-0 deberian hacerlo- el input fundamental de cara al disefio de cada nuevo programa. Y
asi es como efectivamente empieza a trabajarse, al menos desde la perspectiva de la
Comisi6én. También en este ambito la Comisién Europea va muy por delante de lo que ha
venido siendo la préctica en las administraciones piiblicas espafiolas. En cualquier caso,
lo importante es que la cultura de la evaluacién empieza a extenderse, ¥ en el marco de
los programas de desarrollo rural probablemente por ello podemos hablar no sélo de eva-
luacién sino también de autoevaluacion.

La autoevaluacion: un ejercicio de responsabilidad

Desde un punto de vista conceptual es erréneo hablar de autoevaluacién como con-
traposicion a la evaluacion. La autoevaluacion no es més que la evaluacidn que hacen los
propios responsables o los que parficipan en la aplicacion de un programa o el desarro-
llo de unas acciones (European Comumnission, 1999). Debe asi diferenciarse de manera
clara de una evaluacion externa, que es puesta en marcha bien por los administradores o
gestores de un programa, ¢ bien por los propios técnicos. Desde este punto de vista, se
trata de una evaluacidn interna, que puede ser o no participativa en funcién de la impli-
cacion o no de los usuarios (GABARRON v HERNANDEZ, 1994).

Aunque tiene determinadas caracteristicas que la hacen mds apropiada para algunas
situaciones, en principio la autoevaluacion puede adquirir las mismas formas que una
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evaluacidén normal en cuanto al momento de realizacién (ex-ante, intermedia, ex-post,
continua, etc.}, y también puede ser global, tematica, o centrarse en algtin aspecto de inte-
rés {(funcionamiento interno de la organizacién y papel de los diferentes miembros o sec-
ciones en la gestién e implementacién del programa, etc.). Posteriormente entraremos
mas en detalle en las ventajas e inconvenientes de la autoevaluacion para cada objetivo o
elemento a evaluar.

La autoevaluacién, en relacién a otros procesos diferentes de evaluacidn, es a la vez
un punto de llegada y un punto de partida. En primer lugar, es un punto de llegada en
la medida en la que cuando se es plenamente consciente de las virtudes de la evaluacidn,
ésta se lleva hasta sus iltimas consecuencias con el disefio de unos mecanismos de eva-
luacién propios (complementarios de una probable evaluacién externa formal), formali-
zados y sistemnatizados, que permitan un conocimiento y un seguimiento mds preciso de
los diferentes aspectos o elementos evaluables, v que probablemente no pueden ser valo-
rados con suficiente profundidad, o con la continuidad adecuada, por una evaluacion
externa o coyuntural. En segundo lugar, la autoevaluacion puede ser un punto de parti-
da en aquellas situaciones en las que una organizacién o grupo de personas, responsables
de un programa o unas acciones, deciden poner en marcha unos mecanismos de evalua-
cién propios que les guien de manera mds precisa en sus decisiones, en su gestién, o en
la implementacidn del programa o acciones.

Tanto si responde al deseo de completar la informacion derivada de otras evaluacio-
nes, como si responde a una iniciativa propia, de querer conocer mds y mejor cémo
hemos trabajado, qué impacto tiene nuestro trabajo, si responde o no a los objetivos, o si
responde o no a las necesidades de los usuarios, eic., lo mas importante es que en la auto-
evaluacion esta implicita la decision libre y responsable, de cada uno de los protagonis-
tas o actores respecto de su trabajo y de los que son sus destinatarios. La gran virtud de
la autoevaluacién estd, por tanto, en que es un ejercicio de responsabilidad individual y
a la vez colectiva, del grupo humano que estd implicado en ella.

LA LOGICA DE LA EVALUACION Y 5US ELEMENTOS CLAVE
¢ Quié es evaluar?

Desde hace algunos afios el término evaluacién se ha extendido con gran profusion,
llegandose incluso a un cierto abuso; el resultado es que se denomina evaluacién a pro-
cedimientos que no lo son en sentido estricto. Por ello vamos a intentar precisar un poco
mas en torno a qué es hacer una evaluacién. No es ésta una cuestion facil de responder
como a priori podrfa pensarse. Empecemos por indicar qué no es evaluacién, y sera mas
facil definir qué silo es.

¢ En primer lugar, una evaluacién no es un estudio cientifico con caracter académi-
co; la evaluacién ha de tener una visién muy practica, que habitualmente no tienen
tales estudios.

* En segundo lugar, una evaluacién tampoco es una auditoria, en la que se analiza
la legalidad ¢ adecuaciéon de los procedimientos utilizados, las decisiones tomadas, o
la gestion realizada en la implementacion o en el uso de los recursos financieros dis-
ponibles en el programa o proyecto.
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No hay una definicién 1inica del término evaluacidn, valida para todas las situaciones
en las que se hace alguna valoracién de algo. Algunas de las definiciones que se asocian
con el término evaluacion son las siguientes:

* “La evaluacidn es el proceso de determinar los méritos, valta e importancia de las cosas”
(European Commission, 1999);

» “Ling vision critica de los objetivos [de un programa o intervencién puiblical y cémo éstos
se han alcanzado” (HM Treasury, 1988, Gobierno Britanico, citado en European
Commission, 1993);

* “Proceso por el que nos formamos un juicio sobre el valor de un programa” (VIVERET, 1989);

* “Tuzgar las intervenciones piblicas de acuerdo a sus resultados, impactos y las necesidndes
que éstas pretenden satisfacer” (European Commission, 1993);

* “Un andlisis independiente de los objetivos, resultados, actividades y medios empleados [en
0 por un programa o intervencion piblical, tendente a extraer conclusiones que sean aplicables
de manera mds amplia” (European Comimission, 1999);

* “Un proceso que trata de determinar de maneva fan sistemitica y objetiva como sea posible,
ln relevancia, eficiencia y efectos sobre una actividad, en términes de sus objetivos” (Naciones
Unidas, citado en European Commission, 1997);

e “La aplicacion sistemdtica de procedimientos de jnvestigacion social para valorar la con-
ceptualizacion, disefto, implementacién y utilidad de los programas piiblicos”;

o “El examen de si los medios legales, administrativos y financieros puestos en marcha por
un programa permiten alcanzar los objetivos que tenia asignados y producir los efectos espera-
dos” (Conseil Scientifique de 1'évaluation, 1996).

Podriamos por tanto decir que evaluar es hacer un estudio con unos propésitos muy
préacticos, la toma de decisiones en relacion a la implementacién de unas acciones, pro-
yecto o programa. También podemos decir que evaluar es analizar de manera indepen-
diente acciones, programas, o politicas, valorando su conceptualizacion, disefio o imple-
mentacién, pero especialmente su importancia en relacién a su coste, su impacto, sus
objetivos, sus resultados, o las necesidades que pretenden satisfacer. A diferencia de los
estudios académicos, la vision préctica con la que se realiza una evaluacién le permite
coniribuir de manera clara a la toma de decisicnes, y al menos la informacién para tomar
decisiones debe ser siempre un output de la evaluacién; otra cuestién es la utilizacién que
se haga de ella por parte de los responsables. Es decir, se trata de que la evaluacién ha de
ser algo til, y precisamente la utilidad es un concepto que ha de estar presente en la eva-
luacién de esas acciones, programas o politicas, en relacion a unos estdndares que vienen
determinados por los objetivos, las necesidades o los resultados previstos.

Aunque las evaluaciones pueden diferir enormemente en funcion del objeto de ana-
lisis, los objetivos, el cliente, etc., hay una serie de caracteristicas que deben estar presen-
tes en pricticamente toda evaluacidn; ésta debe:

* ser analitica, es decir, estar basada en técnicas de investigacion reconocidas;

* ser sistematica, por tanto llevada a cabo ¢on una cuidada planificacién y una utili-
zacion consistente de las tenicas que se han seleccionado;

* ser clara y facilmente comprensible en su metodologia, es decir, reproducible por
un evaluador diferente con acceso a los mismos datos y utilizando las mismas técnicas
de andlisis; '
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e estar centrada en la aplicacidn, consecuencias y resultados de las acciones, activi-
dades, proyectos o programas a evaluar;

* estar centrada en los elementos clave, dando una respuesta clara y precisa a las
necesidades que tiene el destinatario de los resultadoes de la misma;

¢ 1itil, en tanto que debe aportar informacién til para los tomadores de decisiones,
dadas unas determinadas circunstancias politicas, restricciones del propio programa y
recursos disponibles (HERMAN ef al., 1987; PawsoN y TILLEY, 1997).

Evaluacidn: ;por qué y para qué?. La “logica de la evaluacién”

En muchos dmbitos de las politicas ptblicas, y también en el desarrollo rural, la eva-
luacién {en cualquiera de sus procedimientos o tipos) responde a la necesidad de cono-
cer la validez de una programa, proyecto o accicnes, pasadas o previstas, para tomar
decisiones en consecuencia (STECHER y Davis, 1987; WEIss, 1988; SHuLHA y COUSINS, 1997;
VERDUNG, 1997; MENENDEZ, 1999).

Precisamente por ello no pedemos hablar de evaluacidén de manera aislada, sino
insertarla en un contexto en el que quede claro por qué evaluar y qué evaluar.

La secuencia que nos conduce a la evaluacién la tenemos en la figura 1:

* En primer lugar tenemos unos problemas socioecondmicos © territoriales como
punto de partida habitual. Igualmente estos problemas pueden referirse a aquellos
aspectos a los que se pretende dar respuesta desde la institucion u organizacién direc-
tamente implicada o responsable, en nuestro caso el Grupo de Accién Local (GALY}.

* Esos mismos problemas definen ya de por si una serie de necesidades, que en el
caso de las politicas de desarrollo rural son las que tiene la poblacion que vive y traba-
ja en esas zonas rurales.

*» La consideracién de estos problemas socioecondmicos, asi como de las necesida-
des, se traducen, o deben hacerlo, en el disefio y puesta en practica de un programa, un
proyecto o un conjunto de actividades; es decir, acciones encaminadas a dar selucion a
esos problemas socioecondmicos y a satisfacer esas necesidades. Ese programa debe
también disefiarse de manera que se aprovechen las oportunidades del entorno.

» Cualquier programa, proyecto o accién encaminada a dar respuesta a los proble-
mas v las necesidades, debe fijar necesariamente unos objetivos, en los que se priorice
qué es mas importante, y cémo ha de conseguirse; es decir, los objetivos van a permi-
tir disefiar un “plan de accién” para dar esa respuesta. Los objetivos pueden ser de tres
tipos, generales o estratégicos, operativos y especificos.

* L.0s objetivos a su vez se traducen en unas acciones concretas, en unas medidas de
actuacidn, que se aplican en funcién de los objetivos, los medios disponibles, efc.

» Es de suponer que tales acciones tienen unos resuitados, a corto plazo o a medio y
largo plazo. A su vez, los resultados u outputs pueden generar unos impactos, tanto
directos como, sobre todo, indirectos (en algunos casos no previstos y a muy largo
plaze). En teoria el programa busca como objetivo ultimo tener un impacto positivo y
generar un valor afadido sobre el drea, organizacién o grupo humano de referencia. En
el caso de las politicas de desarrollo rural este valor afladido suele estar referido al con-
texto territorial en el que se aplica el programa.

* La fase ultima en esta secuencia logica es analizar si esos resultados se correspon-
den con lo que estaba previsto, con las necesidades de la poblacién, si permiten resol-
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Figura 2. Cinco cuestiones clave en evaluacion.

ver o contribuyen a la resolucién de los problemas socicecondémicos o de otro tipo
{MENENDEZ, 1999). Aunque en el mundo de los sistemas fisicos es relativamente facil
controlar que todo el proceso se desarrolla segtin lo previsto, en los sistemas socioeco-
némicos lo extrafio e inusual es que eso ocurra. Es decir, hay toda una serie de desvia-
ciones, por una multitud de factores, que tienen como resultado que la adecuacion
entre lo previsto y lo conseguido no sea exactamente lo misme, por no hablar de los
efectos o resultados indirectos, que son francamente dificiles de controlar. En definiti-
va, si queremos conocer cudl es el grado de desviacién entre el programa, las necesi-
dades, los propios problemas socioeconémicos, v los resultados obtenidos, hay que
acudir necesariamente a la evaluacion (European Commission, 1993).

La secuencia anterior responde a una situacion en la que cada fase sucede a la ante-
rior en el tiernpo. Sin embargo la evaluacion puede también tener como objetive valorar
los condicionantes, las posibilidades, o la viabilidad, de aplicar un programa. En este caso
no se dispone de unos resultados, pero si es posible tomar como punto de partida las dos
primeras fases, es decir, un buen anilisis de los problemas socioeconémicos por un lado,
y un buen andlisis de las necesidades, por otro. Evidentemente en este tipo de evaluacion
-ex ante- se incluye el analisis y valoracion de tedos los elementos que justifican la pues-
ta en marcha del programa o el cumplimiento de los requisitos exigidoes por el mismo. De
la misma manera, entra dentro de la “logica de la evaluacién” querer disponer de infor-
macidn precisa de cual es el grado de cumplimiento del programa durante su aplicacion,
de manera que los responsabies tengan capacidad de introducir ajustes en el mismo. Méas
adelante abordamos estos aspectos.
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Diversidad tipologica de evaluaciones

Hasta aqui tenemos clara la légica de una evaluacion, a qué responde y su utilidad.
Sin embargo, tomada la decisién de hacer una evaluacién, resta una tarea importante y
decisiva que es definir qué tipo de evaluacion se adecua a nuestras necesidades; es decir,
qué le pedimos a una evaluacidn {Rosst y FREEMAN, 1979; VIVERET, 1989; VERDUNG, 1997).
Para ello podemos plantearnos cinco preguntas bésicas, que nos van a ayudar a definir
qué tipo de evaluacion es mds adecuada. La decisién de qué evaluar, aunque parezca la
mas sencilla, es probablemente la mas compleja desde un punto de vista metodolégico.

1. La decision de qué evaluar: objetivos y tipos de criterios bdsicos

Son muchos los aspectos que pueden evaluarse en un programa o proyecto. Sin
embargo es necesario centrarse en primer lugar en un analisis de la naturaleza del pro-
grama o proyecto, atendiendo especialmente a gué es lo que se esperaba alcanzar con el
programa o proyecto. Basicamente esto se traduce en un andlisis de los diferentes objeti-
vos, en sus diferentes niveles (estratégicos, operativos y especificos). Bl por qué es impor-
tante profundizar en el qué es debido a que constituyen la expresién del problema al que
se le pretende hacer frente y de las necesidades que se trata de abordar. Anteriormente se
ha sefialado la importancia de los tres tipos de objetivos como punto de referencia para
definir qué queremos evaluar.

- Objetivos generales o estratégicos. Se expresan en términos de impacto a largo
plazo del programa (ej. creacién de empleo en un drea);

- Objetivos operativos. Se expresan en términos de outputs, es decir, aquello que
directamente produce el programa (gj. cursos de formacién profesional para los
desempleados de larga duracién);

- Objetivos especificos. Se expresan en términos de resultados, es decir, el impacto
inicial 0 a corto-medio plazo del programa (mejorar las posibilidades de empleo de
los desempleados de larga duracién aumentando su nivel de preparacion).

Habitualmente interesara conocer si han cumplido las expectativas tanto en relacion
a los objetivos (estratégicos v especificos) como a la manera de conseguirlo (objetives
operativos), o los resultados directos obtenidos (objetivos especificos). En relacién a
estos tres tipos de objetivos, podemos hablar de dos grandes tipos de criterios, los refe-
ridos al propio programa o proyecto (relevancia y eficiencia}, y los referidos a la relacién
entre el programa y los problemas secioecondmicos que se pretenden abordar (eficacia
o impacto, utilidad y sostenibilidad). La evaluacion puede estar centrada en cualquiera
de estos cinco tipos de criterios, pero tendremos una visién muy incompleta del progra-
ma o proyecto si s6lo se evalan uno o dos de estos aspectos. Por lo general, se ha de
intentar incorporar a la evaluacion tantos como sea posible y, como minimo y para eva-
luar programas y proyectos de desarrollo local y rural, ha de tenerse una visién de la efi-
cacia y de la eficiencia de los mismos. Veamos a continuacion en qué consisten cada uno
de ellos.

¢ Relevancia: responde a la cuestion de en qué medida los objetivos del programa o

proyecto estdn en relacion y se adecuan a las necesidades del drea, sector o grupo de
poblacién sobre el que se va a aplicar. Este criterio Puede ser importante para tomar
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decisiones sobre la continuidad def programa, la necesidad o no de introducir cambios
¥, en su caso, la profundidad de tales cambios.

+ Eficiencia: es la relacion entre el esfuerzo invertido en términos de recursos fisicos,
humanos o financieros, y los resultados obtenidos, es decir, estd referido al coste del
programa en relacién a cada unidad de output generada (;podrian haberse obtenido
los mismos resultados empleando menos recursos?, ;se podrian haber obtenido més
y /0 mejores resultados con los mismos recursos?). A priori este es un criterio relativa-
mente fécil de medir; sin embargo, la principal dificultad estriba en disponer de un
nivel de referencia con el que poder comparar para saber cudl es el significado real del
nivel de eficiencia obtenido en el programa o proyecto evaluado. Cuando se evaltian
diferentes proyectos en el contexto de un programa (ej. en un drea LEADER), o dife-
rentes dreas con el mismo programa (ej. diversos grupos o dreas LEADER de una
misma Comunidad Auténoma o del mismo pais), como minimo se podra tener un
valor medio de eficiencia en relacion al cudl podremos poner cada uno de los proyec-
tos o cada una de las 4reas.

* Eficacia: responde a la cuestion de en qué medida el impacto-s o resultados del
programa o proyecto han permitido alcanzar los objetivos generales y especificos pre-
vistos. Un programa o proyecto puede ser eficiente en términos de coste, pero con
logros o un impacto muy pobre en relacidn a los objetivos previstos. Habitualmente,
cuando se disefia un sistema de indicadores de eficacia antes de la evaluacion, e inclu-
so para hacer un seguimiento del programa o proyecto, se piensa principalmente en los
efectos positivos que se esperan del mismo. Sin embargo, pueden haber también efec-
tos positivos no esperados, e igualmente efectos negativos, esperados o no. Por tanto,
se ha de intentar que en el sistema de indicadores todos estos aspectos estén contem-
plados para poder analizar una valoracidn del impacto global, incluyendo aquellos
efectos que pueden deberse a factores causales. De cualquier manera esto ultimo no es
mds que una complicacion afiadida a un criterio, la eficacia, que es de por si muy com-
plejo de medir, Los problemas pueden ir desde una definicién vaga o genérica de los
objetivos, hasta, sobre todo, dificultades téenicas para medir el impacto real con preci-
sion (gj. ;como podemos medir con cierta precisién el grado de innovacion que se deri-
va de la incorperacién de un proceso productivo en un drea?; ;cdmo podemos medir la
diferencia en el grado de innovacién de un proceso productivo en ambas dreas?; ;c6mo
podemos medir el impacto que la introduccion de ese proceso ha tenido en ambas
areas?; ;como podemos tener la certeza de que el empleo que se ha creado depende
exclusivamente de una ayuda publica?, ;qué porcentaje de explicacién tiene esa ayuda
a la hora de retener o crear ese empleo? ..).

» Utilidad: valorar los resultados en relacion a los objetivos es importante, pero tam-
bién hay que hacerlo en relacion a las necesidades del drea. Por esta razdén el criterio de
utilidad responde a la pregunta de en qué medida el impacto-s del programa o proyec-
to ha contribuido a las necesidades del 4rea, sector o grupo de poblacién. En desarro-
llo local y rural, los programas o proyectos son ttiles si introducen cambios que satis-
facen las necesidades que tenia el drea, sector econdmico, empresa, grupo de poblacién,
etc. Uno de los problemas a tener en cuenta con el criterio de utilidad es que, cuando se
trabaja en programas con muiiltiples proyectos o dirigidos a un drea con diferentes gru-
pos, no siempre hay una tinica necesidad, claramente definida y aceptada por todos; lo
habitual es que tengamos diferentes intereses, en ocasiones incluso enfrentados: lo que
es 1itil para un sector de poblacion puede ser poco o nada ttil para otro sector.
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Figura 3. ;Qué evaluar?: tipologia de criterios bdsicos.

» Sostenibilidad: aqui se trata de valorar la continuidad de los efectos después de la
tinalizacién del programa, es decir, en qué medida podemos esperar cambios positivos
después de que el programa o proyecto haya finalizado. Este criterio estd muy proxi-
mo al de utilidad. Incluso en las situaciones en las que un programa contribuya a las
necesidades del area, tendrd un valor reducido si esos beneficios o efectos desaparecen
con la finalizacién del programa. Es de esperar que un programa verdaderamente ttil
sea aquel que es capaz de generar efectos directos e indirectos que permanecen des-
pués del programa, o que afectan positivamente a sectores o dreas no implicados de
manera directa en el misme.

En el Borrador de anteproyecto de Real Decreto por el que se regula la aplicacién de
LEADER Flus y PRODER II se insiste precisamente en que “la evaluacion permitird cono-
cer el funcionamiento de los Grupos de Accion Local, su grado de eficacia y eficiencia en
aplicacion de su programa, procediendo, en caso necesario y a mediados del periodo de
programacion, a una revision de los Grupos, a fin de reajustar su ejecucion en orden al
mejor cumplimiento del programa regional”.

2. ;Cdmo evaluar?: transformar conceptos en indicadores

Una de las fases mds importantes tanto en el caso del control y seguimiento como en
la propia evaluacion, es el disefio del sistema de indicadores. La naturaleza, la orienta-
cién y los mismos indicadores serdn parcialmente diferentes en uno y otro caso; los indi-
cadores relacionados con los efectos o resultados directos constituiran el nticleo del siste-
ma de control y seguimiento. De cara a la evaluacion, estos indicadores también estardn
presentes, pero serdn s6lo una parte del sistema de indicadores disefiado. En este ultimo
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caso se incluirdn también toda una serie de indicadores referidos a los efectos a medio y
largo plazo, directos e indirectos.

En cualquiera de los casos, €l sistema de indicadores tiene en lineas generales un obje-
tivo: constituirse en unas medidas operativas con las que poder medir de manera clara y
precisa cada uno de los criterios que estamos utilizando o que se consideran relevantes. Los
indicadores no son sino un conjunto de referentes empiricos claros en relacién a aquellos
conceptos que en principio se han definide tmicamente a un nivel teérico, es decir, el con-
junto de objetivos estratégicos, operativos y especificos (European Commission, 1997).

El indicador es la unidad que permite medir esos conceptos que se han enunciado
como objetivos del proyecto de desarrollo. Conseguir esos referentes empiricos o indica-
dores, manteniendo un elevado grado de fiabilidad, es uno de los principales problemas
que se aborda en la evaluacion de proyecios (o, en su caso, el seguimiento). El indicador
hace referencia a caracteristicas o atributos que pueden medirse y permiten valorar un
proyecto o programa en términos de sus outputs y de su impacto (tanto a corto-medic
plazo, es decir, objetivos especificos, como a largo plazo, es decir, objetives generales o
estratégicos). Los indicadores de outputs del proyecto o programa son relativamente faci-
les de obtener, debido a que los responsables del mismo tienen informacién de qué es lo
que se esta produciendo ¢ haciendo.

Sin embargo, los indicadores de impacto conllevan muchas mas dificultades, debido
por un lado a que es mucho mas complejo definir qué efectos han sido provocados direc-
tamente por el proyecto o programa, y por otro a que puede resultar muy costoso en tér-
minos de tiempo o de recursos financieros medir directamente estos impactos. Por estas
razones con frecuencia se acude a indicadores indirectos (por ejemple, el nimero de vehi-
culos de turismo por cada 100 habitantes en un area, en relacién al conjunto regional,
podria utilizarse como indicador indirecto del nivel de vida del drea).

Pero el diseno del sistema de indicadores no es una fase sencilla, ni puede hacerse
s6lo pensando en la informacidn disponible. Es necesario tomar como punto de partida
los objetives del proyecto, que pueden constituir en su formulaciém inicial (inicamente un
conjunto de conceptos, definidos de manera mds o menos simple (European
Commission, 1997, 1999). En ocasiones podemos tener conceptos simples que a su vez se
trasladan a objetivos simples; por la propia formulacién de tales objetivos éstos pueden
implicar a la vez un indicador directo {¢j. aumentar la tasa de inversion privada, aumen-
tar el porcentaje de visitantes a un paraje...); en este caso estamos ante indicadores direc-
tos (tasa de inversién privada, porcentaje de visitantes...).

Sin embargo, es frecuente que el objetivo més genérico de un proyecto sea un con-
cepto que esté referido a un conjunte compleje de fendmenos, y que éstos no puedan ser
observados directamente. En estos casos es necesario separar las diferentes dimensiones
de ese concepto, que puede ser un objetivo general: “elevar el nivel de desarrollo del
drea”. Este es un concepto complejo y a la vez un objetivo muy genérico.

A efectos de la evaluacién del proyecto seria necesario descomponer este concepto-
objetivo del proyecto en objetivos especificos, y para cada uno de ellos elaborar una bate-
ria de indicadores. Asi, “elevar el nivel de desarrollo del drea” puede descomponerse en
objetivos especificos como “mejorar y aumentar el nivel educativo de la poblacion”,

oo

“mejorar la cualificacion profesional de los jovenes y adultos”, “aumentar las actividades
econémicas”, “aumentar los ingresos medios”, “aumentar la insercién de las mujeres en
el mercado laboral”, etc. A su vez, seria posible continuar descomponiendo cada uno de

estos objetivos especificos.
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Este trabajo de descomponer un objetivo general o estratégico de un proyecto o pro-
grama en objetivos operativos y especificos, forma parte de los contenidos necesarios
para la definicién del propio proyecto o programa. Sin embargo, de cara a la evaluacion,
también es posible empezar a disefiar una serie de indicadores en el momento en el que
se elabora el proyecto o programa. Es conveniente que para cada objetive especifico, de
cada programa —si los hay-, se elaboren o planteen varios indicadores, de manera que ten-
gamos la certeza de que efectivamente se va a medir el concepto que se pretende, y en
sus diferentes dimensiones.

El objetivo “aumentar las actividades econémicas” puede medirse a través de indica-

»oH

dores como “nimero de empresas creadas durante el proyecto”, “ntimero de empleos fijos
generados, retenidos...”, “inversion privada generada”, etc. Pero es posible avanzar atin
mds, y transformar esos indicadores generales en indicadores especificos e indices, mas o

"o

menos simples: “porcentaje de empresas creadas respecto a empresas existentes”, “empleo

JY

generado o retenido en relacién al empleo existente”, “emplec generado en relacién a la

o

inversion global del proyecto”, “aumento de la facturacion en relacién a las ayudas pbli-
cas”, “inversién privada movilizada en relacién al coste de funcionamiento del centro de
desarrollo”, etc. Aqui se estd evaluando un concepto definido de manera muy general
(“aumento de las actividades econdmicas”), pero también todo el conjunto de acciones en
las que ese objetivo se ha traducido durante el proyecto (programa de ayuda a la inver-
sién, programa de creacién de empleo, programa de creacion de nuevas empresas, ..).

Por tanto, desde un punto de vista metodolégico, de manera previa a la puesta en
marcha del proyecto o programa se deberia: a) definir muy claramente cémo se descom-
pone cada objetive general o estratégico en objetivos especificos; y b} definir una bateria
de indicadores para cada objetivo especifico, en relacién a su vez a los cinco grandes tipos
de criterios, si es posible (relevancia, eficiencia, eficacia, utilidad y sostenibilidad). Ha de
tenerse muy claro desde el principio qué informacion va a ser necesaria y como puede
obtenerse, estableciéndose un sistema de recogida de esa informacidn, incluso durante la
ejecucion del proyecto si fuese necesario.

3. Momento de realizacidn, alcance, destinatario y protagonista de la evaluacidn

En cuanto al momento de realizar la evaluacion, tradicionalmente las posibilidades se
han reducido principalmente a tres, antes (evaluacién ex — ante), durante {evaluacién
intermedia), 0 después (evaluacion ex — post). No obstante, aunque en sentido estricto no
puede hablarse de evaluacion continua, la incorporacién de mecanismos de seguimiento
précticamente continuos hace que se hable también de evaluaciéon continua. El segui-
miento por tanto es el que aporta y genera la informacién necesaria para una correcta
evaluacién. Cuando se dispone de un seguimiento preciso y una fuente de informacion
suficientemente actualizada, la evaluacién puede realizarse en cualquier momento; de
ahi que se hable de evaluacién continua. Por otra parte, la lectura entre lineas de la
Iniciativa LEADER Plus pone de relieve que se esta pensando practicamente en una eva-
luacion de este tipo al plantear una de cardcter previo, otra intermedia y otra final
(European Commission, 1997). En esta misma linea, el anteproyecto de Real Decreto por
el que se regula la aplicacién tanto de la Iniciativa LEADER Plus como de los programas
de diversificacion econdmica y desarrollo rural (PRODER 1I), se contempla de manera
explicita que “las Comunidades Auténomas adoptaran mecanismos internos y /o exter-
nos que les permita una evaluacion continua de los distintos proyectos y medidas de los
programas territoriales y del conjunto del programa regional”.
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Figura 4. ;Para quién evaluar?. Agentes y su participacion.

En relacion al alcance las posibilidades son también reducidas. Definir el alcance sig-
nifica decidir qué partes del programa, proyecto o acciones queremos evaluar.
Habitualmente se piensa en una evaluacion referida al conjunto del programa, en cuye
caso estariamos hablando de una evaluacién global; sin embargo, cuando la evaluacion
se realiza a pequena escala, o tiene un caracter internoe (autoevaluacién), es probable que
lo que mds interese es centrar la evaluacion en un tema o aspecto concreto. En este caso
estamos ante una evaluacién temadtica o sectorial. Hay una tercera alternativa, que en rea-
lidad se deriva de esta tltima, que consiste en analizar en profundidad varios aspectos o
relaciones (CEDER - beneficiarios, GAL — poblacidn local, etc.).

Basicamente aqui hay tres grandes tipos de destinatarios, ligados a tres diferentes
funciones en relacion al programa: directivos y politicos por un lado, administradores y
gestores por otro, y técnicos en dltimos lugar. Las respuestas que cada uno de estos nive-
les buscan en una evaluacién pueden ser parcialmente diferentes, porque también lo sos
las funciones: disefio de los programas o politicas en el primer caso, gestién del progra-
ma a nivel politico-social en el segunde, v aplicacién o implementacion en el tercero.
Aungue este esquema es una simplificacion de los muchos niveles y funciones, es posi-
ble buscar los grandes paralelismos en el caso de LEADER o PRODER: la Comisién
Europea concibe la Iniciativa {0 el Ministerio de Agricultura en el caso de PRODER), y
por tanto tienen la funcion de disefiar el programa o la politica de desarrollo rural; el GAL
es el responsable de la gestién del programa (concepto que va mucho més alld de la pura
gestién administrativa), especialmente de cara a la poblacién, a las instituciones locales o
regionales, o a los agentes econdmicos y sociales. Por 1ltimo, el equipo téenico del
CEDER es el responsable directo de la implementacion del programa, y éstos buscardn en
la evaluacién unas respuestas concretas a aspectos técnicos.
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Es cierto no obstante que esta separacién no existe como tal en la realidad, en gran
parte porque los niveles de gestion y de implementacién trabajan de manera conjunta, no
existe una division tan clara de funciones, y las preocupaciones de unos son también la
de los otros: los técnicos estan igualmente interesados en qué impacto tiene el programa
sobre la sociedad local, v no s6lo sobre cuanto dinero se invierte y si el proyecto se pone
en marcha o no; a la inversa ocurre algo parecido: los miembros del GAL tienen —o pue-
den tener- interés en conocer la eficiencia del programa {porque también es su funcién y
responsabilidad) y aspectos concretos de la implementacion del mismo.

Por iltimo, en cuanto a quién va a realizar la evaluacién, basicamente ésta puede
ser externa o interna. La diferencia es que en el primer case el equipo que realiza la eva-
luacién forma parte ¢ no de la organizacion responsable de la implementacion del pro-
grama o acciones. La evaluacién externa se identifica habitualmente con procedimien-
tos reglamentarios, es decir, con evaluaciones que se realizan por decision de un érga-
no superior (la Comisién Europea es la que decide que éstas han de realizarse, y cuan-
do un GAL al que se le ha aprobado su propuesta se acoge a la Iniciativa LEADER acep-
ta que tal evaluacion se realice). 5in embargo, las evaluaciones internas suelen ser deci-
siones de alguno de los 6rganos responsables de la gestién o implementacién del pro-
grama. Junto a la evaluacion interna y externa podriamos incluir un tercer tipo, la eva-
luacién participativa {PATTON, 1987, 1990; CousiNs y EARL, 1992). Aunque las conexio-
nes con una evaluacion interna son evidentes, no es tal, al menos en sentido estricto:
una evaluacién participativa puede ser conducida por un equipe externo, no implica-
do en la implementacion del programa, aunque también por un equipo interne. Es aqui
donde surge la autoevaluacién, como una forma de evaluacion interna, realizada por vy
para los responsables de la gestion o implementacién del programa, proyectoe o accio-
nes.

LEADER: DE LA NULA CULTURA EVALUATIVA A LA AUTOEVALUACION RISPONSABLE
La légica evaluativa en LEADER

La Iniciativa Comunitaria LEADER, al igual que el resto de iniciativas y de muchas
de las intervenciones comunitarias, estd sujeta a mecanismos de evaluacion reglamenta-
rios desde sus inicios. La importancia e interés de la evaluacién de la Iniciativa ha lleva-
do a la Comision a pasar de una evaluacion final en LEADER I (Esrarcia y NOGUERA,
1997; SARACENQ, 1998; IsLA y S0, 1998), a una intermedia y otra final en LEADERL, y a
plantear a una ex — ante, otra intermedia, y otra final, en LEADER Plus.

LEADER tiene, probablemente de forma mads clara que otras iniciativas u otros pro-
gramas comunitarios, una logica muy clara en lo que son los mecanismos que conducen
a una evaluacion en tanto que instrumento 1til de toma de decisiones; a todo ello ayuda
sin duda la delimitacién territorial clara que acompania a un drea LEADER.

* En primer lugar, los problemas socivecondmicos estin claramente identificados, y
han sido tratados desde hace ya muchos afios, desde la despoblacion y el envejeci-
miento hasta la perdida de tejide empresarial, o los escasos esfuerzos de diversificacién
productiva (ESPARCIA, 2000a).

* En segundo lugar, las necesidades estan igualmente identificadas: consolidar o
aumentar el empleo y con éste unas fuentes de ingresos, que son absolutamente
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imprescindibles para su mantenimiento en las dreas rurales, y por lo tanto para cum-
plir todas las funciones productivas y de preservacién en relacién al entorno rural que
se les encomienda en el marco de estrategias territoriales de escala europea. Es una
poblacidn inmersa en unas estructuras muy frégiles, que ha perdido su tradicional via
de ingresos, y que no puede, no encuentra vias o no sabe come valorizar algunos recur-
sos, tradicionalmente poco explotados pero que con los cambios sociales y econdmicos
en las dreas urbanas son susceptibles de ser valorizados. Por tanto, fortalecer esas
estructuras productivas, sea a través de la especializacion o de cualquier otra estrate-
gia, es una necesidad imperiosa para la poblacién rural.

* En tercer lugar, el programa esté claro: la Comisién Europea, con mayor o menor
participacién de los estados, asume esos problemas y esas necesidades y pone en mar-
cha mecanismos que contribuyan a paliar los problemas y a satisfacer las necesidades
de la poblacién rural. Resultado: la Iniciativa LEADER.

» En cuarto lugar, los objetivos de la Iniciativa también son evidentes, especialmen-
te los de caracter general, pero también apunta vias claras para objetivos especificos e
incluso operatives. El significado de estos objetivos para cada drea LEADER puede
sufrir algunas variaciones, sobre todo cuando se trata de objetivos especificos u opera-
tivos. Parece claro que los objetivos generales son comunes a todas las dreas LEADER.

* En quinto lugar, la Iniciativa se aplica en cada drea seleccionada, y se obtienen unos
resultados. Las personas que estdn mdas ligadas a la gestién y/o implementacion del
programa tienen una idea aproximada de cudles son los resultados que se estdn obte-
niendo v, en algunos casos, también del impacto de programa.

* No obstante lo anterior, con frecuencia esta idea aproximada no deja de tener un
cardcter intuitivo, a tenor de las percepciones que va cbteniendo o de la informacion
sobre la marcha de los expedientes. Al final cada uno se forma una idea de si las cosas
van mds 0 menos bien, pero raras veces se tiene un conocimiento sistemdtico y preciso
de aspectos que vayan mads alld de la eficiencia econdmica. Se dispone de una cierta
“valoracion”, pero nada preciso; por tanto, no estamos ante una evaluacién (recorde-
mos las diferentes definiciones). Llega el momento de pensar en una evaluacion.

Los grupos de interés en la evaluacion de LEADER

La evaluacién de los programas LEADER tiene un interés evidente para muchos.

En primer lugar para los técnicos, que pueden y deben querer conocer si los meca-
nismos de implementacién han sido los adecuados o si se han producido desviaciones,
en qué sentido y qué efectos han tenido o estan teniendo (Esrarcia, 1999).

En segundo lugar, el propio GAL, que es el responsable maximo no sélo de la imple-
mentacién que hagan los técnicos, sino de la forma especifica que el programa ha toma-
do en el area, desde su concepcién hasta los mecanismos previstos de participacion de la
poblacidn local, o de dinamizacién del tejido empresarial. En definitiva, el GAL es, como
hemos dicho en otros trabajos, el responsable de si hace de si mismo un instrumento de
liderazgo del proceso de consolidacion o de cambio econdmice y social en el drea (que es
el objetive general que plantea la propia Comisién en las comunicaciones de la
Iniciativa). Y el primer y maximo interesado en saber si todo esto se esté alcanzado es el
GAL.

En tercer lugar, una evaluacion de los programas LEADER a nivel local interesa tam-
bién a los gobiernos nacionales y, sobre todo, la Comision, que son los responsables prin-
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cipales de la concepcidn del programa y de su disefio. Su interés radica en confirmar sila
aproximacién LEADER es o no adecuada para abordar los problemas socioecondmicos
de las areas rurales desfavorecidas, por un lado, y para dar respuesta a las necesidades
de la poblacién que vive y trabaja en estas zonas, por otro (ESPARCIA y NOGUERA, 1997;
SARACENG, 1998). En funcién de cudles sean los resultados de las evaluaciones, en combi-
nacién con otro tipo de factores condicionantes, estos organismos pueden dar continui-
dad al programa (como ocurrié entre LEADER T y IT), redisefiarlo (como ha ocurrido entre
LEADER I y LEADER Flus), o proceder a su cancelacion (como en algiin momento se
llegd a especular que podria ocurrir con LEADER, y que si ha ocurrido con otras iniciati-
vas 0 programas comunitarios).

Cada uno de estos tres grupos puede tener interés en la evaluacién de aspectos dife-
rentes, pero no serfa 16gico, en principio, realizar tres evaluaciones diferentes. Por eso en
las evaluaciones globales se trata de incorporar los aspectos que puedan ser mds rele-
vantes para cada uno de ellos. En cualquier caso, y a nivel general, es evidente que los
implicados en estos tres niveles pueden y deben tener interés en conocer la evaluacion
global.

La cultura evaluativa en torno a LEADER: muchas sombras... jy algunas luces!

Con frecuencia las evaluaciones quedan restringidas a estos tres grupos, o algunoe de
ellos. Hay también un cuarto grupo, olvidado casi siempre de una mera comunicacién de
resultados asi como, por supuesto, de una discusién abierta y participativa sobre los mis-
mos (ESPARCLA, 2000b,c). También con frecuencia las evaluaciones se utilizan como un ins-
trumento de poder de facto, de control, en tanto que alguien, en alguna institucién, cone-
ce algo de otros que aquellos mismos no conocen. Esta vision, un poco maquiavélica, de
la evaluacion, ha estado y atin estd presente en algunas instancias de nuestro pais: jpor
qué no se han hecho publicas las evaluaciones correspondientes a los Grupos de LEA-
DER I?; ;tiene o ha tenido alguien reservas ante los resultados de las mismas?; ;a quienes
perjudican, si es que esto ocurre?; ;han aportado informacion relevante?; ;han servido
para algo?; ;conocen todos aquellos grupos, o los de LEADER 11, los resultados?... Son
muchos los interrogantes que atin podrian afiadirse aqui.

En la época en la que nos encontramos, tras 25 afios de democracia y casi los mis-
mos de supuesta modernizacién del estado, no parece légico que esto siga ocurriendo,
por una razén muy sencilla: porque la falta de transparencia pone de manifiesto que
no se concibe la evaluacién como un instrumento de mejora en la toma de decisiones
0, si esto es asi, es para las decisiones de unos pocos {ESPARCIA, 2000b). Ne se entiende
por tanto que los gerentes digan, en relaciéon a la evaluacién de LEADER I, “aunque
no me lo han comunicado de manera oficial, sabemos que hemos quedado en la posi-
cidn x” (siendo “x”, por supuesto, una de las primeras posiciones, y curiosamente
incluso con varios grupos supuestamente coincidiendo en esa misma posicion “x”).
Evidentemente la falta de transparencia conduce a despropésitos de este tipo, que no
tendrian mayor importancia si no fuese por el flaco favor que se le ha hecho a una con-
cepcién mucho mas abierta y operativa de la evaluacién como instrumento de apren-
dizaje (a partir de los errores y aciertos de cada uno), de mejora en la toma de deci-
siones y, sobre todo, de correccién de las posibles desviaciones (Esparcia, 2000b).
Cierto es no obstante que los momentos en los que se han realizado las evaluaciones
no han sido los mejores para contribuir de manera eficaz a todo ello. Pero incluso en
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los casos en los que los resultados contribuyen menos, deben ser mds accesibles. Este
contexto pertenece a unas fases muy primigenias en la cultura evaluativa, aunque
mejor habria que decir que las actitudes ocultistas y de falta de transparencia por lo
que se caracterizan es por una total falta de cultura, cuando menos, evaluativa. Se trata
de actitudes que no tienen —o deberian tener- cabida en el marco de una estructura
moderna del estado.

Ahora bien, es justo sefialar que estas actitudes estan empezando a dejar paso a una
situacidn mas abierta, de mayor permeabilidad y de un mayor convencimiento, sincero,
en torno a las virtudes de la evaluacion. En esta linea, en Esparia, la accesibilidad a las eva-
luaciones estd empezando a dejar de ser una asignatura pendiente, y en esto han tenido
un papel muy importante los gobiernos regionales, que en su mayor parte han facilitado
el acceso a las mismas a los propios GAL. Pero no acaba aqui el “debe” en la cultura eva-
luativa, Desgraciadamente son atin numerosos los GAL que reproducen aquellas actitu-
des tan negativas, con una clara falta de transparencia hacia el cuarto grupo de interés,
que a la postre es el que més interés tiene: la poblacién local. ;Cuantos grupoes en Esparnia,
de los que disponen de las evaluaciones intermedias, han publicado o difundido los prin-
cipales resultados de las mismas?. Algunos lo han hecho, han trasladado el andlisis de
es0s resultados a la poblacién, y han intentado corregir algunas de las desviaciones o
aspectos mas negativos. Sin embargo, v aunque es cierto que la capacidad de respuesta de
los Grupos ante los resultados de las evaluaciones intermedias ha sido reducida (por el
retraso con el que se han realizado), también se constatan algunas —o muchas- actitudes
de falta de convencimiento de que, en caso de haber llegado a tiempo, se hubiesen anali-
zado con la suficiente seriedad. Desgraciadamente, la falta de cultura evaluativa estd ins-
talada no sélo en algunos directivos o responsables politicos; lo estd en los niveles medios
e inferiores, y evidentemente asi no podemos avanzar. El primer paso es tener la valentia
suficiente de aceptar publicamente los errores, y sélo la falta de ésta explica las actitudes
mds ocultistas e incluso despreciativas con los resultados de las evaluaciones.

A pesar de las dificultades senaladas en los pérrafos anteriores, la cultura evaluativa
se estd abriendo camino en el complejo entramado institucional, orgdnico y funcional
ligado al desarrollo rurat en Espafia. Los GAL por un lado, v los equipos técnicos por
otro, quieren saber cada vez més los resultados de las evaluaciones, y sobre todo quieren
que les sea 1itil en su trabajo. Y surge aqui otro desajuste porque, justo es reconocerlo, las
evaluaciones “reglamentarias” invocadas por las comunicaciones de la Iniciativa LEA-
DER han tenido una utilizacién reducida por parte de los GAL y los equipos técnicos
(EsPaRC1A ef al., 1999a). En unas ocasiones porque no se ha podido disponer de tales resul-
tados, en otras porque las metodologias utilizadas para realizar la evaluacién han impe-
dido que los resultados fuesen relevantes, y en otras porque las evaluaciones se han rea-
lizado cuando ya no habia capacidad de respuesta. De todo ello se deduce que los res-
ponsables politicos v técnicos tendrdn que afinar mucho mads en el futuro si realmente
quieren que el enorme esfuerzo que se invierte en una evaluacidn sirva para algo, y que
éstas dejen de verse como algo impuesto y, en definitiva, como un puro tramite que nece-
sariamente hay que pasar (ESPARCIA, NOGUERA ¥ BUCIEGA, 1999a).

La autoevaluacion; ;por qué? ;jpara qué? ;como?

Dada la situacion de los grupos LEADER parece deducirse hasta aqui que la evalua-
cién no siempre permite cubrir todas las expectativas, y esta es precisamente una de las
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justificaciones del interés que puede tener la autoevaluacion {evaluacién interna), o la
evaluacion participativa. En la figura 5 se sistematizan algunos de los aspectos de por qué
estas Uiltimas pueden ser mas adecuadas, a partir de una serie de posibles objetivos inhe-
rentes a la evaluacion. La importancia que otorgue a cada objetive el responsable de
tomar la decision sobre el tipo de evaluacién, serd la que determinard si ésta va a ser
externa, interna o participativa. Como se recoge en la tabla, las evaluaciones internas y /o
participativas son las que permiten satisfacer en mayor medida este abanico de objetivos,
aunque dependera siempre de las prioridades en cuanto a funcién que ha de tener la eva-
luacién.

Figura 5: Contribucién de cada tipo de evaluacion a cada criterio-objetivo.
Situacién de partida

TIrPO DE EVALUACION

CRITERIO — OBJETIVO EXTERNA INTERNA PARTICIPATIVA
Credibilidad exterior Alta Baja Media
Legitimidad en el drea Alta Media Alta
Aprendizaje del G.A L. Baja Media Alta
Toma de decisiones G.A.L. Baja Alta Alta
Necesidad de resultados Baja Alta Media
Objetividad Alta (1} Baja Media
Rigor metodolégico Alta Baja Baja
Conocimiento del programa Baja Alta Media

{1) Media o Baja si el equipo evaluador tiene una dependencia clara y directa de contratos con esa
administracién piblica. Fuente: elaboracion propia.

En cualquier caso, lo cierto es que hay un desajuste claro entre las necesidades mds
habituales de los grupos de accidén local y 1o que les ofrece una evaluacion externa: el
GAL y el equipo técnico esperan que la evaluacion sea un instrumento de aprendizaje, de
toma de decisiones, de mejora en la implementacién de su programa, de mejora en la
aplicacién de los proyectos por parte de los beneficiarios, o simplemente para conseguir
que el programa no se desvie de los objetivos marcados. La evaluacion externa o regla-
mentaria no resuelve todas estas necesidades. Precisamente en un contexto caracterizado
por este desajuste, mayor 6 menor segun los casos, entre lo que ofrecen las evaluaciones
reglamentarias y las necesidades del GAL y el equipo técnico, es donde la autoevaluacion
surge como exponente maximo de la cultura evaluativa, entendida no como formacién
en metodologias de evaluacion sino como el convencimiento de que la evaluacion es un
instrumento 1til y necesaric en la puesta en marcha o aplicacién de cualquier programa.
Como ejercicio voluntario de evaluacion, tiene la gran virtud y el gran potencial de poder
disefiarse a medida. Ahora bien, una evaluacion realizada por el grupo, por el equipo téc-
nico, e incluse por 1os beneficiarios, no puede ni debe dejar de ser menos rigurosa en las
metodologias y en las técnicas que una evaluacion externa, realizada por un equipo de
profesionales. Es probable que el GAL o el equipo técnico no sea capaz de disefiar una
autoevaluacidon que cumpla con todos los requisites metodoldgices y técnicos; no es su
funcién ni su cometido. Pero puede y debe asesorarse por profesionales (OWEN, 1998).
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En cualquiera de los casos, también aqui, antes de empezar es necesario que el equi-
po responsable de la autoevaluacion responda claramente a las cuatro cuestiones plante-
adas anteriormente (porque la quinta estd clara, es el GAL o el equipo téenico quién la
realiza, directa o indirectamente): hay que saber qué aspectos son relevantes y quieren
evaluarse {;global? ;temdtica?, ;parte de un sector? ...); para qué va a utilizarse la infor-
macién (gpoder corregir las desviaciones durante la implementacion del programa?
{para preparar un programa nuevo? ;por un simple examen de aciertos y errores del pro-
grama finalizado? ;para estimular la autoestima?, ...). Por dltimo, y en funcién del obje-
tive u objetivos de la autoevaluacion, qué es lo que vamos o debemos evaluar ( ;la efica-
cia del programa?, ;la eficiencia en la utilizacién de los recursos? ;la relevancia de los
objetivos respecto de las necesidades? jla utilidad del programa y sus resultados en rela-
cidn a las necesidades? ;la sostenibilidad de los procesos que se han puesto en marcha?
;otros aspectos?...). Hasta aqui la labor ha sido “relativamente” sencilla, porque cuando
un equipo técnico o un GAL decide poner en marcha una autoevaluacion suele saber lo
que quiere.

A continuacién viene una fase con un componente metodologico y técnico mas
importante, de disefic de una autoevaluacién correcta y, sobre todo, que pueda ser util y
responder a las necesidades del GAL o del equipo téenico. Esta es la fase de disefio de
una baterfa de indicadores claros, precisos y sistemdticos, que puedan medir, cualitativa
o cuantitativamente, los diferentes aspectos (FITz-GIBBON y MORRIS, 1987). Aunque esta
tase deberia requerir la participacion de profesionales (OwEeN, 1998}, es cierto que con un
bagaje rudimentario sobre metodologias de evaluacién se puede empezar a trabajar; por
otro lado, muchos avances en autoevaluacién responden més a la imaginacién y com-
promiso con obtener unos resultados dtiles, que a una aplicacién sistematica de las meto-
dologias mas adecuadas en cada caso (CARPENTER, 1998; European Commission, 1999). En
cualquier case es importante tener en cuenta que el alcance de una autoevaluacion reali-
zada por profesionales ha de tener, en principio, un mayor alcance que cuando no se
cuenta con el concurso de éstos; en este ultimo caso no puede ni debe exigirsele a una
autoevaluacién unos resultados o respuestas muy profundas y perfiladas a las cuestiones
planteadas. El reto de la autoevaluacidn, y su virtud, es poder dar respuestas concretas a
problemas concretos, siempre y cuando se efecttie con las suficientes garantias de calidad
metodoldgica y técnica (NORDLANDER y Brom, 1998).

AUTOEVALUACION Y EVALUACION CONTINUA: HACIA UN METODO OPERATIVC PARA LOS
(GRUPCS DE ACCION LOCAL

La autoevaluacidn es por tanto un instrumento de trabajo especialmente adecuado a
situaciones en las que se necesitan respuestas concretas. En muchos casos no pareceria
I6gico establecer un amplio programa de autoevaluacién global, entre otras razones por-
que el esfuerzo que habria de invertirse supera con diferencia la capacidad de los grupos.
5in embargo, si parece viable y hasta incluso necesario que los GAL, por su propia natu-
raleza, tuviesen algiin mecanismo de autoevaluacién periédico, al igual que los equipos
técnicos. Esta autoevaluacién puede tener desde un cardcter puramente tematico (referi-
da a algunas de las principales medidas o especificidades de LEADER), hasta una valo-
racién global del programa con una amplia participacién de la poblacion.

Este dltimo aspecto es de sumo interés por cuanto lo que percibe la poblacién, v espe-
cialmente los beneficiarios, es e] impacto directo e indirecto que el programa esté tenien-
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do sobre sus vidas y, en definitiva, sobre la estructura social y econémica de las areas
rurales. La participacién de la poblacién en ejercicios de autoevaluacion suficientemente
rigurosos tiene un gran potencial como via de valoracion de la eficacia del programa, sin
duda es uno de los aspectos de més dificil andlisis, y esta es probablemente la mejor estra-
tegia para conseguirlo. Adicionalmente, con un ejercicio de autoevaluacién por parte de
la poblacién se contribuye a uno de los objetivos de la propia iniciativa, la participacién
e implicacién de la poblacion local {EsParciA ef al., 1999b; Esparcia et al., 2000). Los GAL
y los equipos técnicos tienen por delante un gran reto en el amplisime campo de posibi-
lidades de autoevaluacién, todas ellas ttiles para su trabajo. Ahora es necesario actuar,
primero, sobre la extensién de la cultura evaluativa; segundo, sobre los medios materia-
les y humanos que hagan posible emprender la tarea; por \iltimo, sobre unos disefios
rigurosos desde un punto de vista metodoldgico y téenico, que aseguren la utilidad y la
aplicabilidad de los resultados.

(En qué medida la autoevaluacién puede ser a la vez una evaluacién continua?.
Como se ha sefialado anteriormente la evaluacién continua no existe en la practica. Lo
que si es posible es un sistema de control y seguimiento practicamente continuo, con el
objetivo de corregir de manera inmediata cualquier desviacién que pudiera producirse
en Jos objetivos previstos. El seguimiento es un procedimiento de gran importancia para
mejorar el funcionamiento del programa y, aunque no es una evaluacion, con frecuencia
una buena evaluacién estd basada en un buen sistema de seguimiento {debido a que éste
permite generar informacién que puede utilizarse en la evaluacion). Estas son las razo-
nes por las que en el propio anteproyecto de Real Decreto para regular la aplicacion de
LEADER Plus y PRODER 1 se insiste en avanzar hacia una evaluacién continua.

El sistema de seguimiento sin embargo no suele orientarse a obtener todo tipo de
informacion. Por su propia naturaleza, esta mas orientado a recoger y valorar los efectos
directos del programa, es decir, los bienes, servicios o efectos que se derivan directa-
mente de la ejecucion del programa. El destinatario de un sistema de seguimiento tam-
poco tiene por qué coincidir con el destinatario de una evaluacién. Al tratarse de infor-
macidn sobre el funcionamiento directo del programa, y no sobre su impacto a medio o
largo plazo, son los técnicos y responsables directos de la ejecucién del programa los pri-
meros interesados en un buen sistema de control y seguimiento.

La clave de un buen sistema de control y seguimiento es el sistema de indicadores.
Estos deben ser precisos y claros, tanto en relacion a la obtencidn de la informacién como
de cara a su interpretacién. Por ello una fase fundamental en la puesta en marcha de un
sistema de control y seguimiento (esté o no orientado a la evaluacion), es definir cuida-
dosamente el sistema de indicadores, como se ha indicado en el punto 2.

Ni el sisterna de control y seguimiento, ni la autoevaluacién mds o menos ocasional,
son dnicamente un andlisis interno para la toma de decisiones por parte de los protago-
nistas locales, que deba quedar tinicamente en eso. Hay que recordar que la autoevalua-
cidén puede ser tanto un punto de llegada como un punto de partida. De llegada porque
nos puede permitir completar los resultados obtenides por otras evaluaciones —regla-
mentarias o no- externas, pero que no ofrecen todas las respuestas que se necesitan; de
partida porque sus resultados pueden integrarse, o al menos alimentar, a esas evaluacio-
nes reglamentarias externas. Integrar unas y otras, tal vez contande con unas autoeva-
luaciones que ademas de ser rigurosas estuviesen convenientemente validadas por pro-
fesionales, es otra de las vias que han de considerarse por parte de los responsables
ministeriales y de la Comisién. Puede también pensarse en unos minimos para que los
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resultados de la autoevaluacién sean ttiles tanto en la toma de decisiones internas como
a la hora de integrarlos en una posible evaluacién externa reglamentaria. En la figura 6
se integran los tres principales factores de desarrollo (el territorio, los agentes y el con-
texto institucional), a partir de los cuales surgen unas serie de elementos clave a analizar,
las denominadas “especificidades LEADER”. El disefio del programa, con sus objetivos
y estrategias, asi como su ejecucion, depende en gran parte de cdmo se orienten estas
siete especificidades {pese a corresponder a LEADER 11, el esquema general puede ser
igualmente valido en LEADER Plus). Por tanto, tal como sefiala el Observatorio Europeo
LEADER, centrar la autoevaluacidn en estas especificidades puede dar las claves del fun-
cionamiento del programa y del impacto sobre el territorio y sus agentes, que no en vano
son los principales destinatarios de los esfuerzos contenidos en los programas de desa-
rrollo rural.

Agradecimientos: Los temas de evaluacién no suelen ser abordados por los gedgrafos. Mi intro-
duccién en ellos se deriva de la vision préctica, aplicada y de utilidad social que el profesor José
Maria Bernabé tuvo del quehacer del gedgrafo. A €] agradezco su apoyo e incitacion directa, siem-
pre con entusiasmo, a entrar en las metodologias y en el trabajo préctico de la evaluacién de politi-
cas publicas.
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