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PROLOGO

Gregorio Rodriguez Cabrero
Universidad de Alcala

Bajo la direccion del profesor Jorge Calero, el lector tiene en sus manos un Manual
de evaluacion de politicas publicas en materia de discapacidad, que ha sido promovido
por la Fundacion ONCE y el CERMI. Se trata de un trabajo muy util para los directivos
sociales, para los profesionales de la evaluacion social y, en general, para los que en
la jerga inglesa se denomina como “practitioners” o profesionales usuarios de las eva-
luaciones como herramienta de mejora de la realidad social, en este caso para la me-
jora del bienestar de las personas con discapacidad.

El trabajo esta rigurosamente ordenado y combina con gran equilibrio la estructura
I6gica de la evaluacion en torno a una matriz en la que se combina la teoria fundante,
las preguntas obligadas para un evaluador, las tareas a desarrollar por un equipo de
evaluacion y ejemplos practicos que iluminan los anteriores pasos.

Tal como lo conciben los autores, el manual es una herramienta que guia la eva-
luacion de las intervenciones sociales en el ambito de la discapacidad. Intervenciones
que pueden realizar el sector publico, el sector privado 0 ambos de manera conjunta.
Si bien se trata de una herramienta pragmatica, el usuario del manual o herramienta
esta acompafado de una teoria potente que ilumina el proceso de evaluacion dandole
sentido y orientacion, pues de lo que se trata es de mejorar las condiciones generales
de accesibilidad de las personas con discapacidad a la educacion, al empleo, a los
servicios colectivos y, en general, a los recursos de la sociedad.
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Pero ademas de ofrecer una herramienta versatil, el trabajo contribuye a consolidar
una cultura de evaluacion que, con sus dificultades, se ha ido abriendo paso a lo largo
de los ultimos decenios. Las exigencias de evaluacion de programas financiados por
el Fondo Social Europeo, las propias exigencias de las politicas publicas, la necesidad
creciente de transparencia y rendicion de cuentas son factores, entre otros, que estan
detras de la exigencia de la evaluacion que hace afos era, sobre todo, de procesos y
de resultados o rendimiento y, en los Ultimos afnos, se centra cada vez mas en los im-
pactos finales (outcomes), en la mejora de la capacidad institucional y de las habilida-
des de las personas y en la sostenibilidad de los programas y acciones, no solo en su
dimensién financiera sino también, y sobre todo, en su capacidad para transformar la
realidad a largo plazo, lo que supone hacer de la efectividad de las acciones el eje
orientador de las politicas.

Los autores, para elaborar el manual, se han basado tanto en su larga experiencia
profesional e investigadora como en la experiencia general, la revision del acervo eva-
luativo y en la consulta a una muestra cualitativa de personas expertas.

El manual construye una matriz de evaluaciéon que recorre todo el proceso de eva-
luacion. Dicha matriz (desarrollada en el capitulo 3: ; Como disefiar la evaluacion?) se
basa en la construccion de criterios de evaluacion, formulacion de preguntas relevantes
y obtencién y analisis de la informacion (capitulos 4 y 5), para concluir con la presen-
tacion de resultados y las necesarias recomendaciones al que encarga la evaluacion
sobre cémo aprovechar la misma para cambiar y mejorar la realidad. El ejemplo de
formato de una matriz viene reflejado en la figura 1.2.

En cada &mbito de la evaluacion —criterios, preguntas, analisis de la informacién y
presentacion de resultados—, nos encontramos con una misma estructura de apoyo a
la lectura y analisis de la herramienta que se nos ofrece: una presentacion del estado
de la cuestion o problemas teoricos, qué preguntas hemos de hacernos que sean re-
levantes para los objetivos, las tareas que se sugieren al equipo de evaluacién y un
ejemplo préactico que ilustra el proceso. Referente a este Gltimo, el manual utiliza en el
caso de las politicas publicas el ejemplo de la “politica de empleo con apoyo” que se
regulé en 2007. El hecho de que se utilicen los mismos ejemplos a lo largo de la pre-
sentacion de la herramienta permite al lector no perderse en las fases de la evaluacion
e ir acumulando riqueza de conocimiento a lo largo de todo el proceso de evaluacion.
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Prélogo

Dos dimensiones de la herramienta de evaluacion que es preciso destacar son: la
perspectiva de género, en la medida que en las personas con discapacidad tiene una
especial incidencia y, por otra parte, la multiplicidad de actores que participan en las
politicas e intervenciones sociales.

Los capitulos 3 (construccion de la matriz de la evaluacion), 4 (criterios de evalua-
cion) y 5 (captacion y analisis de la informacion) constituyen el corpus central de la
herramienta y, de manera particular, el capitulo 4. En efecto, la evaluacion no puede
ser totalmente abierta, precisa de un foco o dimensiones a evaluar y de un alcance o
intensidad de la misma ya que, como afirman los autores, “no se puede evaluar todo
en todos los casos” y al final hay que ser tan pragméticos como sensibles a la tras-
cendencia social de la evaluacion, ademas de las limitaciones obvias de recursos eco-
ndémicos y humanos que se pueden aplicar en una evaluacion determinada.

Toda evaluacion tiene que tener una justificacion, es decir, ser pertinente y opor-
tuna, debe ser coherente tanto externa como internamente, debe tener una logica que
comprenda el problema a evaluar, los recursos que se van a destinar a un programa,
las actividades a evaluar y sus resultados esperados asi como el impacto o logro de
los objetivos. Y, ademas, debe ser complementaria con otras intervenciones y progra-
mas que pueden iluminar y mejorar el proceso de evaluacion.

Los autores, siguiendo en esto la experiencia acumulada en evaluacion de politi-
cas, dan una gran importancia a los criterios de eficacia (resultados), eficiencia (logro
de objetivos al minimo coste) y efectividad (impacto de las politicas e intervenciones
a largo plazo o de impacto neto), al que se afiade el criterio de sostenibilidad, que es
de gran relevancia, es decir, si un programa es capaz de provocar no solo el logro de
unos impactos sociales inmediatos sino, ademas, la capacidad para estructurar y trans-
formar la realidad, como antes hemos sefialado. Estos criterios se completan con el
criterio de una buena y eficaz gobernanza que sea favorable a la participacion de los
actores sociales y a la transparencia de la politica o accion desarrollada.

También es de destacar por su dimension préactica el capitulo 5 sobre como obtener
y analizar la informacién y los indicadores que existen sobre la misma que sean obje-
tivos, precisos, especificos, sensibles, consistentes, claros, disponibles y fiables; com-
pletado con el anélisis de diferentes fuentes de informacion y la exposicién de
diferentes técnicas (cuantitativas) y practicas (cualitativas) mediante las que en si mis-
mas o0 combinadas entre si se puede abordar el analisis y comprension de la realidad.
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Para finalizar, los autores destacan la importancia que en toda evaluacién deben
tener las conclusiones y las recomendaciones al gestor publico o directivo social con
el fin de traducir la evaluaciéon en modos de cambio y mejora. Ademas, es necesario
difundir el informe de evaluacion y abrir el debate a los actores interesados e incluso
al mundo de la investigacion social, no s6lo como exigencia de transparencia sino tam-
bién como via para mejorar la calidad final del propio informe de evaluacion.

Por todo ello hay que agradecer a los autores el esfuerzo realizado para lograr un
resultado o producto final en que se combina con pericia el rigor y la claridad. Una he-
rramienta que merece el esfuerzo de su difusion en el mundo de las politicas sociales,
no solo para darla a conocer sino para ampliar el campo social del debate sobre la
evaluacién de politicas sociales. La evaluacién de las politicas sociales es central en
la actualidad y seguird ganando espacio en los afios venideros tanto por la aplicacion
de politicas de austeridad, en gran medida ciegas y sin prever sus consecuencias so-
ciales, como por la propia auto-exigencia de rigor analitico por parte del sector social
en conocer qué avances logramos en bienestar e integracion social de las personas
con discapacidad.
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1. INTRODUCCION

1.1 Objeto y enfoque de este trabajo

Este trabajo nace de la voluntad de la Fundacion ONCE y el CERMI de ofrecer
una herramienta que guie, facilite y promueva la realizaciéon de evaluaciones de inter-
venciones sociales en el ambito de la discapacidad, poniéndola a disposicién de la co-
munidad de personas, instituciones y organizaciones que se interesan por ellas y estan
dispuestas a impulsarlas.

Para ello, se ha optado por elaborar un manual cuyo enfoque fuese eminentemente
practico, profundizando en todas y cada una de las etapas que conforman un proceso
de evaluacion completo, y tanto para el caso de estar evaluando politicas publicas de
gran alcance como en el de las intervenciones mas limitadas que puedan llevarse a
cabo desde el tercer sector. Este planteamiento ha implicado un ejercicio de sintesis
y focalizacibn complejo pero riguroso, en el que se ha tratado de seleccionar aquellas
recomendaciones que tengan la maxima aplicabilidad y que, al mismo tiempo, recojan
las peculiaridades mas relevantes y generalizables del ambito de la discapacidad.

El objetivo principal de este texto se ajusta a las directrices contenidas en la Con-
vencioén sobre los derechos de las personas con discapacidad de las Naciones Unidas,
ratificada por Espafia el 23 de noviembre de 2007, ya que el establecimiento y difusion
de metodologias de evaluacion en el ambito de las intervenciones sociales en disca-
pacidad facilita el cumplimiento de dos de las obligaciones establecidas por la misma:

- La recogida en el articulo 31.1, donde se expone que “los Estados Partes re-

copilaran informacién adecuada, incluidos datos estadisticos y de investigacion,
que les permita formular politicas, a fin de dar efecto a la presente Convencion”.
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- La que aparece en el articulo 4.3, relativa a la participacion “en la elaboracion
y aplicacién de legislacion y politicas para hacer efectiva la presente Conven-
cién, y en otros procesos de adopcion de decisiones sobre cuestiones relacio-
nadas con las personas con discapacidad, los Estados Partes celebraran
consultas estrechas y colaboraran activamente con las personas con discapa-
cidad, incluidos los nifios y las nifias con discapacidad, a través de las organi-
zaciones que las representan”.

Enfoque y metodologia utilizada

Durante la ejecucién de este trabajo se ha tenido como principal objetivo elaborar
un manual de evaluacion versatil, que se pueda utilizar en la mayor cantidad posible
de situaciones y que contribuya, a su vez, a promover la cultura evaluativa. El esfuerzo
se ha concentrado, por tanto, en garantizar que el presente manual cumpla con las si-
guientes caracteristicas:

- Resultar sencillo de manejar, de modo que pueda ser utilizado por un amplio
espectro de profesionales del ambito de la discapacidad, aunque no tengan ex-
periencia ni formacién especifica en evaluacion.

- Permitir disefiar y ejecutar evaluaciones estandarizadas, que se enmarquen
sin dificultad en la literatura y la practica internacional sobre evaluacion de in-
tervenciones sociales.

- Detectar y abordar los aspectos clave a tener en cuenta en las distintas fases
de una evaluacion, teniendo en consideracion los diferentes tipos que existen
tanto de intervenciones como de evaluaciones.

- Aportar una adecuada seleccion de ejemplos practicos relativos al ambito de
la discapacidad, de modo que ilustren las orientaciones ofrecidas en cada uno
de los apartados del manual.

- Discutir las correspondientes fuentes e instrumentos de recogida de informa-
cion, asi como las técnicas de andlisis de datos empleadas actualmente en eva-
luacion, comentado los principales aspectos de su funcionamiento y de sus
ventajas e inconvenientes.

- Proponer procesos de evaluacion cuyos costes sean razonables para las dis-
tintas instituciones y organizaciones que operan en el ambito de la discapacidad.
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Con todo ello en mente, para elaborar el manual se ha procedido a utilizar infor-
macion de tres fuentes distintas. En primer lugar, la propia experiencia profesional del
equipo que ha realizado este trabajo, que combina el conocimiento en el ambito de
las politicas de discapacidad y de aquellas mas directamente relacionadas con la igual-
dad de oportunidades (educacién, empleo, etc.), con la formacién en teoria y metodo-
logia de evaluacién y la experiencia en su aplicacion.

En segundo lugar, se ha llevado a cabo una revision exhaustiva y critica de la lite-
ratura existente en el campo de la evaluacion de politicas y programas de discapaci-
dad, prestando especial atencién tanto a los ejemplos de evaluaciones mas relevantes,
como a aquellas guias y manuales editados por las principales instituciones (naciona-
les e internacionales) que dedican recursos a esta actividad.

Por ultimo, se ha realizado una serie de ocho entrevistas en profundidad con per-
sonas expertas en diversas areas relacionadas con la discapacidad, que pudieran
aportar informacion especifica sobre los principales ejemplos practicos que se han uti-
lizado en el manual. El objetivo de dichas entrevistas ha sido, pues, obtener un cono-
cimiento lo suficientemente amplio sobre cada uno de dichos ejemplos, de modo que
ello permitiese ilustrar con un suficiente nivel de detalle las distintas consideraciones
que emergen en cada una de las fases de un proceso de evaluacion.

¢Un manual para quién?

Las personas o instituciones a las que esta destinada esta herramienta son todas
aquellas que, independientemente de los conocimientos previos que tengan al res-
pecto, deseen llevar a cabo una evaluacion de alguno de los diversos tipos de inter-
vencién social que se llevan a cabo en el ambito de la discapacidad: desde las politicas
publicas de naturaleza mas estratégica, hasta los proyectos de ambito local y alcance
mas reducido.

Sin embargo, el hecho de que la forma de evaluar los diversos tipos de intervencion
que existen pueda diferir sustancialmente (especialmente cuando se pone el énfasis
en las cuestiones mas practicas de los procesos de evaluacion), ha motivado el que se
haya optado por elaborado dos versiones del manual, destinadas respectivamente a:

- Las politicas estratégicas llevadas a cabo por las administraciones publicas,
en los niveles europeo, estatal, autonédmico o municipal.

15
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- Las intervenciones de menor alcance y con vocacion mas operativa llevadas
a cabo desde el tercer sector.

Si bien el contenido especifico de cada una de las versiones se ha adaptado a los
requerimientos propios para evaluar el respectivo tipo de intervencién, por lo demas
cualquiera de las dos mantiene todas las caracteristicas vistas anteriormente y puede
ser utilizada de forma independiente, de modo que ambas son herramientas de eva-
luacion autosuficientes. En el mismo sentido, cualquiera de las dos versiones del ma-
nual puede ser utilizada tanto para orientar directamente la realizaciéon de nuevas
evaluaciones, como para informar, apoyar o asesorar en su ejecucion. Asi, podrian ser
empleadas para las siguientes cuestiones:

- Asesoramiento en la eleccion de enfoques, metodologias y herramientas para
llevar a cabo evaluaciones, especialmente cuando sean evaluaciones de poli-
ticas publicas llevadas a cabo por la propia Administracion.

- Realizacion de evaluaciones en cualquier momento del ciclo de programacion
(ex ante, intermedias o ex post), especialmente cuando sean evaluaciones de
los programas o proyectos que pone en marcha el tercer sector.

- Asesoramiento para la incorporacion, en las propias intervenciones, de siste-
mas de seguimiento y evaluacién continua.

- Disefio e implementacion de sistemas de indicadores especificos, con el objeto
de que puedan ser facilmente utilizados en evaluacion.

Estructura y contenido de este documento

Tras esta introduccion, los siguientes dos epigrafes del capitulo abordan los con-
ceptos basicos sobre teoria de evaluacion que es imprescindible conocer para llevar
a cabo evaluaciones, independientemente del tipo de intervencién que se vaya a eva-
luar o de las caracteristicas que ésta vaya a tener. A partir del siguiente capitulo, en
cambio, cada versiéon del manual empieza a incorporar las consideraciones especificas
de las intervenciones a las que hace referencia: en el caso de la presente version, las
politicas publicas: planes o programas a nivel estratégico.

La vocacién eminentemente practica y didactica de este trabajo se ha plasmado,
a su vez, en una disposicion del contenido que sigue una estructura cronolégica,
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abordando “paso a paso” todas y cada una de las fases o etapas que deberian llevarse
a cabo cuando se realiza una evaluacion, con el objetivo de ofrecer una guia lo méas
completa y precisa posible sobre todo lo que es necesario hacer para evaluar.

Asi, mientras en el capitulo 2 se explican todas aquellas cuestiones que un equipo
de evaluacion debe considerar antes de empezar a evaluar, de modo que una vez se
inicie el proceso éste se desarrolle con fluidez y eficazmente, posteriormente en el ca-
pitulo 3 se abordan las etapas centrales de la actividad evaluativa, correspondientes
al disefio de la propia evaluacion y el establecimiento de cual va a ser su foco y su al-
cance. Ademas, en él también se profundiza en dos de los aspectos mas importantes
(y habitualmente mas complejos) de la evaluacion: la introduccidn de la perspectiva
de género de forma transversal, y la incorporacién de la percepcién de los actores so-
ciales.

El capitulo 4, en cambio, se detiene en la discusion de los tres elementos centrales
de la metodologia de evaluacion propuesta en este trabajo: los criterios, las preguntas
de evaluacion y los indicadores. A lo largo de todo el capitulo, pues, se describen de-
talladamente los principales criterios que mas se utilizan en evaluacion de politicas
sociales, proponiéndose preguntas de evaluacion e indicadores para cada uno de ellos,
y aportandose sugerencias de naturaleza practica.

Seguidamente, en el capitulo 5 se abordan las consideraciones de tipo metodol6-
gico, sobre la obtencion de evidencia y la utilizacién de fuentes e instrumentos de re-
cogida de informacion, asi como de técnicas de analisis de datos, y se dedica un
epigrafe especifico a la enumeracién de algunas de las principales fuentes de infor-
macion que existen en el ambito de la discapacidad. Finalmente, el capitulo 6 trata las
etapas finales del proceso evaluativo, relativas a la formulaciéon de conclusiones y re-
comendaciones, la redaccion del informe final y su posterior difusion y utilizacion.

Por otro lado, la utilidad y el sentido practico del manual se han potenciado también
a traves del contenido especifico de cada uno de los epigrafes. De este modo, el len-
guaje del texto apela directamente a un eventual equipo de evaluacién que pueda
estar leyendo sus paginas, y se alcanza un gran nivel de detalle en la propuesta de
qué actividades debe llevar a cabo dicho equipo en cada etapa de la evaluacién. Ello
queda plasmado al final de cada epigrafe a través de una “lista de tareas” (checklist)
que se propone al equipo, suficientemente especifica para permitir aplicar rdpidamente
lo que se ha aprendido en ese epigrafe.
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El ejemplo practico

Con el objetivo de dar la maxima utilidad posible a la lista de tareas de cada epi-
grafe, tras la misma se incluye en todos los casos un apartado especifico denominado
ejemplo practico. Los respectivos apartados de ejemplo practico constituyen una parte
fundamental de este trabajo, por lo que es necesario dedicar unas lineas a explicar
adecuadamente su cometido.

Si bien a lo largo del texto se ha intercalado pequefios ejemplos ilustrativos cuando
era necesario, los respectivos apartados de ejemplo practico estan destinados a dar
continuidad entre aquello que se explica en epigrafes sucesivos, de modo que se tra-
baja con el mismo ejemplo a lo largo de todo el manual y de forma transversal. Asi,
ilustrando el contenido de cada epigrafe mediante un mismo ejemplo practico se con-
sigue describir mejor el conjunto de todo el proceso evaluativo.

El ejemplo practico utilizado en cada version del manual es distinto. En el caso de
las politicas publicas se ha optado por ejemplificar lo que podria ser la evaluacion de
la politica estatal de empleo con apoyo, y especificamente del Real Decreto 870/2007,
de 2 de julio, por el que se regula el Programa de Empleo con Apoyo como medida de
fomento de empleo de personas con discapacidad en el mercado ordinario de trabajo.
Ahora bien, hay que tener muy presente que el contenido de los apartados de ejemplo
practico no constituye una evaluacion real de esta politica, sino que simplemente ilustra
coémo se podrian abordar las principales cuestiones que surgirian de llevarse a cabo
una verdadera evaluacion.

En este sentido, la informacion a la que se ha podido acceder para desarrollar los
correspondientes apartados de ejemplo practico es basicamente la que esta a dispo-
sicion del publico en general, y no se ha llevado a cabo una labor de investigacion es-
pecifica ni exhaustiva que pueda ser equivalente a evaluar la politica, ya que ello
trascenderia ampliamente el alcance y objetivo de este trabajo. La necesidad de cla-
rificar la funcion del ejemplo practico y cuales son sus limitaciones cobra especial re-
levancia en el caso del capitulo 6, donde se aborda la cuestion de las conclusiones y
recomendaciones de la evaluacion, de modo que una vez mas conviene recalcar que
solamente se esté ilustrando lo que se ha explicado previamente, pero que en ningin
caso las conclusiones mencionadas corresponden a las de una evaluacion real de la
politica de empleo con apoyo.

Por ultimo, en el caso de los epigrafes del capitulo 4 (correspondientes a los crite-
rios y preguntas de evaluacion), todos los apartados de ejemplo practico incluyen es-
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pecificamente la cuestion de la incorporacion transversal de la perspectiva de género.
Con ello se ha querido enfatizar la importancia cada vez mayor de incluir las conside-
raciones de género en la practica evaluativa, mostrando como puede hacerse de forma
sistematica e independientemente de qué criterios de evaluacion se estén analizando.

1.2 Breve iniciacion a la evaluacion

Evaluar es recoger y analizar informacion de manera objetiva, sistematica y me-
diante un proceso estructurado y transparente, con el propésito de medir y enjuiciar el
valor o mérito de una intervencién social. Es decir, la evaluacion tal como se va a en-
tender aqui es una forma de medir y valorar distintos aspectos de las intervenciones
sociales. A continuacion, a lo largo del resto de este epigrafe se van a comentar breve-
mente las distintas caracteristicas y tipologias de evaluacion que existen’, con el obje-
tivo de ofrecer una panoramica general, que luego se ird ilustrando y profundizando en
los sucesivos apartados de este manual y mediante sus respectivos ejemplos.

Caracteristicas basicas de una evaluacion

A continuacion se describen las principales caracteristicas que deberian cumplir
todas las evaluaciones, y que las distinguen de otras actividades:

- Lo que se evalua son las politicas, programas, proyectos, acciones o servicios.
Tiene como fin conocer y valorar las intervenciones, no las personas.

- Se trata de un proceso muy especifico que no es ni una auditoria, ni una
valoracion intuitiva, ni un estudio, ni una investigacion, ni una memoria de la
intervencion.

- Tampoco es un sistema de seguimiento 0 monitoreo, ya que este Gltimo no in-
corpora ningun criterio especifico que permita enjuiciar o valorar la intervencion.

- Se lleva a cabo en base a una estructura organizada que es el eje fundamental
de la evaluacion. Se define, por parte del equipo evaluador, en funcién de las
caracteristicas propias de la intervencion que quiera evaluarse y en funcion del
tipo de evaluacion que desee realizarse.

" Para profundizar sobre teoria y metodologia de evaluacién en el campo de las intervenciones
sociales en discapacidad, véanse los primeros capitulos de la Guia para la evaluacién de pro-
gramas y politicas publicas de discapacidad (CERMI, 2013).
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- Esta estructura es la que facilita el enjuiciamiento sisteméatico, esto es, reco-
gida y andlisis sistematico de informacién que permitira al equipo de evaluacion
enjuiciar el valor o el mérito de la intervencion.

- Se realiza tras ser encargada por alguien (institucion o persona), que tiene
una u otra motivacion para ello.

- Cuenta no solamente con unas conclusiones, sino también con unas reco-
mendaciones de mejora de la intervencion.

- Debe ser util. La informacion debe ser pertinente y facilmente aplicable para
la mejora de la intervencion.

- Debe ser practica y estar orientada a la accién.
Funciones de la evaluacion y motivos para evaluar

La evaluacién como actividad o proceso puede tener tres grandes funciones (que
no son excluyentes):

e Retroalimentar o mejorar el programa, politica, accién o intervencion. Permite
recibir feedback sobre las acciones, intervenciones o programas que se llevan
a cabo, siendo por tanto un modo de aprender, mejorar y progresatr.

e Controlar las responsabilidades y el rendimiento de cuentas. Conocer cdmo
se estan gestionando los recursos permite no desvirtuar las responsabilidades
econdmicas, sociales y politicas. Quien financia tiene derecho a saber en qué
y cémo se estan empleando los recursos.

e Proponer acciones futuras, analizando cuales y cdmo pueden ser las nuevas
intervenciones. Esto a su vez contribuye al aprendizaje y conocimiento progre-
sivo y acumulativo sobre intervenciones consecutivas.

Y vinculados a estas funciones, podemos encontrar también los principales motivos
por los que las instituciones pueden decidir evaluar una determinada intervencion:

e Para apoyar la toma de decisiones, ya que una evaluacion proporciona infor-

macion util para: hacer correcciones intermedias en el proceso de ejecucion de
la intervencion; optar por continuar, expandir o institucionalizar una intervencion,
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examinar nuevas ideas o posibilidades, y elegir la mejor entre varias alternati-
vas; valorar si se continia o no financiando la intervencion.

e Para mejorar el aprendizaje organizativo, ya que las evaluaciones: miden y
valoran los aspectos mas importantes de la intervencion; registran su historia
y evolucion; aportan informacion practica a las y los profesionales que partici-
pan en la intervencion; ayudan a focalizar sus objetivos; fomentan la transpa-
rencia y la rendicion de cuentas, lo que redunda en un mayor esfuerzo en la
propia organizacion.

Una ultima posibilidad, mas pragmaética, es que las evaluaciones sean realizadas
Unicamente porque suponen una obligacién formal, habitualmente como requisito pre-
vio para recibir una subvencién. Se trata de una motivacién legitima aunque poco cons-
tructiva, la cual sin embargo hay que tener presente porque puede darse bastante a
menudo.

En cambio se suele considerar que estamos ante una situacion de “abuso evalua-
tivo” cuando las motivaciones reales para evaluar puedan ser reprobables, como por
ejemplo: aplazar una decision; evadir y/o evitar responsabilidades; dar Gnicamente pu-
blicidad a la intervencion; ofrecer una imagen determinada mostrando Unicamente una
parte de los resultados o una vision sesgada de la intervencion; legitimar una decision
ya tomada.

Tipologias de evaluacién segun su caracterizacion

Las siguientes clasificaciones permiten distinguir y comparar las evaluaciones, pro-
porcionando un vocabulario de trabajo a las y los profesionales de la evaluaciéon. Ade-
mas, en algunos casos el hecho de que una evaluacion sea de un tipo u otro puede
tener implicaciones metodolégicas, si bien esta cuestion se ira tratando cuando sea
necesario a lo largo de todo el manual.

Asi pues, se pueden clasificar las evaluaciones segun:

a) La utilidad de la evaluacion

- Evaluacién formativa o de proceso: se trata de una evaluacion util para la ges-

tion ya que permite, con la informacion obtenida, la modificacién y reajuste de
la intervencion evaluada.
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- Evaluacién sumativa o de resultados: se centra en valorar los logros y el re-
sultado final de la intervencion, obteniendo una vision global de la misma que
sirva para futuras intervenciones.

b) Quién realiza la evaluacion

- Evaluacion interna o autoevaluacion: realizada por las y los profesionales o
responsables de la intervencién, o por una unidad interna de la entidad que la
financia, planifica y/o ejecuta.

- Evaluacion externa o independiente: realizada por un equipo ajeno a la inter-
vencion, pero especializado en evaluacién y/o en el &mbito de actuacion de la
misma.

c) El paradigma cientifico y epistemolégico en el que se enmarca

- Evaluacion clasica o positivista: centrada en los objetivos de la intervencion y
en su medicion, aspira a demostrar vinculos causales entre ciertas variables
dependientes e independientes de las intervenciones, con la maxima objetividad
y la utilizacién de técnicas y herramientas experimentales.

- Evaluacion participativa: se fundamenta en la incorporacién, desde su propio
disefio y de forma vinculante, de los puntos de vista y las sugerencias de los
actores que participan de alguna u otra forma en la intervencién evaluada.

d) Cuando se realiza la evaluacion

- Evaluacion previa o ex ante: se realiza antes de que se ponga en marcha la
intervencion, normalmente durante su disefo.

- Evaluacion intermedia o in itinere: se realiza durante la ejecucion de la inter-
vencion, cuando ha pasado tiempo suficiente como para disponer de datos
acerca de la realizacion de las actividades previstas y del vinculo de éstas con
los primeros resultados observados. Permite corregir y reorientar la intervencion
si es necesario.

- Evaluacion final o ex post: se realiza una vez finalizada la intervencion, ya sea
justo después o pasado un tiempo. Es la evaluacién mas frecuente.
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Principales enfoques de trabajo para evaluar

Otra forma de distinguir las evaluaciones es segun cémo se va a organizar el tra-
bajo para evaluar. Existen dos grandes enfoques, que si bien no son estrictamente ex-
cluyentes es habitual que los equipos de evaluacion elijan y se atengan solamente a
uno de ellos.

1) Enfoque basado en el ciclo del programa

El “ciclo del programa” es una forma de organizar y estructurar la intervencién en
partes o fases consecutivas, las cuales siguen una relacién causal y permiten ofrecer
una descripcion completa y facil de comprender sobre el funcionamiento de la inter-
vencion.

Se trata de una herramienta muy conocida en el ambito del disefio y planificacion
de intervenciones sociales, que posteriormente se traslad6 y adapto6 para su utilizacion
en evaluacion. Asi, segun este enfoque cada una de esas fases puede relacionarse
con un “tipo” de evaluacion:

Figura 1.1 El ciclo del programa y su relacion con la evaluacion
(adaptacion de IVALUA, 2009, p. 8)

PROBLEMA RECURSOS ACTIVIDADES PRODUCTOS (QUTPUTS) IMPACTOS (OUTCOMES)

Evaluacitn de necesidades  Evaluacion de proceso/implementacion Evaluacion de impacto

Evaluacién de disefio

En la figura 1.1 se pueden ver las distintas partes o fases en las que se estructura y divide la
intervencion:

- Deteccién de un problema o necesidad sobre el que es necesario intervenir.
- Dotacion de los recursos que sustentaran la intervencion.

- Realizacion de las actividades en las que consistira la intervencion.

- Obtencién de productos y resultados directamente derivados de las actividades.

- Generacion de impactos en la sociedad, que deben contribuir a alcanzar los
objetivos de la intervencion.
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Vinculadas a cada una de ellas, encontramos los distintos tipos de evaluacion:

e Evaluacion de necesidades: responde a si la intervencion esté justificada en
base a la naturaleza y magnitud del problema, asi como la cuestién de si los
recursos movilizados son suficientes.

e Evaluacion del proceso/implementacion: comprueba lo que efectivamente “se
hace en la intervencién”, es decir si los procesos de ejecucion de la misma
(donde la organizacién de las personas que trabajan en ella tiene gran im-
portancia) se llevan a cabo segun lo previsto, y si se producen los resultados
esperados.

e Evaluaciéon de impacto: analiza si lo que se entiende como resultado de la in-
tervencion es atribuible a la misma o es fruto de circunstancias externas y am-
bientales, valorando a su vez el grado de consecucion de los objetivos
estratégicos o si se han producido efectos inesperados.

e Evaluacion del disefio: valora la teoria y las hipétesis que subyacen a la inter-
vencién, asi como la coherencia en la formulacion de todo el ciclo del programa,
analizando la adecuacién entre los objetivos y los factores externos e internos
que pueden determinar su éxito o fracaso.

Todas estas opciones tampoco son mutuamente excluyentes, de modo que una
misma evaluacion puede centrarse a la vez, por ejemplo, en las necesidades y en el
impacto de la intervencion.

2) Enfoque basado en criterios de evaluacion

Un criterio de evaluacion es una forma de sintetizar la valoracion de un aspecto
concreto de la intervencion, vinculandolo a alguna nocién que sea comdnmente acep-
tada como positiva. Es decir, cuando por ejemplo se quiera valorar la intervencion en
términos de sus resultados, podemos asumir que existe un amplio acuerdo en que
ésta deberia ser lo mas eficaz posible.

Esta aproximacion a la evaluacion es la que se sigue en este manual, de modo
que se profundizara en el siguiente epigrafe y se ira desarrollando a lo largo del resto
de capitulos. Sin embargo, en realidad existen vinculos faciles de trazar entre evaluar
siguiendo un enfoque del ciclo del programa o hacerlo mediante criterios, de modo
que, por ejemplo, cuando se realiza una evaluacién del disefio de la intervencion, en
la practica se esta analizando lo mismo que mediante criterios como el de pertinencia
0 coherencia.

24



Introduccion

Por lo tanto, a lo largo de todo el manual y con la intencién de clarificar aquello que
se esté explicando en cada momento, en ocasiones se podra hacer referencia a con-
ceptos propios de la evaluacion segun el ciclo del programa, si bien conectandolos
siempre con sus equivalentes en la evaluacion por criterios.

1.3. La matriz de evaluacion: criterios, preguntas e indicadores

La principal herramienta que debe conocer y dominar un equipo de evaluacion es
la llamada matriz de evaluacion, la cual jugara un papel clave a lo largo de todo este
manual. Las matrices suelen estar generalmente formadas por tres tipos de compo-
nentes: los criterios de evaluacion (que hemos mencionado en el epigrafe anterior),
las preguntas de evaluacion y los indicadores (habitualmente acompafados de las
fuentes de informacion que permiten calcularlos). Son ademas el eje sobre el que pi-
votan los elementos mas importantes de un proceso de evaluacion:

- Permiten enfocar adecuadamente su planificacion y su disefio
- Dotan de estructura y coherencia a toda la evaluacion

- Articulan el proceso de valoracion y enjuiciamiento de la intervencion evaluada

Por lo tanto, en el resto de capitulos se procedera a explicar e ilustrar como se lle-
van a cabo exactamente cada uno de los tres procesos clave que hemos visto que es-
taban directamente relacionados con la matriz:

e En el capitulo 3 se discutira como disefar y estructurar la evaluacién a través
de la construccién de la matriz, con referencias especificas a la introduccion
de la perspectiva de género y de la percepcion de los actores sociales.

e En los capitulos 4 y 5 se profundizara en cada uno de los criterios de evalua-
cion, ilustrando cédmo formular preguntas relacionadas con ese criterio y como
proponer y calcular los indicadores adecuados para responderlas.

e Por (ltimo, en el capitulo 6 se explicara como utilizar la informacion que se
ha ido recopilando en la matriz para valorar y enjuiciar la intervencion evaluada,
lo que de hecho constituye el objetivo Ultimo de todo proceso de evaluacion.

Sin embargo, antes, en lo que sigue de este apartado, se va a describir y profun-

dizar en las caracteristicas de los tres principales elementos de la matriz: criterios, pre-
guntas e indicadores.
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Criterios de evaluacion

Los criterios de evaluacion son “categorias generales de analisis para enjuiciar el
mérito o valor de una intervencion, que sirven de referencia para estructurar las cues-
tiones a las que la evaluacion debe dar respuesta” (DGPOLDE, 2007, p. 110). En ge-
neral podemos afirmar que los criterios incluyen un juicio de valor positivo acerca de
la intervencion; asi, hablamos de los criterios de pertinencia, eficacia o sostenibilidad
porque, en principio, cualquier persona deberia estar de acuerdo en preferir que una
intervencién sea lo mas pertinente, eficaz o sostenible posible.

La principal ventaja que tiene el uso de criterios de evaluacion es que permiten ad-
Jjetivar el enjuiciamiento de las intervenciones mediante nociones comunmente acep-
tadas (como las de coherencia o eficacia), lo que contribuye a su mejor comparabilidad:
si un equipo ha formulado el andlisis y las conclusiones de la evaluacion en términos
de “problemas de coherencia”, para la mayoria de las personas sera relativamente
facil de entender y comparar con otra evaluacion que utilice esa misma terminologia.

La evaluacion mediante criterios es la forma en que tradicionalmente se empezaron
a estructurar las primeras evaluaciones. Actualmente esta aproximacion se podria con-
siderar canonica debido a su gran difusion, de modo que la mayoria de los organismos
que promueven evaluaciones, como la OCDE o la Comisién Europea, tienen sus pro-
pias listas de criterios que suelen recomendar para las intervenciones que financian.

Hoy en dia de hecho existen una amplia variedad de criterios de evaluacion, de
modo que los equipos eligen aquellos que mejor se ajustan a las necesidades de
la evaluacion. En todo caso, este manual abordara solamente algunos de los mas
utilizados:

- El criterio de pertinencia

- El criterio de coherencia

- El criterio de complementariedad

- El criterio de eficacia

- El criterio de efectividad

- El criterio de eficiencia

- El criterio de sostenibilidad

- 'Y los criterios de participacion y transparencia, vinculados a los principios de
buen gobierno en el ambito de las politicas publicas.
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Por altimo, existen dos grandes procedimientos para valorar el grado de “cumpli-
miento” de un criterio por parte de la intervencion, los cuales como se vera mas ade-
lante suelen elegirse en funcién del criterio de que se trate:

e Juicio salomonico: trata de decidir en qué medida la intervencion es, en su
conjunto, eficaz, eficiente, etc. Opera generalmente en términos relativos o
comparativos, con proposiciones como “la intervencion es poco eficaz” o “es
menos eficiente que el programa del periodo anterior”. Este procedimiento se
utiliza generalmente cuando se trata de criterios facilmente cuantificables.

e Juicio interpretativo: se centra en Unicamente interpretar la evidencia obtenida,
para ver como afecta a cada criterio, con expresiones del tipo “este hecho re-
fuerza (0 mina) la coherencia de la intervencién”. Suele utilizarse este procedi-
miento en aquellos criterios mas abstractos (como los de pertinencia,
coherencia o complementariedad).

Preguntas de evaluacién

Las preguntas son la columna vertebral del disefio de toda evaluacion. Determinan
como vamos a desarrollar los criterios de evaluacion en los que queramos centrarnos:
se asocia un conjunto de preguntas a cada criterio, y en base a cdmo las respondamos
deberemos ser capaces de argumentar si la intervencién es mas a menos coherente,
eficaz, etc.

Sin embargo, es importante elegir bien qué se va a preguntar, y para ello antes
hay que tener claro qué tipo de respuesta necesitamos. Las preguntas de evaluacion
no deben preguntar simplemente por aquello que queremos saber sobre la interven-
cion, ya que esa tarea en realidad corresponde a la parte de analisis de la misma;
deben preguntar por aquello que necesitamos saber para poder emitir un juicio sobre
determinado aspecto de la intervencion.

Como formular buenas preguntas de evaluacion es algo que se discutira en los co-
rrespondientes epigrafes sobre cada criterio, pero entender e interiorizar esta diferen-
cia es esencial para poder llevar a cabo un buen proceso de enjuiciamiento. Para ello
la clave estara en trabajar y reelaborar cuanto sea necesario la formulacién de las pre-
guntas, de modo que sus eventuales respuestas siempre reflejen una gradaciéon y sean

m

del tipo “mucho” o “poco”, o en el extremo “si” 0 “no”.
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En este sentido, la pregunta de evaluacion “tipo” seria aquella que empezase por
“¢ En qué medida...?”, ya que por definicidn la respuesta nos servira para valorar el grado
de cumplimiento del criterio al que se asocie. Serian pues ejemplos de preguntas tipo:

- ¢En qué medida esta documentada la necesidad que la intervencion quiere
paliar? (pertinencia).

- ¢ En qué medida se vincula claramente cada actividad con un objetivo opera-
tivo, y éstos con los estratégicos? (coherencia).

- ¢, En qué medida se ha establecido mecanismos de coordinacion con otras po-
liticas? (complementariedad).

- ¢En qué medida se ha alcanzado los objetivos previstos? (eficacia).

- ¢ En qué medida los resultados de la intervencion son atribuibles a la misma?
(efectividad).

- ¢ En qué medida podria haberse reducido los costes sin socavar los resultados
obtenidos? (eficiencia).

- ¢ En qué medida la intervencion ha generado recursos que permitan sostenerla
en el tiempo? (sostenibilidad).

- ¢En qué medida se han implementado mecanismos de participacion para el
tercer sector? (participacion).

- ¢En qué medida se han comunicado los resultados y los efectos producidos
por la intervencion? (transparencia).

Ahora bien, hay que tener presente que esta manera de formular las preguntas es
en realidad algo superficial y poco informativa, ya que no aprovecha en ningun sentido
la informacién que ya se tenga sobre la intervencion. En la practica, pues, el equipo
de evaluacion debera intentar concretar mucho mas las preguntas, incorporando todos
los aspectos y las peculiaridades que conozca sobre esa intervencion en concreto,
para lo que debera reformular y precisar las preguntas a medida que vaya investigando
y conociendo en detalle el funcionamiento de la misma.
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En cambio, lo que nunca debe hacer el equipo de evaluacién es trasladar directa-
mente a las preguntas lo que quieran saber sobre la intervencion cualquiera de los ac-
tores implicados en la misma, ni siquiera en el caso de la organizacién que haya
encargado la propia evaluacion. Si alguno de ellos estd muy interesado en conocer
un aspecto determinado de la intervencion, eso debe ser analizado por el equipo de
evaluacion y se debe aportar la informacion requerida, pero no significa que deba con-
vertirse en una pregunta de evaluacion (a no ser que realmente su respuesta permita
enjuiciar algun criterio).

Indicadores y fuentes de informacion

Los indicadores son la principal herramienta para responder las preguntas, de
modo que si las preguntas se han formulado para saber qué hay que medir, los indi-
cadores seran la forma de hacerlo. Se trata de variables, magnitudes, hechos o suce-
sos observables, que deberian permitir responder las preguntas en términos de
“mucho” o “poco” (o “si” 0 “no”), y que en Ultima instancia nos conducen a medir el
grado de intensidad con que se alcanza (o cumple) el criterio en cuestion.

Elegir indicadores adecuados para cada pregunta no es facil, pero es otro de los
pasos determinantes para asegurar un proceso de enjuiciamiento lo mas coherente y
objetivo posible. Se trata de intentar acercarse tanto como se pueda al concepto o al
criterio a medir, aunque a veces no se pueda llegar a capturar toda la informacién que
idealmente resultaria de interés. Por ello, es una buena practica asignar a cada pre-
gunta de evaluacion méas de un indicador (entre 2 y 4 es una cantidad razonable), de
modo que se midan todos los elementos que puedan ser relevantes para responder a
esa pregunta.

Aunque se profundizara sobre los indicadores mas adelante, en términos generales
se considera que existen dos grandes tipos de ellos segun la clase de medicion que
permiten realizar:

e Cuantitativos: magnitudes que se pueden expresar claramente en algun tipo
de unidad numérica.

Se vinculan con el procedimiento de juicio saloménico que se ha explicado mas
arriba, y habitualmente suelen adoptar una formulacién compuesta, poniendo
en relacion dos magnitudes distintas: nimero de asistentes respecto a los pre-
vistos, gasto ejecutado respecto al presupuestado, etc. Son con diferencia los
mas utilizados para criterios como los de eficacia, efectividad, eficiencia y sos-
tenibilidad, aunque también pueden jugar un papel importante en el resto.
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e Cualitativos: estados o condiciones que pueden o no cumplirse, y que permi-
ten deducir una “direccidén” en la que se orienta la respuesta a la pregunta o el
cumplimiento del criterio.

Se relacionan con el procedimiento de juicio interpretativo y, como se ha explicado
anteriormente, se trata de “piezas” de evidencia que se puede concluir que refuerzan
o debilitan el criterio en cuestion. Los indicadores cualitativos se suelen utilizar para
criterios como los de pertinencia, coherencia y complementariedad, o para los aspectos
mas dificiles de cuantificar en los de participacion y transparencia.

Junto con los indicadores, las matrices de evaluacion también suelen hacer una
mencién a como o donde se van a calcular u obtener, es decir la fuente de informaciéon
que corresponde a cada uno de ellos. Las fuentes son aquello que responde a la pre-
gunta “;de donde vamos a obtener la informacion?”, y como se vera mas adelante
suelen distinguirse seglin quien se haya encargado de recopilarla o producirla.

Finalmente, en la siguiente figura mostramos un ejemplo del formato en el que sue-
len presentarse las matrices de evaluacion:

Figura 1.2
Ejemplo del formato de las matrices de evaluacion

Criterios Preguntas de evaluacion Indicadores Fuentes de informacién

- EDAD 2008
- En la propia introduccion
justificativa de la intervencién

- Menciones a la necesidad en
encuestas al respecto

- % de la poblacion con discapa-
cidad a la que se ha consultado.

¢Hay suficiente evidencia sobre
la existencia de esa necesidad
entre las personas con discapa-
cidad?.

Pertinencia +En qué medida se ha detallado ! - Similitud entre el analisis - Base de datos publica de la
adecuadamente qué personas y ' hecho por la intervencion y el DG de Empleo, Asuntos
necesitan la intervencion?. esta cuestion. Comision Europea.

Coherencia

e

' '
' '
' '
' '
' '
' '
' '
' '
' '
- 1
' '
' '
' '
' '
' '

con qué tipo de discapacidad ! que se hace en estudios sobre ! Sociales e Inclusion de la
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2. ANTES DE EMPEZAR A EVALUAR

2.1 El encargo de evaluacién

Uno de los elementos mas importantes que caracterizan y distinguen la evaluacion
de intervenciones sociales es el hecho de que las evaluaciones siempre se llevan a
cabo “porque alguien las encarga”. Es decir, para que estemos hablando de evaluacion
es imprescindible que haya una persona o institucion interesada en que se evalle de-
terminada intervencion, ya que en el caso contrario estariamos hablando de investi-
gacion o de cualquier otra actividad de analisis que se justifique por su propio interés
(Bustelo, 1999).

Este hecho de que las evaluaciones siempre se realizan porque alguien tiene in-
terés en ellas (y las financia), queda recogido bajo la nocién de encargo de evaluacion:
el proceso mediante el cual esa persona o institucion indica al equipo de evaluacion
como tienen que ser sus principales caracteristicas. Por lo tanto, conviene empezar
este manual sefalando qué aspectos de los encargos de evaluacion son mas impor-
tantes y hay que tener siempre presentes.

¢Quién encarga?

El encargo de evaluacion puede venir de cualquier tipo de actor social, esté o no di-
rectamente vinculado con la intervencion en cuestion: de quien provee los fondos para
la misma, de quien la ha disefiado o llevado a cabo, de grupos o asociaciones de be-
neficiarios, o simplemente de cualquier institucion que tenga interés en ella. En el caso
de las politicas publicas en el ambito de la discapacidad, por ejemplo, uno de los actores
clave que exige evaluaciones es la Comision Europea (CE) cuando se trata de inter-
venciones financiadas con cargo al Fondo Social Europeo (FSE), si bien la institucion
que finalmente encarga la evaluacion suele ser la que ha administrado los fondos.
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Por lo tanto, lo primero que debe hacer el equipo de evaluacion es tener claro quién
0 quiénes realizan el encargo, ya que aunque pueda parecer que deberia ser algo evi-
dente no siempre es el caso: puede que una institucion aporte solamente los fondos
para sufragar la evaluacion mientras que otra es quien la encarga, es posible que haya
varias instituciones colaborando simultaneamente y con responsabilidades sobre dis-
tintas partes de la evaluacion, etc. Cuando se den este tipo de escenarios, el equipo
de evaluacion debera desentrafarlos lo antes posible con el objetivo de saber ante
quién responde y como debera enfocar cada uno de los elementos de la evaluacion:
la justificacion de los recursos utilizados, la metodologia aplicada, o las personas y los
actores sociales con los que se va a contactar.

En segundo lugar, también se debe conocer con exactitud qué relacién tiene quien
encarga la evaluacion con la propia politica evaluada. Este es un punto importante,
que el equipo de evaluacion debe discutir internamente con un doble objetivo:

e Entender mejor cuales pueden ser las motivaciones y necesidades por las
que se encarga la evaluacion.

e Detectar posibles conflictos de interés y prevenir los consiguientes sesgos en
el disefio de la misma.

Ambos aspectos requeriran del equipo un ejercicio de sentido comun, buscando
un equilibrio ante la tension que pueda aparecer entre la motivacion y los intereses de
quién encarga la evaluacion, y la necesidad de que ésta sea un trabajo objetivo, rigu-
roso y transparente.

¢C6émo encarga?

El encargo de evaluacion en si mismo puede tomar también distintas formas, desde
minuciosos documentos que detallan todos y cada uno de los aspectos de la misma
(como los habituales términos de referencia usados en ambitos con una cultura de
evaluacion bien instaurada), hasta una breve referencia a que “se encarga evaluar de-
terminada politica”, expresada en forma de mandato institucional.

Cuando se trata de evaluar politicas publicas suelen contratarse externamente los
trabajos de evaluacion, de modo que en esos casos habra siempre como minimo un
pliego de condiciones correspondiente al concurso o la convocatoria publica, el cual
puede considerarse la base del encargo. Sin embargo también es posible que sea otro
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departamento de la propia Administracion quien vaya a evaluar, y en ese caso puede
que el encargo tome la forma de una instruccion u orden administrativa del rango co-
rrespondiente, incorporando muy poca informacién sobre como debe ser la evaluacion.

En todo caso, lo siguiente que debera hacer el equipo de evaluacion sera definir y
recopilar toda aquella informacion y documentacion que crea que forma parte del en-
cargo, ya que no siempre estara en un unico documento ni puede dar por sentado que
se le haya hecho llegar en su totalidad. Y una vez recopilada dicha informacion, es
conveniente comprobar cuéles de los siguientes elementos vienen especificados y
cuéles no:

- El propdsito: qué objetivo se persigue conseguir con la evaluacion, cual es el
motivo para evaluar.

- Las caracteristicas: en qué momento del ciclo del programa se va a realizar,
qué tipo de evaluacion se pretende efectuar, qué metodologia y herramientas
se van a utilizar.

- El foco: donde se va a poner el énfasis, en qué preguntas y criterios de eva-
luacién se centrara el trabajo, qué aspectos de la intervencion se consideran
prioritarios analizar y cuales quedan descartados.

- El ambito: qué elementos forman parte de la intervencién evaluada y cuéles
no, qué actores (especialmente institucionales) son relevantes.

- El alcance: a qué nivel de profundidad va a llegar el andlisis, y especialmente
qué aspectos se dejan fuera de la evaluacién y no se van a considerar.

- Los destinatarios: quién se espera que, en Ultima instancia, conozca y utilice
la evaluacion.

Que el encargo de evaluacion incluya todos y cada uno de estos aspectos ocurrira
en poquisimas ocasiones, aunque eso no debe ser un problema para el equipo, ya
que sobre aquellas cosas que queden sin especificar se puede pedir una aclaracion,
o incluso el propio equipo puede hacer una propuesta para definirlas y acotarlas. Pero
para ello lo que si debera hacer primero es detectar aquella informacién que falta en
el encargo y que puede ser critica, es decir, los elementos que considere bésicos y
sin los que el equipo no sabria por donde empezar a evaluar.
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En general, en los encargos para evaluar politicas publicas no se detalla adecua-
damente las caracteristicas de la evaluacién, en especial la metodologia y las herra-
mientas que deberian utilizarse, y el foco suele estar puesto exclusivamente en los
criterios de eficacia, eficiencia y efectividad (impacto), sin detenerse a considerar el
resto de aspectos de la intervencion que puede ser interesante evaluar (como su co-
herencia o su complementariedad). También suele haber un alto grado de indefinicion
en el ambito y el alcance de la evaluacion, de modo que no quede claro cuéles son los
limites de la politica (qué planes, programas o legislacion en concreto componen la
politica y son los que se quieren evaluar), o hasta donde se va a profundizar en el es-
tudio y andlisis de cada uno de ellos.

La excepcidn mas importante se produce cuando la evaluacion forma parte de los
propios mecanismos de control y seguimiento de un determinado plan o programa; en
ese caso el equipo de evaluacion seguramente encontrard la informacion que necesita
para entender el encargo en la propia documentacion de la intervencion.

Mantener una reunion preliminar

Una vez se ha estructurado y analizado el encargo de evaluacion, es siempre muy
recomendable que el equipo concierte una reunion con la institucion o las personas
gue hayan elaborado dicho encargo. Y el primer objetivo de esa reunién debe ser dis-
cernir dos de los elementos vistos anteriormente, los cuales muy raramente habran
sido especificados desde el principio: su proposito y sus destinatarios finales.

A pesar de que habitualmente se actia como si la evaluacion fuese una actividad
util en si misma, como ya hemos indicado la motivacion real para evaluar una inter-
vencion puede diferir enormemente segun cada caso. Asi por ejemplo, con las politicas
publicas no es extrafo que quien encarga la evaluacion tenga ya una “sospecha” previa
de que hay aspectos que no estan funcionando como deberian, y lo que quiere es re-
alizar una evaluacion para ponerlos de manifiesto.

Si el equipo de evaluacion logra discernir o acordar cual es esa motivacion, ello fa-
cilitara el entendimiento mutuo durante el transcurso de todo el proceso evaluativo, ya
que permitira al equipo entender mejor las sugerencias o demandas que se le trans-
mitan, asi como orientar el disefio de la evaluacién en la direccién adecuada. Por con-
tra, si la forma final de la evaluacion chocase frontalmente con el propésito que la
motivé serd mucho mas dificil que sus resultados sean utilizados y difundidos, dejando
sin sentido la propia actividad evaluadora.
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En segundo lugar, ocurre algo parecido en cuanto a la necesidad de discernir quié-
nes son realmente lo que se denomina los destinatarios finales de la evaluacion, es
decir cual es la principal audiencia que se espera que la lea. Se trata de una cuestion
que puede variar mucho en cada caso pero que dificilmente se explicitara en el docu-
mento del encargo, de modo que el equipo de evaluacion también debera clarificarlo
a través de una reunion.

Habitualmente las evaluaciones de politicas publicas suelen ir destinadas a dos
tipos de audiencia totalmente distinta: cuando son para “consumo interno”, se espera
gue sean leidas y utilizadas exclusivamente por la propia Administracién, mientras que
cuando se prevé publicarlas generalmente la audiencia que se considera mas impor-
tante es la de los actores sociales que estan directamente afectados por la politica.
Pero en cualquier caso, es suficiente con que el equipo conozca cual es todo el con-
junto de destinatarios posibles y su relevancia, para interiorizarlo y tenerlo en cuenta
en las distintas etapas de la evaluacion.

Finalmente, esa primera reunién de orientaciéon debe aprovecharse para discutir
el resto de aspectos que no venian especificados en el encargo pero que el equipo
consider6 criticos (como por ejemplo el ambito de la intervencion, o la metodologia
que se debe utilizar). Para ello debera indagar primero si, aunque no estuviesen pre-
sentes en el encargo, son cuestiones sobre las que en realidad quien encarga la eva-
luacion si tiene una opinién clara al respecto, de modo que en ese caso dicha opinion
debe incorporarse como una parte mas del encargo. Pero como en la gran mayoria
de los casos ocurrira lo contrario (y el equipo se encontrara sin respuestas a sus
dudas), es conveniente que acuda a la reunion habiendo preparado ya una propuesta
concreta, perfilando él mismo todos aquellos elementos del encargo que no le hayan
quedado claros.

Volver siempre al encargo

Todo este proceso de definicion y, en cierta medida, negociacion del encargo tendra
sus frutos a medida que el equipo avance en su trabajo de evaluacién y se encuentre
con dudas o interrogantes. Es decir, cuando se aborden en la practica las distintas
etapas que se iran exponiendo a lo largo de este manual, sera recomendable que el
primer paso del equipo siempre sea un “veamos qué dice el encargo”. Asi por ejemplo,
cuando més adelante se pase a considerar cOmo estructurar y redactar el informe final
con sus conclusiones y recomendaciones, se debera volver al encargo para recordar
cual es la principal audiencia de la evaluacion.
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Por lo tanto el Ultimo paso que se debe realizar en este momento, y que es a la
vez el mas importante, es poner en comun con todos los miembros del equipo toda la
informacion que se ha extraido sobre el encargo, ya que solamente si todas las perso-
nas estan al corriente de ello, se evitaran errores de enfoque e inconsistencias en las
diferentes partes de la evaluacion.

Tareas para el equipo — El encargo de evaluacion

v’ Tener claro quién realiza el encargo y cual es su vinculacion con la
politica.

v Definir y recopilar toda la informacion que forme parte del encargo.
v Comprobar qué aspectos estan detallados en el encargo y qué infor-
macion falta que pueda ser critica para la evaluacion.

v Realizar una reunién preliminar con quien encarga la evaluacion.

v Especificar el propésito y los destinatarios finales de la evaluacion.
v Acordar qué aspectos del encargo va a definir el propio equipo.

v Poner en comUn toda la informacién sobre el encargo con todo el
equipo de evaluacion.

EJEMPLO PRACTICO

Con este apartado se inicia la descripcion del ejemplo principal que se ira desarro-
llando capitulo a capitulo, tal y como se explicé en la introduccién del manual. Sin em-
bargo, precisamente por tratarse del primero, este apartado debe tener unas
caracteristicas algo distintas.

En primer lugar, hay que tener presente que si bien la politica que se va a utilizar
como ejemplo principal si existe, en lo tocante al encargo de evaluacion todo lo que
se diga debe ser ficticio, ya que dificilmente se podria encontrar un encargo que haya
existido en la realidad y que se ajuste a las necesidades de este manual. Ademas el
encargo es, por definicion, lo que mas configura y limita una evaluacion, por lo tanto
desde una perspectiva didactica no seria conveniente esbozar aqui un Unico tipo de
encargo, ya que eso en cierto modo estaria limitando el abanico de ejemplos que se
podrian utilizar para ilustrar el resto de epigrafes.

En este caso, pues, en lugar de describir un encargo de evaluacion en concreto, el
enfoque va a ser el de solamente discutir las variaciones mas interesantes y habituales
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que podrian presentarse, pero sin considerar ninguna de ellas como definitiva para el
resto de apartados.

En segundo lugar, como también se ha sefalado en la introduccion el ejemplo que
se va a seguir en esta parte del manual sera el de la politica de empleo con apoyo. Un
equipo de evaluacion que reciba un encargo de este tipo estara habitualmente formado
por personas que tengan un cierto conocimiento previo sobre las politicas de discapa-
cidad, de modo que deberian poder entender y procesar el encargo con naturalidad,
sin que sea necesario un trabajo previo para documentarse.

Ahora bien, es posible que la lectora o lector de este manual tenga escasa familia-
ridad con este ambito, de modo que le resulten desconocidas muchas de las cuestio-
nes que se trataran a continuacion. En ese caso, una opciéon recomendable seria que
antes de proceder con el resto de este apartado leyese la parte de ejemplo practico
del siguiente epigrafe del manual (2.2 Estudiar y acotar el objeto de evaluacién), donde
encontrara una buena descripcion del contexto y los conceptos clave relacionados con
el empleo con apoyo?.

Quién encarga y cual es su vinculacion con la politica

Por sus dimensiones y trascendencia dentro de la propia comunidad de personas
con discapacidad, un encargo para evaluar la politica de empleo con apoyo seria na-
tural que fuese puesto en marcha por la propia Administracion. En ese caso podria
tratarse de la Administracion central, encargandolo por ejemplo el Servicio Publico de
Empleo Estatal, de modo que el equipo deberia saber que se trata de la entidad en
cuyo presupuesto figuran las partidas que constituyen las ayudas publicas para pro-
gramas de empleo con apoyo. Otra posibilidad, también en forma de encargo que parte
de la Administracion, seria que la evaluacion la contratase una comunidad auténoma,
por tener competencias en la gestion de esas ayudas.

Una alternativa seria que el encargo partiese de alguna de las entidades del tercer
sector directamente vinculadas con la politica. Asi, la evaluacion podrian solicitarla
instituciones como el Comité Espafiol de Representantes de Personas con Discapa-
cidad (CERMI), que fue quién articul6 la participacion del tercer sector en el disefio y

2 Si bien en la préactica lo habitual seguira siendo que el orden en el que ocurran las cosas sea el
de este manual: primero llega un encargo de evaluacion que hay que procesar, y una vez aceptado
es cuando el equipo puede dedicar un tiempo a familiarizarse con la politica que va a evaluar.
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la puesta en marcha de la politica, o bien la Federacion Down Espana, como repre-
sentante mas directo de uno de los principales colectivos de personas con discapaci-
dad a los que va destinada la intervencion.

El encargo podria incluso proceder de entidades que promueven activamente el
empleo con apoyo como una de las mejores politicas de insercion laboral para perso-
nas con discapacidad, como la Asociacion Espafola de Empleo con Apoyo (AESE), o
que estan especialmente interesadas en su estudio, como el Instituto Universitario de
Integracion en la Comunidad (INICO).

En todos esos casos la relacién que tiene quien encarga la evaluacion con la poli-
tica evaluada es distinta, y por lo tanto las caracteristicas que especificara el encargo,
el propdsito ultimo de la evaluacion, o sus destinatarios finales pueden variar sensi-
blemente.

Informacién que podria contener el encargo

Tratandose de una intervencion que lleva varios afnos en marcha pero que sigue
funcionando en la actualidad, probablemente una evaluacion de la politica de empleo
con apoyo podria especificar uno de estos dos tipos de caracteristicas:

e Una evaluacién con un enfoque ex posty sumativo, que considera que la politica
ya ha cumplido una etapa y por lo tanto se centra en conocer sus resultados.

e Una evaluacién intermedia con un enfoque formativo, interesada en mejorar el
funcionamiento actual de la politica y en fomentar el aprendizaje organizacional.

En el primer caso podria estar especialmente interesado, por ejemplo, el tercer
sector, tanto si existe la percepcién de que los resultados son positivos como si se
creen que son negativos, mientras que el segundo caso seria mas de interés cuando
la evaluacion fuese encargada por la propia Administracion, especialmente si por ejem-
plo fuese el Servicio Publico de Empleo Estatal el que estuviera interesado en evaluar
la gestion de las Comunidades Auténomas.

En cuanto a la metodologia, podria esperarse que cualquiera de las posibles orga-
nizaciones que podrian encargar la evaluacion propusiera la utilizacién de cuestiona-
rios de satisfaccion, destinados tanto a las personas con discapacidad y sus familias
como a las empresas donde éstas se integran laboralmente, ya que se trata de la he-

38



Antes de empezar a evaluar

rramienta tradicionalmente mas utilizada en este ambito. Pero en el caso concreto de
instituciones como la Fundacién Down Espafia, la AESE o el INICO, el encargo podria
especificar la utilizacion de una metodologia elegida por ellas mismas?®.

En cuanto al foco de la evaluacion, en principio no se trata de una actuacion que
presentase especiales dificultades ni en su disefio ni en su implementacion, por lo que
la gran mayoria de los encargos seguramente priorizarian la evaluacion de los aspec-
tos relacionados con la eficacia y la consecucion de resultados, incluyéndose tal vez
cuestiones relativas al impacto final de la politica cuando quien encargue la evaluacion
sea sensible a esa distincion (seguramente cuando sean organizaciones del tercer
sector vinculadas directamente a las personas discapacitadas que participan en los
programas de ayudas).

En cambio, donde posiblemente si haya espacio para el desacuerdo y, por lo tanto,
mucho interés por evaluar, sea en la cuestion de los recursos y la eficiencia de la po-
litica, ya que existe un debate abierto en el propio colectivo de actores del ambito de
la discapacidad sobre si el empleo con apoyo es un tipo de intervencion especialmente
costosa, y sobre si ello queda o no compensado por sus mejores resultados en térmi-
nos de integracién socio-laboral.

Por ultimo, en cuanto al ambitoy el alcance de la evaluacion, cuando la evaluacion
fuese encargada desde la propia Administracion el equipo podria esperar que se es-
pecificase con precision qué instrumento de actuacion se esta evaluando, en este caso
por ejemplo indicando si se trata de evaluar una medida concreta de la Estrategia Glo-
bal de Accion para el Empleo de Personas con Discapacidad 2008-2012, o bien de
evaluar todo el programa de ayudas regulado por el Real Decreto 870/2007, de 2 de
julio. Al mismo tiempo, cuanta mas exactitud en la definicion del ambito de la evalua-
cién, menor sera, en general, el margen que tendra el equipo para considerar otros
elementos del contexto de la politica.

En cambio cuando el encargo provenga del tercer sector, seguramente se solicitara
que la politica de empleo con apoyo se evalle considerando también su contexto, con
un andlisis global que tenga presente su importancia relativa dentro del conjunto de
toda la politica de discapacidad.

3Ver por ejemplo el trabajo Desarrollo de un Sistema de Evaluacion Multicomponente de Progra-
mas de Empleo con Apoyo (SEMECA) (INICO, 2009).
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El propésito de la evaluacion y sus destinatarios finales

Generalmente sera en una reunién preliminar con quien encargd la evaluacion
cuando el equipo tenga la oportunidad de abordar en profundidad estas dos cuestiones,
de modo que aqui las hemos dejado para tratarlas en Ultimo lugar.

En cuanto al propdsito de la evaluacion, existe una diversidad de motivaciones que
podrian ser la razén principal por la que se encargue evaluar la politica de empleo con
apoyo. Asi, por ejemplo:

- Porque se considera que la gestion de las ayudas y los resultados obtenidos
difieren sensiblemente entre CCAA, y se quiere saber en qué medida ello es
asi, junto con sus causas.

- Porque hay aspectos del disefio de la politica que se han revelado conflictivos,
como por ejemplo el hecho de que los centros especiales de empleo tengan
mayores facilidades que las empresas del mercado de trabajo ordinario para
acceder a las ayudas.

- Porque se quiere poner de manifiesto que las inserciones laborales logradas
mediante empleo con apoyo han adquirido un peso muy importante entre el co-
lectivo de personas discapacitadas.

- Porque se considera que esta en peligro la sostenibilidad de la politica, si bien
sus resultados y su impacto se juzgan positivos.

En ninguno de estos casos se trata de motivos que se hagan explicitos facilmente,
de modo que el equipo habra tenido que descifrarlo o averiguarlo, preguntando por
ejemplo cudl es la razon ultima que mas pesa en la decision de evaluar la politica.

En cuanto a los destinatarios finales, en este caso preguntar directamente por esta
cuestion sera en general suficiente, pidiendo a quien encarga la evaluacion que intente
clasificar en orden de importancia a todos los actores susceptibles de leerla. Asi, siem-
pre que se vaya a publicar la evaluacién, para la Administracion seguramente la au-
diencia mas importante sera la ciudadania en general, o actores generalistas que
estudian y debaten sobre las politicas sociales (como las fundaciones). Mientras que
para las organizaciones del tercer sector, probablemente su prioridad sea dar a conocer
la evaluacion entre sus propios miembros, es decir a las personas con discapacidad y
sus familias.
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2.2 Estudiar y acotar el objeto de evaluacion

El objeto de evaluacion es una forma de referirse a aquella parte concreta de la
politica que se va a evaluar. La necesidad de introducir este concepto surge porque
cuando se habla de una determinada “politica”, en realidad se esta haciendo una re-
ferencia abstracta, mientras que lo que encontramos en la practica son una serie de
intervenciones publicas concretas que generalmente no estan agrupadas bajo ninguna
denominacion.

Por lo tanto, una politica publica determinada puede traducirse en cualquier com-
binacién de estrategias, planes y programas (que en general deberian llevar asociado
un presupuesto y su correspondiente gasto) o también de leyes y reglamentos. Todo
ello son instrumentos de intervencion publica, y en general se considera que forman
parte de una misma politica todos aquellos que vayan dirigidos a abordar una misma
problematica social.

El equipo de evaluacion debera pues empezar dedicando algo de tiempo a trabajar
en la definicion del que va a ser su objeto de evaluacion: estudiando sus componentes
y su contexto, acotandolo para asegurar que luego no se sobredimensiona el trabajo,
y profundizando en él para conocerlo mejor. Se trata ademas de un proceso que tiene
que ser lo mas sistematico y objetivo posible, tomando siempre como punto de partida
la informacion relevante que ya se encuentre en el propio encargo de evaluacion, y
justificando y explicitando el resto de decisiones que se tomen al respecto.

El objetivo ultimo de esta fase sera lograr la maxima familiaridad posible con todo
aquello que se haya decidido que forma parte del objeto de evaluacion, incluyendo el
vocabulario y los conceptos que sea necesario conocer y dominar. Al final, todo el
equipo debera tener el conocimiento suficiente sobre el objeto de evaluacion para que,
a partir de este momento, cualquiera de sus miembros pueda entender y procesar
cualquier otra parte de la evaluacion.

Estudiar la politica y familiarizarse con ella

En funcién del grado de concrecidén que haya en el encargo, el equipo de evalua-
cion tendra o no un primer instrumento de intervencion publica para tomar como punto
de partida (lo que en el epigrafe anterior se ha denominado el ambito de la evaluacion).
Si el encargo no especifica ese punto de partida, y simplemente declara la intencion
de evaluar “una politica determinada” (con una formulacion de ese estilo), entonces
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sera necesario realizar un paso previo que consistira en investigar cuales son las prin-
cipales actuaciones que ha llevado a cabo el sector publico en ese campo.

Para ello es Gtil tomar como referencia un problema, una situacién social o0 un co-
lectivo al que vaya encaminada la politica que se quiere evaluar, y seguidamente bus-
car informacion sobre la actividad del sector publico en ese ambito. Asi, por ejemplo,
si el encargo fuese para evaluar “la politica de educacion inclusiva”, se podria acudir
a documentos de investigacion* sobre esa cuestion para descubrir que durante la al-
tima década ha sido en la propia Ley Organica 2/2006, de 3 de mayo, de Educacion
(LOE) donde se ha focalizado la mayor parte del esfuerzo publico (entre otras razones,
porgue por primera vez la educacion especial aparece como parte de las ensefianzas
de régimen general del sistema educativo).

En cualquier caso, tanto si hay una intervencion de partida ya mencionada en el
encargo como si la ha tenido que localizar el propio equipo, el siguiente paso es con-
textualizarla en términos del resto de la accion publica que se lleva a cabo en dicho
ambito. Es decir, si se ha tomado como punto de partida una determinada ley, o un
determinado plan o programa, habra que detectar con qué otra legislacion y otros pla-
nes y programas “se relaciona”: tanto horizontalmente, cuando se trate de intervencio-
nes llevadas a cabo por otras unidades de la Administracion, como verticalmente,
cuando haya una estructura jerarquica (por ejemplo un plan que forme parte de una
estrategia de mayor rango y por lo tanto dependa de ella).

En el caso de las politicas publicas, este analisis del contexto y la estructura nor-
mativa generalmente tendra una logica “hacia abajo”, es decir, se tomara como punto
de partida una intervencion de gran alcance y acto seguido el equipo debera concentrar
su atencién en analizar y descomponer sus distintas partes, para que cuando llegue el
momento de tomar una decision y acotar el objeto de evaluacion tenga claro si es ne-
cesario considerar la intervencion en su totalidad o solamente alguna de sus medidas.

Finalizado este primer paso, el equipo debe dedicar un tiempo suficiente a conocer
y familiarizarse con todo aquello que tenga que ver con la politica. Para ello puede re-
cabar y procesar informacion de muy diversas fuentes:

- La propia documentacion oficial que forme parte de la politica evaluada, tanto aque-
lla de naturaleza ejecutiva (los planes o programas que publique la Administracion
en cuestion), como la legislativa (normas, reales decretos, reglamentos, etc.).

4 A titulo ilustrativo, ver por ejemplo Toboso et al. (2012, p. 284).
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- La documentacién relativa a intervenciones de rango superior o que “enmar-
can” a la politica evaluada (como los programas marco europeos), asi como la
de intervenciones de rango inferior (como los proyectos independientes en que
se divida la politica).

- Cualquier otra fuente que se mencione explicitamente en la documentacion
relacionada con la politica, como por ejemplo la que se cite en la exposicion de
motivos de la normativa en cuestion.

- Los estudios, trabajos de investigacion o cualquier otra bibliografia que trate
sobre la politica que se va a evaluar.

- Las evaluaciones previas que ya se hayan hecho en el ambito de la politica.

- La opinién y las declaraciones de las personas que se entreviste para orientar
inicialmente la evaluacion, tanto si participaron en la concepcion y disefio de la
politica como si no.

- Los contenidos institucionales que se utilicen para dar a conocer y difundir la
politica (declaraciones publicas, tripticos, anuncios en los medios de comuni-
cacion o en las redes sociales, etc.).

- Las publicaciones y declaraciones de organizaciones o personas en las que
la propia politica reconozca haberse inspirado (como las provenientes de fun-
daciones o think tanks).

Logicamente, el primer lugar donde consultar sera una vez mas el propio encargo
de evaluacion; sin embargo, respecto a esta cuestion de conocer y familiarizarse con
la politica, el equipo debe permanecer siempre atento durante todo el proceso eva-
luativo, incorporando a su bagaje cualquier nueva informaciéon que encuentre y ase-
gurandose de que se comparte entre todos sus miembros.

En este estadio de la evaluacién se puede considerar ademas una buena practica
dedicar algo de tiempo extra a leer aquellos trabajos que ofrezcan una vision méas des-
criptiva y de conjunto, junto con algunas publicaciones que adopten un enfoque ana-
litico y/o critico respecto de la politica, en especial cuando se encuentren otras
evaluaciones ya realizadas que siguen una estructura parecida a la de este manual.
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Por dltimo, cuando se empiece a tener un primer conocimiento sobre los elementos
béasicos que componen la politica es un buen momento para programar y realizar las
primeras entrevistas de orientacion, con personas expertas en ese ambito o que co-
nozcan en profundidad la propia politica.

Acotar el objeto de evaluacion

El siguiente paso en esta etapa de la evaluacion sera pues acotar qué intervencion
o grupo de intervenciones (ley, estrategia, plan, programa, o una parte de cualquiera
de ellas) se va a considerar que constituyen el objeto de evaluacion.

Tener asi definido un objeto significa que, a partir de este momento, las distintas eta-
pas del proceso evaluativo en general se cefiirdn solamente a esas intervenciones; es
decir, cuando se analice por ejemplo la coherencia de la politica, se tendra en cuenta
solamente el disefo de esas intervenciones que se han seleccionado, o cuando se mida
su eficacia se consideraran los resultados que han producido Unicamente sus acciones.

En el mismo sentido, habra que hacer también un esfuerzo por descartar aquellas
intervenciones que no se van a considerar como parte de la politica. Este suele ser un
paso dificil de llevar a la practica, ya que los equipos de evaluacion tienen siempre
una fuerte inercia a incluir todo aquello que han “descubierto”; sin embargo es impres-
cindible que se haga un esfuerzo en este sentido, ya que si el objeto de evaluacion no
queda suficientemente bien delimitado se convertira con toda seguridad en una fuente
de problemas, dudas y malas interpretaciones a lo largo de toda la evaluacion.

Esta cuestion es especialmente importante cuando hay “solapamientos” entre in-
tervenciones de distinta naturaleza, las cuales parecen tener una cierta relacion con
la politica que se quiere evaluar aunque no estén directamente vinculadas a ella. Esta
situacion es muy comun en el ambito de las politicas de discapacidad, pero como se
vera mas adelante la mejor forma de abordarla es acotar bien primero un objeto de
evaluacion, y después analizar su relacion con otras intervenciones a través de la no-
cion de la complementariedad.

Finalmente, para orientar la decision sobre los limites del objeto de evaluacion se
puede recurrir a alguno de los siguientes criterios:

- Considerar como parte del objeto de evaluacién todas aquellas intervenciones
que claramente aborden un mismo problema o situacion social.

- Valorar la posibilidad de incluir como parte del objeto de evaluacion las otras
intervenciones que afecten a ese mismo colectivo.
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- Descartar como parte del objeto de evaluacion aquellas intervenciones que
carezcan de contenido efectivo o que no hayan llegado a materializarse.

Si bien en la practica la decision final estara, en la gran mayoria de los casos, ba-
sada en el sentido comun, como se indicd al principio de este apartado ello no debe
ser un problema mientras el equipo haga explicita en la propia evaluacién esa decision,
y explique en la medida de lo posible las razones para tomarla.

El mapa de actores

Finalmente, una ultima parte especialmente importante del proceso de estudio de la
politica sera la deteccidn y clasificacion de todos los actores sociales que puedan tener
algun interés en ella (lo que en el ambito de la evaluacion se denominan stakeholders).

El equipo debera tener en cuenta tanto a las personas directamente, como a las
organizaciones e instituciones que les representen. Asi por ejemplo, se pueden con-
siderar actores relevantes a todos aquellos que:

e Participen directamente en la concepcién, disefio, implementacion, difusion
o estudio de la politica o de cualquiera de sus actividades.

Este seria el caso por ejemplo de los departamentos de la Administracion que
hayan puesto en marcha o gestionen la intervencion, de organizaciones no gu-
bernamentales que se encarguen de ejecutar algunas de las actividades, etc.

e Se vean afectados de alguna u otra forma por la actividad que lleva a cabo la
politica, aunque sea indirectamente o por cambios y efectos no buscados que
se estén produciendo.

Se tratara generalmente de las personas beneficiarias de la intervencion, sus
familias, las asociaciones que les representan, etc., junto con las otras institu-
ciones que también se vean afectadas, como escuelas o empresas.

e Tengan algun otro interés en la politica, incluso en términos de organizaciones
0 grupos que cumplan una funcién publica o ejerzan influencia en la agenda
politica.

En este caso los sindicatos y las fundaciones podrian ser dos de los ejemplos

mas habituales, aunque también se podria incluir actores como los medios de
comunicacién propios del mundo de la discapacidad.
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Para elaborar una descripcién completa el equipo no puede limitarse a identificar
y enumerar solamente a los actores, sino que debe intentar esclarecer también cuales
son sus intereses o prioridades, junto con las relaciones, conflictos y alianzas que haya
entre ellos. Todo este conjunto de informacién es lo que se denomina el mapa de ac-
tores de la evaluacion, y cuando ello contribuya a mejorar la descripcion de la politica
puede optarse por representarlo de modo grafico.

En todo caso, cuando se evaltan politicas publicas es importante realizar este ana-
lisis con cierta exhaustividad, ya que hoy en dia existen un gran nimero de actores
sociales que no solamente tratan de ejercer influencia, sino que en el practica juegan
un papel determinante tanto en el disefio de las politicas como en el éxito que éstas
tienen una vez implementadas. Por ello no deben ser tenidos en cuenta solamente
para describir la intervencién, sino que también pueden disponer de informacion valiosa
sobre su funcionamiento, a la cual el equipo de evaluacién querra poder tener acceso.

En este sentido, durante la confeccion del mapa de actores suele ser un buen mo-
mento para que el equipo planifique y ejecute una segunda bateria de entrevistas de
orientacion, de modo que pueda beneficiarse de un efecto “en cascada” a medida que
cada una de las personas entrevistadas vaya sugiriendo qué otros actores pueden ser
importantes.

Tareas para el equipo — Estudiar y acotar el objeto de evaluacion

v Comprobar el encargo e identificar si hay una intervencion de partida cen-
trada en el problema o situacién social que aborda la politica.

v Analizar su contexto normativo y con qué otras intervenciones se relaciona
(horizontal y verticalmente).

v Recopilar informacién para conocer y familiarizarse con la politica, especial-
mente trabajos con una vision de conjunto o con espiritu critico.

v Incluir entrevistas de orientacién como mecanismo de obtencion de informa-
cion.

v' Decidir como acotar el objeto de evaluacion, prestando especial atencion a
los solapamientos entre intervenciones.

v Hacer explicita la decision en la propia evaluacion.

v Elaborar el mapa de actores, sin olvidar sus intereses y relaciones.

v’ Realizar entrevistas de orientacion para completar el mapa de actores.
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EJEMPLO PRACTICO

Para articular esta parte del ejemplo practico, se va a suponer que el encargo de
evaluacion indicaba la voluntad de evaluar especificamente la politica estatal de em-
pleo con apoyo.

Sin embargo, durante la reunién preliminar que el equipo de evaluacién mantiene
con los responsables de formalizar el encargo, se pone de manifiesto que se considera
que dicha politica recibi6 su impulso inicial a partir del /I Plan Nacional de Accion para
las Personas con Discapacidad 2003 — 2007. Por lo tanto, esa es la primera iniciativa
politica que el equipo decide tomar como punto de partida.

Familiarizandose con la politica

Empezando por el andlisis del propio Plan de Accion 2003 — 2007, se constata que
la referencia al “empleo con apoyo” se circunscribe a la medida 235.2 “Regulacion del
empleo con apoyo como férmula de insercidn laboral y de mantenimiento en el puesto
de trabajo de colectivos inactivos con graves discapacidades”. Dado que el plan se
estructura en Areas, compuestas de Estrategias que se dividen en Medidas, la impor-
tancia relativa del empleo con apoyo dentro de la jerarquia del plan se puede consi-
derar que es reducida, y las acciones que se pretenden llevar a cabo se limitan a la
necesidad de regularlo.

Por otro lado, en su contexto normativo mas inmediato el equipo encuentra con re-
lativa facilidad otras dos referencias importantes. En primer lugar, el Acuerdo firmado
el 3 de diciembre de 2002 entre el Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales y el Comité
Espafiol de Representantes de Personas con Discapacidad (CERMI) sobre medidas
para mejorar las oportunidades de empleo de las personas con discapacidad, cuyo
punto 11.2, titulado “Facilitar el transito al empleo ordinario”, hace una referencia ex-
plicita a la utilizacién de la metodologia de empleo con apoyo para facilitar el transito
desde los Centros Especiales de Empleo (CEE) al mercado ordinario de trabajo de las
personas con discapacidad severa (nétese que en ese momento todavia se concebia
como una herramienta destinada exclusivamente a los CEE).

Y en segundo lugar, el Programa Nacional de Reformas de Espafia (PNR), apro-
bado el 13 de octubre de 2005, que constituia la referencia fundamental de la politica
econOdmica del Gobierno espafol para el periodo 2005-2010, y que establecia dentro
del sexto eje de actuacion, correspondiente al Mercado de Trabajo y Didlogo Social,
como primera medida para favorecer la integracion laboral de las personas con disca-
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pacidad la “Regulacién del empleo con apoyo, como medida de fomento de empleo
de las personas con discapacidad con especiales dificultades para el acceso al mer-
cado ordinario de trabajo”.

El siguiente hito destacable que aparece en términos de intervencion publica en
este ambito es la promulgacion del Real Decreto 870/2007, de 2 de julio, por el que se
regula el Programa de Empleo con Apoyo como medida de fomento de empleo de per-
sonas con discapacidad en el mercado ordinario de trabajo. Este Real Decreto es la
materializacién de la intencion de regular el empleo con apoyo, que como hemos visto
venia ya expresada tanto en el Plan 2003 — 2007 como en el PNR de 2005.

A partir de aqui la politica de empleo estatal para las personas con discapacidad
pasa a intentar articularse a través de la Estrategia Global de Accion para el Empleo
de Personas con Discapacidad 2008-2012, donde la cuestion del empleo con apoyo
vuelve a aparecer relegada a una Unica linea de actuacion (la linea D) dentro de su
Objetivo 4 “Promover una mayor contratacion de personas con discapacidad en el mer-
cado de trabajo ordinario”. Ademas, las medidas a tomar son exclusivamente una con-
tinuacion del programa puesto en marcha por el Real Decreto 870/2007:

- 4.12. Evaluar y difundir el Programa de Empleo con Apoyo, dirigido a la con-
tratacion de personas con discapacidad severa por empresas ordinarias.

- 4.13. Estudiar la asimilacion de las ayudas econdmicas que se otorgan, para
que las empresas ordinarias que contratan a trabajadores con discapacidad se-
vera que necesiten apoyo reciban ayudas equivalentes a las que perciben los
centros especiales de empleo.

Con todo esto en mente, el equipo decide profundizar en el estudio y conocimiento
del resto de aspectos de la politica, empezando por comprender qué se entiende exac-
tamente por empleo con apoyo. En este sentido, algunos ejemplos de la documenta-
cién que se podria utilizar serian:

e El manual Empleo con Apoyo: Modelo de intervenciéon DOWN ESPANA, edi-
tado en 2013 por la Federacion Espafiola de Sindrome de Down (Down Es-
pafa). Aunque se trate de un manual de intervencion para poner en marcha
proyectos de empleo con apoyo, dispone de una buena introduccion donde se
expone de forma sintética los principales aspectos que deben conocerse en
este ambito.
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e El estudio Analisis de la Evolucion del Empleo con Apoyo en Espana, editado
en 2005 por el Real Patronato sobre Discapacidad, y donde se puede encontrar
una panoramica de qué iniciativas se habian tomado hasta ese momento, es-
pecialmente en el ambito autonémico, junto con cuales habian sido sus princi-
pales resultados.

e El documento Informe contrataciones Empleo con Apoyo 2012, publicado en
su pagina web por la Asociacion Espafiola de Empleo con Apoyo (AESE), que
aporta una panoramica actual sobre los resultados de todos los servicios de
empleo con apoyo que pone en marcha en Espana el tercer sector, incluida
una discusion sobre aquellos financiados a través del Real Decreto 870/2007.

e El estudio Impacto social del Programa ECA CAJA MADRID de empleo con
apoyo, editado en 2010 por el Instituto Universitario de Integracion en la Co-
munidad (INICO). El trabajo describe y analiza el Programa ECA Caja Madrid,
que promovia la distribucién de ayudas econémicas para programas que des-
arrollan inserciones laborales de personas con discapacidad por medio de em-
pleo con apoyo, y que por su duracion y magnitud resulta de especial interés.

e El trabajo Desarrollo de un Sistema de Evaluacion Multicomponente de Pro-
gramas de Empleo con Apoyo (SEMECA), publicado en 2009 también por el
INICO y que en la practica constituye una guia de evaluacién especifica para
programas de empleo con apoyo.

e El estudio (en inglés) Supported Employment for people with disabilities in the
EU and EFTA-EEA, publicado por la Comision Europea en 2012 y que realiza
un analisis global de la situaciéon del empleo con apoyo en Europa, con estudios
de caso por paises (incluida Espana) y seleccion de buenas practicas.

Si bien esta no es una lista completa y solamente pretende ilustrar algunos ejem-
plos del material que puede recopilar el equipo de evaluacion, si servira para empezar
a definir qué se entiende por politicas de empleo con apoyo. De este modo, el empleo
con apoyo tendria las siguientes caracteristicas basicas:

- Se trata de trabajo integrado en empresas normalizadas, en condiciones lo

mas similares posibles a las de los compaferos y compaferas de trabajo sin
discapacidad que desempenan puestos equiparables.
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- Es una intervencién destinada a aquellas personas con discapacidades seve-
ras (especialmente discapacidades intelectuales) y que tradicionalmente han
enfrentado mayores dificultades para su insercion en el mercado de trabajo.

- Se realiza un entrenamiento en el puesto de trabajo, de manera que primero
se ubica a la persona en un puesto y alli mismo se le proporciona la formacion
necesaria para desempenarlo.

- Se completa con apoyos a lo largo de la vida laboral de la persona, para po-
sibilitar el mantenimiento del puesto y el rendimiento requerido; este apoyo fluc-
tua a lo largo del tiempo en funcién de la situacién de la persona.

- La formacién y el apoyo afecta tanto a la persona con discapacidad como a la
empresa y todo su entorno de trabajo, y se lleva a cabo por preparadores/as
laborales especificamente formadas para ello.

El objeto de evaluacion

Al tratarse de una politica de fomento del empleo, el impulsor a nivel estatal ha ve-
nido siendo el correspondiente departamento ministerial de trabajo (con su denomina-
cion de cada momento, por lo que en adelante haremos referencia simplemente al
Ministerio de Trabajo).

En este sentido pues, cuando el equipo trata de precisar en qué se tradujeron las
iniciativas politicas de ambito estatal que se han visto en el apartado anterior, descubre
que las medidas tanto del Il Plan de Accién 2003-2007 como del PNR 2005 tuvieron
su Unica materializacion en el Real decreto 870/2007. Ademas, como ya se ha visto
antes la continuacion de la politica a través de la Estrategia Global 2008-2012 sola-
mente aspiraba a evaluar y dar continuidad a las acciones del Real Decreto, lo que el
equipo descubre que en la practica ni siquiera llegd a llevarse a cabo.

Todo ello coloca al Real Decreto 870/2007 en una posicion central en lo tocante a
cual ha sido la politica publica estatal que se ha llevado a cabo para impulsar el empleo
con apoyo, una interpretacion que viene confirmada por el resto de la documentacion
que el equipo ha consultado (por ejemplo en el apartado de “Antecedentes” del manual
Empleo con Apoyo: Modelo de intervencion DOWN ESPANA).

En cuanto al resto de la actividad relacionada con el empleo con apoyo, existen
una multitud de iniciativas que ha venido impulsando el tercer sector por su cuenta
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desde la década de 1990, que toman la denominacién genérica de “proyectos de em-
pleo con apoyo” y que han sido el centro de atencidn de la gran mayoria de estudios
e investigaciones sobre el tema. Sin embargo, hasta la llegada del Real Decreto la po-
litica publica resultaba ajena a este tipo de iniciativas, mas alla de las ayudas genéricas
que pudiesen destinarse a las organizaciones y asociaciones que las ponian en mar-
cha.

Por ultimo, en algunos casos las Comunidades Auténomas (CCAA) si han venido
promoviendo sus propias iniciativas en el ambito del empleo con apoyo; sin embargo,
y con objeto de facilitar la explicacion, en el ejemplo que se esta desarrollando aqui
se ha asumido que el encargo era para evaluar la politica estatal, de modo que las ac-
tuaciones de las CCAA no deberian incluirse como parte del objeto de evaluacion®.
Ahora bien, ello no significa que esas intervenciones vayan a quedar fuera de la eva-
luacién, sino que solamente implica que su relacion con el objeto (la politica estatal)
se abordara unicamente desde la 6ptica de la complementariedad o del solapamiento
que haya entre ellas.

De este modo, el equipo opta por cerrar esta fase concluyendo que sera exclusi-
vamente el Real Decreto 870/2007 lo que considerara como su objeto de evaluacion,
colocandolo a partir de ahora en el centro de todo el proceso.

Los actores sociales

El primer actor que debe tenerse en cuenta es, lbgicamente, quién pone en marcha
la politica, que como ya hemos dicho es el Ministerio de Trabajo; pero ademas, en el
caso de las ayudas reguladas por el Real Decreto éstas pueden ser gestionadas por
las CCAA cuando tengan competencias para ello, de modo que hay que incluirlas tam-
bién como un actor relevante.

En segundo lugar tenemos a las personas con discapacidad severa y sus familias,
junto con sus representantes del tercer sector. La politica esta especificamente desti-
nada a personas con discapacidad intelectual, o con discapacidades fisicas muy limi-

5De no ser asi, si se quisiera evaluar toda la politica nacional en términos generales, el equipo
deberia extender su andlisis y recopilacion de informacion al caso de todas las CCAA, utilizando
por ejemplo trabajos como el de Jordan de Urries et al. (2003). En todo caso, para terminar de
acotar el objeto de evaluaciéon no solamente seria necesario decidir cuales de las politicas auto-
noémicas se incluyen en él, sino que habria que definir también que importancia o prioridad se le
otorga a cada una de ellas.
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tativas, de modo que habra que considerar especialmente aquellas asociaciones que
les sean més representativas, por ejemplo la Confederacion Espafiola de Organiza-
ciones en favor de las Personas con Discapacidad Intelectual o del Desarrollo
(FEAPS), o la Confederacion Estatal de Personas Sordas (CNSE). Por otro lado, a tra-
vés de las entrevistas de orientacion el equipo confirma que el Comité Espafiol de Re-
presentantes de Personas con Discapacidad (CERMI) asumi¢ la tarea de coordinar a
los representantes de las personas discapacitadas en los trabajos de redaccion y ne-
gociacion del Real Decreto, de modo que decide considerarlo como otro actor clave.

Profundizando un poco més en el funcionamiento del Real Decreto, se descubre
que las ayudas deben ser solicitadas por la figura del promotor, que debe poner en
marcha un proyecto de empleo con apoyo. Estos promotores pueden ser entidades
del tercer sector (es decir, todas aquellas que seguramente ya venian articulando sus
propios proyectos de empleo con apoyo), los centros especiales de empleo (CEE), o,
finalmente, las propias empresas del mercado de trabajo ordinario.

A modo de ejemplo, entre las organizaciones del tercer sector se podria destacar
a la Federacion Espafiola de Sindrome de Down (Down Espafia), mientras que res-
pecto a los CEE encontramos la Federacion Empresarial Espafiola de Asociaciones
de Centros Especiales de Empleo (FEACEM); en cuanto a las empresas del mercado
de trabajo ordinario, el equipo debera consultar con los principales agentes sociales
(sindicatos y patronal) para comprobar como gestionan esta cuestion o si existe alguna
otra organizacion especifica para ello.

Finalmente, encontrariamos instituciones que defienden activamente la inclusion
del empleo con apoyo dentro de la agenda politica, como una de las principales medi-
das que es necesario desarrollar intensivamente. Se trataria por ejemplo de la Asocia-
cion Espafola de Empleo con Apoyo (AESE), la European Union of Supported
Employment (EUSE), o el Instituto Universitario de Integracion en la Comunidad
(INICO).

Una vez realizada esta primera categorizacion, el equipo podra utilizar las entre-
vistas de orientacion para terminar de perfilar qué relaciones existen entre todos estos
actores, y cual es su vision general respecto a la politica que se va a evaluar. Asi por
ejemplo, en el caso concreto del Real Decreto se podra comprobar facilmente que la
percepcidn sobre su disefio y, consecuentemente, sobre su alcance y sus resultados
es bastante distinta segin de qué actor se trate.
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Para terminar, el equipo puede optar por expresar toda esta informacion gréfica-
mente, a través del mapa de actores, aunque es necesario recordar una vez mas que
las herramientas de este tipo deben utilizarse en la medida en que sean realmente in-
formativas, sin forzar representaciones excesivamente complejas y siendo preferible
ilustrar solamente aquellas partes del mapa mas relevantes. Desde esta perspectiva,
a continuacion se ofrece un ejemplo de como podria ser el mapa de actores para esta

politica:

Antes de empezar a evaluar

Figura 2.1 Posible mapa de actores de la politica de empleo con apoyo

Estado
(Ministerio de Trabajo)

FEAPS, CNSE, ete.

Down Espafia, etc.

Personas con

sus familias

discapacidad severa y M

Comunldades
Auténomas

Preparadores/as
laborales

l

Empresas del
mercado de trabajo
ordinario

i Patronal y

I

Promotores de los
proyectos de empleo

AESE, EUSE
INICO

FEACEM
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2.3 Entender la l6gica de la intervencion

En principio las politicas publicas se llevan a cabo porque se espera producir algun
tipo de efecto o cambio en la sociedad. En algunos casos es posible que la politica no
lo haga explicito, y solamente se mencionen unos objetivos muy generales que forman
parte del ideario o del programa politico de quien la ejecuta; sin embargo, en la gran
mayoria de los casos para que una actuacion publica tenga éxito hara falta que se
hayan producido una serie de cambios en algin aspecto de la sociedad o de sus ins-
tituciones.

Asi por ejemplo, es habitual que las politicas publicas de discapacidad mencionen
como uno de sus objetivos la lucha contra la discriminacion, pero “luchar contra la dis-
criminacion” se tiene que traducir en algin momento en que alguien (las personas, las
empresas) cambie su manera de comportarse o de tomar decisiones, y deje de discri-
minar a las personas discapacitadas.

En esta etapa del proceso evaluativo el equipo debera pues dedicar un tiempo a
entender exactamente qué cambios o efectos quiere producir la politica evaluada, y
como pretende hacerlo. Es decir, debera comprender lo que se denomina la l6gica de
la intervencion 8: existe un problema o situacién social que se juzga necesario abordar,
para ello se pone en marcha una politica (destinando una serie de recursos a realizar
una serie de actividades), y finalmente se espera que con ello se produzcan determi-
nados efectos o cambios concretos.

Un apunte previo sobre la recogida de informacion

Antes de ver como debe abordar el equipo de evaluacién los distintos elementos
de la lo6gica de la intervencion, conviene sefalar unas pocas indicaciones en cuanto a
la recogida de informacion.

En este punto del proceso evaluativo, la prioridad del equipo debe ser entender y
comprender el funcionamiento del objeto que va a evaluar, llevando a cabo una tarea
que sera basicamente descriptiva. Eso significa que debe empezar acudiendo a la in-
formacion institucional sobre la politica en cuestidén, tomandola como punto de partida
para abordar cada uno de los aspectos que se comentan en este epigrafe.

6 Se puede profundizar sobre el papel que cumple la légica de la intervencion en el campo de la
evaluacion de politicas publicas viendo la Guia para la evaluacion de programas y politicas pu-
blicas de discapacidad (CERMI, 2013, p. 27).
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La mayor parte de esa informacién se deberia haber recopilado ya, cuando se hizo
el primer acercamiento al objeto de evaluacion tal y como se ha explicado en el epi-
grafe 2.2 Estudiar y acotar el objeto de evaluacion. Pero en todo caso, en lo que debe
centrarse ahora el equipo es en buscar informacién que refleje “lo que se tenia en
mente cuando se disefio la politica”, tratando de capturar y entender el punto de vista
de quienes la planificaron.

En cambio, en este estadio de la evaluacion todavia no se deben tener en cuenta
las aportaciones de quienes no participaron en la concepcion y el disefio de la politica.
Si se puede ir recabando esa informacion, pero sera mas adelante, cuando el equipo
proceda a evaluar (y por lo tanto a analizar y valorar) las dimensiones de pertinencia
y coherencia de la politica, cuando habréa que utilizarla.

Igualmente, tampoco debe entrarse a analizar ni valorar la informacién institucional:
en este momento el equipo solamente debe trabajar en el plano tedrico y descriptivo,
tratando de entender e interiorizar como se supone que deberia funcionar la politica,
pero dejando para mas adelante la cuestion de si ese planteamiento tiene sentido o
esta bien articulado.

Logicamente si el equipo se “atasca” o tiene dudas importantes sobre como fun-
ciona la politica puede acudir a fuentes ajenas a ella, especialmente del ambito de la
investigacion o de la evaluacion. Sin embargo, es importante que en todo momento
mantenga diferenciada la informacién institucional sobre la politica de aquella que ha
recabado de otras fuentes, ya que como hemos dicho la segunda es la que utilizara
mas adelante cuando realmente proceda a evaluar la politica.

¢ Qué se quiere cambiar con la politica, y por qué?

El primer paso para esclarecer la l6gica de la intervencion es identificar cual es el
problema que la politica quiere abordar o la situacion social sobre la que se juzga ne-
cesario intervenir.

Asi por ejemplo, las politicas de bonificaciones a la seguridad social para la con-
tratacién de personas con discapacidad generalmente habran identificado como un
problema la baja tasa de ocupacion de dicho colectivo, mientras que las politicas de
educacion inclusiva habran sefialado las especiales necesidades educativas de las
ninas y nifos con discapacidad como una situacion que requiere la accion del sector
publico.
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Habitualmente el equipo descubrira que esa primera y elemental premisa no suele
estar del todo clara: la documentaciéon que sustenta las politicas puede no explicitar
cual es ese problema o situacion que se quiere abordar, 0 puede mencionar mas de
una, usar un lenguaje confuso o ambiguo, etc. Pero en ese caso sera suficiente con
tratar de organizar y “desenmaranar” la informacion institucional, intentando precisar
todo lo posible.

Si existe un problema o una situacion sobre la que es necesario actuar, debe existir
una causa o una explicacion detras. Por lo tanto, el siguiente paso para el equipo de
evaluacion es identificar cual es esa causa o explicacion. Por ejemplo, si la politica con-
sidera que la tasa de ocupacion de las personas con discapacidad es demasiado baja
(especialmente en comparacion con la media nacional), antes de actuar debe formular
una explicacidon de por qué eso es asi y cudl es la causa de que exista esa diferencia.

Aunque, de nuevo, en el ambito de la discapacidad esta cuestion de “la causa” a
veces pueda parecer un poco trivial, habra casos en los que no lo sera en absoluto: la
baja tasa de ocupacion de las personas con discapacidad puede ser debida a la dis-
criminacion por parte de las empresas, a un déficit en su formacion, a procesos de au-
toexclusion, a aspectos relacionados con la accesibilidad, etc. Y cada una de estas
causas requerira una accion politica distinta, con una légica distinta.

Los fenébmenos sociales se caracterizan por tener, casi siempre, multiples causas
convergentes, de modo que en el ejemplo anterior seguramente se podria argumentar
que detras de la baja tasa de ocupacion estan a la vez todas esas causas que se han
mencionado. Sin embargo eso no debe ser un impedimento para que el equipo de eva-
luacion indague cual de ellas es prioritaria para la politica, y si se identifica mas de una
causa entonces el equipo debe comprobar si hay algun orden o jerarquia, y muy es-
pecialmente si como consecuencia se disefian intervenciones distintas (con légicas
distintas).

Una vez acotado el problema o situacion que quiere abordar la politica, asi como
su causa (o causas), hay que identificar también en qué evidencia se basa para afirmar
que ese problema y su causa efectivamente existen; y seguidamente, comprobar si se
justifica por qué es un problema importante sobre el que haga falta intervenir. Para ello
hay que comprobar qué informacion de diagndsticoy de contexto se proporciona: co-
lecciones de datos de distinta naturaleza pero que todos ellos apuntan en la misma di-
reccion, informacion sobre como ha evolucionado el problema o la situacién a lo largo
del tiempo, comparaciones con otros colectivos, lugares o paises, etc.

56



Antes de empezar a evaluar

En el caso especifico de la discapacidad, estas cuestiones sobre la existencia del
problema vy la justificacién de la intervencion generalmente no tendran una especial
relevancia, ya que sobre ello suele existir un consenso publico y aceptado mayorita-
riamente; sin embargo, el resto de aspectos de la logica de la intervencion si son im-
portantes y hay que prestarles atencion.

Una vez se tienen detectados vy justificados un problema y sus causas, hay que
pasar a identificar qué efecto se espera producir exactamente con la politica, o qué se
espera cambiar con ella. Esta cuestion deberia estar estrechamente vinculada con la
causa o la explicacion en la que se haya centrado la politica: si se consider6 que la
principal causa de la baja tasa de ocupacion es la discriminacion, entonces la politica
deberia tratar de conseguir que las empresas dejen de discriminar a las personas dis-
capacitadas en sus procesos de seleccion; pero si la causa es mas bien un déficit de
formacion profesional, entonces la politica deberia lograr mejorar su formacion y su
empleabilidad.

En general el equipo de evaluacion descubrira que las politicas, por su propia na-
turaleza de ser instrumentos de gran alcance, en realidad asumen que se va a producir
una “cadena de efectos” tras su ejecucion, de modo que es solamente al final de ese
proceso cuando se consigue afectar al problema inicialmente detectado. Asi, una po-
litica que persiga aumentar la ocupacion de personas con discapacidad mejorando su
formacion y empleabilidad lo que esta asumiendo es que: 1) una mejor formacion lle-
vara a una mayor empleabilidad; 2) una mayor empleabilidad producira un mayor in-
terés de las empresas en contratar personas con discapacidad; 3) ese mayor interés
puede traducirse en mas contrataciones de personas con discapacidad para los em-
pleos ya existentes, o0 en la creacion de nuevos puestos de trabajo; 4) mas contrata-
ciones y puestos de trabajo se traducirdn en un aumento de la tasa de ocupacion,
siempre que debido al contexto econdmico o a algun otro proceso social no aumente
también la poblacion activa de personas con discapacidad (el denominador de la tasa
de ocupacion).

El equipo debera por tanto dedicar un tiempo a “desgranar” de esta forma los efec-
tos previstos por la politica, describiendo con todo el nivel de detalle que pueda cémo
se llega desde la intervencion concreta que va a realizarse (mejorar la formacion)
hasta afectar el problema o situacién que se quiere cambiar. Ademas, debera prestarse
especial atencidn a qué cambios o efectos se espera producir en el comportamiento
de los actores, sean éstos personas o instituciones, ya que esta cuestion es clave en
cualquier proceso de cambio social y de ella suele depender en gran medida el éxito
o fracaso de muchas politicas.
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Hasta aqui el equipo de evaluacién habra descrito lo que se denomina la teoria del
cambio subyacente a la intervencion: la politica postula una realidad que se quiere
abordar, un motivo por el cual hacerlo y un cambio o efecto que se espera poder pro-
ducir mediante la accién publica.

¢ Como se va a cambiar, y qué ocurrira después?

Una segunda fase en la descripcion de la l6gica de la intervencién consiste en pro-
fundizar en la estructura misma de la politica: qué personas e instituciones se veran
directamente afectadas y como, qué acciones esta previsto que se ejecuten, quién es-
tar4 a cargo de hacerlo, qué recursos se habilitaran, etc.

Para ello el equipo debe empezar rescatando el mapa de actores, que ya deberia
haber construido tal y como se indico en el epigrafe 2.2 Estudiar y acotar el objeto de
evaluacion, y a partir de él hay que identificar y precisar cuales son los actores indivi-
duales que participan o se ven afectados directamente por la politica. En concreto:

- ¢ Quién recibe ayuda financiera, quién puede acogerse a las actividades o pro-
gramas previstos, etc.?

- ¢Quiénes son los “beneficiarios finales” de la politica? (ya que no tienen por
qué ser los mismos que quienes participan en las acciones o reciben las ayu-
das)

- ¢, Quién administra y gestiona la politica? ¢ Qué departamentos de la Adminis-
tracién Pulblica, qué unidades de gestion?

- ¢Quién mas influye o participa de alguna u otra forma en la ejecucion de la
politica?

En el caso de una politica de educacion inclusiva, por ejemplo, la intervencion pu-
blica la estarian recibiendo las escuelas y se manifestaria principalmente en la incor-
poracion de profesorado de apoyo, mientras que los beneficiarios finales serian las
ninas y nifios con discapacidad, y las asociaciones de padres seguramente podrian
considerarse otro actor que interviene en la ejecucion de la politica. En definitiva, el
equipo debe asegurarse de que conoce “quién hace qué” en cada una de las etapas
o dimensiones de la politica, es decir los roles y funciones de los participantes asi como
los vinculos y relaciones (de autoridad o jerarquia por ejemplo) que existen entre todos
ellos.
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Inmediatamente después hay que proceder a describir las acciones o actividades
especificas que la politica lleva a cabo, asi como los recursos (su cuantia, pero también
su fuente y su distribucion) que se han destinado a ello, comprobando como se orga-
nizan y relacionan ambas cosas (por ejemplo viendo si existe un presupuesto por pro-
gramas que aune actividades con su financiacion). En este punto es también
importante profundizar en los mecanismos de gestion y administracion que utiliza la
politica, de modo que se llegue a un buen conocimiento de los procesos y los proce-
dimientos que se ponen en marcha o que se requieren a los participantes.

Si dispone de conocimientos al respecto, para esta tarea el equipo de evaluacién
puede utilizar herramientas de andlisis de organizaciones, como los diagramas de flujo
0 de procesos, pero en cualquier caso siempre sera Util trasladar a algun tipo de gréafico
o representacion visual la informacién recogida, que sintetice el funcionamiento general
de la politica.

Finalmente, el ultimo paso para terminar de reconstruir la l6gica de la intervencion
sera comprobar si la politica especifica qué se espera lograr una vez puesta en marcha
(o una vez terminada, si la politica tiene una duracion determinada). Para ello sera
conveniente diferenciar dos aspectos:

e Los productos (también llamados outputs) obtenidos tras la inmediata ejecu-
cion de la politica, que tienen que ver con las acciones que efectivamente se
hayan llevado a cabo y que deberian estar claramente vinculados con las cau-
sas del problema o situacion diagnosticada. Como ejemplos se podrian men-
cionar los cursos de formacion que se hayan llevado a cabo, el nUmero de
contrataciones que se haya subvencionado y la calidad de los puestos de tra-
bajo generados, etc.

e Los impactos (también llamados outcomes) derivados de los productos obte-
nidos con la politica, y que en este caso deben relacionarse directamente con
el problema final o la situacién que se quiere abordar (mediante la cadena cau-
sal que se mencion6 con anterioridad). En los dos ejemplos anteriores, tanto
los cursos de formacion como las subvenciones a la contratacion deberian tener
un impacto en la tasa de ocupacién de las personas con discapacidad.

En ambos casos el equipo debe centrarse en ver si la politica incorpora algun tipo

de productos o impactos esperados, es decir, que se hubiesen previsto desde antes
de su puesta en marcha. En muchos casos el equipo encontrara estos dos conceptos
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con una denominacion distinta: resultados esperados para referirse a los productos, y
objetivos para referirse a los impactos. Por lo tanto, este ultimo paso en la descripciéon
de la logica de la intervencion se concreta en determinar cuales son los resultados es-
perados y los objetivos de la politica.

En la préactica, cuando se trata de politicas publicas es muy poco habitual que se
haya predefinido unos resultados esperados, mientras que en el caso de los objetivos
éstos suelen venir expresados de una forma vaga y generalista; pero en todo caso el
equipo debera comprobar si existe una jerarquia de objetivos, y si estan cuantificados
o detallados, para incorporarlo en su descripcion de la logica de la intervencion.

Tareas para el equipo — Entender la I6gica de la intervencion

v Rescatar y recopilar informacién institucional sobre la politica.

v’ |dentificar cuél es el problema o situacion social que quiere abordar la poli-
tica.

v Identificar la causa (o causas) que se atribuyen al problema o situacion so-
cial.

v/ Comprobar qué informacién de contexto y diagnostico se aporta para justifi-
carlo.

v Identificar qué efectos o cambios se espera producir para abordar esas cau-
sas.

v Rescatar el mapa de actores y ver cudles participan directamente o se ven
afectados por la politica.

v |dentificar roles y funciones de los actores: saber “quién hace qué”.

v’ Especificar las acciones o actividades concretas que lleva a cabo la politica,
asi como su relacién con los recursos que se emplean para ello.

v |dentificar los mecanismos de gestion y administracion que despliega, asi
como los procesos que la componen y los procedimientos que requiere a los
actores.

v' Comprobar si existen resultados (productos u outputs) esperados, y si se
cuantificaron o se establecieron prioridades.

v' Comprobar si existen objetivos (impactos u outcomes) esperados, y si se
cuantificaron o se establecieron prioridades.
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EJEMPLO PRACTICO

El equipo de evaluacion toma como punto de partida su objeto, el Programa de
Empleo con Apoyo, y comienza esta fase poniendo en comun lo que debe hacer para
entender la légica de dicha intervencion: desarrollar un relato descriptivo que vaya
desde la deteccion del problema que se quiere solucionar con el programa, pasando
por la justificacion de la necesidad de intervenir, el papel de los diversos actores que
participan en él, etc., hasta llegar a los resultados e impactos que se espera conseguir.

Seguidamente retoma toda la documentacion que recopil6 en el epigrafe 2.2 Es-
tudiar y acotar el objeto de evaluacion, y la utiliza para desgranar cada uno de los as-
pectos de la I6gica de la intervencion, distinguiendo qué informacion es institucional y
cudl no, asi como buscando y afiadiendo nueva documentacion para aquellos aspectos
que sea necesario.

El problema y sus causas

El punto de partida debe ser el principal documento que estructura la politica, que
como se vio en el epigrafe 2.2 es el Real Decreto 870/2007. Asi, en su exposicion de
motivos se puede leer:

En efecto, dentro del conjunto de las personas con discapacidad, existen grupos
que, debido al tipo de deficiencia concreta que tienen, como por ejemplo paralisis ce-
rebral o trastornos del espectro autista, o a su grado de minusvalia, se encuentran con
mayores dificultades de acceso al mercado de trabajo. Esta realidad exige la adopcion
de medidas especificas, que podrian considerarse de accion positiva dentro del grupo
de las personas con discapacidad, ya que se trata de tratamientos mas intensos y di-
ferenciados para estimular la empleabilidad de estos grupos de trabajadores con dis-
capacidad que tienen mas dificultades de insercion laboral.

Del texto se deduce que el principal problema sobre el que actuar son las mayores
dificultades de acceso al mercado de trabajo que experimentan las personas con de-
terminada discapacidad, de modo que lo que se persigue es estimular su empleabili-
dad. Se trataria pues de un problema relacionado con el empleo, vinculado
implicitamente a la cuestion de las bajas tasas de ocupacion de las personas con dis-
capacidad y la reconocida necesidad de aumentarlas.
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Esta interpretacion centrada en la cuestion de la ocupacion resulta ademas refor-
zada por la propia mencién que el Real Decreto hace al PNR de 2005, donde se es-
pecifica la necesidad de una “regulacién del empleo con apoyo, como medida de
fomento de empleo de las personas con discapacidad con especiales dificultades para
el acceso al mercado ordinario de trabajo”.

Respecto a las causas que estan detras de esas mayores dificultades de acceso
al mercado de trabajo, el Real Decreto solamente parece referirse a la propia natura-
leza o intensidad de ciertas discapacidades, que conllevan especiales dificultades de
adaptacion social y laboral una vez se empieza a trabajar (lo que en Ultima instancia
mina la empleabilidad y las expectativas de contratacion). Es decir, el razonamiento
podria ser parecido a este:

1) Se trata de una politica de fomento del empleo, que aborda especificamente
el problema de las mayores dificultades de acceso al mercado de trabajo que
tienen las personas con determinadas discapacidades.

2) Esas mayores dificultades son debidas principalmente a los problemas es-
pecificos que experimentan en el proceso de adaptacion al puesto de trabajo
(tanto social como laboralmente).

El equipo decide comprobar si las referencias en el resto de documentacion de que
dispone van en la misa direccion, y concluye que efectivamente ese es el caso. Asi
por ejemplo, el propio PNR de 2005 no solamente define el empleo con apoyo como
una medida de integracién laboral y fomento del empleo en esos mismos términos,
sino que establece una correspondencia entre sus medidas y las Veinticuatro Directri-
ces Integradas de la UE?, donde de nuevo la Directriz 19 recoge la misma expresion
de forma similar. Y desde la perspectiva de las fuentes de informacién no instituciona-
les, por ejemplo, el documento Empleo con Apoyo: Modelo de intervencion DOWN ES-
PANA tampoco se cuestiona el papel central que juega el proceso de adaptacion al
puesto de trabajo.

Por lo tanto una primera representacion grafica del problema o situacién social que
quiere abordar la politica, y sus causas, podria ser esta:

”Las Directrices Integradas para el Crecimiento y el Empleo para el periodo 2005-2008 retinen
en un texto Unico, coherente y simplificado, las Orientaciones Generales de Politica Economica
y las Directrices de Empleo. Constituyen el instrumento politico principal para el desarrollo y la
aplicacion de la Estrategia de Lisboa.
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Figura 2.2 Representacion grafica del problema y sus causas

Como se ha indicado en la primera parte de este epigrafe, por el momento el
equipo no entra ni a valorar ni a cuestionar esta descripcién del problema o sus causas,

Las personas Enfrentan especlales Debido a los problemas
con — dificultades para acceder especificos que experimentan

determinada al mercado de trabajo en el proceso de adamen al

discapacidad problema puesto de trabajo

y prosigue con la descripcion del resto de la ldgica de la intervencion.

El contexto, el diagnéstico y la justificacion

En este caso el equipo deberia tratar de encontrar informacion de esta naturaleza:

- Cuales son las dimensiones o gravedad del problema y sus causas, compa-
randolo con lo que ocurre en otros lugares o con los cambios a lo largo del
tiempo.

- Por qué se considera que, para ese colectivo en concreto, la insercion en el
mercado de trabajo ordinario es uno de sus problemas mas importantes, y la
principal causa de ello son las dificultades de adaptacion al puesto de trabajo.

-Cuantas personas con esos tipos de discapacidad se estima que no encuen-
tran empleo por las dificultades de adaptacion al puesto de trabajo (y no por
ejemplo porque todavia no estan activas laboralmente).

-Si existen experiencias previas que justifiquen la utilidad del empleo con apoyo
para atajar el problema, o alternativas que se han descartado.

En este sentido, en el Real Decreto no aparecen mas que menciones generales
(“la importancia y trascendencia que tiene el empleo con apoyo en la integracion en el
mercado de trabajo ordinario de las personas con discapacidad”), mientras que en el
analisis de contexto y diagnostico del PNR de 2005 no hay datos especificos sobre la
poblacién con discapacidad.
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En cambio, en el Il Plan Nacional de Accion 2003 - 2007 si hay una extensa des-
cripcion del contexto cuando se desarrolla el Area 2 de Politicas Activas de Insercion
Laboral (pag. 71 y siguientes), donde aparecen numerosos datos que podrian ser re-
levantes desde la perspectiva de justificar la existencia del problema y su causa. Sin
embargo, de entre todos ellos no hay ninguno que se pueda vincular claramente con
el problema de las especiales dificultades de acceso al mercado de trabajo de las per-
sonas con discapacidad severa (mas bien al contrario, ya que se da a entender que el
principal problema estéa en la activacion del colectivo y no tanto en la busqueda de em-
pleo), mientras que si se identifica la “ausencia de apoyos tutelados como instrumento
para la configuracion de itinerarios personalizados” como una causa de las dificultades
de insercion, pero sin llegar a discutirse ni cuantificarse su relevancia.

Finalmente, en la Estrategia Global 2008-2012 también aparece un apartado de
diagnéstico con un enfoque adecuado, donde por ejemplo se justifica la necesidad de
centrar los esfuerzos en la integracion laboral en el mercado de trabajo ordinario por-
que “el conjunto de las empresas ordinarias hace casi el mismo nimero de contratos
a personas con discapacidad que los 1.150 centros especiales de empleo” (pag. 19).
Y seguidamente se proponen diversas causas posibles, que no se ponderan ni cuan-
tifican pero entre las que destacan “que los empresarios podrian estar teniendo en
cuenta los posibles costes adicionales que conlleva la contratacién de personas con
discapacidad, especialmente de aquellas con discapacidades mas limitantes”.

El equipo puede acudir también a las fuentes no institucionales para tratar de ter-
minar de comprender la justificacion de las politicas de empleo con apoyo. Asi por
ejemplo, tanto el INICO como la AESE proporcionan numerosos estudios y trabajos
donde se constata la implantacion del empleo con apoyo en otros paises, fundamen-
tandose principalmente en que las encuestas de calidad de vida y satisfaccion de las
personas integradas mediante esta formula arrojan resultados muy positivos. De este
modo, el argumento consistiria en que la mejor integracion laboral posible es aquella
que se da en el mercado de trabajo ordinario, y que la mejor estrategia para conseguirla
es una de “primero colocar y después apoyar” (en lugar de las aproximaciones tradi-
cionales donde se apoya a la persona discapacitada de forma genérica antes de salir
a buscar un trabajo, por ejemplo con formacién).

En todo caso, la conclusion general que extraera el equipo de evaluacion es que

la informacion de contexto y diagnéstico es méas bien pobre, y poco vinculada con la
justificacion de la intervencion.
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Los efectos o cambios que se espera producir

Cuando profundiza en el funcionamiento del Real Decreto, el equipo comprueba
que la politica consiste en otorgar subvenciones para sufragar una parte del coste de
los y las preparadoras laborales que apoyan a la persona discapacitada en el puesto
de trabajo. Por lo tanto, una vez puesta en marcha se puede esperar que:

1) Al ser una politica de fomento del empleo, implica que se espera que las em-
presas tengan mayor disposicion a contratar personas con discapacidad se-
vera, ya que saben que habra un apoyo para la adaptacién al puesto. Esto es
equivalente a mejorar la empleabilidad de las personas discapacitadas.

2) El proceso de adaptacion al entorno laboral va a ser mas exitoso, lo que re-
duciréa las posibilidades de que la relacién laboral se rompa prematuramente.
A su vez, dicho proceso también serda mas gratificante e integrador para la per-
sona con discapacidad.

3) Los dos puntos anteriores permitiran que aumente la presencia de personas
discapacitadas en el mercado de trabajo ordinario.

4) La calidad de vida y la integracion social y laboral de la persona con disca-
pacidad mejoraran sustancialmente, en la medida en que se haya consolidado
y mantenido el puesto de trabajo.

Esta secuencia se tiene que deducir del propio estudio y analisis de la politica, si
bien el equipo la puede contrastar con la documentacién que recopilé para conocer y
acotar la intervencion (especialmente los estudios o trabajos de investigacion), asi
como con las propias entrevistas de orientacion que esté realizando en estas primeras
fases (especialmente cuando se trate de personas que participaron en la concepcion
y el disefio de la intervencion).

Los actores y sus roles

Tomando de nuevo como punto de partida el Real Decreto, los principales actores
que participan en la intervencion (y sus roles) podrian considerarse los siguientes:

e Las personas con discapacidad severa a las que va dirigida la politica (que
suelen denominarse destinatarios finales). El articulo 3 del Real Decreto espe-
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cifica de qué discapacidades se trata, pero hay que tener presente también
otras restricciones que ya han sido comentadas: que deben ser “trabajadores
con discapacidad inscritos en los Servicios Publicos de Empleo como de-
mandantes de empleo no ocupados” (articulo 3), y que una vez se haya ago-
tado la duracién maxima del programa no se puede volver a ser destinatario
(articulo 8).

e Las entidades que ponen en marcha los proyectos de empleo con apoyo, y
que son las que pueden pedir y recibir las subvenciones (entidades promotoras
beneficiarias de las subvenciones). Su papel viene regulado en los articulos 4,
5y 6 del real Decreto, siendo destacable el hecho de que entre ellas puede
haber tanto entidades del tercer sector (como las fundaciones o asociaciones
de personas con discapacidad), como centros especiales de empleo o las pro-
pias empresas del mercado de trabajo ordinario.

e Precisamente debido a que las subvenciones las pueden pedir entidades del
tercer sector y centros especiales de empleo, en esos casos es necesario con-
siderar como un actor diferenciado e independiente a las empresas donde se
va a insertar a las personas con discapacidad.

e Las y los preparadores laborales pueden considerarse también un actor rele-
vante, ya que se puede considerar que en ellas se materializa la intervencion,
de modo que el propio Real Decreto especifica en sus articulos 2 y 7 como
deben ser exactamente las acciones de apoyo y las condiciones de trabajo de
las y los preparadores.

e El 6rgano de administracién y gestion de la politica es el Servicio Publico de
Empleo Estatal, encargandose de administrar el presupuesto y decidir sobre la
asignacion de las subvenciones.

e Sin embargo, el Real Decreto prevé que las Comunidades Autbnomas que
hayan asumido el traspaso de la gestion realizada por el Servicio Publico de
Empleo Estatal asuman su funcion. Este es un factor muy importante a tener
en cuenta para el equipo de evaluacion, ya que cuando evalle la implementa-
cion de la politica tendra que tenerlo muy presente (y seguramente decidir qué
datos de qué CCAA va a utilizar, ya que no podra entrar a analizar las unidades
de gestion de todas y cada una de ellas).
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Ademas, aunque no esté totalmente especificado en el Real Decreto, el equipo
confirma, mediante las entrevistas de orientacion, que las CCAA que tengan tras-
pasada la gestion tendran también discrecionalidad para decidir cada afio si se pu-
blica 0 no una nueva convocatoria (segun su disponibilidad presupuestaria).

A partir de aqui el equipo podria decidir, en base a lo que haya ido aprendiendo
hasta ahora sobre la politica, que conviene profundizar y analizar el papel de otros ac-
tores, como por ejemplo el que podrian jugar las familias de las personas discapacita-
das en el caso de discapacidades intelectuales. Pero en todo caso los actores
mencionados hasta el momento son aquellos que seria imprescindible tener en cuenta.

Actividades previstas, recursos y gestion de la politica

En el caso de las actividades previstas por la politica, conviene establecer una di-
ferenciacion previa. Por un lado, existen las actividades que se deberan ejecutar como
parte de los proyectos de empleo con apoyo que pongan en marcha las entidades pro-
motoras, las cuales vienen especificadas en los articulos 2, 5 y 7 del Real Decreto,
donde como ya se ha comentado anteriormente se describe qué acciones conlleva el
apoyo en el puesto de trabajo, como deben ser los proyectos puestos en marcha por
los promotores, y cdmo debe ser el trabajo de las y los preparadores laborales. Con-
viene destacar ademas el articulo 6 del Real Decreto, donde se especifica como un
paso imprescindible (una actividad a realizar) la firma de un convenio entre la entidad
promotora y la empresa donde se va a llevar a cabo la insercion laboral.

A este respecto, el equipo de evaluacion puede considerar de especial relevancia
el hecho de que las inserciones laborales se exige que sean dentro del marco de pro-
yectos de empleo con apoyo impulsados por la entidad promotora, a los cuales se les
debe dotar de una estructura, duracion, sistema de gestion, etc. Ello implica que las
entidades promotoras deben dedicar un esfuerzo (y unos recursos) para poner en mar-
cha esos proyectos, sobre los que el equipo deberé investigar mas adelante.

En segundo lugar, estan las actividades que deben llevarse a cabo desde la Admi-
nistracion Publica para poner en marcha la politica; en este caso sin embargo al equipo
seguramente le bastara con informarse y aprender como funciona la gestion de sub-
venciones descentralizadas, centrandose en el caso del Servicio Publico de Empleo
Estatal. Y respecto a los tramites administrativos y los pasos que se deben seguir para
solicitar las subvenciones, la estructura formal de los mismos se puede encontrar en
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las Ordenes® oficiales que se emiten con cada convocatoria de nuevas ayudas, de
modo que la Unica dificultad sera hacer una recopilacion de las mismas que pueda
considerarse suficientemente representativa para entender cémo funciona el sistema
en términos generales (que es el objetivo que persigue el equipo en este momento).

Por ultimo, la cuestion de los recursos también debe desagregarse conceptual-
mente en dos ambitos distintos. Por un lado, como la esencia misma de la politica es
la concesion de subvenciones hay que tener presentes sus dos dimensiones: los pre-
supuestos totales que cada Comunidad Auténoma (o el Servicio Publico de Empleo
Estatal) hayan dotado anualmente, y cdmo se reparten en las cuantias especificas que
se conceden a cada proyecto de empleo con apoyo, las cuales vienen detalladas en
el articulo 8 del Real Decreto.

En segundo lugar, se debe considerar también como parte de los recursos desti-
nados a la intervencion los costes totales que implica la puesta en marcha y gestion
de la misma: desde los sueldos de los y las respectivas funcionarias, hasta el coste de
una hipotética campafa publicitaria que se haga para dar a conocer las ayudas.

Para ello, claro esta, el equipo deberia tener algin tipo de acceso al presupuesto
y la programacién de las correspondientes administraciones publicas, lo que sucedera
en muy pocas ocasiones (generalmente sélo en aquellas en las que el encargo de eva-
luacion venga de la propia Administracion, o esté vinculado a la justificacion de fondos,
como en el caso de los politicas cofinanciadas por la Unién Europea). Pero lo impor-
tante es establecer la necesidad de considerar también esos recursos como parte de
los que moviliza la politica (y que como se vera mas adelante, son susceptibles de ser
analizados desde la perspectiva de la eficiencia).

Resultados esperados y objetivos

En esta ultima etapa el equipo debe empezar diferenciando cuales va a considerar
que son los resultados (productos) de la politica, y cuales sus objetivos finales (impac-
tos), recordando que los primeros se vinculan directamente con las actividades que
pone en marcha la intervencién, mientras que los segundos se relacionan con el pro-
blema y sus causas.

8 A titulo meramente ilustrativo, ver por ejemplo la Orden 4598/2010, de 23 de diciembre (BOCM
n° 21, de 6 de enero). http://www.bocm.es/boletin/CM_Orden_BOCM/2012/01/26/BOCM-
20120126-9,0.PDF
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Respecto a los resultados, éstos se podrian concretan en los siguientes ambitos:

- El del desembolso financiero; es decir, aspectos como las cantidades totales
concedidas como subvencioén, el nimero de proyectos financiados, la subven-
cién media, etc.

- El de la participacion en las actividades; es decir, aspectos como cuantas em-
presas, entidades y preparadores laborales han participado en los proyectos,
cuantas personas con discapacidad han sido apoyadas, etc.

- El de las caracteristicas de los empleos generados; es decir, aspectos como
su duracién total, si son a tiempo parcial o completo, etc.

A su vez, los objetivos finales también pueden diferenciarse en dos categorias dis-
tintas:

- El aumento de la empleabilidad y la promocion del empleo, que se traduciria
en aspectos como el nimero de personas discapacitadas que efectivamente
logren consolidar el puesto de trabajo y, en ultima instancia, el aumento de la
ocupacion dentro de ese colectivo.

- La mejora en calidad de vida y en integracion social de las personas discapa-
citadas que hayan sido beneficiarias de la politica, que se traduciria en aspectos
relacionados con su percepcion subjetiva y con el aumento de la calidad de los
empleos.

Con este esquema en mente, para comprobar como lo enfoca la propia politica se
debe regresar a la documentacion institucional en la que se inserta el Real Decreto,
ya que es alli donde puede que se especifique cuales son exactamente los resultados
esperados o los objetivos previstos.

Al hacerlo, sin embargo, se comprueba una vez méas que la informacion en este
sentido es casi inexistente, con la excepcion del Il Plan Nacional de Accién 2003 —
2007, donde de nuevo en el Area 2 se establece la siguiente estructura de objetivos y
medidas previstas:

e En la estrategia 23 denominada “Mas y Mejores Empleos” encontramos la
linea de actuacion 235 “Avances e innovaciones en el sistema de apoyos al
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empleo”, con la medida 235.2 “Regulacion del empleo con apoyo como formula
de insercion laboral y de mantenimiento en el puesto de trabajo de colectivos
inactivos con graves discapacidades”.

e En la estrategia 24 denominada “Medidas activas y preventivas a favor de co-
lectivos especificos con mayor riesgo de exclusion social” encontramos varias
lineas de actuacion (por ejemplo la 244 “Personas con pardlisis cerebral”) donde
se incluye una medida relacionada con su consideracion para los programas
de empleo con apoyo.

Més alla de esta pequena jerarquizacion de objetivos, no se puede encontrar pues

ninguna otra informacién que detalle cuales son los resultados u objetivos esperados
de la politica.
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3.1 Construir la matriz de evaluacion: elegir el foco y el alcance

Una vez el equipo de evaluacion ha discutido y tiene claro el encargo, conoce en
profundidad y se ha familiarizado con el objeto de evaluacion, y ha analizado la légica
de la politica que va a evaluar, llega el momento de empezar a pensar en como va a
ser la evaluacion misma. Es decir, de construir la matriz de evaluacion.

Una evaluacién es, sin embargo, una actividad potencialmente compleja, que se
prolonga durante cierto tiempo y sobre la que, partiendo de un mismo encargo y unas
mismas premisas, se podrian acabar elaborando y entregando trabajos muy distintos.
Las posibilidades y combinaciones a la hora de disefiar una evaluacioén son muchas,
y los imprevistos o dificultades que se puede encontrar el equipo pueden ser de muy
diversa naturaleza.

Ello es especialmente asi en el caso de las politicas publicas, donde ademas de
su inherente complejidad, sus evaluaciones suelen llevarse a cabo con un mayor des-
pliegue de recursos, lo que aumenta la necesidad de realizar una buena planificacion
inicial. Por lo tanto, habra que dedicar primero un tiempo a pensar detenidamente
donde se van a concentrar los esfuerzos y los recursos, ya que cuanto mayor sea el
grado de definicion previa de la estructura y contenidos de la evaluacion, menor sera
el riesgo de que ésta se sobredimensione o desvirtue.

Elegir el foco y el alcance
Para empezar a trabajar en la forma que va a tener le evaluacion, sera util para el

equipo retomar los conceptos de foco y alcance que ya se vieron cuando se trat6 la
cuestion del encargo de evaluacion.
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El foco se refiere a qué aspectos va a tratar principalmente la evaluacién, de qué
elementos de la politica se va a hablar y se van a medir, donde se va a poner el énfasis
evaluativo; mientras que el alcance indica cobmo de intenso y ambicioso va a ser el es-
fuerzo en cada una de las cuestiones elegidas como foco.

Asi por ejemplo, en el caso de una politica de bonificaciones a la Seguridad Social
para contrataciones de personas con discapacidad, el foco de la evaluacion podria
estar en el disefio de las mismas, es decir en cuestiones sobre la cuantia que se con-
cede, los requisitos para recibirla, etc., o bien en sus resultados, analizando cuantas
personas se han contratado gracias a la politica, o qué tipo de empleos se generan.
En cambio, el alcance se podria referir a si, en el caso de evaluarse los resultados, se
va a considerar solamente el nUmero de personas discapacitadas contratadas o bien
se va a profundizar diferenciando por edad, por sectores de actividad, etc.

En general el equipo recibira indicaciones sobre el foco y el alcance a través de di-
Versos mecanismos:

- En el propio encargo de evaluacién o en las reuniones preliminares para definirlo.
- Através de su estudio de la politica y su contexto.
- Mediante las entrevistas de orientacion realizadas en fases previas.

Una vez el equipo haya detectado qué informacion de esta naturaleza le ha ido lle-
gando, tendra que elegir donde va a poner el foco y cuél va a ser el alcance de la eva-
luaciéon. Tomar explicitamente esa decision es importante, porque en toda evaluacion
existira una tension entre las limitaciones practicas y la voluntad de analizar tantos as-
pectos de la politica como sea posible. Esta tension, si no se resuelve adecuadamente,
puede perjudicar el correcto desarrollo de la evaluacion.

En este sentido, lo primero y méas importante que debe tener presente el equipo es
que no se puede evaluar todo en todos los casos, y que intentar hacerlo es casi siem-
pre garantia de acabar sobredimensionando la evaluacion, con el consiguiente riesgo
de que ésta sea superficial o quede incompleta. Pero por otro lado, sera igual de im-
portante recordar que una evaluacion debe dejar espacio para que emerja nueva evi-
dencia, de modo que tampoco sera una buena practica focalizarla exclusivamente en
unas pocas cuestiones cuya relevancia sea de sobra conocida.
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Interiorizar que no se puede abarcar todo en una Unica evaluacion es especial-
mente importante cuando se evalUan politicas publicas, y no debe temerse descartar
los suficientes aspectos para garantizar que la evaluacion puede llevarse a cabo en
condiciones; si por ejemplo se estuviese evaluando las politicas educativas en el am-
bito de la discapacidad, seria perfectamente razonable circunscribir la evaluacion a la
etapa escolar en la que haya un problema mas claro o acuciante.

Elegir el foco y el alcance de la evaluacion sera pues un ejercicio de equilibrio,
para el que se puede contar con algunas pautas orientativas:

e Lo primero que se debe tener en cuenta es aquello que venga indicado en el
encargo, sea en su primera version o a través de una reunién preliminar. La
evaluacién solamente deberia dejar fuera aspectos que se requerian explicita-
mente en el encargo cuando haya muy buenas razones para ello, mientras que
tampoco es aceptable que se ponga en riesgo el adecuado tratamiento de esas
cuestiones simplemente por querer estudiar y profundizar otros ambitos.

e Es recomendable poner el foco de la evaluaciéon en aquellos aspectos que,
cuando el equipo ha estudiado la politica, su contexto y su logica, parecian pre-
sentar problemas o areas de mejora evidentes. En este sentido, la intuicion del
equipo serd mas valiosa cuanto mayor conocimiento y experiencia tenga éste,
tanto evaluando como en el ambito especifico de las politicas de discapacidad.

e Se pueden incorporar también las prioridades o preferencias de los actores
sociales, a través de la informacién obtenida mediante las primeras entrevistas
de orientacion. Sin embargo, en este caso hay que pasar esas preferencias por
el tamiz de los propios intereses de esos actores, incorporando solamente
aquellas sugerencias que tengan sentido desde la perspectiva de la valoracion
objetiva y descartando lo que claramente persiga un fin distinto.

o Otro elemento importante que puede tenerse en cuenta es la transcendencia
social o evaluativa de determinado aspecto de la politica. Entre lo primero por
ejemplo estaria la necesidad de incorporar transversalmente la perspectiva de
género, mientras que lo segundo haria referencia a qué se ha evaluado ya con
anterioridad y cuéles han sido los resultados.

e El (ltimo aspecto importante a tener en cuenta son los recursos de que se
dispone para llevar a cabo la evaluacion (en su sentido mas amplio, desde la
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financiacion hasta el conocimiento que tenga el propio equipo de evaluacion).
Precisamente debido a su transcendencia esta cuestion se tratara en el si-
guiente apartado de este epigrafe.

Con todo esto en mente, se puede anadir finalmente algunas buenas practicas que
el equipo puede seguir cuando tenga que tomar este tipo de decisiones. La primera
de ellas haria referencia a como resolver la tensidbn mencionada anteriormente entre
la necesidad de focalizar la evaluacion y a la vez de dejar espacio para la posibilidad
de hallar nueva evidencia sobre otros ambitos de la politica. Para ello, el equipo puede
utilizar una suerte de “regla del 70 - 30", de modo que una vez elegidos el foco y el al-
cance compruebe que se esté dedicando aproximadamente un 70% de la capacidad
y el esfuerzo a aquellos elementos de la politica que es sabido que son los mas im-
portantes (y que por lo tanto se estudian y analizan habitualmente), mientras que el
restante 30% deberia destinarse a indagar en otros aspectos menos conocidos, pero
que tengan el potencial de proporcionar nueva evidencia Util para una mejor compren-
sion y enjuiciamiento de la politica.

La segunda buena practica consiste en algo mucho mas sencillo de materializar:
contribuir a la objetividad y transparencia del proceso evaluativo haciendo explicitos,
en la propia evaluacion, los motivos y las razones por las cuales se han elegido ese
foco y ese alcance.

La disponibilidad de recursos para evaluar

La principal limitacion que puede dificultar y poner trabas importantes al proceso
evaluativo son los recursos de que se disponga para llevarlo a cabo. Los recursos
deben entenderse en un sentido amplio, de modo que lo primero que debera hacer un
equipo antes de proceder a considerar cuéles van a ser el foco y el alcance de la eva-
luacion es inventariar todos los recursos que tenga para ello y analizar cuales son sus
“puntos fuertes o débiles”

- Dotacion econdémica. Hay que estudiar el presupuesto y detallarlo lo méaximo
posible, con el fin de facilitar posteriormente la movilidad de aquellas partidas
que lo necesiten, asi como de detectar si hay restricciones al respecto (si el di-
nero debe gastarse obligatoriamente en determinadas partidas o en determi-
nado tiempo y forma).

Aquello que mas afecta al presupuesto dentro de un proceso de evaluacion es
la obtencién de informacidn y su posterior andlisis, ya que varias de las herra-
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mientas de recogida de informacion y sus correspondientes técnicas de andlisis
son especialmente costosas. Pero esta cuestion se tratara mas adelante, en el
correspondiente capitulo sobre el calculo de indicadores.

- Tiempo. Si no lo habia en el encargo hay que realizar un cronograma, que
debe ser lo mas realista posible y tener ademas un cierto margen de maniobra,
ya que durante una evaluacion es continua la aparicion de nuevos datos que
pueden requerir cambios en los plazos de las actividades a desarrollar.

El cronograma deberia especificarse también a nivel individual, asegurandose
del tiempo del que dispone cada integrante del equipo y de cuales son sus rit-
mos y necesidades (especialmente cuando se lleven a cabo contrataciones ex-
ternas de personas expertas).

- Equipo humano. Se debe intentar especificar y poner de manifiesto las forta-
lezas y debilidades de todos los miembros del equipo, detectando especial-
mente las areas de conocimiento que se dominan y, aun mas importante, las
que se desconocen. Este hecho definira si es necesario contratar a personas
expertas en algun campo en concreto, y por tanto si ello afecta al presupuesto
inicial.

Como parte de las posibles fortalezas o debilidades del equipo sera interesante
tener también en cuenta sus relaciones con el entorno gestor y responsable de
la politica, lo que puede ser determinante para mejorar la colaboracién o bien
puede producir resistencias, lo que sin duda tendra un cierto impacto en el pro-
ceso de evaluacion.

Ademas de catalogar y ser consciente de los recursos de que dispone el equipo,
para llevar a cabo un buen andlisis de esta cuestion también es necesario valorar el
otro plato de la balanza, es decir, qué elementos del encargo o de la politica son sus-
ceptibles de ser especialmente costosos de evaluar. Para ello se debera retomar el
trabajo realizado en los epigrafes anteriores sobre el estudio del encargo y el objeto
de evaluacion, tratando de identificar aquello que previsiblemente pueda ser muy exi-
gente en alguno de los recursos disponibles.

En el caso de las politicas publicas en el ambito de la discapacidad, el mero hecho
de documentarse adecuadamente y procesar la informacion para familiarizarse con
ellas puede suponer una actividad costosa en términos de tiempo, pues se trata de
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actuaciones complejas y muy heterogéneas, pero sobre las que las administraciones
publicas no suelen proporcionar mucha informacion. En este sentido, puede resultar
especialmente costoso (tanto en tiempo como en recursos financieros si se tiene que
externalizar) llevar a cabo analisis que dependan uUnicamente de datos cuantitativos
sobre la ejecucion y los resultados de las politicas, ya que la recogida de ese tipo de
informacion todavia presenta grandes carencias.

En cambio, el ambito de las politicas de discapacidad resulta especialmente favo-
rable, y por lo tanto poco costoso, para aquellos procedimientos basados en la consulta
y el acceso tanto a quienes han participado en su disefio y su gestion, como a los ac-
tores sociales o las personas expertas en su estudio. Comparandolo con otros se trata
de un entorno de evaluacién donde, en general, las suspicacias son escasas y la vo-
luntad de colaboracion es mayoritaria, un hecho que puede y debe ser aprovechado
por el equipo de evaluacion.

Finalmente, todo lo visto hasta ahora servira para que el equipo pueda tener en
cuenta la dotacion de recursos a la hora de elegir el foco y el alcance de la evaluacion,
asegurandose especialmente de que los recursos se utilizan para “cumplir ese encargo
sobre ese objeto”, y por lo tanto evitando:

- Destinar recursos a aspectos que claramente no forman parte del encargo o
del objeto de evaluacion, por el mero hecho de “aprovechar” capacidades del
equipo o de hacer andlisis poco costosos.

- Planificar actividades o técnicas de analisis para las que realmente luego no
se tendra suficientes recursos, poniendo en peligro la calidad final de la eva-
luacién.

- Condicionar el disefio de la evaluacién Unicamente a la disponibilidad de de-
terminadas fuentes o herramientas de recogida de la informacion, limitando la
obtencion de nueva evidencia.

Construir la matriz de evaluacion

Todo este esfuerzo para planificar y estructurar correctamente la evaluacién debe

traducirse finalmente en el disefio de la matriz, ya que ésta sera la que guiara y orien-
tara el resto del proceso evaluativo.
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En primer lugar pues, habra que trasladar a la matriz el foco de la evaluacion, lo
que en la practica significa elegir cuéles van a ser los criterios de evaluacion con los
que se va a trabajar. La dificultad en este caso sera de interpretacion, ya que habra
que tomar la informacion y las inquietudes que le hayan llegado al equipo a través del
encargo, las entrevistas, etc., y pensar con qué criterios plasmarlo. Para ello es im-
prescindible tener cierta familiaridad y experiencia con cada uno de los criterios, por
lo que si fuese necesario el lector o lectora de este manual puede dedicar un tiempo
a ello leyendo antes el capitulo que sigue a este; pero en todo caso una buena forma
de empezar a traducir a criterios aquello en lo que se quiere focalizar la evaluacion es
retomando algunos de los conceptos que se vieron en el epigrafe 1.2 respecto al en-
foque basado en el ciclo del programa.

Asi, si recordamos que el enfoque del ciclo del programa estructuraba la politica
en diversas fases o etapas (que tenian a su vez asociado un tipo de evaluacion), po-
demos trazar una correspondencia entre esas etapas y los principales criterios de eva-
luacion, de modo que si por ejemplo se hubiese elegido focalizar la evaluacion en la
fase de implementacién y ejecucion de la politica, ello sabemos que se corresponde
habitualmente con los criterios de eficacia y eficiencia. En concreto:

- Elinterés en evaluar el disefio de la politica se puede vincular principalmente
a los criterios de pertinencia, coherencia y complementariedad.

- Elinterés en evaluar la implementacion y la ejecucion de la politica se puede
vincular principalmente a los criterios de eficacia y eficiencia.

- Elinterés en evaluar el impacto de la politica se puede vincular principalmente
a los criterios de efectividad y sostenibilidad.

- Los criterios de participacion y transparencia tienen una dimension transversal,
que afecta a la mayoria de las etapas de la politica.

Para ilustrarlo en términos mas practicos, si por ejemplo se estuviese evaluando
una politica de lucha contra la discriminacion de las personas discapacitadas, el querer
focalizar la evaluacion en si se ha optado por la sensibilizacién o por las sanciones
atafieria a su disefo, por lo que en ese caso concreto se podria trasladar a la matriz
en forma de criterio del pertinencia; mientras que si el foco quiere ponerse en saber
cual ha sido el papel de los propios actores sociales en la elaboracion de las campanas
de sensibilizacién, ello se puede traducir en el criterio de participacion.
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En segundo lugar, otra forma comunmente utilizada y que emerge de forma natural
para elegir qué criterios incluir en la evaluacién es considerar en qué momento respecto
del ciclo del programa se evalla, es decir si se evalla antes de que se ponga en mar-
cha la politica (evaluacion ex ante), cuando ya esta funcionando pero todavia se pue-
den realizar cambios y mejoras (evaluacion intermedia o in itinere), o bien cuando ésta
ya ha finalizado (evaluacion ex post). Asi:

- Los criterios vinculados al disefio, como los de pertinencia, coherencia y com-
plementariedad, asi como aquellos vinculados al buen gobierno, como los de
participacion y transparencia, son habituales cuando se evalua ex ante.

- Los criterios relacionados con la implementacién y ejecucién de la politica,
como los de eficacia y eficiencia, asi como los vinculados a su disefio, son ha-
bituales cuando se lleva a cabo una evaluacién intermedia.

- Los criterios relativos a la obtencion de resultados y al impacto de la politica,
como los de eficacia, eficiencia, efectividad y sostenibilidad, asi como el de
transparencia, son habituales cuando se evalla ex post.

En todo caso, hay que tener presente que esta relacion entre criterios y momento
de la evaluacion es solamente indicativa, por lo que el equipo debe tenerla presente
Unicamente como una orientacién mas para elegir, ya que en principio nada impide
que se pueda evaluar cualquier criterio en cualquier momento del tiempo.

Una vez se ha seleccionado qué criterios integraran la matriz, el siguiente paso
hace referencia al alcance de la evaluacion, lo que se traduce en determinar cuantas
preguntas de evaluacion habra en cada criterio, y qué indicadores se utilizaran para
responder a cada una (cuantos de ellos, y como de ambicioso o sofisticado sera cada
uno). Es en este punto donde el analisis que se haya hecho sobre los recursos jugara
su papel mas relevante, ya que aquellos criterios que se prevean mas costosos de
analizar sera recomendable que tengan solamente unas pocas preguntas e indicadores
(pero muy viene elegidos), mientras que alli donde los recursos lo permitan se podra
optar por recopilar la maxima cantidad posible de evidencia.

Cuando se trata de evaluar politicas publicas, la cuestion del alcance cobrara es-
pecial relevancia en el caso del criterio de efectividad, que como se vera mas adelante
se vincula con la nocion de impacto de la intervencidon y que por su propia definicion
requiere utilizar aproximaciones y técnicas de analisis bastante complejas; por ello,

78



¢, Coémo disenar la evaluacion?

cuando se evalle el criterio de efectividad en politicas publicas sera habitual hacerlo
con un alcance reducido, centrando el analisis en unas pocas preguntas e indicadores.

Para terminar, hay que tener presente sin embargo que el orden que se ha descrito
aqui (primero seleccionar los criterios, luego sus preguntas e indicadores), aunque es
el recomendable desde una perspectiva tetrica, en la practica no es imprescindible
respetarlo, y el equipo puede invertirlo cuando ello tenga sentido; es decir, cuando el
punto de partida sean una serie de preguntas (de evaluacion) o indicadores sobre los
que se tienen buenas razones para querer incluirlos en la matriz, y por lo tanto se elija
posteriormente el criterio necesario para encajarlos.

De hecho este proceso de “ida y vuelta” entre criterios, preguntas e indicadores en
el disefio de la matriz se repetira a lo largo de toda la evaluacion, especialmente a me-
dida que vaya apareciendo nueva evidencia importante. De este modo, la capacidad
del equipo para acabar construyendo una matriz equilibrada y coherente sera clave
para asegurar la calidad de la evaluacion.

Tareas para el equipo — Construir la matriz: elegir el foco y el alcance

v Recopilar la informacion relativa al foco y el alcance obtenida en las fases sobre
el encargo, el estudio del objeto y el analisis de la l6gica de la intervencién.

v Inventariar los recursos disponibles para evaluar.

v Analizar el encargo y el objeto de evaluacion desde la perspectiva de los re-
cursos que pueden requerir.

v Tomar una decision respecto al foco y el alcance, explicitando en la evalua-
cion las razones que la motivan.

v Traducir el foco a qué criterios de evaluacion habra en la matriz.

v’ Traducir el alcance a qué preguntas e indicadores se incorporaran para cada
criterio.

v Modificar y pulir el disefio de la matriz siempre que aparezca nueva evidencia
importante durante el proceso de evaluacion.
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EJEMPLO PRACTICO

En este apartado se va a ejemplificar la lista de tareas para el equipo de evaluacion
solamente hasta el cuarto punto, relativo a la toma de decision sobre el foco y el al-
cance de la evaluacion. La razdn es que el resto de pasos se trabajaran a lo largo de
los siguientes capitulos del manual, donde se vera paso a paso y criterio por criterio
como ir construyendo la matriz de evaluacion.

Ademas, en este caso se va a estructurar todo el contenido del ejemplo a través
de un unico hilo o historia, que muestre una posible forma en la que el equipo podria
procesar la informacidn sobre el foco y el alcance, hasta llegar a las puertas del disefio
de la correspondiente matriz.

Una reedicion autonémica del Programa de Empleo con Apoyo

Vamos a suponer que el equipo recibe el encargo de evaluacién por parte de una
Comunidad Autbnoma, que esté interesada en elaborar, en el ambito autondmico y de
sus competencias, una reedicion del Programa de Empleo con Apoyo puesto en mar-
cha por el Real Decreto 870/2007.

En cuanto al encargo, éste menciona que el principal motivo de la evaluacién es
informar y mejorar el disefio del nuevo programa, mientras que sobre el objeto de eva-
luacién y la l6gica de la intervencion el equipo cuenta con toda la informacion que se
ha visto ya en los epigrafes anteriores. Asi, tras procesarla emergen los siguientes as-
pectos que el equipo considera relevantes como punto de partida:

e Las entrevistas de orientacion han revelado que varios de los actores sociales,
incluidos aquellos que participaron en algun sentido en el formulacién del Real
Decreto, consideran que éste era mejorable en términos de su disefio por la
via de una mayor concrecion, ya que dejaba demasiados elementos sin espe-
cificar que quedaban pendientes de las correspondientes érdenes que regula-
ban cada programa de subvenciones.

e Al analizar la légica de la intervencion se han detectado algunos aspectos
confusos o inconsistentes, como el hecho de que el programa estuviese con-
cebido como una medida de fomento del empleo pero no prestase mucha aten-
cion al proceso de busqueda y colocacion que se lleva a cabo en los proyectos
de empleo con apoyo que tradicionalmente desarrolla el tercer sector.
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e La ausencia, tanto en la documentacion estudiada como en las entrevistas
realizadas, de consideraciones relativas a las diferencias y el impacto de gé-
nero, asi como a la complementariedad y solapamiento con otras politicas.

Por otro lado, respecto a los recursos de que dispone el equipo éste constata que
la evaluacion debe llevarse a cabo en un plazo de tiempo relativamente breve, y con
un presupuesto limitado. Sin embargo, entre las personas que ahora encargan la eva-
luacién desde la comunidad autonoma hay varias de ellas que habian participado en
el disefio y la ejecucion del Real Decreto, por lo que en principio se puede pensar que
el acceso y la disposicion del resto de personas con las que sera necesario contactar
seran buenos.

En cuanto a la propia politica, también a través de las entrevistas el equipo descu-
bre que en la practica se traté de una politica muy desconocida, sobre la que apenas
se han recopilado datos en cuanto a su ejecucion y sus resultados, de modo que se
puede anticipar que los andlisis que requieran ese tipo de informacion seran dificiles
y costosos de llevar a cabo.

Con todo esto en mente y considerando el momento en el que se evalla (ex ante,
es decir antes de que se ponga en marcha la politica), el equipo decide que se centrara
en el disefo de la politica, principalmente a través del criterio de coherencia, el cual
como veremos puede atenderse facilmente a través del analisis de documentacion y
el uso de fuentes de informacion secundarias (lo que es relativamente poco costoso).
Por contra, dado que la decision de reeditar este programa ya esta tomada, se descarta
evaluar la dimensién de la pertinencia del mismo.

Con un menor alcance y por lo tanto de forma menos intensa, se decide evaluar el
criterio de complementariedad, como una forma de dar la oportunidad de descubrir
nueva evidencia en un ambito poco explorado, pero que puede ser de especial interés
al tratarse de una politica social en el ambito autonémico, donde la mera distribucion
de competencias puede dar lugar a solapamientos. Y por la misma razon se decide,
ademas de incorporar la perspectiva de género de forma transversal en toda la eva-
luacién, profundizar en ello dedicandole diversas preguntas e indicadores especificos.

El equipo también considera que las posibles dificultades o incoherencias en el di-
sefo de la politica pueden haber afectado sensiblemente los resultados obtenidos por
la misma, de modo que opta por incluir el criterio de eficacia, si bien con un alcance
reducido, ya que no se dispone de recursos para abordarlo en profundidad, motivo por
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el que en cambio se descarta el criterio de efectividad, ya que la medicion del impacto
de la intervencion esta fuera de sus posibilidades.

Por ultimo, dado que en la comunidad de personas y actores sociales relacionados
con la discapacidad existe un cierto debate sobre el papel que debe jugar el empleo
con apoyo como medida de insercion socio-laboral, el equipo afiadira a la matriz el cri-
terio de transparencia, para valorar en qué medida se han dado a conocer las carac-
teristicas y los resultados del Real Decreto 870/2007 y como ello podria mejorarse en
la nueva politica autondémica.

3.2 Cuando y como introducir la perspectiva de género

En este epigrafe se profundizara en la cuestién de como debe introducirse la pers-
pectiva de género en las evaluaciones de politicas de discapacidad, tanto en el disefio
inicial de la evaluacion (es decir, al construir la matriz), como a lo largo del resto de
fases y actividades en que ésta se estructura.

Sin embargo, antes de empezar es necesario explicar primero las bases concep-
tuales que se utilizan en el estudio y analisis de las cuestiones de género, centrandonos
en aquello que sea especialmente importante desde la perspectiva de la evaluacion.
Con todo, hay que tener presente que este apartado es solamente una breve introduc-
cién a un tema complejo, de modo que un eventual equipo de evaluacién seria reco-
mendable que completase esta exposicidbn documentandose con otros trabajos sobre
género y discapacidad, como por ejemplo el manual La transversalidad de género en
las politicas publicas de discapacidad, Volimenes Iy Il (CERMI, 2012 y 2013b res-
pectivamente).

Conceptos previos

La primera y mas inmediata idea con la que hay que familiarizarse para abordar las
cuestiones de género es la de las diferencias no justificadas entre mujeres y hombres.
Esta nocion esté detras del concepto de igualdad de género (o igualdad entre hombres
y mujeres), y es la base en la que se fundamentan la mayoria de analisis de género. En
el ambito de la evaluacion de politicas publicas, cuando decimos “diferencias” nos refe-
rimos generalmente a que algin aspecto de la realidad social (por lo general una mag-
nitud observable) es distinto segun se trate de mujeres u hombres, de modo que, por
ejemplo, si se observan las tasas de ocupacion de las personas con discapacidad, se
puede comprobar faciimente que en cualquier momento del tiempo la tasa para los hom-
bres es sensiblemente mayor que para las mujeres (CERMI, 2012, p. 345).
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Méas compleja resulta la nocidn de que las diferencias no son justificadas. Para ello
es necesario remitirse al otro gran concepto que debe conocerse y manejarse con fa-
cilidad cuando se abordan cuestiones de género: las diferencias entre mujeres y hom-
bres la inmensa mayoria de las veces son generadas por procesos socio-culturales,
muchos de los cuales consideramos socialmente inaceptables porque conllevan un
trato injusto hacia las mujeres.

Asi por ejemplo, serian procesos de género la discriminacion laboral de las mujeres
en las entrevistas de trabajo, tanto si es debida a meros prejuicios como si se debe a
sus mayores dificultades para la conciliacion familiar y laboral, lo que seguramente ex-
pligue una buena parte del diferencial en las tasas de ocupacién que hemos mencio-
nado anteriormente. O bien, seria también un proceso de género la violencia contra
las mujeres, aunque no conlleve aparejada ninguna comparacion o discriminacion res-
pecto al caso de los hombres.

En todo caso, lo que resulta especialmente importante desde la perspectiva de la
evaluacion es esta distincion entre diferencias observadas entre mujeres y hombres,
y los procesos subyacentes que las explican. Esta distincion es clave porque, por un
lado, es posible que se observen diferencias que todavia no se hayan atribuido a un
proceso de género conocido, de modo que en esos casos las diferencias funcionaran
como “pistas” a partir de las cuales la evaluacion puede arrojar nueva luz sobre esa
realidad social. Pero al mismo tiempo, es también posible que en el ambito de la poli-
tica publica evaluada existan procesos de género bien documentados, los cuales sin
embargo a priori no se manifiestan en ninguna diferencia observada (como suele ser
el caso de los mecanismos de exclusion e invisibilizacién de las mujeres), de modo
que en esas situaciones sera tarea de la propia evaluacion encontrar una forma de
evidenciarlo y medirlo.

El otro gran aspecto que se debe tener presente cuando se evaluan politicas pu-
blicas son las distintas formas en las que éstas pueden relacionarse con las cuestiones
de género, es decir, qué implicaciones puede tener una determinada intervencion
desde la perspectiva de género. Como norma general, el equipo de evaluacion debera
empezar informandose sobre cuales son las interrelaciones de género que puede
haber entre esa determinada politica y ese ambito de intervencion especifico; para
ello, una forma sencilla de estructurar la informacion es diferenciandola como sigue:

1. Primero, conocer qué cuestiones de género se daban ya previamente en la

realidad social afectada por la politica, es decir qué diferencias entre mujeres
y hombres existian y cuales eran los procesos de género que las generaban.
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2. Segundo, indagar como puede afectar la politica a todo ello, es decir, como
afecta a las mujeres, a los hombres y a las diferencias observadas, pero tam-
bién cémo interactta con los propios procesos y relaciones de género que exis-
ten entre ellos.

Con esto en mente, la situacién mas habitual sera aquella en la que existan dife-
rencias previas entre hombres y mujeres que la politica deberia tener presentes, es-
pecialmente relacionadas con sus necesidades, intereses o prioridades, de modo que
si la politica no las tiene en consideracion cuando ésta se disefia y ejecuta, sus resul-
tados e impacto seran distintos en mujeres y hombres (generalmente sesgados en
favor de los hombres). Esta situacion suele darse cuando las politicas se piensan ex-
clusivamente desde una 6ptica masculina, suponiendo de forma inconsciente que el
beneficiario “tipo” es un hombre, y sin detenerse a considerar si las mujeres tienen ne-
cesidades distintas o si la politica y las actividades que ésta pone en marcha van a
tener un impacto diferente en sus vidas.

Este podria ser el caso, por ejemplo, de una politica de empleo para personas con
discapacidad que consista en la realizacion de cursos de formacion ocupacional. Para
que los cursos se adapten a las necesidades de las mujeres deberian tener en consi-
deracion su distinta organizacion del tiempo respecto de los hombres, debida a los
roles que tiene asignados para el cuidado de los hijos y la distribucién de tareas do-
meésticas. Pero si la politica no lo tiene en cuenta, seguramente asistiran a los cursos
muchos mas hombres que mujeres, por lo que sus efectos habran sido de hecho am-
plificadores de las diferencias de género, ya que las mujeres pasaran a tener menos
oportunidades de formarse.

Por otro lado, habra situaciones en las que no solamente existan diferencias previas
a tener en cuenta, sino que la politica tendra también algun tipo de relacion directa con
los procesos que las generan. Un ejemplo para ilustrar este caso podrian ser las dife-
rencias en la tasa de ocupacién que hemos mencionado anteriormente, en el marco
de una politica de subvenciones a la contratacion de personas con discapacidad; asi,
una parte de los mecanismos de discriminacion laboral que son responsables de esa
menor ocupacién de las mujeres ocurren precisamente durante los procesos de con-
tratacioén, de modo que la politica deberia tenerlo en cuenta y tratar de garantizar un
trato justo al menos cuando las contrataciones estan subvencionadas, implementando
medidas especificas para evitar la discriminacion. En este tipo de escenarios, pues, la
forma en que la intervencion pulblica podria ser sensible a las cuestiones de género
seria generando algun tipo de impacto en los mecanismos de exclusién y discrimina-
cién con los que entre en contacto.
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Una ultima posibilidad seria aquella en la que la politica, en ocasiones desde su
propia concepcion y razon de ser, no solamente ignora las diferencias y los procesos
de género sino que los refuerza o perpetua. Se trataria, con todo, de situaciones que
actualmente se dan ya en muy pocos casos, menos aun cuando se trata de politicas
de discapacidad en los paises desarrollados, y suelen revestir suficiente complejidad
como para no ser analizadas en este trabajo.

De todos modos, en la practica la variedad de interrelaciones entre politicas publi-
cas y cuestiones de género es muy amplia, por lo que un eventual equipo de evalua-
cion debera revisar literatura especializada en el tema y sobre el ambito concreto del
que se trate, para conocer cudles son los mecanismos de exclusion y discriminacion
de género que operan en él. En este sentido, si bien en el caso de la discapacidad la
pauta general puede ser la misma que en cualquier otro &mbito social, existen también
fendbmenos de discriminacion especificos que pasamos a comentar.

La doble discriminacién

Cuando se aborda la cuestion de la perspectiva de género en el ambito de las per-
sonas con discapacidad, nos encontramos ante una realidad social en la que se dan
simultaneamente dos “tipos” de procesos de exclusion y discriminacion: los de género,
pero también aquellos relativos a la discapacidad. Tradicionalmente, sin embargo, la
consideracion de estos dos fendbmenos no se ha producido de una manera articulada
sino que se ha llevado a cabo en paralelo, sin buscar las interconexiones y efectos
conjuntos de ambos factores en la vida de las mujeres con discapacidad. Esta ausen-
cia de articulacion ha sido un fenbmeno repetido tanto en los procesos de institucio-
nalizaciéon y desarrollo normativo, como en el disefio e implementacion de
intervenciones, circunstancia que ha dificultado hasta épocas muy recientes una mayor
comprensién de esta realidad.

Por una parte, ha existido una tendencia a ver a las personas con discapacidad
€OmOo un grupo unitario que compartia una serie de dificultades y obstaculos sobre los
que se debia intervenir; y a su vez, el movimiento feminista ha venido considerando al
conjunto de las mujeres como un grupo relativamente homogéneo, que compartia un
conjunto de desigualdades y discriminaciones. No es hasta la década de 1980 cuando
se empieza a insistir en que esa uniformidad del colectivo en cuestion dista mucho de
ser real, siendo necesario en cambio un enfoque centrado en las caracteristicas indi-
viduales de cada persona.
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Asi pues, como resultado de esa ausencia de una consideracion especifica de
las necesidades y problemas que sufren las mujeres con discapacidad en las distin-
tas intervenciones dirigidas a este grupo de poblacién, surge el denominado enfoque
multiple o interseccional de la discriminacién, que “se da cuando (la discriminacién)
resulta de la interaccion de varios factores que, unidos, producen una forma de dis-
criminacién especifica y diferente de cualquier otra discriminacion de un sélo tipo”
(CERMI, 2012, p. 36).

El enfoque multiple tiene en cuenta todo el conjunto de elementos de tipo social,
historico, politico y cultural y, sobre todo, las consecuencias que su efecto conjunto
genera en los distintos grupos de mujeres con discapacidad. Por tanto, la idea que
subyace a este planteamiento es que podemos encontrar una multiplicidad de situa-
ciones de discriminacion en el caso de las mujeres con discapacidad, que ademas
pueden también confluir con la existencia de otros elementos de vulnerabilidad como
la edad, la condicidon de inmigrante, etc.

La importancia de abordar la condicion de las mujeres con discapacidad desde
esta perspectiva queda recogida en la propia Convencion Internacional sobre los De-
rechos de las Personas con Discapacidad de 2006, donde, por ejemplo en su articulo
6, se declara la multiple discriminacion sufrida por la mujer con discapacidad e impone
la obligacion de adoptar todas aquellas medidas que sean necesarias para asegurarle
el disfrute pleno y en igualdad de condiciones de todos los derechos humanos y liber-
tades fundamentales (CERMI, 2012, p. 45).

Respecto a la distincidn conceptual que hemos visto en el apartado anterior entre
diferencias observadas y procesos subyacentes que las generan, la aproximacion de
la doble discriminacion implica que en el caso de exclusion y discriminacién de las mu-
jeres con discapacidad existiran procesos especificos y diferenciados. Estos procesos
especificos seran generalmente versiones mas intensas de las discriminaciones que
ya sufren las mujeres (tengan o no una discapacidad), o bien las personas con disca-
pacidad en general (también los hombres); asi por ejemplo, si sabemos que existe una
convencion social que asigna la responsabilidad de las tareas domésticas a las mujeres
y que explica parte de sus mayores dificultades para la conciliacion laboral y familiar,
en el caso de las mujeres con discapacidad podriamos descubrir que esa asignacion
de un determinado rol familiar es més intensa y mas frecuente.

La doble discriminaciéon implica por tanto que las mujeres con discapacidad apare-
cen habitualmente en peor situacion que los hombres con discapacidad (por ser mu-
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jeres), pero también en peor situacion que el resto de mujeres (por el hecho de tener
una discapacidad). Por lo tanto, en términos de las diferencias observables el equipo
de evaluacion deberia encontrarlas tanto entre mujeres y hombres con discapacidad,
como entre estos dos grupos y el del resto de hombres y mujeres, siendo las mujeres
con discapacidad las mas perjudicadas de los cuatro posibles casos.

Esta situacion se puede ilustrar, por ejemplo, con las diferencias observadas en
las tasas de empleo, de modo que segun el informe del INE El empleo de las personas
con discapacidad®, basado en datos de la Encuesta de Poblacion Activa y de la Base
Estatal de Personas con Discapacidad del afio 2010, la tasa de actividad de los hom-
bres y mujeres con discapacidad (40,4% y 31% respectivamente) es menor que la
de los hombres y mujeres sin discapacidad (83,6% y 68,1%), siendo ademas las mu-
jeres con discapacidad las que claramente se encuentran en peor situacion (CERMI,
2012, p. 345).

Introducir la perspectiva de género en la evaluacion

Una vez el equipo de evaluacion esté familiarizado con los conceptos y las posibi-
lidades que se han esbozado en los dos apartados anteriores, llega el momento de
empezar a considerar la introduccion de la perspectiva de género durante el propio
proceso evaluativo.

Para ello el primer paso deberé ser, l6gicamente, constatar qué indicaciones vienen
explicitadas en el encargo de evaluacién. Aunque actualmente la gran mayoria de en-
cargos hacen algun tipo de mencién a la necesidad de que la evaluacion incorpore la
perspectiva de género o las cuestiones relacionadas con la igualdad entre mujeres y
hombres, rara vez suelen ir més alla de esa premisa generalista. Con todo, el equipo
debera analizar con detenimiento la informacién que contenga el encargo, y comple-
mentarla durante la primera reunion preliminar, tanto para localizar indicios sobre qué
diferencias estan ya detectadas como especialmente sobre qué procesos de género
y mecanismos de exclusion se conocen.

Seguidamente, el equipo debera verificar como enfoca la cuestion la propia politica
evaluada. Actualmente en la practica totalidad de politicas publicas se exige la intro-

¢ El empleo de las personas con discapacidad (personas con certificado de discapacidad, o con
discapacidad legalmente reconocida, que tienen un grado de discapacidad superior o igual al
33%). Explotacion de la Encuesta de Poblacion Activa y de la Base Estatal de Personas con Dis-
capacidad. Afios 2010 y 2009. INE 2011.
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duccion de la perspectiva de género de forma transversal, pero ello suele quedar re-
legado a la nocion de que no se debe discriminar negativamente a las mujeres en su
participacion y acceso a cualesquiera que sean las actividades y beneficios de la po-
litica. Por lo tanto el equipo debera ir mas alla, comprobando si la politica menciona o
ha detectado alguna diferencia o proceso de género que opere en la realidad social
que quiere afectar, y en caso afirmativo analizar como lo ha tenido en cuenta en su di-
sefo e implementacion'®.

Cuando la politica no considere ni incorpore de ninguna forma concreta las cues-
tiones de género, la tarea del equipo de evaluacién sera entonces la de informarse y
documentarse por su cuenta, a través de estudios o trabajos de investigacion pero
también mediante entrevistas con personas expertas en cuestiones de género y dis-
capacidad. De nuevo el objetivo es doble: por un lado conocer qué diferencias y pro-
cesos de género estan operando en la realidad social que se va a intentar afectar con
la politica, y por el otro indagar cdmo deberia tenerlo en cuenta en su disefio o0 qué im-
pactos diferenciales puede tener en hombres o mujeres si no lo hace.

Llegados a este punto, el equipo deberia tener suficiente informacién relacionada
con las cuestiones de género en el contexto de la politica que va a evaluar, de modo
que el siguiente paso sera introducir la perspectiva de género en el disefio de la propia
evaluacion, es decir en la matriz de criterios, preguntas e indicadores. Para ello se
deben tener en cuenta las siguientes fases o etapas:

a) El punto de partida deben ser aquellos criterios de evaluacion sobre los que
ya se ha decidido poner el foco, de modo que son los que integraran la matriz.

En el caso de que ya se hubiesen disefiado preguntas e indicadores para esos
criterios, lo primero que debe hacer el equipo de evaluacion es diferenciar por
sexo todos los indicadores que pueda, es decir, proponer un indicador para res-
ponder cada pregunta en el caso de los hombres, y otro indicador para respon-
der eso mismo en el caso de las mujeres.

0 Conviene mencionar aqui brevemente la cuestion de la discriminacion positiva, que consiste
en que a través de la intervencion publica se favorezca explicitamente a aquellos grupos mas
perjudicados. En el caso de las politicas publicas, aplicar un enfoque de discriminacion positiva
mediante algun trato de favor directo a un subgrupo de las personas que participan en una misma
intervencion es una posibilidad que genera todavia mucha controversia, y que se contempla en
muy pocas ocasiones; si se trata ademas de una politica de discapacidad, la complejidad es atn
mayor. Por lo tanto, si el equipo de evaluacion estuviese delante de un escenario de este tipo,
seria imprescindible documentarse a fondo sobre ello y seguramente buscar la colaboracion de
una persona experta en esta cuestion.
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b) En segundo lugar, deberé retomar qué cuestiones de género ha descubierto
que existen y pueden verse afectadas por la politica, para después segun el
criterio de que se trate formular las consiguientes preguntas especificas relati-
vas al género para medir como se desenvuelve la politica en ese aspecto.

Si, por ejemplo, se va a evaluar el criterio de coherencia, se formularan pre-
guntas para tratar de valorar en qué medida los aspectos de género se han in-
tegrado coherentemente, o bien si pueden afectar la coherencia global de la
politica; y si se va a evaluar el criterio de efectividad relativo al impacto de la
intervencion, se pueden formular preguntas especificas para medir cual ha sido
el impacto en los procesos de discriminacion y exclusion de las mujeres que
se conozcan.

¢) La ultima consideracion sera respecto a aquellos criterios que en principio
no se iban a incluir en la matriz (por cualquiera de las razones que se vieron en
el epigrafe anterior). El equipo debe comprobar si alguna de las cuestiones de
género que ha detectado pueden quedar fuera de la evaluacion por no tratarse
un criterio determinado, y en ese caso valorar la posibilidad de incluirlo en la
matriz, incluso si éste no figuraba en el encargo inicialmente.

Cuando sea necesario disefiar preguntas especificas de género, es importante
tener presente que el foco debe ponerse en la relacién que tiene la politica con las
cuestiones de género que se hayan detectado en la realidad social, y no tanto en tratar
de medir la intensidad de estas ultimas; es decir, las preguntas deberian hacer refe-
rencia por ejemplo a como afecta la politica a los procesos de discriminacion o exclu-
sion de las mujeres con discapacidad, pero sin entrar a analizarlos en profundidad. En
todo caso, tanto para diferenciar indicadores por sexo como para formular preguntas
especificas de género se aportaran ejemplos a lo largo del siguiente capitulo del ma-
nual, donde se aborda cada criterio en particular.

Una vez la perspectiva de género haya sido incorporada en la matriz de evaluacion,
el equipo tiene que tener presente la cuestion del género en el momento de recolectar
y analizar la informacion para responder a las preguntas. Asi, en todas las herramien-
tas que utilice para obtener la informacion debera intentar incluir alguna forma de cap-
turar las diferencias de género, desagregando por sexo cuando se trate de datos
cuantitativos y, en general, verificando si la informacion obtenida seria la misma si se
analizase exclusivamente el caso de las mujeres.
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Esto debe hacerse sistematicamente y no solamente cuando se esté respondiendo
a preguntas especificas de género, de modo que en todo proceso de recogida de in-
formacién se deben incorporar mecanismos, apartados o secciones relacionadas con
las diferencias de género. El objetivo Ultimo es dejar abierta la puerta a que aparezca
nueva evidencia sobre cuestiones de género que tal vez no estaban suficientemente
bien estudiadas, o que simplemente son nuevos procesos 0 mecanismos de exclusion
vinculados a esa politica en concreto.

La nocion de transversalidad

Aunque todo lo que se ha visto hasta ahora se ha plasmado en forma de pasos o
etapas a seguir, en la practica las cuestiones de género deberian estar presentes en
una evaluacion en todo momento, lo que se suele denominar como evaluacioén sensible
al géneroy que se basa en la idea de que es necesaria una inclusion transversal de la
perspectiva de género en la evaluacion.

Una primera forma muy intuitiva de capturar esta nocion podria ser la siguiente: a
lo largo de todo el proceso de evaluacion, y en cada uno de los pasos que se deny de
las decisiones que se tomen, el equipo deberia preguntarse si “hay alguna cuestion
de género que deberia tener en cuenta”. Asi, desde que se empieza a procesar el en-
cargo de evaluacion hasta que se procede a redactar el informe final, pasando por las
decisiones sobre cuél sera el foco de la misma o qué metodologia de andlisis de datos
se va a utilizar, el equipo deberia tener presente en todo momento qué implicaciones
de género puede haber.

Esta idea general, sin embargo, puede concretarse en una serie de buenas prac-
ticas evaluativas, las mas importantes de las cuales comentaremos a continuacion:

e El equipo de evaluacion deberia prepararse para abordar la perspectiva de
género desde el primer momento y también en términos organizativos y practi-
cos, por lo que seria recomendable que al confeccionar el equipo al menos un
miembro tenga formacion especifica en cuestiones de género, o bien se ase-
gure la participacion en la evaluacion de una persona experta en ese ambito.

e Los sesgos y roles de género que existen en la realidad deberian ser tenidos
en cuenta también por el equipo cuando desarrolla su trabajo, especialmente
cuando recabe informacion de los distintos actores que participan en la politica.
Asi, por ejemplo, cuando deba elegir qué personas entrevistar, o como confec-
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cionar la composicion de grupos de trabajo, seria conveniente recordar que las
mujeres estan infra-representadas en determinados ambitos, sobre todo
cuando se trata de puestos de responsabilidad, y por lo tanto hay que asegu-
rarse de que en la evaluacién se tienen en cuenta suficientemente sus puntos
de vista.

e Otro momento en el que se debe tener cuidado de no introducir sesgos de
género es en la confeccion de los materiales utilizados para responder a las
preguntas de evaluacion y calcular los indicadores, sean éstos guiones para
grupos de discusion, encuestas, etc. A este respecto, si el equipo no tiene su-
ficiente formacién técnica para elaborar correctamente ese tipo de herramientas
(de modo que no contengan sesgos de ningln tipo), deberia procurarse un ase-
soramiento o apoyo adecuados.

- Por dltimo, todos los productos que genere el proceso evaluativo, y muy se-
fnaladamente el informe final, ademas de adecuarse a las sensibilidades de su
potencial audiencia deben redactarse también con un lenguaje y un plantea-

miento no sexistas.
Tareas para el equipo — Cuando y como introducir la perspectiva de género

v Familiarizarse con los conceptos de diferencias y procesos de género, asi
como con el de la doble discriminacion.

v Retomar el encargo y comprobar qué indicaciones se plantean en él sobre
cuestiones de género.

v/ Comprobar como enfoca la propia politica las cuestiones de género a través
de su disefio e implementacion.

v Conocer qué cuestiones de género existian en la realidad social afectada
por la politica, y cémo se pueden relacionar con ella.

v Introducir la perspectiva de género en los criterios de evaluacién presentes
en la matriz, desdoblando los indicadores y creando nuevas preguntas especi-
ficas.

v’ Considerar si es necesario incluir nuevos criterios en la matriz para acomodar
mejor cuestiones de género importantes.

v Asegurarse de preguntar por cuestiones de género y capturar las diferencias
cuando se lleve a cabo cualquier proceso de recopilacion de informacion.

v Incluir la perspectiva de género de forma transversal en todo el proceso de
evaluacion.
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EJEMPLO PRACTICO

Para ilustrar la introduccién de la perspectiva de género en el caso de la evaluacion
de la politica de empleo con apoyo, vamos a centrarnos en poner algunos ejemplos
de los aspectos mas importantes o complejos que se han visto en los anteriores apar-
tados, pero sin llegar a reproducir integramente todo el proceso de la lista de tareas.

Diferencias y procesos de género existentes y como las considera la politica

La politica de empleo con apoyo articulada a través del Real Decreto 870/2007 es
una politica de fomento del empleo, por lo que el marco social que hay que conocer y
analizar desde la perspectiva de género sera el laboral. Ademés, el objetivo es facilitar
el acceso al mercado de trabajo ordinario a las personas con discapacidad intelectual
o discapacidad severa, de modo que es ahi donde deberia empezarse el estudio de
las cuestiones de género.

La primera cuestion, pues, a tener en cuenta seria qué diferencias entre mujeres y
hombres pueden encontrarse, de modo que en este caso las de mayor interés serian
aquellas entre las tasas de empleo: en 2010 por ejemplo, los hombres y mujeres con
discapacidad tenian una tasa de empleo inferior (31,4% y 23,3%) que la de los hom-
bres y mujeres sin discapacidad (67,1% y 54,1%) (CERMI, 2012, p. 345); estas son
tasas para el conjunto de la poblacion con discapacidad, pero en este caso el equipo
deberia tratar de encontrarlas diferenciadas por tipo de discapacidad, para trabajar
con las tasas de personas con discapacidad intelectual o severa. Otras variables que
se podrian tener en cuenta e investigar serian, por ejemplo, la tasa de paro, el tipo de
contratos que se llevan a cabo y la naturaleza de los puestos de trabajo, etc.

Habria que tener presente, sin embargo, que la politica se lleva a cabo porque para
esas personas es muy dificil acceder al mercado de trabajo ordinario, de modo que lo
l6gico es que haya muy pocas de ellas empleadas y por lo tanto que exista poca infor-
macion sobre las diferencias y cuestiones de género que ya puedan estar manifestan-
dose en esos casos. En cambio, un marco de analisis mas fructifero y que también se
debe abordar es el de los beneficiarios y beneficiarias potenciales de la politica, a tra-
vés de los requisitos de acceso a ésta.

De este modo, vemos como en el articulo 3 del Real Decreto se especifica que

pueden ser destinatarios finales de los programas de empleo con apoyo subvenciona-
dos los “trabajadores con discapacidad inscritos en los Servicios Publicos de Empleo
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como demandantes de empleo no ocupados, asi como trabajadores con discapacidad
contratados por centros especiales de empleo (...)". El equipo deberia por lo tanto
comprobar qué diferencias entre mujeres y hombres existen en esos casos, aprove-
chando especialmente que los datos para personas que estan en centros especiales
de empleo seguramente resultan mas accesibles.

Una vez comprobado si existen diferencias por sexo en alguna variable o magnitud
observada, el equipo debera prestar atencion a qué procesos de género pueden estar
explicandolas, para lo que podria tratar de informarse y documentarse sobre distintos
niveles de interaccion:

- Los procesos sociales de género que afecten en general a las mujeres con
discapacidad intelectual o severa, y a sus relaciones con los hombres o con el
resto de personas que las rodean (como sus familias).

- Los procesos sociales de género que afecten a esas mismas mujeres en todo
el ambito laboral, es decir, desde la activacion y busqueda de empleo hasta lo
que ocurre una vez lo han encontrado.

- Los procesos sociales de género que especificamente explican las diferencias
entre hombres y mujeres que se han observado anteriormente, por ejemplo
entre las beneficiarias y beneficiarios potenciales de la politica.

Para recabar informacion de naturaleza tan variada, tanto respecto a las diferencias
como a los procesos, el equipo seguramente deba acudir a la realizacion de alguna
entrevista con una persona experta en la materia, que como minimo le pueda indicar
qué fuentes y datos estaran disponibles con un coste razonable.

En este sentido, y a titulo meramente ilustrativo, si se conocen por ejemplo una
serie “barreras que tienen que ver con la aceptacion social de las mujeres con disca-
pacidad, vinculadas al escaso acceso a la informacion y a los servicios, al desconoci-
miento, a los prejuicios sociales, a la sobreproteccién y a la imagen negativa que
persiste respecto a sus capacidades y habilidades laborales” (CERMI, 2012, p. 350),
el equipo deberia tratar de esclarecer cuales de ellas tienen mayor relevancia en el
caso de las mujeres con discapacidad que pueden participar en los programas de em-
pleo con apoyo.

El otro gran aspecto a tener en cuenta en este momento es como aborda la propia
politica todas estas posibles cuestiones de género, y para ello se puede retomar tanto
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el Real Decreto 870/2007, como el resto de intervenciones publicas en las que se en-
marca y que se vieron en el epigrafe 2.2 Estudiar y acotar el objeto de evaluacién. Sin
embargo, con una primera revision es facil comprobar que en ningn lugar hay ninguna
referencia explicita a diferencias en el tratamiento de mujeres y hombres, adaptaciones
a las necesidades de las primeras, o consideraciones respecto a alguna cuestion de
género; la Unica consideracion a tener presente seria la salvaguarda de no discrimi-
nacion por razones de sexo en la concesion de subvenciones publicas, que esta pre-
sente por defecto en cualquier politica de esta naturaleza.

Introducir la perspectiva de género en la matriz y recabar nueva informacion

Si recordamos el ejemplo practico de disefio de la matriz de evaluacién que se ha
visto en el epigrafe anterior (3.1 Construir la matriz de evaluacion: elegir el foco y el al-
cance), partiendo del encargo y del estudio del objeto y su contexto se habia concluido
centrar la evaluacion en los criterios de coherencia y complementariedad (valorando
el disefio de la politica), ademas de incluir también el criterio de eficacia en referencia
a los resultados de la misma, asi como el de transparencia.

Con esto en mente, el equipo debera pues tratar de desagregar por sexo todos los
indicadores de las preguntas que establezca para cada una de esos criterios. Asi por
ejemplo, cuando trate de conocer cuales han sido los resultados de la politica a través
del nimero de inserciones laborales que se han subvencionado, debera tratar de ob-
tener ese dato distinguiendo entre mujeres y hombres, también cuando profundice por
tipos de sector y contrato, etc.

Del mismo modo, tendra que considerar qué preguntas especificas de género es
necesario afadir. Si suponemos, por ejemplo, que el equipo ha constatado unas ma-
yores barreras sociales para que las mujeres susceptibles de participar en los progra-
mas de empleo con apoyo accedan a los Servicios Publicos de Empleo, en el ambito
del criterio de coherencia se podria preguntar especificamente por ello.

Finalmente, aunque el equipo hubiese descartado inicialmente la evaluacion del
criterio de impacto, tras las entrevistas que haga con personas expertas en género y
discapacidad seguramente constate que el acceso al mercado laboral ordinario (con
los cambios que conlleva en términos de organizacién del tiempo, pero también de
mejora del poder adquisitivo) suele conllevar un impacto distinto en las vidas de las
mujeres respecto al de los hombres. Por lo tanto, ello puede ser una razén de peso
para finalmente optar por dedicar algunos de los recursos de la evaluacion a considerar
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el criterio de impacto (si bien este tipo de decisiones son de las mas dificiles que de-
bera tomar un equipo de evaluacién, y en gran medida dependeran de la experiencia
y el buen hacer qué éste tenga).

3.3 Cuando y como introducir la percepcion de los actores sociales

No se puede evaluar correctamente una politica publica sin contar de alguna u otra
forma con los actores sociales que participan en ella. Eso no significa que desde la
distancia no se puedan llevar a cabo buenos andlisis de la misma, pero los procesos
de evaluacién requieren la toma de varias decisiones (especialmente aquellas rela-
cionadas con la necesidad de priorizar) en las que no contar con la perspectiva de los
actores implicados puede reducir drasticamente la calidad de los mismos.

Lo mismo vale para la puesta en marcha de politicas publicas: disefiar y ejecutar
intervenciones sociales sin haber escuchado ni contar con el punto de vista de aquellas
personas y organizaciones que se veran afectadas por ellas, es garantia de fracaso.
Y ello es especialmente cierto en el caso de las politicas en el ambito de la discapaci-
dad, debido al peso especifico que el movimiento asociativo ha tenido en el traslado
de la realidad de las personas con discapacidad a la agenda politica, asi como en la
exigencia de responsabilidad publica en cuanto a la atencion de sus necesidades, ha-
biendo tenido las asociaciones incluso un papel muy relevante a la hora de brindar
servicios a las personas y familias con discapacidad (habitualmente antecediendo la
actuacion de la propia Administracion).

Por todo ello es importante que, como se vio en el epigrafe 2.2 Estudiar y acotar
el objeto de evaluacion, el equipo de evaluacion elabore un buen mapa de actores, y
lo utilice para estructurar las distintas funciones que pueden desempefiar los actores
y que veremos a continuacion.

Qué pueden aportar a la evaluacion los actores sociales

En términos generales, lo principal que aportan los actores sociales a las evalua-
ciones de politicas publicas es informacion. Ahora bien, dicha informacion puede ser
de muy distinta naturaleza, lo que implicara que el equipo debe darle diferentes utili-
dades, de modo que, como veremos, sera necesario tener un cierto cuidado en no
usar la informacion proporcionada por los actores para aquello para lo que no es ade-
cuada.
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Para lo primero que puede servir preguntar a los actores sociales es para conocer
mejor tanto el funcionamiento de la propia politica como su contexto, incluidas su his-
toria, su evolucién, lo que ocurre en otros paises, etc. En cierto modo, pues, hablar
con los actores sociales puede ser una forma de suplir la falta de un conocimiento ex-
perto sobre la materia, lo que en la practica permite que un equipo de evaluacion de-
terminado pueda afrontar evaluaciones en un periodo de tiempo relativamente corto o
sobre distintos tipos de politicas (si bien l6gicamente tener un buen conocimiento del
tema que se va a evaluar es siempre un recurso valioso).

En el caso de las politicas publicas en el ambito de la discapacidad, esta labor des-
criptiva que pueden llevar a cabo los actores sociales es si cabe todavia méas impor-
tante, ya que sobre todo las asociaciones y organizaciones de personas con
discapacidad poseen un conocimiento extraordinariamente preciso sobre el funciona-
miento de las politicas que les afectan, producto de una intensa y prolongada labor de
defensa de sus necesidades e intereses.

Un segundo tipo de informacién que pueden aportar al equipo los actores sociales
y que estéa en cierta medida relacionada con lo primero que hemos visto es lo que po-
drian considerarse como datos concretos: cifras sobre alguna realidad social, normas
o contenido de las disposiciones oficiales relacionadas con la politica, etc. Incluso mas
valiosos aun que los simples datos seran las menciones a qué fuentes de informacion
existen en ese campo, lo que permitira al equipo buscar y seleccionar directamente lo
que necesite en cada momento.

En cualquier caso lo importante sera que el dato recabado sea contrastable, es
decir, que el equipo pueda imaginar una forma de comprobar si ese dato es correcto
(aunque en la préactica no llegue a hacerlo), con lo que esa informacion podra consi-
derarse que tiene una naturaleza objetiva y no es una mera opinion. Posteriormente,
si el equipo acaba por contrastar el dato luego podra utilizarlo en la evaluacion con un
proposito determinado, mientras que si no se llega a contrastar entonces el equipo de-
beréa usar el dato citando siempre quién es la persona u organismo que se lo ha pro-
porcionado.

Asi por ejemplo, si se esta evaluando la politica de bonificaciones a las cuotas de
la Seguridad Social para fomentar la contratacion de personas con discapacidad, las
asociaciones del tercer sector podrian aportarle al equipo de evaluacion informaciéon
valiosa sobre cual ha sido la evolucion legislativa de esa politica durante los Gltimos
anos, mientras que la patronal de cada sector seguramente estaria en disposicion de
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estimar qué proporcion de los costes laborales suponen las ayudas publicas. Ambas
cuestiones son contrastables, pero mientras con la primera se puede hacer facilmente,
en el segundo caso lo normal sera que no sea sencillo para el equipo comprobar si
ese dato es cierto, de modo que debera utilizarlo aclarando que ha sido obtenido me-
diante una entrevista con una persona que representaba a la patronal.

Otro tipo de informacion que pueden proporcionar los actores sociales es lo que
podriamos calificar como argumentaciones: explicaciones sobre por qué es como es
la realidad social que enfrenta la politica, sobre cuales son las consecuencias de la
misma, etc. Las argumentaciones son mucho mas complejas de tratar, y el equipo de
evaluacién debe ser cuidadoso con ellas.

Una argumentacion, o una explicacion, es algo que en teoria si se podria contras-
tar, es decir, se podria acabar concluyendo si es cierta 0 no desde un punto de vista
objetivo. Sin embargo, en la practica para sostener que una argumentacion esta con-
trastada es necesario disponer o acumular suficiente evidencia al respecto, de hecho
cuanta mas mejor; por lo tanto, cuando los actores sociales proporcionen argumenta-
ciones al equipo de evaluacion éste debe considerarlas siempre como un primer paso,
una pista por la que empezar pero sobre la que es imprescindible seguir indagando
para confirmarla, sea a través de otros estudios o documentacion (en las fases preli-
minares de la evaluacién), o sea mediante el propio trabajo de investigacion y analisis
que se haga durante el proceso evaluativo.

Ocurre algo parecido cuando lo que aportan los actores sociales son claramente
sus opiniones. Las opiniones son por definicion subjetivas, y por lo tanto el equipo de
evaluaciéon debe considerar su contenido con mucho cuidado. Para lo unico que de-
beria usarlas es como un punto de partida para buscar nueva evidencia y datos obje-
tivos, y siendo consciente de que una vez los encuentre puede que lleven a cualquier
tipo de conclusion, incluso justo lo contrario de lo que opinaban los actores sociales.
En este sentido, y ello vale tanto para las argumentaciones como para las meras opi-
niones, cuando el equipo de evaluacion no logre encontrar nueva evidencia al respecto
(ni positiva ni negativa) nunca debera hacer referencia a esa informacion como si se
tratase de hechos objetivos, y cuando la mencione tendra que citarla siempre como
una opinion del respectivo actor social.

Si retomamos, pues, el ejemplo sobre la evaluacion de la politica de bonificaciones

a la contratacion, cuando el equipo entreviste a las personas representantes de la pa-
tronal es posible que también le comenten que “la politica no termina de funcionar por-
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que la cuantia de las bonificaciones es demasiado baja”. Esta afirmacion incluye una
argumentacion sobre las causas del buen o mal funcionamiento de la politica (que ello
depende de la cuantia de las bonificaciones), seguida de una mera opinion (que dicha
cuantia es “demasiado baja”). En este caso el equipo deberia pues ser muy cuidadoso,
tratando de contrastar e investigar ambas cuestiones si las considera relevantes para
el desarrollo de la evaluacion, pero en ningun caso tomandolas como ciertas hasta
que no lo haya hecho.

Con todo, existen dos grandes excepciones respecto al uso que se puede dar a
las opiniones y puntos de vista de los actores sociales:

- El caso de lo que se conoce como evaluacion participativa, que se vera en
detalle un poco mas adelante.

- La posibilidad de utilizar como un dato el hecho de que un determinado actor
social tenga esa opinion.

El hecho de que uno o varios de los actores que participan en la politica publica
tenga una determinada opinion sobre un tema en concreto es, en si mismo, una infor-
macion objetiva que puede ser Util y valiosa en determinados momentos de la evalua-
cion, pero hay que saber diferenciarlo de la cuestion de si lo que se expresa con esa
opinion es en realidad cierto o no. Para ilustrar la diferencia podemos volver una vez
mas al ejemplo de la politica de bonificaciones a la contratacion de personas con dis-
capacidad. Cuando la persona que representa a la patronal dice que “la politica no ter-
mina de funcionar porque la cuantia de las bonificaciones es demasiado baja”, el
equipo de evaluacién puede que descubra que la cuantia de las bonificaciones esta
en linea con la de otros paises donde si funciona una politica similar, y que de hecho
aqui la politica no esta funcionando principalmente por otras razones que no tienen
nada que ver con ello; por lo tanto la afirmacion hecha por ese actor social, una vez
contrastada, ha resultado que no era cierta. Ahora bien, lo que si es cierto en todo mo-
mento es que “la patronal opina que la politica no termina de funcionar porque la cuan-
tia de las bonificaciones es demasiado baja”, de modo que mientras el equipo respete
esa formulacion entonces si podra utilizar esa informacion para cualquier propdsito
que sea Util a la evaluacion.

Vinculado con esta Gltima cuestion surge otro aspecto con el que hay que ser pru-

dente cuando se esté evaluando, que es el del grado de representacion que se puede
atribuir realmente a las organizaciones respecto de las personas que las integran.
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Es decir, en el caso del ejemplo anterior, habria que considerar en qué medida se
puede suponer que la opinién expresada por la persona que representa a la patronal
es de hecho la misma opinién que tienen las personas que integran esa organiza-
cion.

Este problema no es menor ni facil de resolver, ya que si el equipo de evaluacion
tuviese que comprobar sistematicamente que los puntos de vista de las asociaciones
y organizaciones son los mismos que los de sus representados ello haria del todo in-
viable el proceso de evaluacion. Sin embargo si hay algunas indicaciones generales
que pueden ser Utiles:

e En principio el equipo solamente deberia dudar de que las opiniones de las
organizaciones coincidan con las de sus representados cuando tenga “alguna
razén para ello”, es decir cuando haya localizado informacién (mediante entre-
vistas, revision de bibliografia, etc.) que apunte a que eso pueda estar suce-
diendo.

e Consultar a distintas organizaciones que representen a actores con intereses
similares (como por ejemplo las asociaciones que representan a la personas
con distintos tipos de discapacidad intelectual), o bien con intereses opuestos
(como pueden ser organizaciones sindicales y empresariales), pueden ser bue-
nas formas de hacer aflorar las potenciales divergencias que puedan existir
entre representantes y representados.

e Cuando haya que responder alguna pregunta de evaluacion o calcular algun
indicador que sean claves para la evaluacion, y para ello sea necesario conocer
en profundidad algun aspecto de la realidad de las personas a las que repre-
senta una determinada organizacién (por ejemplo cuando se necesite analizar
detenidamente como afecta una politica a las vidas de personas con cierta dis-
capacidad), entonces en la medida de lo posible habria que tratar de acudir di-
rectamente a ellas y no utilizar los puntos de vista de la organizacion.

Finalmente, el dltimo tipo de informacién que pueden proporcionar los actores so-
ciales seria lo que podriamos agrupar bajo la expresion “aquello que hacen’. Se tra-
taria de descripciones relativas a su actividad o la de las personas a las que
representan, acompafiadas de datos concretos cuando sea posible. Seria por ejemplo
informacién sobre como han participado exactamente en el disefio de la politica (si
han acudido a reuniones, cuantas de ellas, cdmo han sido preguntados, etc.), o bien
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sobre cuantas personas de las que representan han sido beneficiarias de la misma,
qué ha pasado con ellas después, etc.

Lo que los actores o las personas que representan hacen, en contraposicion con
lo que dicen u opinan, es de nuevo informacion objetiva que el equipo generalmente
podra contrastar con relativa facilidad, y que de hecho constituye uno de los tipos de
aportacion mas valiosa que pueden hacer a la evaluacion, ya que muchas veces re-
velara con mas nitidez cuéales son realmente sus puntos de vista y contribuira a corro-
borar lo que dicen. Asi, si en el ejemplo anterior sobre la politica de bonificaciones a la
contratacion la persona que esta representando a la patronal le proporcionase al
equipo de evaluacion informacion sobre cuéles han sido de hecho sus demandas en
los procesos de gestacion previa de la politica, éste podria descubrir que en ellas no
ha habido mucha insistencia por parte de la patronal en aumentar la cuantia de las bo-
nificaciones, lo que en la practica obligaria a matizar y tomar con prudencia su afirma-
cion de que “la politica no termina de funcionar porque la cuantia de las bonificaciones
es demasiado baja”.

Cuando y para qué preguntar a los actores sociales

Desde la perspectiva del propio proceso evaluativo, el momento en el que el equipo
debe empezar a plantearse contactar y preguntar a los actores sociales es ya en las
primeras etapas del mismo, mediante lo que se suele denominar la realizacion de en-
trevistas de orientacion (la descripcion sobre el funcionamiento y la mecénica de cada
una las posibles técnicas de recogida de informacion se profundizara en el capitulo 5
de este manual).

Las entrevistas de orientacion deberan ayudar al equipo a hacer precisamente eso,
orientar las primeras etapas de la evaluacion, facilitandole la familiarizacion con la po-
litica y su légica asi como la toma de decisiones relacionadas con el disefio de la ma-
triz, siendo en general una herramienta muy Util que permitira al equipo ahorrar tiempo
y esfuerzo. Ahora bien, en este momento el equipo debe ser también muy prudente
con aquello que sean opiniones o informacion no contrastable que le proporcionen los
actores sociales, ya que éstos suelen tener sus propios intereses y muchas veces su
propia agenda politica, y hay que evitar que ello introduzca sesgos en la evaluacion.

En todo caso, para evitar esos sesgos en las entrevistas de orientacion si se pue-
den ofrecer algunas indicaciones:
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e Cuando se obtenga por parte de un actor social una opinion u otra informacion
no contrastada, ésta puede utilizarse con cierta seguridad como un criterio para
tomar decisiones sobre el proceso y el disefio de la evaluacion cuando el equipo
juzgue importante el hecho de que “ese actor tenga esa opinion sobre esa cues-
tibn en concreto”, independientemente de lo que se sepa sobre si la opinion re-
fleja 0 no la realidad.

El hecho de que por ejemplo la patronal opine que las cuantias de las bonifica-
ciones a la contratacion de personas con discapacidad son demasiado peque-
fas en proporcién a sus costes laborales, puede ser importante ya que se trata
de un ambito que la patronal conoce bien y ademas ese es el tipo de conside-
raciones que la ciencia econémica nos ensefia que las empresas suelen tener
en cuenta cuando contratan. Por lo tanto, el equipo podria utilizar esta opinion
como una razén legitima para profundizar en esta cuestion, a través de los cri-
terios de evaluacion y las preguntas adecuadas.

Si en cambio esa misma persona que representa a la patronal opinase que el
problema de la politica de bonificaciones es que el departamento ministerial
que se encarga de desplegarla “funciona mal”, si el equipo no tuviese ninguna
otra evidencia parecida esa opinion no seria por si misma un motivo justificado
para orientar la evaluacion en ese sentido.

e Como se vio en el epigrafe 3.1 Construir la matriz de evaluacion: elegir el foco
y el alcance, el equipo puede decidir que quiere tener en cuenta los intereses
y prioridades de los actores sociales a la hora de elegir cuél va a ser el foco de
la evaluacion y la estructura de la matriz.

Sin embargo, en estos casos es recomendable que el punto de vista de los ac-
tores sociales se considere como un elemento mas en el proceso de toma de
decisiones, de modo que sean varios y de distinta naturaleza los motivos para
evaluar un determinado criterio o descartar otro, evitando que la opinién de un
Unico actor social sea la principal razon por la que se haya tomado alguna de-
cision importante sobre el proceso de evaluacion.

e Por otro lado y a modo de contrapeso, hay que recordar también que uno de
los objetivos méas destacables de la evaluacion es el de descubrir y aportar
nueva evidencia sobre la politica en cuestion, que permita entender mejor tanto
la realidad social en la que ésta se inserta como sus propias caracteristicas y
funcionamiento.
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Por lo tanto, el equipo debe estar abierto y ser especialmente sensible a aque-
llas aportaciones de los actores sociales que apunten nuevas lineas de inves-
tigacion, cuando por ejemplo sugieran explicaciones distintas de los fenébmenos
observados o simplemente ideas que al equipo no se le habian ocurrido antes.

El otro momento del proceso evaluativo en el que se debe consultar a los actores
sociales es cuando sea necesario para responder a las preguntas de evaluacion y los
indicadores que se haya establecido. Ello vendra determinado por el propio disefio y
construccion de la matriz de evaluacion, y segun qué tipo de preguntas e indicadores
se haya elegido habra que utilizar unas u otras herramientas de recogida de informa-
cion o técnicas de analisis.

Ahora bien, a diferencia de las entrevistas de orientacion, en este caso siempre
debera imperar una l6gica de generacion de evidencia objetiva: cuando se pregunte
por argumentaciones u opiniones, lo que debera manejarse como indicador es “el
hecho” de que se argumente u opine de esa manera. Por esa misma razon, cuando
para responder a alguna pregunta de evaluacion se considere necesario conocer el
punto de vista de los actores sociales ya no valdra con contactar al mas representativo,
sino que sera necesario utilizar las técnicas adecuadas para recoger las consideracio-
nes de todos ellos. En cualquier caso estas dos cuestiones se profundizaran a lo largo
del resto del manual.

De este modo, y como se vera en el capitulo siguiente sobre criterios, preguntas e
indicadores, las aportaciones de los actores sociales se ajustan especialmente bien
en el caso de los criterios relacionados con evaluar el disefio de la politica, es decir
los de pertinencia, coherencia y complementariedad:

- El criterio de pertinencia se orienta principalmente a la cuestion de las nece-
sidades de las personas a las que se dirige la politica, un ambito donde por de-
finicion algunos de los actores sociales pueden aportar mucha informacion y
muy Util, especialmente en el caso de las politicas de discapacidad.

- El criterio de coherencia trata de detectar aspectos del disefio de la politica
que pueden estar mal planteados, algo que habitualmente suele ser muy dificil
de apreciar desde la distancia y abstraccion con la que suele trabajar un equipo
de evaluacion, pero que en cambio puede ser explicado con mucha mas clari-
dad y sencillez por parte de las personas que lo experimentan.

- El criterio de complementariedad se preocupa por la interaccion entre la poli-
tica evaluada y las otras intervenciones sociales que pueden estar atendiendo
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a las mismas personas o a las mismas problematicas. Para ello el equipo de-
beria adquirir un conocimiento bastante extenso sobre todo el contexto y el en-
torno de la politica, pero puede simplificarse considerablemente por el mero
hecho de preguntar a las personas que se ven afectadas de alguna u otra forma
por esa politica.

El segundo grupo de criterios de evaluacion donde los actores sociales deben jugar
un papel importante, casi imprescindible de hecho, es el de los que se relacionan con
los principios de buen gobierno y rendicién de cuentas: los criterios de participacion y
transparencia. Se trata de criterios que hacen referencia a las cuestiones de como se
ha incorporado desde la Administracion Publica el punto de vista de los actores socia-
les en el disefio de la politica (participacion), y de como se les ha informado tanto a
ellos como a la ciudadania en general sobre los resultados y consecuencias de la
misma (transparencia). Por lo tanto, por su propia definicion seria imposible evaluar
estos criterios sin contar con preguntas e indicadores especificamente dirigidos a los
actores sociales.

La evaluacion participativa

La evaluacion participativa se define como aquella que incorpora en su propio di-
sefo, y de forma sistematica y explicita, los puntos de vista y las sugerencias de los
distintos actores que participan de alguna u otra forma en la politica evaluada, de modo
que el hecho distintivo es que éstos son participes directos de las decisiones que se
toman en cuanto a la evaluacion misma (en qué aspectos debe ponerse el foco, cuales
son las preguntas relevantes, qué indicadores se va a utilizar, etc.).

En los apartados anteriores de este epigrafe se ha venido presentando como una
opcion el hecho de tener presentes las opiniones de los actores sociales para efectuar
el disefio de la evaluacion; en el caso de la evaluacion participativa en cambio, ello se
concibe como algo necesario y obligado, de modo que es precisamente esa implica-
cion de los actores en el disefio lo que se considera que garantiza el desarrollo de un
buen proceso evaluativo.

Se trata de una aproximacion a la evaluacion que en la practica esta sujeta a cierto
debate metodologico'', y en su versién mas ortodoxa (donde el punto de vista de los

" Para una completa iniciacion a la evaluacién participativa ver Brisolara (1998), mientras que
para una discusion critica y actual sobre sus limitaciones ver Daigneault y Jacob, S. (2009).
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actores se considera estrictamente vinculante) se aplica en muy pocas ocasiones.
Asi, lo que de hecho hacen muchas evaluaciones es optar por un esquema que se po-
dria considerar mixto (y que suele denominarse pluralista), el cual consiste en empezar
a recabar el punto de vista y las aportaciones de los actores participantes ya desde el
inicio del proceso de disefio de la evaluacion, pero sin llegar a que ello sea vinculante
y dejando la decision Gltima en manos del equipo evaluador.

En cualquier caso, el principal inconveniente de la evaluacion participativa es que
tomar en consideracion las opiniones y prioridades de los actores en el disefio y la
configuracién de la evaluacion puede introducir, como hemos visto en el apartado an-
terior, sesgos importantes que no siempre son faciles de detectar o prevenir. Por lo
tanto, si se opta por una evaluacion participativa es recomendable dedicar un tiempo
a identificar con precision y hacer explicitos los intereses de cada uno de los actores
participantes, pues sera en base a ello que se podran identificar dichos sesgos.

En el mismo sentido, otra buena practica cuando se lleve a cabo una evaluacion
de este tipo es adoptar un planteamiento que podriamos denominar “integral”, de modo
gue una vez se opte por permitir que los actores sociales definan la propia evaluacion
es importante que todos ellos tengan igual oportunidad de hacerlo, de modo que se
obtenga una suerte de equilibrio entre las prioridades y los intereses de cada uno. Para
ello sera Util articular 6rganos de participacion en la gestion de la evaluacion, de tal
forma que se logre que ésta responda realmente a las expectativas de los actores y
que sirvan de base para un mayor compromiso de las diferentes partes implicadas en
el andlisis de la politica. Asimismo, se debera velar por la presencia equilibrada de mu-
jeres y hombres, de las personas beneficiarias de la politica, etc., incorporando cuando
se pueda a quienes ya conozcan los procesos de evaluacion y tengan experiencia en
los mismos.

Tareas para el equipo — Cuando y como introducir a los actores sociales

v Retomar el mapa de actores y complementarlo si es necesario.

v’ Realizar entrevistas de orientacion con los principales actores sociales al
principio del proceso de evaluacion.

v" Aprender a distinguir tipos de informacion: datos concretos, argumentaciones
u opiniones, y aquello que efectivamente hacen los actores o sus representa-
dos.

v Valorar cuando sea necesario si las organizaciones reflejan adecuadamente
el punto de vista de quienes representan.
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v Utilizar la informacioén de las entrevistas de orientacion para familiarizarse
con la politica, su contexto y su logica.

v Utilizar la informacion de las entrevistas de orientacion para ajustar el disefio
de la matriz de evaluacion.

v' Considerar qué criterios, preguntas e indicadores van a estar dirigidos a los
distintos actores sociales.

v Recabar informacion de los actores y analizarla para responder a las pre-
guntas que lo requieran.

EJEMPLO PRACTICO

El ejemplo préactico de este apartado se centrara en los dos momentos clave en
los que se ha viso que se puede incorporar la perspectiva de los actores sociales, que
son en las primeras fases de la misma (para orientar al equipo e informar el disefio de
la matriz), y posteriormente, cuando se trate de responder las correspondientes pre-
guntas de evaluacion que lo requieran. Ademas, en cada caso se ilustraran algunos
de los distintos tipos de aportaciones que pueden hacer los actores sociales, discu-
tiendo sus posibles pros y contras.

Entrevistas de orientacion y disefio de la evaluacién

Si se retoma el ejemplo de mapa de actores para la politica de empleo con apoyo
que se vio en el epigrafe 2.2, se puede dibujar un escenario inicial con los siguientes
cuatro grandes componentes:

1. Un primer grupo de actores clave podrian ser las administraciones publicas
que pusieron en marcha la politica (la central y las auton6micas), junto con las
instituciones que jugaron un papel central en los procesos participativos rela-
cionados con su disefio (en este caso el CERMI).

2. En segundo lugar, tendriamos a las asociaciones de personas con discapa-
cidad intelectual y severa que son las destinatarias finales de la politica
(FEAPS, CNSE), incluidas aquellas que son directamente promotoras de pro-
yectos de empleo con apoyo (Down Espafia), junto con los representantes de
los centros especiales de empleo que también pueden promover los proyectos
(FEACEM).
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3. Otro actor importante serian las empresas del mercado de trabajo ordinario
donde se realizan las inserciones con apoyo, para las cuales sin embargo
vamos a suponer que el equipo no encuentra una organizacion especifica que
ejerza una clara representacion en el marco de esta politica.

4. Por Gltimo, se podria considerar también como un grupo independiente el de
las instituciones y organizaciones que se han especializado en el estudio y la
promocion del empleo con apoyo como metodologia de insercion socio-laboral
de personas con discapacidad (la Asociacion Espafiola de Empleo con Apoyo
- AESE, y el Instituto Universitario de Integraciéon en la Comunidad - INICO).

Con todo esto en mente, el equipo debe decidir cuéles van a ser las primeras en-
trevistas de orientacion, recordando que su objeto de evaluacion finamente decidio
que era el Real Decreto 870/2007. Teniendo en cuenta que existe una institucion (el
CERMI) que coordind la participacion de otros actores en el disefio de la politica, una
primera entrevista inicial podria ser ésta y se podria enfocar en conocer quiénes fueron
las personas o los departamentos de cada instituciéon que efectivamente participaron
en dicho proceso, ya que disponer de esa informacion puede suponer un ahorro im-
portante de tiempo al saber el equipo a quién dirigirse directamente para realizar el
resto de entrevistas.

Seguidamente el principal objetivo deberia ser conocer en profundidad el funcio-
namiento y la logica de la politica. Para ello el equipo puede utilizar la informacién de
la primera entrevista y concertar dos mas, una con una persona perteneciente a la Ad-
ministracion central y que hubiese estado en contacto con su disefio e implementacion,
y la segunda con un miembro de una organizacion que represente a las personas con
discapacidad y que juegue un papel en la promocién de proyectos de empleo con
apoyo (por ejemplo Down Espana).

Finalmente, con el objetivo de obtener una visién general del contexto de la politica
y que tenga ademas un cierto componente critico, el equipo decide llevar a cabo una
cuarta entrevista con alguna persona miembro del INICO, que haya participado en al-
guno de los estudios monograficos que esta institucion ha llevado a cabo sobre la me-
todologia de empleo con apoyo.

Mediante estas elecciones el equipo es consciente sin embargo de que esta de-
jando para mas adelante dos aspectos importantes. Por un lado, la politica esta des-
tinada principalmente a personas con discapacidad intelectual pero también a aquellas
con discapacidad fisica severa (como la sordera), de modo que cuando quiera conocer
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con mas detalle la visidn de esos colectivos debera considerar entrevistarse también
con las organizaciones que les representan. Por el otro, las empresas del mercado de
trabajo ordinario son un actor clave al que de momento no se habra contactado; pero
el equipo ha considerado que para entender el funcionamiento de la politica no era
imprescindible hacerlo en este momento, mientras que mas adelante seguramente ya
se tendra ocasion de contactar con ellas en el marco de las preguntas de evaluacion.

Una vez llevadas a cabo todas las entrevistas, el equipo obtiene informacion de
distinta naturaleza. Asi por ejemplo, supongamos que mediante la primera entrevista
con una persona del CERMI el equipo conoce como se articul6 la participacion del ter-
cer sector en el disefio de la politica (por ejemplo mediante un grupo de trabajo que
realiz6 un primer borrador del contenido del Real Decreto), mientras que se apunta
que el proceso de participacion en si mismo se considerd adecuado, aunque algunas
de las asociaciones que participaron en él quedaron insatisfechas con el nivel de de-
talle que se alcanz6 con la norma estatal (de modo que habria demasiados elementos
sin especificar sujetos al subsiguiente desarrollo normativo autonémico).

Este tipo de comentarios pueden ambos ser considerados como datos o como
parte de lo que “hicieron” los actores sociales, de modo que es informacién objetiva
que el equipo deberia poder contrastar con relativa facilidad, si bien para ello debera
contactar con alguna de las asociaciones que particip6 en el proceso de disefio (por
ejemplo la AESE) para confirmarlo. En el caso de la afirmacion sobre el grado de in-
definicion del texto del Real Decreto, hay que recalcar que el dato objetivo seria el
hecho de que algunos de los actores quedaran insatisfechos con ello; pero para con-
cluir que efectivamente el nivel de detalle del Real Decreto fue insuficiente el equipo
debera plantearse acumular mas evidencia al respecto, por ejemplo analizando en qué
medida los desarrollos autondmicos posteriores fueron efectivamente muy dispares.

En la segunda entrevista con una persona perteneciente (ahora o en el pasado) al
departamento de la Administracion central que impulsé la politica, el equipo descubre
otro dato importante: la poblacion con discapacidad intelectual y severa susceptible
de beneficiarse de la politica es de aproximadamente 1,5 millones de personas, de las
cuales puede haber hasta un 40% que ya esté trabajando, especialmente en centros
especiales de empleo, si bien en realidad existen muy pocos datos fiables al respecto
y se trata de calculos muy dificiles de realizar. Estas cifras pueden ser muy relevantes
para valorar las dimensiones de pertinencia y eficacia de la politica, de modo que el
equipo deberia tratar de contrastarlas cuanto antes para saber si existen discrepancias
importantes, especialmente con los representantes del tercer sector.
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Ademas de esta informacion cuantitativa el equipo de evaluacion obtiene también
una valoracion subjetiva, relativa a que “el problema del empleo con apoyo es que es
una politica de insercidbn muy cara”; en este caso se trata de una argumentacion ba-
sada en una opinidn, que apunta una cuestion que podria ser interesante investigar
en la evaluacion pero sobre la que el equipo en estos momentos deberia ser prudente.

En la siguiente entrevista, con una persona miembro de las asociaciones que re-
presentan a las personas con discapacidad y que a la vez son promotoras de proyectos
de empleo con apoyo, se confirman dos de los hechos que ya emergieron antes: que
la valoracién de como se estructurd la participacion del tercer sector en el disefio de la
politica es en general positiva, pero que sin embargo hubo un cierto descontento con
el grado de detalle alcanzado en el Real Decreto. Ademas, obtiene de nuevo otra ar-
gumentacion subjetiva, ya que desde el tercer sector se considera que “el problema
con esta politica fue la poca dotacion presupuestaria”, algo que el equipo solamente
puede valorar por el momento como una posible pista sobre qué aspectos investigar
con posterioridad.

En cambio, respecto al funcionamiento de la politica, esta tercera entrevista arroja
un descubrimiento importante: casi la totalidad de los proyectos de empleo con apoyo
que se acogen a las ayudas del Real Decreto son impulsados por organizaciones del
tercer sector (por lo tanto casi nunca por las propias empresas donde se realizan las
inserciones), y van siempre acompafiados de una labor previa de formacion y coloca-
cién, es decir de busqueda de un puesto de trabajo susceptible de ser ocupado por la
persona con discapacidad. Este tipo de informacién es muy util al equipo en cuanto se
refiere claramente a lo que “hacen” los actores sociales (y por lo tanto es objetiva y
verificable), y ademas aporta elementos nuevos para entender la l6gica de la interven-
cion que no habian aparecido hasta el momento (ya que ni el Real Decreto ni el resto
de documentacion oficial hablan de ello).

Por ultimo, cuando se entrevista a una de las personas que investigan el empleo
con apoyo desde el INICO se obtiene una posible argumentacion justificadora de la
politica basada en dos dimensiones: su mayor eficacia, ya que lograria mejores inser-
ciones socio-laborales que cualquier otra alternativa (también respecto a los centros
especiales de empleo) en términos de la calidad de vida de la personas discapacitadas,
y también su mayor eficiencia, ya que seria menos costosa que el resto de politicas
alternativas. Se trata de dos aspectos que pueden llegar a tener un peso muy impor-
tante en la evaluacién, por lo que el equipo debera ser consciente de que si decide
abordarlos sera necesario poder aportar suficiente evidencia (y suficientemente solida)
en un sentido u otro.
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¢, Coémo disefar la evaluacion?

Toda esta informacién (y el resto de aspectos que puedan haber aparecido durante
las entrevistas de orientacion) es susceptible de ser tenida en consideracion por parte
del equipo para terminar de disefar la evaluacion y su matriz. Asi por ejemplo, dado
que no parece haber discrepancias en cuanto a los mecanismos y el proceso de par-
ticipacion del tercer sector en el disefio de la politica, se puede concluir que no sera
necesario profundizar en exceso esa cuestion; en cambio aunque lo que por el mo-
mento se hayan obtenido solamente apreciaciones argumentativas, parece claro que
la cuestion de la eficiencia y el coste relativo de la politica es de maximo interés para
varios de los actores, ademas con percepciones distintas al respecto, lo que en defi-
nitiva justificaria su tratamiento en la evaluacion sin mucho riesgo de que ésta se es-
tuviera sesgando.

Para terminar, los datos inicialmente obtenidos sobre la poblacion objetivo de la
politica serian una buena razdn para abordar en la evaluacion cuestiones relativas a
la pertinencia y eficacia relativa de la misma, mientras que el haber descubierto el
papel que juegan los procesos de formacion y colocacion que llevan a cabo por su
cuenta las organizaciones promotoras de los proyectos de empleo con apoyo es el
tipo de informaciéon que puede justificar analizar el disefio interno de la politica y su
grado de coherencia.

Preguntar a los actores para responder a las preguntas

Una vez el equipo haya construido la matriz de evaluacion mediante la elecciéon de
criterios, preguntas e indicadores, algunas de ellas requeriran obtener informacion adi-
cional de los actores sociales, siendo especialmente importante la cuestion de si es
suficiente con consultar a sus representantes o es necesario preguntar directamente
a los representados.

En el caso de la politica de empleo con apoyo que estamos utilizando como ejem-
plo, si se valorase el criterio de pertinencia seria necesario considerar en qué medida
la puesta en marcha de la politica suple una necesidad real de la poblacion a la que
va destinada; para ello, la opcion mas directa seria preguntar a las personas con dis-
capacidad intelectual o severa, si bien ello seguramente seria demasiado complejo
para el equipo de evaluacion y quedaria fuera de su alcance, por lo que una alternativa
razonable podria ser hablar directamente con (todas) las organizaciones que les re-
presentan.
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Si por el contrario se estableciesen preguntas relativas a los criterios de coheren-
cia y complementariedad, podria ser necesario saber qué otras ayudas pueden estar
recibiendo las empresas del mercado de trabajo ordinario donde se realizan las in-
serciones que vayan destinadas al mismo objetivo que la politica de empleo con apoyo
(y por lo tanto se “solapen” con ella), lo que seguramente podria abordarse encues-
tando directamente a las empresas.

Finalmente, para evaluar la eficacia en términos de mejora de la calidad de vida
de las personas con discapacidad, hacerlo directamente puede suponer una tarea com-
pleja para el equipo de evaluacion, si bien para ello podria replicar las propias herra-
mientas que se utilizan desde el tercer sector, como por ejemplo la metodologia
descrita y utilizada en el estudio Impacto social del Programa ECA Caja Madrid de em-
pleo con apoyo (INICO, 2010), donde se detallan el tipo de cuestionarios a utilizar, las
dimensiones que hay que medir, los indicadores, etc. En cambio para valorar las cues-
tiones relacionadas con la eficiencia, seria necesario solicitar informacion especifica
sobre sus costes a las organizaciones que promueven proyectos de empleo con apoyo,
asi como también a las que gestionan centros especiales de empleo.
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4. CRITERIOS DE EVALUACION, PREGUNTAS E INDICADORES

4.1 El disefio de la politica: criterios de pertinencia, coherencia
y complementariedad

Con este epigrafe se inicia la discusion pormenorizada de los principales criterios
que se pueden utilizar para evaluar politicas publicas de discapacidad, junto con algu-
nas propuestas de posibles preguntas e indicadores que se podrian utilizar y cuales
serian sus pros y contras. Para ello se empezara con aquellos criterios que tienen re-
lacion con el andlisis y la valoracion del disefio de la politica, es decir, con los compo-
nentes mas abstractos y teoricos de la misma, que figuraban en su planteamiento
inicial aunque posteriormente la realidad de su ejecucion haya sido otra.

El criterio de Pertinencia

Tomando como punto de partida una posible definicién del criterio, diremos que la
pertinencia de una politica es “la justificacion de los objetivos y las acciones de la
misma en base al contexto en el que ésta se lleva a cabo”. Una politica pertinente
seria, por lo tanto, aquélla que primero define correctamente un problema, necesidad
o situacioén social sobre la que quiere actuar, para luego proponer una actuacion y unos
objetivos acordes con sus causas y el contexto en el que se encuadra. Para valorar la
pertinencia de una politica el equipo de evaluacion puede, por tanto, orientar su trabajo
hacia la comprobacion de “si tiene sentido llevar a cabo esa actuacion en ese lugar y
en ese momento”; esta idea, si bien tiene un caracter muy general, ayudara a focalizar
el andlisis en el caso de que éste se vuelva excesivamente abstracto.

En términos de lo que se ha visto hasta el momento a lo largo de este manual, el
criterio de pertinencia se centra en comprobar y analizar los primeros elementos de

los que parte la légica de la intervencion:
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a) La existencia del problema o necesidad declarados (especialmente desde la
Optica de la poblacion beneficiaria de la politica), su correcta definiciéon y la ade-
cuada apreciacion de su magnitud y del propio contexto en el que se desarrolla.

b) La correcta atribucion del mismo a unas causas bien establecidas y plausi-
bles, sobre las cuales exista también evidencia de que se dan en la realidad
social y el contexto de la politica.

c) La posibilidad de éxito abordando el problema y sus causas mediante una
politica con esas caracteristicas y objetivos, ademas de qué aspectos contex-
tuales (juridicos, culturales 0 ambientales) pueden condicionarlo.

Todo ello se agrupa bajo la nocion de justificacion de la politica, de modo que en
sintesis el criterio de pertinencia estaria valorando en qué medida esa actuacién esta
justificada. Pero en todo caso, en términos practicos el equipo de evaluacién puede
trabajar este criterio a través de cuatro grandes elementos:

- El problema, necesidad o situacién abordados por la politica.

- Sus causas.

- El contexto social en el que se enmarca todo ello.

- Los objetivos y las acciones de la politica, que en Ultima instancia deben jus-
tificarse dado ese contexto, esa situacion y sus causas.

Como se ha visto con anterioridad, a lo largo de los distintos epigrafes del capitulo 2
de este manual, la informacién que el equipo necesitara como punto de partida para
empezar a trabajar con el criterio de pertinencia la deberia haber obtenido ya, cuando
estudi6 el objeto de evaluacién y su logica de intervencion. Por lo tanto, en términos
generales lo primero que debera preguntarse seran las siguientes dos cosas:

1. ¢ En qué medida esa informacion es cierta o exacta?
2. ¢ En qué medida esa informacion es suficiente para justificar la intervencion?

En el caso de las politicas publicas de discapacidad, el principal problema con el
que se encontrara el equipo sera la escasez de informacion. Ello es debido, por un
lado, al hecho de que en este &mbito de la realidad social la naturaleza de los proble-
mas y sus causas se percibe como algo patente y obvio, en parte porque la situacion
de desventaja y vulnerabilidad de las personas con discapacidad esta sobradamente
estudiada y constatada, de modo que raramente se espera que se puedan dar situa-
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ciones en las que una politica trate de abordar problemas o necesidades inexistentes.
Pero en segundo lugar, es también un ambito donde tradicionalmente ha sido escasa
la generacion de datos de contexto fiables y regulares, seguramente como consecuen-
cia, en parte, de esa percepcion de que las necesidades de las personas con disca-
pacidad son de sobra conocidas.

En cualquier caso, si finalmente el equipo se encuentra con que dispone de insu-
ficiente informacién sobre los elementos necesarios para valorar la pertinencia de la
politica, debera proceder a investigarlos él mismo como parte del proceso de evalua-
cion. Asi por ejemplo, si se estuviese evaluando las politicas activas de empleo para
personas con discapacidad en una determinada comunidad autbnoma, se podria tratar
de obtener datos como los siguientes:

- Cuanta poblacion con discapacidad reside en esa comunidad autbnoma, di-
ferenciando por edad, sexo, nivel formativo, etc.

- Tasa de paro, de ocupacion y de actividad de este grupo de poblacion, des-
agregada por sexo y comparandola con la de la poblacion en general.

- Breve diagnéstico de los principales sectores productivos de la comunidad
autonoma con oportunidades para el empleo.

- En qué sectores productivos se considera adecuado focalizar el esfuerzo de
las distintas politicas activas de empleo (formacion, servicio de colocacion, etc.).

- Oferta formativa ya existente, en qué materias y qué resultados en términos
de insercion ya se estan obteniendo.

- Problemas particulares a los que se enfrenta la poblaciéon con discapacidad
de esa comunidad auténoma en su acceso al empleo y en su acceso a la for-

macion que ya existe.

Finalmente, con la suficiente informacion ya en poder del equipo, el paso definitivo
para considerar si la politica esta justificada consistiria en preguntarse:

3. ¢ En qué medida los objetivos y las acciones que se propone llevar a cabo la
politica responden adecuadamente al problema, sus causas y su contexto?
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Aunque aqui se haya formulado como una Unica pregunta genérica, como se vera
mas adelante en la practica se trata de replicar esa idea para cada uno de sus distintos
elementos que sean especificos de esa politica, especialmente cuando haya mas de
un problema, causa u objetivo. En cualquier caso sin embargo, responder a esas pre-
guntas de forma razonada, objetiva y mediante evidencia contrastable no es facil, y es
en ello donde el equipo debera concentrar su esfuerzo cuando decida abordar el criterio
de pertinencia.

En este sentido, una posibilidad muy utilizada es, una vez analizada y procesada
toda la informacion, preguntarse si existe (0 se podria concebir) otra politica distinta
que estuviera mejor justificada a la luz de la evidencia disponible. Una técnica ade-
cuada para ello es el denominado benchmarking: buscar ejemplos (en otros paises o
ambitos geograficos, en otros momentos del tiempo) donde se ha conceptualizado el
problema de forma parecida y para un contexto similar, pero en cambio se ha elegido
una actuacion de naturaleza distinta porque se consideraba mas probable que tuviese
éxito. De esta forma, el benchmarking no solamente ofrece algunas ideas sobre cuéles
podrian ser las politicas alternativas, sino que en ocasiones puede también ilustrar qué
argumentos se ofrecen para justificarlas.

Preguntas e indicadores

La primera pregunta especifica que se podria incluir en la matriz de evaluacion
cuando se vaya a valorar el criterio de pertinencia podria ser:

- ¢ La informacién de diagndstico aportada por la propia politica resulta completa
y actualizada?

Lo que esta asumiendo esta pregunta es que por el mero hecho de que una politica
aporte informacion de diagnéstico suficientemente buena (exacta, actualizada, etc.),
es mucho mas probable que su actuacion este bien justificada, independientemente
del contenido concreto de esa informacion. Se trata pues de una pregunta “de mini-
mos”, pensada para cuando el equipo se encuentre con que la informacion institucional
de diagnéstico y contexto parece muy escasa, de modo que mediante la respuesta a
esta pregunta ello se puede poner de manifiesto, y asi asegurarse de dotar de algo de
contenido el criterio.

En cuanto a los indicadores que se podrian utilizar para responderla, algunas po-
sibilidades serian:
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- Numero de datos aportados en el diagnostico efectuado por la propia politica.
- Fiabilidad, exactitud y actualidad de los datos aportados.

- Existencia de algun elemento principal (problema, causas, objetivos etc.)
sobre el que la politica no aporte nada de informacion.

- Cantidad y calidad de la informacion que aportan otras politicas similares.

El siguiente paso seria ya preguntarse si la realidad social en la que se enmarca
la politica es la que ésta cree que es:

e ; En qué medida existen el problema, necesidad o situacion social que quiere
abordar la politica?

e i En qué medida existen las causas que se le atribuyen?

La formulacion definitiva de estas dos preguntas, al igual que la seleccion de indi-
cadores, dependera de qué politica se trate exactamente y de cuél sea la l6gica de su
intervencion, lo que sabemos que el equipo ya deberia conocer bien. Asi por ejemplo,
si evaluasemos las politicas activas de empleo para personas con discapacidad men-
cionadas anteriormente, la primera pregunta seguramente deberia verificar las eleva-
das tasas de paro del colectivo, mientras que la segunda podria comprobar en qué
medida existe evidencia de que sean atribuibles a un déficit de formacion, cuando por
ejemplo el eje de esa politica fuese la financiacion y realizacion de cursos de formacion
ocupacional.

Inmediatamente después, y partiendo de practicamente la misma informacioén que
haya utilizado para responder a esas dos preguntas, el equipo deberia estar en dispo-
sicion de formular una tercera que resumiria la cuestion sobre la justificacion de la po-
litica:

e ;La informacion sobre la existencia del problema, necesidad o situacion social
y sus causas, es suficiente para justificar la politica?

Para responderla, sera imprescindible hacerlo argumentando sobre qué aspectos
se considera que no estan suficientemente bien respaldados por la informacion de
diagnéstico y contexto, para en Ultima instancia valorar hasta qué punto ello puede
poner en entredicho la razdn de ser de la politica.

Seguidamente, el equipo podria pasar ya a valorar si los objetivos de la misma son
consecuentes y se ajustan al problema o necesidad detectados, y si las acciones pro-
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puestas se corresponden con las causas que se le atribuyen'?; sin embargo este ana-
lisis debe realizarse ya teniendo presentes el problema y sus causas tal y como se
hayan descubierto que existen en la realidad, cuando ello difiera de como lo describe
la politica. Asi, se podrian formular preguntas de esta naturaleza:

e s Hay algun objetivo declarado por la politica que no se corresponde con nin-
gun problema detectado?

e ;Hay alguna parte del problema que no quede cubierta por ninguno de los
objetivos de la politica?

e ;Hay alguna actuacion de la politica que no responda a ninguna causa del
problema?

e ; Hay alguna causa del problema para la que no se lleve a cabo ninguna actuacion?

En este caso los indicadores seran inmediatos (que se dé o no alguna de esas si-
tuaciones), pero en el caso de que alguna de las respuestas sea afirmativa el equipo
deberia asegurarse de argumentar adecuadamente porqué lo considera asi.

Finalmente, el Gltimo aspecto que se podria valorar seria el de las posibles politicas
alternativas que existen para abordar esa misma realidad social:

e ;En qué medida existe evidencia de que alguna otra politica podria ser una
mejor alternativa?

Para responder a esta pregunta el equipo deberéa primero explicar de qué politica
se trataria y por qué es candidata a ser una alternativa razonable, para luego utilizar
como indicadores los distintos datos que apunten a que esa otra politica también logra
alcanzar sus objetivos para ese mismo problema.

El criterio de Coherencia

El eje sobre el que debe girar el andlisis de la coherencia de la politica es el resto
de la légica de la intervencion, tal como se vio en el epigrafe 2.3, es decir, sobre las si-
guientes partes o elementos de la misma:

2E| equipo debe recordar aqui que cuando se describi6 la logica de la intervencion en el epigrafe
2.3, se explicd que los objetivos de la politica deben corresponderse con el problema, necesidad
0 situacion social que se quiere abordar, mientras que las acciones que se van a llevar a cabo
deben vincularse adecuadamente con las causas que se le atribuyan.
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- Los actores implicados y sus roles y funciones.

- Las acciones o actividades que se llevaran a cabo, y los procesos que las es-
tructuran.

- Los recursos que se emplearan para ello.

- Los resultados (productos) que se espera producir mediante las acciones o
actividades.

- Los objetivos finales (impactos) que se espera alcanzar.

Si mediante la valoracion de la pertinencia se trabajo la nocion de si la politica es-
taba justificada, este segundo criterio tratara de valorar en qué medida todos sus dis-
tintos elementos son “coherentes”:

a) Respecto al contexto social en el que se desarrolla, Io que suele denomi-
narse coherencia externa.
b) Entre ellos mismos, lo que suele llamarse coherencia interna.

Capturar y expresar el hecho de que el disefio de todos esos elementos pueda ser
mas 0 menos coherente es una tarea dificil de objetivar, que requiere ademas un cierto
nivel de abstraccion, por lo que el equipo de evaluacion puede utilizar nociones como
la de si lo que estéa analizando “tiene sentido”, o bien si “esta suficientemente claro” o
“se entiende bien”.

Por otro lado, en términos practicos la mejor forma de empezar a preguntarse por
la coherencia (externa e interna) de la légica de la politica es hacerlo de atras hacia
adelante: empezando por los objetivos e impactos esperados, analizar su estructura 'y
su disefo; luego pasar a los resultados y ver si también se ajustan al contexto y si es
plausible que puedan producir los impactos previstos (materializando los objetivos);
seguidamente analizar si tal como se han planeado las actividades y los roles de los
actores, pueden generar esos resultados en ese contexto; y finalmente comprobar si
los recursos habilitados para ello son suficientes y estan correctamente asignados.

Aligual que ocurria con el criterio de pertinencia, una parte significativa de la infor-
macion necesaria para abordar el de coherencia deberia haberse obtenido ya en las
etapas previas de la evaluacién, cuando se describieron el objeto y su l6gica. Ademas,
si bien en ese momento el énfasis debia ponerse en conocer cual era el planteamiento
de la Administracion Pablica que ponia en marcha la politica (por ello el analisis de la
informacion se circunscribia a aquella de naturaleza institucional), ahora es cuando el
equipo puede utilizar toda la otra evidencia que haya ido encontrando.
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En el mismo sentido, cuando se aborde la coherencia de las actividades o acciones
que llevara a cabo la politica conviene recordar una vez mas que éstas deberian ajus-
tarse a las causas que se considera que estan detras del problema detectado, de modo
que para esas acciones o actividades deberia analizarse en qué medida es plausible
que generen los cambios que, desde la perspectiva de la I6gica de la intervencion, de-
beria producir la politica.

Preguntas e indicadores

Como hemos indicado antes, es recomendable empezar a valorar la coherencia
analizando el disefio y la estructura interna de los objetivos de la politica, por lo que
serian posibles preguntas de este tipo:

e ;En qué medida estan suficientemente detallados los objetivos?
e ;Existen objetivos demasiado ambiciosos?

e ; Existen objetivos que no se entienden?

e ;Existen objetivos que se solapan o contradicen?

Los indicadores para responderlas sera inevitable que tengan un caracter interpre-
tativo, de modo que el equipo debera analizar los objetivos desde nociones de cohe-
rencia cominmente aceptadas, argumentando en todo caso por qué considera que un
determinado objetivo esta poco detallado o se contradice con otro. En el ambito de las
politicas publicas de discapacidad, la formulacion de objetivos que sean claros y sufi-
cientemente especificos es de hecho una de las mayores carencias que va a encontrar
un equipo de evaluacion, y no es extrano que en general éstas incorporen objetivos
muy vagos, demasiado ambiciosos o que no estén relacionados entre si.

La siguiente cuestion que podria valorarse desde la 6ptica de la coherencia, y si-
guiendo la mecanica de “ir hacia atras” en el analisis de la légica de la intervencion,
seria la relacion entre los resultados directos que se espera producir con la politica, y
sus objetivos finales:

e .,En qué medida los resultados previstos estan en consonancia con la mag-
nitud del problema o necesidad detectados?

Esta manera de enfocar la pregunta resulta especialmente interesante porque vin-

cula directamente los resultados previstos por la politica (por ejemplo, el nUmero de
empresas que se espera que se beneficien de las bonificaciones a la Seguridad Social
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para contratar personas con discapacidad), con la magnitud del problema detectado
(la tasa de paro de las personas con discapacidad), “sorteando” en cierto sentido los
problemas de que los objetivos de la politica puedan ser poco precisos (por ejemplo
un simple “reducir la tasa de paro”). Asi, lo que se esta tratando de medir con esta pre-
gunta es si la politica esta correctamente dimensionada.

Cuando los resultados previstos estén cuantificados de alguna forma, los indica-
dores aplicables a esta pregunta se construiran comparando los valores de los resul-
tados con aquellos que definen el problema o necesidad a abordar, de modo que la
politica se juzgara poco coherente cuanto mayor sea la diferencia entre ambas mag-
nitudes. Si, por ejemplo, los resultados esperados de las politicas activas de empleo
que hemos mencionado anteriormente fuesen, en términos del maximo nimero de
personas con discapacidad que podrian acudir a los cursos de formacion, equivalentes
al 0,2% del total de personas con discapacidad en situacién de desempleo, la politica
claramente se podria considerar que es irrelevante y por lo tanto o bien esta infra-di-
mensionada, o bien habria que contemplar utilizar los recursos de otra forma con
mayor potencial para abordar el problema.

En el mismo sentido, seria también necesario comprobar si es plausible que los
resultados sean producidos por las acciones que va a desarrollar la politica, y, espe-
cificamente, si dichas acciones pueden producir los cambios que cuando se analizd
la légica de la intervencion se vio que eran necesarios para alcanzar los resultados
buscados. Para ello, se podria formular una pregunta como la siguiente:

e ; Existen dudas de que las acciones y actividades que pondra en marcha la
politica puedan desencadenar los cambios esperados?

Esta formulacién genérica estaria pensada con el objetivo de permitir que se res-
ponda a la pregunta con indicadores de tipo argumentativo, es decir, explicando en
qué consistirian esas dudas y por qué se las considera como tal. Pero este aspecto
del criterio se podria ampliar con preguntas mas concretas, que valorasen la coheren-
cia (esta vez externa) de las actividades que la politica va a llevar a cabo:

e ;La formacion propuesta se corresponde con sectores para los que existe
una demanda de trabajadores/as?

e ,Es previsible que esa demanda se mantenga en el medio/largo plazo?

e ;,En qué medida se adecuan las propuestas curriculares a las necesidades
de las empresas?
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Los indicadores para responderlas deberan estar principalmente referidos a la re-

alidad social y el contexto en el que se enmarca la politica, comparandola con la infor-
macion detallada que se tenga sobre los cursos de formacién. Asi, debera analizarse
cuales son los sectores laborales mas pujantes alli donde se va a desarrollar la forma-
cion, por ejemplo a través de la evolucion del numero de nuevas contrataciones, o re-
visando si existen estudios independientes sobre tendencias econémicas.

Por ultimo, el equipo podria tratar de obtener una vision de conjunto sobre la cohe-

rencia interna de toda la l6gica de la politica. Pero para ilustrar este punto, antes re-
sultara de interés proseguir el ejemplo de los cursos de formacion ocupacional
describiendo como podria ser plasmada su logica de la intervencion:

Figura 4.1 Ejemplo de reconstruccién de la I6gica de la intervencion

PROBLEMA

Elevada tasa de paro de la poblacién con discapacidad - debida a un déficit de formacién

RECURSOS

3.000.000 euros de financiacién anual
25 locales con aulas y equipos informaticos
Un equipo docente de 100 personas

ACTIVIDADES

Captacion de alumnado

Disefio del curriculum

Organizacion e imparticion de las clases

Firma de convenios de colaboracién con empresas

PRODUCTOS (outputs) — Resultados esperados

1000 personas asisten a las acciones formativas y 800 certifican la obtencion de las
competencias

Alumnado adquiere habilidades para el desarrollo profesional en un determinado sector
Alumnado adquiere habilidades para el desarrollo de entrevistas de trabajo

Alumnado realiza practicas remuneradas en empresas

IMPACTOS (outcomes) - Objetivos

Un cierto nimero de participantes encuentran trabajo - 600 (un 75% de quienes certifi-
caron el curso)

Las empresas y la sociedad en general rompen sus estereotipos sobre las personas
con discapacidad
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Tras estudiar con detalle esta informacion, y analizarla en busca de posibles des-
ajustes o incoherencias, el equipo podria detectar las siguientes cuestiones:

- La obtencion de un trabajo por parte de 600 personas con discapacidad es
dificil que pueda generar un impacto significativo en las empresas y la sociedad
en su conjunto.

- No esta claro si es realista que en cursos de este tipo el 75% del alumnado
que certificd la adquisicion de competencias encuentre luego un trabajo.

- El disefio del curriculum debera ser cuidadoso, ya que se pretende que el
alumnado adquiera habilidades de distinta naturaleza, para el desempefio pro-
fesional pero también para el desarrollo de entrevistas de trabajo.

- No esté claro qué actividades se van a llevar a cabo para garantizar la dispo-
nibilidad de empresas donde hacer las practicas.

- Un equipo docente de 100 personas puede ser excesivo para formar sola-
mente a 1.000. En cambio falta personal administrativo, por ejemplo.

- No estéa claro a qué se destinaran exactamente los 3 millones de euros de
presupuesto.

Aunque inicialmente se trate de dudas que puede tener el equipo de evaluacion,
una vez se investigue en detalle las conclusiones al respecto serviran como indicado-
res cualitativos, utiles para responder a las correspondientes preguntas de evaluacion
relativas a la coherencia interna de la politica:

e/ En qué medida los resultados son susceptibles de producir el impacto esperado?
e ;En qué medida las actividades son susceptibles de generar los resultados
esperados?

e ;,En qué medida los recursos disponibles son adecuados para la realizacién
de las actividades?

El criterio de Complementariedad

El criterio de complementariedad considera si la politica ha tenido en cuenta otras
intervenciones (incluyendo las llevadas a cabo por el tercer sector) que puedan afec-
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tarla en un sentido positivo (de refuerzo) o negativo (de obstaculizacién). En concreto,
entendemos por intervenciones complementarias aquellas que:

- Se dirigen a las mismas personas y sus necesidades.

- Afectan al mismo problema (aunque puede ser que las personas que partici-
pan en la politica sean otras, por ejemplo las empresas por un lado y las per-
sonas desocupadas por el otro, en el ambito de las politicas de empleo para
personas con discapacidad).

- Persiguen objetivos similares (u opuestos).

- Las ejecuta la misma organizacion o la misma unidad de gestion (o alguna
que esta a un nivel inferior o superior jerarquicamente).

Para valorar este criterio sera por lo tanto imprescindible detectar primero qué otras
intervenciones son complementarias a la politica evaluada, a partir de lo cual se podra
proceder a analizar si existen posibles sinergias (u obstaculos), si la politica es cono-
cedora de ello, y en ese caso si se toman medidas para aprovecharlas (o atenuarlos).
De este modo, el equipo de evaluacion debera considerar:

e Si existen elementos de las otras intervenciones, o de su contexto, que pue-
den obstaculizar la ejecucion de la politica.

e Si existen solapamientos entre las intervenciones, por estar actuando sobre
el mismo problema y de forma similar pero desde instituciones distintas.

e Si existen posibles sinergias entre ellas, es decir, si hay evidencia de que la
politica y las otras intervenciones actuando conjuntamente sobre un mismo pro-
blema producen mejores resultados que si actuasen por separado.

De este modo, se valorara positivamente el criterio de complementariedad cuanto
mayores sean las sinergias con otras intervenciones y mejor sean aprovechadas por
la politica, o cuanto menores sean los obstaculos o solapamientos gracias a que la po-
litica haya tomado medidas al respecto. En cambio, es también importante tener pre-
sente que cuando se valora este criterio el objetivo Ultimo que se persigue es el de
enjuiciar la politica evaluada, pero no a aquéllas que le son complementarias; el equipo
no debe por lo tanto caer en el error de proponer cambios globales en todo un conjunto
de politicas, ni de querer enmendar cualquier intervencion relacionada con la que se
est4 evaluando.

La complementariedad entre politicas y otras intervenciones (especialmente las

que lleva a cabo el tercer sector) es una cuestion clave cuando se trata del ambito de
la discapacidad, pues la condicién de muchas personas con discapacidad las pone en
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contacto con las actuaciones llevadas a cabo por multiples departamentos ministeriales
(servicios sociales, empleo, salud, educacion), de modo que los solapamientos entre
politicas son frecuentes, mientras que las sinergias tienden a desaprovecharse.

En este sentido, ya se vio en el epigrafe 3.3 como una de las fuentes de informa-
cién mas valiosas para abordar este criterio son los propios actores sociales implicados
en la politica, y muy especialmente las personas con discapacidad que sean sus des-
tinatarias finales. Pero en segundo lugar, otro actor clave al que el equipo deberia acu-
dir cuando quiera valorar la complementariedad de la politica son las personas que se
encargan de su administraciéon y gestion, ya que generalmente por su propia expe-
riencia profesional suelen ser conocedoras de este tipo de cuestiones.

Preguntas e indicadores

Como se ha sefialado anteriormente, la idea sobre la que deben pivotar las pre-
guntas de evaluacion sobre la complementariedad de la politica es doble: por un lado,
comprobar si existen otras intervenciones con las que pueda haber una obstaculiza-
cion, solapamientos, o sinergias; y por el otro, valorar si la politica evaluada lo tiene
en cuenta, y como.

Para ilustrar estos conceptos podemos retomar una vez mas el ejemplo de la po-
litica activa de empleo que consiste en cursos de formacion ocupacional para personas
con discapacidad, llevados a cabo en una determinada comunidad autbnoma y para
los que se contempla la realizacidén de practicas en empresas. Vamos a suponer que
cuando se empieza a contactar con las empresas, el equipo descubre que en algunos
de los principales municipios los ayuntamientos estan desarrollando una intervencion
similar y en el mismo sector laboral, habiendo firmado ya un convenio de colaboracion
con las principales empresas de la zona para la realizacion de practicas remuneradas.
En consecuencia, esta otra intervencion no prevista seguramente obstaculizara el des-
arrollo exitoso de la politica evaluada, ya que tanto ésta como la intervencion municipal
estan dirigidas a los mismos actores.

En cambio, en este mismo ejemplo puede que el equipo descubra también que,
en otro de los municipios de mas tamafo, se ha aprobado un plan de empleo que con-
templa la posibilidad de que entidades del tercer sector firmen acuerdos de colabora-
cion con el ayuntamiento, para el desarrollo de practicas remuneradas en servicios
municipales. Si la politica hubiese sido conocedora de ello y hubiese explorado la opor-
tunidad de aprovecharlo, podria haber aumentado sus probabilidades de alcanzar sus
objetivos.
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En el contexto de este ejemplo, por tanto, el equipo podria plantear una primera
pregunta de evaluacion de caréacter general:

e ; Existen otras intervenciones en el ambito de la politica evaluada que puedan
obstaculizarla / solaparse con ella / generar una sinergia?

Entendida como tres preguntas paralelas (con la misma formulacion pero referida
a obstaculos, solapamientos y sinergias), esta pregunta se preocupa meramente de
la existencia de otras intervenciones complementarias, por lo que implicitamente esta
asumiendo que si existen, por ejemplo, intervenciones que se solapen, ello reduciria
la complementariedad de la politica evaluada. Los indicadores para responderlas se-
rian inmediatos (cuantas intervenciones hay y de qué naturaleza), y requeririan del
equipo Unicamente una labor inicial de investigacion para detectarlas.

En segundo lugar, interesara valorar como se relaciona la politica evaluada con las
intervenciones que le son complementarias:

- ¢En qué medida encaja la politica evaluada con las otras intervenciones en
los ambitos de empleo, formacién e insercion laboral que existen en la comu-
nidad autbnoma?

En este caso se esta utilizando la nocién algo informal de “encajar”, ya que para
disefar una pregunta mas concisa seria necesario estar ante un ejemplo algo mas
concreto. Con todo, para valorar esta dimensién de la complementariedad (y responder
a preguntas de este tipo) sera inevitable que el equipo tenga que utilizar respuestas
de naturaleza argumentativa, tratando de medir y explicar, por ejemplo, por qué con-
sidera que las dos intervenciones “se solapan en gran medida”. En el caso de los cur-
sos de formacion ocupacional que hemos ido viendo hasta ahora, el hecho de que las
mismas empresas a las que se iba a pedir la realizacion de practicas hayan firmado
ya un convenio similar en el marco de otra intervencién, puede considerarse un buen
indicador de que existe un solapamiento y por tanto esta fallando la complementariedad
de la politica.

Finalmente, para valorar si la politica ha tomado alguna medida concreta para ges-
tionar sus posibles interrelaciones con otras intervenciones, algunas Ultimas preguntas
podrian ser:

e ;Se han puesto en marcha mecanismos de coordinacion con las otras inter-
venciones?
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e En caso afirmativo, ¢en qué medida han servido para evitar solapamientos o
producir sinergias?

Para responderlas, el equipo deberia comprobar primero si han existido reuniones
de coordinacion, grupos de trabajo, etc., y en qué medida éstos han sido estables y
han funcionado adecuadamente; posteriormente, debera analizar cuales han sido las
consecuencias de la existencia de esos mecanismos, para valorar si realmente han
servido para remover obstaculos o solapamientos y aprovechar las posibles sinergias.

Tareas para el equipo —Criterios de pertinencia,
coherencia y complementariedad

v Rescatar toda la informacién sobre el objeto y la légica de la intervencion que ya se
habia recopilado.

v Investigar si la informacion de diagnéstico que aporta la politica sobre el problema,
necesidad o situacion social y sus causas es cierta y exacta, y en caso contrario
complementarla.

v Valorar si esa misma informacion se puede considerar que es suficiente para justi-
ficar la necesidad de llevar a cabo la politica.

v'Analizar si los objetivos y las actuaciones de la politica se ajustan adecuadamente
a ese problema, necesidad o situacion social y sus causas.

v Reconstruir el resto de la l6gica de la intervencion (de modo que permita su analisis
“de atras hacia adelante”).

v Analizar la coherencia externa de objetivos, resultados, actores, actividades y re-
cursos, respecto al contexto social donde se desarrolla la politica.

v Analizar la coherencia interna entre objetivos, resultados, actores, actividades y re-
cursos, comprobando si cada “etapa” de la l6gica es coherente con la anterior.

v Investigar si existen otras intervenciones que puedan ser complementarias a la po-
litica evaluada.

v’ Analizar en qué medida las intervenciones complementarias pueden generar obsta-
culos, solapamientos o sinergias.

v Comprobar si ello lo tiene en consideracion la propia politica evaluada, y en caso
afirmativo analizar como lo hace y qué consecuencias conlleva.
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EJEMPLO PRACTICO

Para valorar el disefio de la politica de empleo con apoyo y, especificamente, del
Real Decreto 870/2007, el equipo debe remitirse a la descripcion que se ha realizado
en los epigrafes 2.2 y 2.3 sobre el objeto de evaluacién y su légica de intervencion,
y a partir de alli comprobar qué nuevos datos o informacion necesita para generar in-
dicadores que le permitan responder las preguntas que hemos visto en los apartados
anteriores.

La pertinencia de la politica

Para ilustrar cdmo podria empezar a abordarse el criterio de pertinencia, retoma-
mos la primera pregunta de evaluacion sobre la cantidad y calidad de la informacion
de diagnoéstico aportada por la propia politica. En este sentido pues, lo primero seria
recordar que el propio Real Decreto no incorpora ninguna informacion de diagnéstico
ni contexto, lo que supondria de hecho un indicador de signo negativo que el equipo
ya podria tener en cuenta.

Donde si vimos que se podia encontrar informacion de esa naturaleza es tanto en
el Il Plan Nacional de Accion para las Personas con Discapacidad 2003 — 2007 que
antecedi6 al Real Decreto, como en la Estrategia Global de Accién para el Empleo de
Personas con Discapacidad 2008-2012. En este caso, pues, el equipo deberia verificar
la calidad y utilidad de la misma, por ejemplo constatando que, respecto a la fechas
en las que presumiblemente se pens¢ y disend el Real Decreto, tanto en el Plan como
en la Estrategia la gran mayoria de los datos estadisticos aportados estan ligeramente
desactualizados (con fechas que oscilan entre 2002 y 2003).

En todo caso, el tipo de informacién que en ellos debera localizar el equipo sera
pues aquella que haga referencia a la situacion socio-laboral de las personas con dis-
capacidad a las que va destinada la politica de empleo con apoyo, tratando de verificar
en qué medida esta documentado que existan:

- El problema, es decir, el hecho de que las personas con discapacidad intelec-
tual o severa tengan mayores dificultades de acceso al mercado de trabajo.

-Sus causas, es decir, las dificultades especificas que experimentan en el pro-
ceso de adaptacion al puesto de trabajo.
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Asi por ejemplo, respecto al problema el equipo encontrara en los respectivos apar-
tados de diagnéstico de ambos documentos datos suficientes respecto a las bajas
tasas de ocupacioén de la poblacién con discapacidad en general, lo que seria un indi-
cador de que el problema de hecho existe, si bien lo ideal seria disponer de informacion
de esa naturaleza pero desagregada por tipos de discapacidad, de modo que se pu-
diera constatar que esas dificultades de acceso al mercado de trabajo son mayores
para las personas con discapacidad intelectual o severa. Con todo, en la pagina 67 de
la Estrategia se puede hallar la siguiente tabla:

Figura 4.2 Relacion con el mercado de trabajo segun grado de discapacidad

RELACION CON EL MERCADO DE TRABAJO SEGUN GRADO
DE DISCAPACIDAD
(Personas de 16 a 64 afnos)

Personas con discapacidad
. Discapacidad
TOTAL ;ie rmna?‘;': Di;c:g:;ﬁad limitante Discapacidad
Scapacias liitonts en alguna no limitante
medida del trabajo
del trabajo del trabajo

Tasa de ocupacion 62,4 10,9 435 64,5
Tasa de paro 1.7 1.6 12,3 7.4
Tasa de inactiv. 30,0 87,5 442 281
HOMBRES
Tasa de ocupacion 78,1 11,9 57.4 78,4
Tasa de paro 63 1.7 136 64
Tasa de inactiv. 15,6 86,4 29,0 15,2
MUJERES
Tasa de ocupacion 46,7 96 30,7 473
Tasa de paro 9.0 1.5 111 8,6
Tasa de inactiv. 44,2 88,9 58,2 441

Fuente: Cuadro 3 de Davila (2006), elaborado con el modulo especial de la EPA 2002.

Esta tabla permite comprobar que cuando se trata de personas con discapacidades
bastante limitantes del trabajo la tasa de ocupacion es mucho menor, de solamente
un 10,9%, respecto al 43,5% cuando se tienen discapacidades limitantes en alguna
medida, lo que constituiria un indicador mucho mas ajustado. Pero en todo caso, el
equipo no ha encontrado en ningln momento una buena razon para dudar de la exis-
tencia del problema, ni ello ha sido cuestionado en ninguna de las entrevistas de orien-
tacion, de modo que puede concluir que, aunque la acumulacién de evidencia no sea
mucha, este aspecto del analisis parece razonablemente justificado.
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Ahora bien, en la misma tabla puede apreciarse otro indicador que puede arrojar
dudas sobre si la baja tasa de ocupacion es el Unico o principal problema en términos
laborales de las personas con discapacidad a las que se dirige la politica; en efecto,
en el caso de las personas con una discapacidad bastante limitante del trabajo descu-
brimos que la tasa de inactividad es del 87,5%, muy superior al del resto de colectivos'.

Esta cuestion viene de hecho reconocida en el diagnéstico tanto del Plan como de
la Estrategia, donde se argumenta que uno de los principales motivos por los que las
personas con discapacidad no acceden a un empleo es porque no se han activado la-
boralmente, es decir, porque no estan buscando uno. Por lo tanto, si el objetivo Gltimo
de una politica de empleo para personas con discapacidad es promover su insercion
socio-laboral, con los datos de diagnéstico que proporciona la propia politica se podria
considerar que el problema mas acuciante en el caso de las personas con esos tipos
de discapacidad es el de lograr primero su activacion laboral, algo que deberia suceder
antes (o al menos al mismo tiempo) de plantearse poder abordar sus dificultades para
encontrar un empleo.

Si se prosigue con el andlisis de las causas de ambos problemas, aparecen todavia
mas dudas. Por un lado, el Plan 2003-2007 identifica a partir de su pagina 79 cuales
eran las “Necesidades y problemas en el proceso de insercion laboral de las personas
con discapacidad”, pero de entre las doce que se mencionan solamente hay una que
haga referencia a los procesos de adaptacion al puesto de trabajo (“La ausencia de
apoyos tutelados como instrumento para la configuracién de itinerarios personaliza-
dos”), y no se aporta ningln dato o evidencia que permita inferir su peso relativo o su
importancia (ni de esta ni de ninguna otra). En cuanto a la Estrategia, en la pagina 20
de nuevo se aducen multiples causas para el problema detectado, pero sin argumentar
tampoco su importancia relativa:

“La baja incorporacion de personas con discapacidad en el mercado ordinario
de trabajo puede obedecer a distintas razones. En primer lugar, los empresarios
podrian estar teniendo en cuenta los posibles costes adicionales que conlleva
la contratacion de personas con discapacidad, especialmente de aquellas con
discapacidades mas limitantes. También puede existir desconocimiento del ver-
dadero potencial productivo de estas personas cuando se llevan a cabo los

3 En realidad la tasa del 87,5% seria una aproximacion, ya que el grupo de las personas a las
que esta destinada la politica no tiene porqué coincidir exactamente con la definicién de “disca-
pacidades bastante limitantes del trabajo”; sin embargo, si se puede considerar que es un buen
indicador para ello.
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oportunos ajustes para la adaptacion al puesto de trabajo. Puede apuntarse,
como otra variable que explique los bajos indices de colocacion, la falta de es-
pecializacion de los servicios publicos de empleo en materia de discapacidad,
para poder coadyuvar de manera eficaz a la casacion de la demanda y la oferta
de trabajo”.

Hasta aqui, por lo tanto, se ha mostrado un claro ejemplo del tipo de evidencia que
puede aparecer en el marco del andlisis del problema y sus causas, de modo que en
este caso el equipo podria argumentar que existen suficientes dudas al respecto para
cuestionar la justificacién de la misma, ilustrandolo con el siguiente razonamiento:
“dado que la tasa de inactividad del colectivo objetivo de la politica es muy elevada, el
numero maximo de personas a las que se puede llegar a proporcionar un empleo me-
diante esta actuacién es en realidad muy reducido”; es decir, si tomasemos el 87,5%
de personas inactivas como el dato de referencia, una politica centrada en el problema
del acceso al mercado de trabajo podria permitir emplear, en el mejor de los casos
imaginables, solamente al 12,5% de las personas con discapacidad que sean sus des-
tinatarias.

Finalmente, una ultima cuestion que podria preguntarse el equipo es si existen
politicas alternativas que se hayan explorado o descartado; en este sentido, tanto en
el Plan 2003 — 2007 (pag. 79) como, especialmente, en la Estrategia 2008 — 2012
(pag. 20) se hacen explicitas las deficiencias en el cumplimiento de la principal politica
que estaba (y sigue estando) en vigor en materia de fomento del empleo de personas
con discapacidad, que es la Ley de Integracién Social de los Minusvalidos (LISMI).
Por lo tanto, en este caso el hecho de que se plantee la nueva politica de empleo con
apoyo como alternativa de una legislacion que ha dado muestras de ser insuficiente,
puede ser considerado como un Ultimo indicador (esta vez positivo) sobre su perti-
nencia.

La coherencia de la politica

El analisis de la coherencia de la politica debe tomar como punto de partida el tra-
bajo hecho para el criterio anterior, en el sentido de que ahora el equipo “supondrad”
que el problema y su causa existen y justifican la puesta en marcha de la politica, para
centrarse ahora en los detalles de como ésta ha sido disefiada. Por lo tanto, el foco
de atencion debera ser ahora el objeto de evaluacion, es decir el Real Decreto
870/2007, trabajando solamente con el problema y las causas qué éste identifica.
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Como se vio en los epigrafes 2.2 y 2.3, a este respecto el Real Decreto parece
estar suficientemente bien planteado: admite un Unico objetivo principal, que es fo-
mentar la insercidon socio-laboral en el mercado de trabajo ordinario de las personas
con discapacidad intelectual o severa, y una Unica causa principal, sus especiales di-
ficultades de adaptacion al puesto de trabajo, por lo que pone en marcha una Unica
actuacion, el establecimiento de un programa de ayudas financieras para cubrir los
costes principales de lo que se denominan “proyectos de empleo con apoyo”. De esta
forma ademas, el Real Decreto esta reconociendo implicitamente que considera a la
metodologia del empleo con apoyo como la mejor herramienta disponible para hacer
frente a esas mayores dificultades de adaptacion a los puestos de trabajo.

Sin embargo, durante las primeras entrevistas de orientacion se descubrié que en
este sentido habia habido insatisfaccidén por parte de algunos de los actores sociales
que participaron en su disefio; por lo tanto el equipo decide investigar esta cuestion
con mayor detalle (mediante técnicas que se veran en el capitulo 5 de este manual,
como por ejemplo las entrevistas en profundidad), tras lo cual obtiene una explicacion
mas concreta que podria ser de esta naturaleza: en el Real Decreto se esta “dele-
gando” el grueso de la responsabilidad para el éxito de la politica en los proyectos de
empleo con apoyo y las organizaciones que los impulsen, para los cuales se especifi-
can una serie de caracteristicas que éstos deben tener pero dejando muchas otras en
manos del posterior desarrollo normativo que haga cada comunidad autbnoma, un es-
cenario que algunos actores consideran que tiene demasiada indefinicion.

Para verificar esta cuestion y obtener indicadores al respecto, el equipo podria
comparar el articulo 2 del Real Decreto, donde se detalla las caracteristicas que debe
tener un proyecto de empleo con apoyo, con toda la informaciéon que haya obtenido
por su cuenta sobre el funcionamiento estandarizado de la metodologia de empleo
con apoyo, incluyendo por ejemplo los estandares europeos publicados por la EUSE.
O bien los propios actores le podrian proporcionar otras evidencias, como por ejem-
plo el hecho de que “solamente el 50,22% de las organizaciones dispone de forma-
cion continua planificada, siendo esta una pieza clave en el éxito de los programas”
(INICO, 2010, p. 32).

Asimismo, el desarrollo normativo que efectivamente hayan llevado a cabo las co-
munidades autébnomas puede ser una segunda fuente de evidencia interesante, en el
sentido de que si éste ha sido muy dispar y, sobre todo, si en esos casos los resultados
han sido sensiblemente distintos, ello seria un indicador de que efectivamente el Real
Decreto estaba insuficientemente acotado.
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En segundo lugar, el equipo puede proceder al analisis de los resultados esperados
y su relacion con las acciones que deben producirlos. Como se vio cuando se analizd
la l6gica de la intervencion, mediante el Real Decreto se espera producir un aumento
en el numero de contrataciones en el mercado de trabajo ordinario de personas con
discapacidad intelectual o severa, para lo cual se va a proporcionar una ayuda finan-
ciera a los promotores de proyectos de empleo con apoyo. Sin embargo, tras una pri-
mera reflexion sobre ello, el equipo detecta que la cuestion de cuales son los cambios
que va a producir la politica no parece quedar del todo resuelta: para que aumenten
las contrataciones tiene que haber también alguna reaccion en el lado de la demanda,
es decir, el de las empresas del mercado de trabajo ordinario, pero en el Real Decreto
no parece haber nada que vaya encaminado especificamente en esa direccion.

Ahora bien, es sencillo darse cuenta de que este problema en realidad la politica
lo resuelve por la misma via de antes: queda en manos de los propios proyectos de
empleo con apoyo la cuestion del papel que van a jugar las empresas, de modo que
seguramente sean sus promotores los que se deban encargar de contactarlas y darles
a conocer el programa de ayudas. Esta conclusion encaja con lo que el equipo debe
haber ya aprendido sobre la metodologia de empleo con apoyo, la cual incluye nece-
sariamente la existencia de una fase previa de busqueda y seleccion de puestos de
trabajo disponibles, que se ajusten ademas a las necesidades de cada una de las per-
sonas con discapacidad que participan en el proyecto. Por lo tanto, este aspecto del
disefo del Real Decreto adoleceria de las mismas debilidades que ya se vieron: exis-
ten elementos esenciales para que funcione la metodologia de empleo con apoyo que
no estan suficientemente bien regulados.

En esta misma linea, en los trabajos y estudios de investigacion sobre la politica
el equipo descubre que efectivamente el posterior desarrollo normativo hecho por las
comunidades autébnomas ha sido bastante diferente, de modo que en algunas de ellas
se ha optado por extender las ayudas financieras a otros conceptos mas alla de los
costes de los y las preparadoras laborales (Down Espafia, 2013, p. 11), lo que ademas
se juzga como positivo. Este hecho puede suponer un indicador mas que ponga en
duda la coherencia en el disefio de la politica, ya que estaria apuntando a que en oca-
siones para los promotores de los proyectos de empleo con apoyo puede ser mas ne-
cesaria una ayuda para financiar otros aspectos del proceso; en todo caso el equipo
deberia decidir, en funcion de los recursos de que disponga y de las prioridades de la
evaluacion, si profundizar en la investigacion de todas estas cuestiones para obtener
suficiente evidencia al respecto.
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Finalmente, se podria explorar en qué medida los recursos destinados a la politica
son adecuados para las acciones que se pretenden llevar a cabo. Sin embargo aqui
de nuevo aparece una dificultad similar a las anteriores: en base al Real Decreto y tras
informarse a través de las entrevistas de orientacion, el equipo sabe que las dotaciones
presupuestarias quedan sujetas a las respectivas érdenes que se emitan desde las
comunidades autbnomas, ademas con un caracter anual. Por lo tanto, no existe nin-
guna garantia de que en un afo y una comunidad determinados haya dotacion presu-
puestaria para el correspondiente programa de subvenciones.

Esta situacion conllevaria que la evaluacion de esta dimension de la coherencia
fuese muy dificil de efectuar desde una perspectiva ex ante, es decir, antes de que se
ejecute la politica y se pueda comprobar en qué medida se dota presupuestariamente.
En cambio, una vez la politica ya esté en marcha, los indicadores se deberian obtener
comprobando cual ha sido efectivamente la dotacion anual de recursos en cada co-
munidad autbnoma, para valorar cuantos proyectos y cuantas inserciones se ha per-
mitido realizar con ellos y en qué medida ello puede ser suficiente para avanzar en los
objetivos de la politica.

Un segundo y ultimo aspecto a tener en cuenta desde la 6ptica de los recursos
empleados seria si la estructura (personal, oficinas, etc.) habilitada para la gestion del
programa de subvenciones ha sido suficiente y adecuada. Sin embargo el equipo se-
guramente no haya encontrado ningun indicio que apunte en esa direccion, y ademas
en la practica la gestion es competencia de las respectivas comunidades autonomas,
de modo que, tal como se ha planteado aqui este ejemplo, su analisis no pareceria
prioritario.

La complementariedad con otras intervenciones

Para abordar este criterio, el equipo debera empezar investigando qué otras inter-
venciones existen que se puedan considerar complementarias de la politica de empleo
con apoyo. Un buen punto de partida puede ser recordar los actores a los que princi-
palmente va dirigida la misma: las personas con discapacidad intelectual o severa, las
empresas del mercado de trabajo ordinario, y las organizaciones del tercer sector que
puedan ser promotoras de proyectos de empleo con apoyo. De este modo, el conjunto
de las posibles intervenciones en las que pensar seran todas aquellas que tengan
como destinatarios a alguno de dichos actores.

Ahora bien, con el objetivo de acotar las que puedan resultar de mayor interés, el
esfuerzo deberia concentrarse en las intervenciones que coincidan en los objetivos y
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planteamiento de la politica evaluada, es decir, aquellas destinadas al fomento del em-
pleo de las personas con discapacidad. Por lo tanto, en caso de querer valorar este
criterio el equipo deberia recopilar informacion sobre qué otras politicas o intervencio-
nes existen en los ambitos de la formacion ocupacional, la intermediacion y el aseso-
ramiento, o el apoyo en el puesto de trabajo, a las que puedan ademas acogerse cada
uno de los tres tipos de actores que hemos visto (personas con discapacidad intelec-
tual o severa, empresas, y organizaciones promotoras).

Seguidamente, el andlisis deberia orientarse a la identificacion de posibles obsta-
culos, solapamientos o sinergias, generalmente a través de la documentacion y biblio-
grafia que haya recopilado o mediante indicaciones obtenidas en las entrevistas de
orientacion. Asi por ejemplo, para ilustrar el caso de los posibles solapamientos podri-
amos considerar las bonificaciones a las cuotas empresariales de la Seguridad Social
que existen para la contratacién de personas con discapacidad, a las cuales pueden
acogerse las mismas empresas en las que se estén llevando a cabo las inserciones
de un proyecto de empleo con apoyo; o bien si se tratase de una sinergia, podria pen-
sarse en la posibilidad de que las acciones de formacion ocupacional o intermediacion
y asesoramiento que ya estan en marcha mediante otras intervenciones, podrian co-
ordinarse con las actuaciones en ese sentido que lleven a cabo los propios promotores
de proyectos de empleo con apoyo.

En todo caso, en el ambito de este ejemplo al equipo de evaluacion le resultara
facil encontrar declaraciones explicitas tanto de la Administracion Publica como de los
actores sociales respecto de que es necesario mejorar la coordinacion y evitar sola-
pamientos (por ejemplo se puede comprobar en la pagina 81 del Plan de Accion
2003 —2007 o bien en la pagina 29 de la Estrategia 2008— 2012, donde se establece
un objetivo operativo especifico para esta cuestion). Sin embargo, en caso de querer
abordar el andlisis de solapamientos o sinergias como los que se acaban de mencionar
sera necesario que se investigue con cierto detalle (por ejemplo entrevistando a per-
sonas expertas en estas cuestiones) cuales son exactamente las posibles interrela-
ciones; es decir, en el caso de las bonificaciones a la contratacioén por ejemplo, se
deberia estudiar si cuando se trate de una empresa en la que se lleva a cabo una in-
sercion de empleo con apoyo las bonificaciones pueden ser “redundantes”, con lo que
ya no serian un incentivo para que la empresa decida contratar (y por tanto se sola-
parian con el proyecto de empleo con apoyo), o bien en realidad actuan de forma com-
plementaria.

Por ultimo, para finalizar el analisis del criterio de complementariedad el equipo
debera ver si la politica evaluada tiene en cuenta de alguna u otra forma esas posibles
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sinergias, obstéaculos o solapamientos. Para ello y en términos generales, la politica
podria incorporar dos tipos de provisiones: excluir el acceso a las ayudas en aquellos
casos en que se considere que se estan solapando, o bien priorizar o bonificar en al-
guna forma su concesion en las situaciones en las que se aprovecharian las sinergias.
En el caso del Real Decreto 870/2007 sin embargo, se puede comprobar a lo largo de
todo su articulado que no existe ninguna consideracion al respecto, hecho que se po-
dria considerar como un indicador negativo sobre su complementariedad.

La perspectiva de género

Hasta ahora se ha desarrollado todo el anélisis del disefio de la politica (su perti-
nencia, coherencia y complementariedad) sin tener en cuenta la perspectiva de género,
por una cuestion de facilitar y simplificar la exposicion. Pero en realidad, para cada
una de las cuestiones que se han visto con anterioridad, el equipo deberia haber in-
troducido la perspectiva de género tal y como se vio en el epigrafe 3.2.

Para ello el primer paso sera tratar de desagregar por sexo toda la informacion
sobre diagnostico y contexto que se haya recopilado en el marco del analisis de la per-
tinencia, con el objetivo de valorar si el analisis del problema y sus causas, y por tanto
de la justificacion de la politica, pueden verse afectado cuando ello se estudie exclu-
sivamente desde la éptica de las mujeres. Asi, una primera fuente de abundante evi-
dencia son los apartados de diagnostico y de datos estadisticos tanto del Plan de
Accion 2003 — 2007 como de la Estrategia 2008 — 2012, donde absolutamente toda la
informacion que aparece desagregada por sexo en el ambito de la inclusién laboral de
las personas con discapacidad muestra como ésta es siempre menor en el caso de
las mujeres con discapacidad (poniéndose claramente de manifiesto el fenébmeno de
la doble discriminacion).

Ello es asi en el caso especifico de las tasas de ocupacion, que se han utilizado
como el indicador de referencia para valorar las dimensiones del problema, pero tam-
bién en el de las tasas de inactividad sobre las cuales se ha postulado la posibilidad
de que sean un problema que anteceda al primero y de mayor importancia. Sin em-
bargo, en la tabla reproducida aqui en la figura 4.2, que permitia obtener una vision de
este fenébmeno diferenciando el caso de las personas con discapacidades bastante li-
mitantes del trabajo, se puede ver como las diferencias por sexo tanto en la tasa de
ocupacién como en la de inactividad disminuyen a medida que las limitaciones para el
trabajo que genera la discapacidad aumentan, siendo relativamente pequefas en el
caso de discapacidades bastante limitantes del trabajo. Por tanto, un primer indicador
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al respecto apuntaria a que las cuestiones de género seguramente sean menos rele-
vantes en el caso especifico de las personas con discapacidad a las que va destinada
esta politica.

En segundo lugar, se trataria de estudiar qué procesos de género pueden estar
operando en la realidad social de estas personas que tengan alguna relacion con la
politica que se va a llevar a cabo. Para ello, por ejemplo, el equipo puede comprobar
cuales son todavia las principales desventajas relativas de las mujeres con discapaci-
dad en el acceso al mercado de trabajo (CERMI, 2012, pp. 249-350):

- Dificultad de acceso de las mujeres a los procesos de orientacion profesional
e inadecuacioén de los servicios a sus necesidades, lo que provoca situaciones
de desencuentro entre las capacidades, competencias y expectativas laborales
de las mujeres con discapacidad y las expectativas, necesidades y tendencias
del mercado laboral.

- Las tradiciones y estereotipos respecto a las mujeres con discapacidad, que
influyen en la eleccion de la educacion, en generar situaciones de mayor «so-
breproteccién», en la desmotivacion que genera la resignacion a las situaciones
de inactividad, ausencia de autonomia en la toma de decisiones, etc.

- Segregacion horizontal: los empleos que ocupan las mujeres con discapaci-
dad se concentran en un numero muy limitado de sectores y profesiones. Ade-
mas, estos empleos suelen estar, por lo general, menos valorados socialmente.

- Segregacion vertical: las mujeres con discapacidad ocupan principalmente
puestos peor remunerados, de menor responsabilidad y, ademas, encuentran

mayores obstaculos en su desarrollo y promocién profesional.

- Nivel educativo y/o formativo escaso y poco ajustado a las demandas del mer-
cado de trabajo.

- Muy baja expectativa en cuanto a las posibilidades profesionales.
- Dificultad para el acceso a los mecanismos de busqueda de empleo y la utili-

zacion de los sistemas de intermediacion laboral, asi como a los servicios de
informacion, orientacion y formacién profesional.
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- Menor autoestima y mayor influencia de los estereotipos sociales en la propia
imagen como mujeres.

- Conflicto entre el rol tradicional asignado por su condicion de mujer y la nega-
cion de la propia sociedad para que en la practica pueda desarrollarlo.

- Sobreproteccion del entorno familiar y mayor aislamiento social, o que con-
lleva una falta de oportunidades.

Tomando esta informacién como punto de partida, seguidamente se trataria de pro-
fundizar en cuales de estos procesos pueden ser mas relevantes en el marco de la po-
litica evaluada, a través del andlisis de estudios e investigacion al respecto o
consultando con personas expertas en esta cuestion. Asi por ejemplo, desde la pers-
pectiva del disefo especifico del Real Decreto, la primera consideracidon que apareceria
(de nuevo) con claridad es que todos los aspectos relacionados con las etapas previas
a la insercién en el puesto de trabajo (activacion, formacion, seleccion del puesto), los
cuales se puede ver facilmente que son de maxima relevancia para varios de los pro-
cesos de género anteriores, quedan en manos de las organizaciones promotoras de
los proyectos de empleo con apoyo, por lo que en cierto sentido la politica se desen-
tiende de las cuestiones de género mas importantes. Pero ademas, el hecho de que en
su articulo 3 el Real Decreto establezca que los y las destinatarias finales de las ayudas
deben ser “trabajadores con discapacidad inscritos en los Servicios Publicos de Empleo
como demandantes de empleo no ocupados”, puede considerarse como una restriccion
que puede agravar seriamente el impacto de los procesos de género especificamente
relacionados con la activacién laboral de las mujeres con discapacidad.

Todas estas consideraciones deberian ser posteriormente verificadas una vez se
ejecuto la politica, es decir en el marco de la valoracion de los criterios de eficacia, efi-
ciencia, efectividad y sostenibilidad; sin embargo, desde la 6ptica del andlisis de su di-
sefo, su constatacion seria ya un buen indicador de que la perspectiva de género ha
sido muy poco tenida en cuenta.

4.2 La ejecucion de la politica: criterios de eficacia y eficiencia
Una vez se ha estudiado y valorado el disefio de la politica, el siguiente paso es
comprobar si todo aquello que se planifico ha sido realmente ejecutado, si al hacerlo

se han producido los resultados esperados, y si se ha hecho con el menor coste posi-
ble, todas ellas cuestiones que se analizaran mediante estos dos criterios.
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Los criterios de eficacia y eficiencia han sido centrales en el desarrollo histérico de
la evaluacion y, especialmente, el de eficacia suele estar presente en la gran mayoria
de evaluaciones que se llevan a cabo, ya que valorar los resultados de una politica
publica es imprescindible desde la perspectiva de la rendicion de cuentas. Ademas,
ambos abordan aspectos que pueden empezar a detectarse cuando la politica esta
en sus primeras fases de implementacion (mediante las evaluaciones que se denomi-
nan intermedias o in itinere), de modo que se puedan aportar recomendaciones que
permitan su reorientacion. Son por lo tanto dos de los criterios que otorgan mas utilidad
a la evaluacion, y con los que conviene que el equipo esté bien familiarizado.

El criterio de Eficacia

El criterio de eficacia valora el grado de consecucion de los resultados y objetivos
de una politica. Dado que la razdn ultima de las actuaciones publicas es, en principio,
producir unos resultados y un cambio en la sociedad, este criterio refleja lo que suele
tener en mente la mayoria de la gente cuando piensa en que se va a evaluar una po-
litica.

De este modo, una politica eficaz seria aquella que basicamente “logra lo que se
ha propuesto”, si bien cuando se aborda este criterio se suele circunscribir el analisis
al corto plazo, dejando para el criterio de efectividad (que se abordara en el siguiente
epigrafe) la valoracion de los efectos e impactos que se puedan producir a lo largo del
tiempo (y que légicamente pueden acabar condicionando el grado en que se han con-
seguido los objetivos de la politica).

El primer aspecto que debe analizarse desde la éptica de la eficacia es el de cuél
ha sido (o cual esta siendo) la ejecucion efectiva de la politica, es decir, exactamente
qué se ha hecho y cémo. Para ello, primero el equipo debera constatar cuales han
sido realmente las actividades llevadas a cabo, los procesos que las han estructurado,
qué personas o unidades de gestion han sido las responsables, qué recursos se han
empleado en ello, etc., para después proceder a valorarlo desde una perspectiva cri-
tica. De este modo, en la medida en que se detecten problemas, dificultades o impre-
vistos en la ejecucion material de la politica, ésta se juzgara menos eficaz.

Si retomamos el ejemplo del epigrafe anterior de una politica activa de empleo
cuyo eje es la realizacion de cursos de formacioén ocupacional (y cuya logica venia re-
presentada en la figura 4.2), el andlisis de su implementacion podria considerar cues-
tiones como las siguientes:
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- Si se han llevado a cabo las actividades de captacion de alumnado tal y como
estaba previsto.

- Si ha habido problemas en la organizacion e imparticion de las clases.

- Si el disefio del curriculum se ha coordinado con la seleccion de empresas
donde hacer las practicas.

- Si el gasto se ha acabado repartiendo de forma equilibrada y tal como estaba
presupuestado, o bien ha habido alguna partida que ha costado mas o menos
de lo esperado.

En general, cuando se trata de politicas publicas la mejor forma de empezar esta
parte del analisis de la eficacia es comprobando si existe algun tipo de documento ins-
titucional (un plan o una estrategia) donde se plasme adecuadamente la desagregacion
de actividades y sus correspondientes resultados esperados, de modo que sirva de
guia al equipo de evaluacion para saber cual era en un principio la ejecucion prevista.
Desde la perspectiva del gasto, esta forma de estructurar la planificacion de las politi-
cas se denomina presupuesto por programas, y se ha convertido ya en estandar en la
mayoria de paises desarrollados. Ahora bien, que la planificacion se disefie adecua-
damente mediante el establecimiento de una buena estructura de acciones y resulta-
dos no significa que en el practica luego éstas se lleven a cabo, y no debe sorprender
al equipo que ante estrategias o planes de gran calado luego descubra que su grado
efectivo de implementacion es minimo.

Adicionalmente al hecho de detectar qué problemas o déficits se han producido en
la ejecucion de la politica, en la medida en que este criterio sea prioritario para la eva-
luacién al equipo puede interesarle profundizar en las causas de los mismos. De este
modo, algunas de las mas habituales podrian ser:

- La mera falta de voluntad politica o interés de la Administracion por desplegar
las estrategias o los planes.

- El desconocimiento de la existencia de la politica por parte de alguno de los
actores clave a los que va destinada.

- Los desajustes entre las necesidades o intereses de los mismos y aquello que
acaba ofreciendo o ejecutando la politica.

138



Criterios de evaluacioén, preguntas e indicadores

- Las dificultades administrativas o burocraticas para que los y las beneficiarias
de la politica accedan a los procesos que ésta despliega.

- La mala planificacion presupuestaria y su consecuente escasez de recursos.

- Los problemas de tipo organizativo en la planificacion de las acciones y los
procesos que forman parte de la politica.

En el caso de que el equipo quiera profundizar en esta Ultima posibilidad, se puede
recurrir a las técnicas de analisis de organizaciones mas habituales y conocidas, como
pueden ser los diagramas de flujo o de procesos'*, que permitiran sefalar con mayor
precision donde estan los problemas dentro de la propia estructura de acciones y pro-
cesos que componen la politica, detectando, por ejemplo, si es cuestion de una mala
asignacion de responsabilidades, o bien si falla la coordinacion y comunicacion entre
departamentos, etc. Cuando el equipo necesite ademas llevar a cabo una medicion
sistematica de estos aspectos, una mejor opcidn es aplicar los llamados modelos de
excelencia y calidad para los servicios publicos, como el modelo EFQM? europeo o el
CAF'® espafiol. Se trata de herramientas muy completas y totalmente estandarizadas
para el andlisis de organizaciones, pero cuya utilizacion sin embargo lleva aparejada
la necesidad de estar bien familiarizado con ellas e invertir suficientes recursos en tér-
minos de tiempo y esfuerzo, por lo que el equipo de evaluacion solamente debera
plantearse usarlas en el caso de que pueda afrontar tales condiciones.

La segunda cuestion que debe estudiarse desde la perspectiva del criterio de efi-
cacia es, como se vio al principio, el grado en que la politica ha logrado materializar
sus resultados; en este sentido, se entiende por resultados todo aquello que se pueda
considerar un efecto o producto directo de las acciones llevadas a cabo, y no sola-
mente lo que atafa a las personas a las que va destinada la politica. De este modo,
en nuestro ejemplo de la politica activa de empleo basada en cursos de formacion
ocupacional, si bien los resultados esperados que cuantificaba la propia politica en la
figura 4.2 hacian referencia exclusivamente al alumnado, cuando proceda a evaluar
la eficacia el equipo podréa tener presentes también elementos como el numero de
campanfas de captacion que se han hecho, las horas de clase que se han impartido,
las caracteristicas de los convenios que se han firmado con las empresas, etc.

“Ver MIDEPLAN (2009).
5 Ver la pagina web www.efgm.org.
16 Ver AEVAL (2013).
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Ahora bien, mas alla de constatar cuales han sido los resultados alcanzados, la di-
ficultad para el equipo en este caso consistira en decidir como medirlo de modo que
se pueda valorar el grado de consecucion; es decir, si por ejemplo se comprueba que
“se han realizado 10 cursos de formacién”, el equipo debe encontrar una forma de ar-
gumentar si 10 cursos son muchos o pocos, para poder concluir que la politica es mas
0 menos eficaz. Y ello no solamente en cuanto a los aspectos relacionados con la can-
tidad y que pueden cuantificarse facilmente, sino también en lo tocante a la dimension
cualitativa de los resultados. Para ello, existen principalmente dos grandes enfoques:

a) Comparar la ejecucion lograda con la ejecucion planificada, viendo en qué
medida se han alcanzado los resultados que estaban previstos. Este plantea-
miento est4 sujeto al grado de detalle con que se hizo la planificacion inicial de
la politica, de modo que sera factible llevarlo a cabo en la medida en que los
resultados previstos estuviesen detallados, tanto cuantitativa como cualitativa-
mente, y conlleva el razonamiento implicito de que una politica sera mas eficaz
cuanto mas préxima esté de alcanzar los resultados que se habia prefijado.

En el marco de las politicas publicas, esta aproximacion incluye un aspecto
concreto que es caracteristico de como se gestiona la accion publica: comparar
la ejecucion presupuestaria efectuada con la prevista, es decir, comprobar qué
parte del presupuesto inicial no se ha consumido realmente. Esta cuestion es
cada vez mas relevante para las administraciones publicas debido a la regula-
cibn que en ocasiones existe para la asignacién de nuevas dotaciones presu-
puestarias, en las que el hecho de no haber utilizado todos los recursos puede
condicionar negativamente la asignacion recibida en la siguiente anualidad.

b) Comparar la ejecucion lograda con la ejecucion de otras politicas similares,
incluyendo el caso de posibles ediciones previas de la misma politica evaluada.
Se trata de un planteamiento similar al del benchmarking que se discutio en el
epigrafe anterior, donde el punto de referencia para valorar la politica es aquello
que se hace en otros lugares o en otros momentos del tiempo. Para llevarlo a
la practica, sin embargo, el equipo debera invertir un cierto esfuerzo en argu-
mentar y asegurar la comparabilidad entre las diversas politicas, aunque en ge-
neral este enfoque puede ser una buena forma de complementar el primer
andlisis en base a los resultados previstos, especialmente cuando éstos disten
mucho de lo que luego haya conseguido materializar la politica pero ello sea
un caso habitual en ese &mbito de actuacion.
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Finalmente, el Ultimo paso en la consideracion del criterio de eficacia sera analizar
en qué medida los resultados producidos han contribuido a alcanzar los objetivos de
la politica. Esta tarea resulta, en general, mas sencilla e inmediata cuanto mejor se
hubiese jerarquizado la estructura de objetivos (estratégicos y operativos), resultados
y acciones, de modo que si en el disefio de la politica cada uno de estos niveles se
considerd que estaba correctamente vinculado al siguiente, la traslacion de resultados
a objetivos es inmediata: si por ejemplo se ha alcanzado el 50% de los resultados pre-
vistos para un determinado objetivo operativo, se puede concluir que se ha logrado el
50% de dicho objetivo.

Esta primera aproximacion, sin embargo, depende en gran medida de que el disefio
de la estructura interna de la politica fuese correcto, por lo que en todos aquellos casos
en los que no sea asi su aplicabilidad sera limitada. Por lo tanto, una segunda posibi-
lidad es comparar directamente los resultados obtenidos por la politica con la necesi-
dad, problema o situacion social que la habia motivado; para ello el equipo tendra que
realizar un analisis analogo al que describimos para los criterios de pertinencia y co-
herencia, esta vez argumentando en qué medida los resultados que efectivamente ha
producido la politica pueden contribuir a la consecucion de sus objetivos. Ademas,
sera de utilidad que los resultados se puedan medir, cuantitativa y cualitativamente,
de una forma similar a como se esté expresando la existencia y las caracteristicas del
problema o necesidad que se quiere abordar.

De este modo, si el problema que enfrentase la politica activa de empleo que es-
tamos utilizando de ejemplo, basada en los cursos de formacién ocupacional, se ma-
terializa en una elevada tasa de paro de las personas con discapacidad, para valorar
la eficacia en la consecucion de sus objetivos se podria calcular en qué medida dicha
tasa se ha reducido gracias al numero de alumnas y alumnos de los cursos que des-
pués de realizarlos han conseguido encontrar un empleo. O bien desde una éptica
cualitativa, si parte del problema fuese la poca diversidad en los tipos de empleo que
logran las personas con discapacidad, se podria comprobar en qué medida los em-
pleos que se han logrado tras los cursos se ubican en nuevos sectores productivos.

En este sentido, en el marco especifico de la evaluacion de politicas publicas se
suele trabajar con el concepto de cobertura de la poblacion objetivo, el cual cobra es-
pecial relevancia cuando se abordan actuaciones cuyos objetivos estan dirigidos a
grupos de personas o entidades concretas, como es el caso de las politicas publicas
en el ambito de la discapacidad. Asi, el andlisis de la cobertura se centra en determinar
si la politica finalmente se ha dirigido y ha alcanzado a las personas para las que es-
taba destinada, y qué parte del conjunto de todo el grupo o colectivo se ha beneficiado
efectivamente de la misma.
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La preocupacion y la profundidad en el analisis de la cobertura debera ser, en cual-
quier caso, proporcional a la evidencia o las “sospechas” que se tengan de que la po-
litica puede acabar afectando a grupos o colectivos distintos de los inicialmente
previstos, o de que puede que no consiga llegar a ellos, lo que en el ambito de la dis-
capacidad cobrara especial relevancia si las personas discapacitadas destinatarias de
las actuaciones no tienen un acceso facil a la informacion o a los recursos necesarios
para participar.

Preguntas e indicadores

Empezando con la valoracién del proceso de implementacién de la politica, una
primera bateria de preguntas generales relativas a las actividades llevadas a cabo po-
dria ser:

e ;En qué medida se han ejecutado las actividades y los procesos previstos?

e ; Existen actividades o procesos en los que haya habido problemas importantes
para su ejecucion?

e ;Qué importancia relativa tenian aquellas actividades o procesos en los que ha
habido problemas o no se han ejecutado?

En el caso de la primera pregunta, los indicadores méas inmediatos para responderla
podrian ser el porcentaje de actividades y procesos sin ejecutar sobre sus respectivos
totales, si bien ello deberia tratar de ponderarse segun el peso que tengan cada uno
de ellos dentro de toda la estructura de la politica. Para las otras dos preguntas, en
cambio, se utilizara evidencia descriptiva sobre el analisis que se ha hecho de la eje-
cucion de la politica, argumentando por qué se consideran importantes ciertos proble-
mas o ciertas actividades y procesos.

La valoracion sobre el alcance en la consecucion de resultados ofrece por su parte
la posibilidad de construir una gama de preguntas mucho mas amplia, pero que de-
penderan de cual sea exactamente la naturaleza y las caracteristicas de la politica que
se evalla. Asi, en el caso especifico del ejemplo de la politica activa de empleo cuyo
eje son los cursos de formacion ocupacional para personas con discapacidad, algunas
posibles preguntas serian:

e (En qué medida ha asistido a los cursos la cantidad prevista de personas?
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e ,El nimero de asistentes por curso ha sido el habitual en estos casos?
e ,El nimero de horas de formacion ha sido el habitual en estos casos?
e ;En qué medida ha logrado el alumnado superar los cursos?

En el caso de estas cuatro preguntas, los principales indicadores serian cuantita-
tivos y rapidos de calcular en base a la informacion que la propia politica seguramente
proporciona sobre su ejecucion: el porcentaje de personas matriculadas respecto a
las que se habia previsto, el nimero de asistentes por curso y horas de formacion
comparado con el de otros cursos similares, y el porcentaje de alumnado que ha su-
perado los cursos.

Sin embargo, hay una segunda dimensién de los resultados previstos, la que co-
rresponde a la adquisicion efectiva de nuevas habilidades por parte del alumnado,
para la cual el equipo debera plantearse la posibilidad de llevar a cabo un trabajo de
investigacion mas exhaustivo. Asi, se podria partir de las preguntas:

e ,En qué medida el alumnado ha adquirido habilidades para el desarrollo profe-
sional?

e ;En qué medida el alumnado ha adquirido habilidades para la realizacién de en-
trevistas de trabajo?

Para generar los correspondientes indicadores pues, se podria tomar como punto
de partida las propias calificaciones obtenidas por las personas que participaron en
los cursos, pero ademas el equipo podria optar por complementar esta informacion
encuestandolas €l mismo, para conocer la percepcion subjetiva que puedan tener ellas
al respecto.

Por dltimo, el grupo mas numeroso de preguntas debera hacer referencia al grado
de consecucion de los objetivos que se deriva de los resultados producidos. Asi, algu-
nos ejemplos con sus respectivos indicadores podrian ser:

e ;En qué medida se ha conseguido llegar a toda la poblacién objetivo?

- Indicador: nUmero de personas participantes en los cursos sobre nimero de
personas que componen toda la poblacién objetivo.
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- Indicador: numero de solicitudes de acceso a los cursos que se quedaron sin
plaza, respecto al nimero de plazas habilitadas.

e ;Existe evidencia de que haya grupos o colectivos a los que puede no haber lle-
gado la intervencion?

- Indicador: numero de personas (tras encuesta telefonica) que desconocian la
existencia de los cursos pero que podrian haber participado en ellos.

e ;En qué medida se ha logrado aumentar la empleabilidad de las personas que
han participado en los cursos de formacion?

- Indicador: numero de personas que han encontrado trabajo respecto al total
que participaron.

e ;En qué medida se han reducido las mayores tasas de paro de las personas con
discapacidad?

- Indicador: porcentaje de reduccion respecto del diferencial total que existe
entre tasas de empleo.

- ¢ Se ha conseguido aumentar la diversidad de los tipos de empleo a los que ac-
ceden las personas con discapacidad?

- Indicador: cantidad de nuevos tipos de empleo a los que han accedido las per-
sonas que han participado en los cursos.

- Indicador: calidad (duracion, tipo de contrato, etc.) de los nuevos tipos de em-
pleo a los que han accedido las personas que han participado en los cursos.

Aungue estos ejemplos de preguntas se han ilustrado en su mayoria con indicado-
res cuantitativos, en la realidad el equipo es probable que encuentre politicas con una
diversidad de acciones, resultados y objetivos, de modo que podra aportar también in-
dicadores cualitativos que razonen sobre la consecucion de objetivos en base a la prio-
rizacion y jerarquia de los resultados. Es decir, ante este tipo de politicas més
complejas no solamente se deberd tener en cuenta la magnitud de cada uno de los
resultados alcanzados, sino también el hecho de que los avances sean en un resultado
determinado que pueda ser mas o menos importante para el conjunto de todos los ob-
jetivos.
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El criterio de Eficiencia

El criterio de eficiencia valora “en qué medida se obtuvieron los resultados y/o efec-
tos deseados con la menor cantidad de recursos posible”. El concepto de eficiencia
se vincula con las nociones de 6ptimo y productividad, analizando la relacién entre los
recursos utilizados (inputs) y los resultados obtenidos (outputs). No se trata por lo tanto
de considerar si la politica “ha costado” mucho o poco, sino de comparar los recursos
que se han utilizado para ello con el “volumen” y la “calidad” de los resultados que se
han conseguido.

Al tratarse pues de una relacion entre dos magnitudes, para valorar el grado de
eficiencia de una politica debe analizarse el comportamiento de cada una de ellas; es
decir, una politica es més eficiente a medida que consigue mejores resultados con los
mismOos recursos, o bien si logra reproducir al menos los mismos resultados pero con-
sumiendo menos recursos. En ultimo término, ello implica que una politica no puede
ser simplemente “eficiente”, sino que es necesario analizarla estudiando si existe un
escenario alternativo del tipo “la politica podria haber sido mas eficiente si”. Para ello,
se debera prestar atencion pues a dos aspectos distintos:

1. Si se podria haber reducido los costes de la politica pero sin afectar sustan-
cialmente al resultado.

2. Si se podria haber mejorado los resultados de la politica pero sin aumentar
sustancialmente los costes.

Asi, retomando el ejemplo de la politica activa de empleo basada en la realizacion
de cursos de formacion ocupacional, el primer caso seria aquél en el que se consigue
formar igual de bien a la misma cantidad de personas pero en menos tiempo, reali-
zando menos cursos, con menos personal, o simplemente gastando menos dinero;
mientras que la segunda posibilidad seria aquella en la que se introdujesen cambios
en los cursos (por ejemplo modernizando el curriculo) que no conllevasen sustancial-
mente mas gasto pero que si lograsen una mejor empleabilidad de las personas que
asistan a ellos.

El primer sitio donde investigar en busca de evidencia sobre cualquiera de esas
dos posibilidades es en el mismo analisis de la implementacioén que se ha explicado
para el criterio de eficacia: los cuellos de botella, la indefinicion en los procesos, los
retrasos debidos a pardlisis en la toma de decisiones, todos ellos son ejemplos de pro-
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blemas potencialmente generadores de ineficiencia, ante los cuales una configuracion
organizativa distinta conllevaria seguramente una menor utilizacién recursos, o bien
una mejora en los resultados producidos por la politica.

Una segunda posibilidad es la consideracion de cambios en alguno de los aspectos
fundamentales del disefio de la politica, que tipicamente pueden permitir una mejora
sustancial en los resultados sin afectar sensiblemente al coste. Un claro ejemplo po-
drian ser las cuantias y las condiciones de acceso a los incentivos financieros para la
contratacion de personas con discapacidad, donde una menor cantidad de ayudas
pero de mayor cuantia cada una (o viceversa) puede generar respuestas muy diferen-
tes de las empresas.

Por ultimo, es posible explorar hasta qué punto otro tipo de politica podria haber
resultado en su conjunto mas eficiente. Pero en cualquier caso, el criterio de eficiencia
resulta especialmente apto para incorporar nueva evidencia surgida durante el proceso
de investigacion de la propia evaluacion, y con la que no se contaba al principio, de
modo que generalmente sera consultando al personal que trabaja en la Administracion,
o0 a los diversos actores implicados, como apareceran indicios de alternativas que ha-
brian abaratado los costes sin afectar a los resultados (o viceversa).

Preguntas e indicadores

Como hemos visto, las dos preguntas de evaluacién genéricas que vendran siem-
pre aparejadas a la valoracién del criterio de eficiencia seran:

e ;,En qué medida se podrian haber conseguido los mismos resultados pero
con un menor coste?

e ;En qué medida se podria haber conseguido mejores resultados pero sin
afectar sustancialmente al coste?

Para facilitar la busqueda de evidencia en una u otra direccion, sin embargo, al
equipo seguramente le resultara de utilidad desagregar esas preguntas en otras mas
especificas, que reflejen mejor las distintas posibilidades de analisis de la eficiencia
que se han visto con anterioridad. Asi por ejemplo, se podrian formular las siguientes:

e Respecto a la unidad administrativa que gestiona la politica, ¢existen posibles
cambios en su funcionamiento que producirian mejores resultados?
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- Indicador: propuestas hechas por sus miembros al participar en un grupo de
discusion sobre este tema.

- Indicador: aparicion de cuellos de botella en un andlisis mediante diagrama
de procesos.

e ;Se ha detectado actividades cuyo coste estuviese sobredimensionado?

- Indicador: existencia de excedente presupuestario no gastado en algunas ac-
tividades.

- Indicador: en algunos casos se ha realizado mas actividad de la necesaria
para consumir todo el presupuesto.

e ;Se han detectado posibles modificaciones en el disefio de la politica que po-
drian mejorar los resultados?

- Indicador: la complejidad de los requisitos administrativos de acceso a las
ayudas desincentivan su solicitud.

Los indicadores utilizados para responder a estas preguntas son todos ellos de na-
turaleza cualitativa, ya que en la practica un tipo de evidencia que se puede obtener
facilmente es aquella referida a explicaciones o sugerencias sobre qué elementos se
podrian cambiar para reducir los costes, o bien para mejorar los resultados.

Para llevar a cabo una valoracién cuantitativa, en cambio, el equipo debera cons-
truir primero indicadores que combinen las dos magnitudes que componen el concepto
de eficiencia, es decir, los costes (y especialmente el gasto) de la politica, y los resul-
tados que ésta obtiene. Retomando el ejemplo de la politica activa de empleo basada
en cursos de formacion ocupacional, algunos de ellos podrian ser:

- Gasto en euros por persona que ha participado y posteriormente ha encon-
trado trabajo, desagregando por sexo y tipo de curso.

- Gasto en euros por persona que ha asistido y superado los cursos, desagre-
gando por sexo y tipo de curso.

- Gasto en euros por persona que simplemente ha asistido a los cursos, des-
agregando por sexo y tipo de curso.
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- Gasto por cada hora de précticas realizada, desagregando por sexo y tipo de
Curso.

- Numero de personas que han participado y posteriormente han encontrado
trabajo por cada docente, desagregando por sexo y tipo de curso.

- Numero de personas que han asistido y superado los cursos por cada do-
cente, desagregando por sexo y tipo de curso.

Ahora bien, como se ha explicado anteriormente, la eficiencia se valora en términos
relativos, de modo que sera necesario realizar un paso mas, que consistira en compa-
rar estas magnitudes con un escenario alternativo donde los costes sean menores o
bien los resultados mayores, y por lo tanto mejore la eficiencia. Dicho escenario puede
ser por ejemplo una politica alternativa (especialmente cuando lleve aparejada una
evaluaciéon que haya medido adecuadamente el criterio de eficiencia), o bien a través
de estimaciones que haga el propio equipo sobre como podrian variar estos indicado-
res en base a la evidencia cualitativa que haya obtenido previamente (por ejemplo, si
se eliminasen los cuellos de botella detectados en la estructura de gestion de la poli-
tica).

Tareas para el equipo — Criterios de eficacia y eficiencia

v Constatar las actividades llevadas a cabo por la politica y su organizacion en
forma de procesos, junto con las personas implicadas y sus responsabilidades.

v'Analizar la ejecucion de las actividades y procesos desde una perspectiva cri-
tica, utilizando cuando sea posible herramientas de analisis de organizaciones.

v' Comprobar en qué medida se han llevado a cabo las actividades como es-
taba previsto, o si han surgido problemas importantes.

v Constatar cuales han sido los resultados alcanzados por la politica en todos
sus aspectos, tanto cuantitativos como cualitativos.

v Valorar los resultados alcanzados, comparandolos con lo que estaba previsto
pero también con lo que logran otras politicas similares.

v Comparar directamente los resultados obtenidos con la magnitud y caracte-
risticas del problema, necesidad o situacion social que se habia detectado.
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v Considerar qué otra evidencia cualitativa puede contribuir a valorar el papel
relativo de cada uno de los resultados alcanzados.

v Analizar qué aspectos del disefio o la implementacion de la politica podrian
modificarse para reducir los costes sin afectar a los resultados.

v" Analizar qué aspectos del disefio o la implementacién de la politica podrian
modificarse para mejorar los resultados sin afectar a los costes.

v Estudiar qué otras politicas podrian ser mas eficientes, considerando como
compararlo con los resultados o los costes de la politica evaluada.

EJEMPLO PRACTICO

Aligual que en el caso del andlisis del disefio de la politica que se vio en el epigrafe
4.1, para valorar su eficacia y eficiencia se tendra en cuenta que los objetivos ultimos
de la misma proceden de los documentos de planificacién estratégica que la enmarcan,
es decir el Il Plan Nacional de Accion para las Personas con Discapacidad 2003 — 2007,
y la Estrategia Global de Accion para el Empleo de Personas con Discapacidad 2008
—2012. Sin embargo, cuando se trate de la ejecucion material de la politica, hay que
recordar una vez mas que ésta se circunscribe exclusivamente a la elaboracion y
puesta en marcha del Real Decreto 870/2007.

En el mismo sentido, para ilustrar cbmo se trabajan estos dos criterios se va a su-
poner que el equipo de evaluacion dedica una parte de sus recursos a conseguir algin
tipo de acceso a los datos sobre la ejecucion real de la politica, sea obteniéndolos di-
rectamente de la Administracion o bien a través de fuentes secundarias como pueden
ser otros estudios o evaluaciones ya realizadas (en el préximo capitulo de este manual
se abordara con mayor detalle estas cuestiones sobre la obtencion de informacion).

La eficacia de la politica

Como hemos visto anteriormente, el analisis de la eficacia empezara por compro-
bar cual ha sido la realidad de la implementacion de la politica, lo que en este caso se
traduciria en investigar cuales han sido todas las actividades que se han llevado a
cabo desde la Administracion Publica, y qué problemas practicos pueden haber surgido
al respecto.
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Ahora bien, hay que recordar que el Real Decreto establece en su disposicion adi-
cional cuarta que la gestion del programa de ayudas se traspasa integramente a las
comunidades autbnomas, de modo que para abordar esta primera dimension de la efi-
cacia el equipo deberia seleccionar algunas de ellas y analizar sus procesos de gestion
de las ayudas. Para elegir cuéles, la mejor opcion seria haber obtenido en las entre-
vistas de orientacion alguna indicacién previa de en qué comunidades la gestion ha
sido méas exitosa 0 mas problematica; en caso contrario, y en la medida en que el
equipo disponga de tiempo y recursos, debera ser €l mismo el que lleve a cabo esa in-
vestigacion previa.

En cualquier caso, para realizar el andlisis sobre la gestion de las ayudas el equipo
debera dirigirse a las personas y unidades administrativas de las respectivas comuni-
dades autbnomas, indagando qué dificultades puede haber habido en cada una de las
etapas y actividades que se han llevado a cabo: disefio y emision de las correspon-
dientes 6rdenes, tramitacion de las solicitudes por parte de las organizaciones promo-
toras de los proyectos de empleo con apoyo, resolucion y concesion de las ayudas,
desembolso efectivo de las mismas, etc.

Ademas de las actividades que son de obligada ejecucion para el correcto funcio-
namiento del programa de ayudas, en el caso especifico de este ejemplo resultaria
también interesante explorar qué otras acciones complementarias se pueden haber
emprendido, especialmente si se pueden comparar varias comunidades auténomas.
Asi, cabria la posibilidad de que se hubiesen llevado a cabo actividades adicionales
de difusion del programa entre los actores del tercer sector, o bien de seguimiento de
la trayectoria laboral de las personas discapacitadas que hayan participado en el pro-
grama, lo que seria susceptible de ser sefialado por la evaluacion como buenas prac-
ticas en la implementacién de la politica.

Por otro lado, en cambio, el equipo deberia explorar también el punto de vista de
las organizaciones promotoras de los proyectos de empleo con apoyo, para comprobar
en qué medida los extensos requisitos de acceso a las ayudas (que vienen especifi-
cados en el articulo 5 del Real Decreto) pueden haber supuesto una fuente de proble-
mas o simplemente una barrera para la participacion en el programa.

El siguiente paso consistiria en la valoracion de los resultados obtenidos, para todas
sus dimensiones. Dado que el Real Decreto se destina exclusivamente a la subvencion
de los costes laborales de los y las preparadoras laborales de los proyectos de empleo
con apoyo, una lista de los principales datos que se podrian recabar como productos
de la politica seria:
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- Numero total de personas con discapacidad insertadas, desagregando por
edad, sexo, tipo de discapacidad, etc.

-Numero de proyectos de empleo con apoyo subvencionados, y niUmero de par-
ticipantes por proyecto.

-NUmero de preparadores/as laborales cuyos costes se han subvencionado, y
su relacion con el nimero de proyectos y personas con discapacidad partici-
pantes.

- Nimero de empresas que han participado en los proyectos, el total y la media
por proyecto.

- Numero medio de personas discapacitadas insertadas en cada empresa.

- Duracion media de los periodos de apoyo.

- Duracion media y tipo de contratos de las inserciones laborales.

- Tipos de sectores productivos en los que se han llevado a cabo las inserciones.

Mediante este tipo de informacién se podra pues describir cuales han sido los re-
sultados de la politica; sin embargo, como se vio anteriormente para construir indica-
dores que permitan “valorar su grado de consecucion”, el equipo debera comparar
estos datos con alguna referencia, lo que permitird ademas priorizar cuéles de ellos
son mas informativos. En este sentido, una primera opcioén seria ver si el Real Decreto,
o al menos el Plan de Accion 2003 — 2007 o bien la Estrategia 2008 — 2012, especifican
algun tipo de resultado esperado que vaya en esta direccion; sin embargo ello no es
asi, y las acciones relacionadas con el empleo con apoyo Unicamente se refieren a la
necesidad de llevar a cabo su regulacion, de modo que una vez regulado (mediante
el Real Decreto), solamente se propone su estudio, evaluacion y difusion (pag. 41 de
la Estrategia).

Por lo tanto la mejor alternativa para el equipo de evaluacion sera comparar los re-
sultados de esta politica con los de intervenciones similares, por ejemplo con aquellas
que vino desempenando anteriormente el propio tercer sector en el ambito del empleo
con apoyo. Otra posibilidad seria establecer la comparacion con politicas alternativas
de distinta naturaleza (pero que persigan los mismos objetivos), siendo en este caso
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de especial interés realizarla con los resultados logrados por los centros especiales
de empleo, ya que hasta el momento éstos todavia constituyen el principal mecanismo
que se ha utilizado para la insercion laboral de personas con discapacidades muy li-
mitativas.

Respecto a la cuestion del grado de cobertura de la poblacién objetivo alcanzada
por el Real Decreto, lo primero que se deberia tener en cuenta entronca con los posi-
bles problemas que describimos en el epigrafe dedicado a la pertinencia de la politica:
dado que el Real Decreto establece como requisito ineludible que las personas con
discapacidad que participen en los proyectos de empleo con apoyo sean “trabajadores
con discapacidad inscritos en los Servicios Publicos de Empleo como demandantes
de empleo no ocupados”, es posible que el numero de ellas que cumplan con dicho
requisito sea muy escaso, por existir un problema previo de activacion laboral entre
dicho colectivo. Por lo tanto, ello es una buena razén para que el equipo compruebe
qué porcentaje de las personas con discapacidad intelectual o severa que serian en
principio las destinatarias de la politica se han quedado sin poder acceder a ella por
no cumplir ese requisito.

Por otro lado, también desde la perspectiva de la cobertura se deberia analizar el
caso del resto de actores principales que participan en la politica, es decir, las organi-
zaciones promotoras de los proyectos de empleo con apoyo y las empresas del mer-
cado de trabajo ordinario; asi, se podria comprobar cual ha sido el volumen de
solicitudes de ayudas que finalmente se han rechazado, junto con sus causas, de modo
que un elevado porcentaje de rechazos seria un buen indicador de que la politica no
est4 siendo suficientemente eficaz.

Finalmente, existe una ultima dimension respecto del analisis de los resultados de
la que aun no se ha hablado, que seria la de medir y valorar las caracteristicas de la
insercion social-laboral que se ha proporcionado junto con la mejora en la calidad de
vida de las personas con discapacidad. Esta cuestion podria abordarse tanto desde la
Optica del criterio de eficacia como del de efectividad, ya que en el caso de este ejemplo
en concreto no esta claro si debe considerarse un resultado directo de la acciones de
la politica o bien un impacto indirecto de las mismas. En todo caso, en este manual se
tratara en el siguiente epigrafe, relativo al criterio de efectividad.

El dltimo paso en la evaluacién de la eficacia de la politica sera valorar en qué me-
dida los resultados obtenidos contribuyen a la consecucion de los objetivos de la
misma. Para ello primero se debe establecer cudl es la estructura y jerarquia de obje-
tivos en la que se enmarca el objeto de evaluacién, es decir, el Real Decreto:
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a) En el caso del Plan de Accién 2003 — 2007, vemos como la Medida 235.2 de
“regulacion del empleo con apoyo” (pag. 98) corresponde a la Linea de actua-
cién 235 cuyo objeto es lograr:

- “Avances e innovaciones en el sistema de apoyos al empleo. Promoviendo
cambios en el sistema actual de apoyos y adaptaciones para la equipara-
cion de oportunidades en el empleo de las personas con discapacidad”.

La medida esta a su vez integrada en la Estrategia 23 que tiene por objetivo generar:
- “Mas y mejores empleos en diversos sectores de actividad (prioritaria-
mente en los de sociedad de la informacién, sector publico y servicios de
proximidad) mediante una mayor implicacion de los agentes sociales, el
desarrollo de nuevas formulas de empleo y una mejor utilizacion de los re-
cursos de fomento de empleo”.

Y finalmente, todo ello forma parte del Area 2 del Plan, cuyo objetivo general es:

- “Mejorar la empleabilidad, las tasas de actividad y de ocupacion y la cali-
dad del empleo de las personas con discapacidad”.

b) Respecto a la Estrategia 2008 — 2012, las medidas relacionadas con el em-
pleo con apoyo (pag. 41) se inscriben dentro del Objetivo Operativo 4:

- “Promover una mayor contratacion de personas con discapacidad en el
mercado de trabajo ordinario”.

A su vez, este objetivo queda sujeto a otros dos Objetivos Estratégicos:

- “Aumentar las tasas de actividad y de ocupacién asi como la insercién la-
boral de las personas con discapacidad”.

- “Mejorar la calidad del empleo y dignificar las condiciones de trabajo de
las personas con discapacidad, combatiendo activamente su discrimina-

cion”.

c) Por ultimo, en el preambulo del propio Real Decreto se especifica que se
trata de una medida “para estimular la empleabilidad de estos grupos de traba-
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jadores con discapacidad que tienen mas dificultades de insercion laboral”, de
modo que el empleo con apoyo seria “una de las medidas que puede favorecer
de modo mas importante la insercion de las personas con discapacidad severa
en el mercado de trabajo ordinario”.

Con todo ello en mente, el equipo tendra que considerar como puede utilizar lo que
ha aprendido sobre los resultados especificos obtenidos por la politica para construir
indicadores, que permitan valorar cdmo contribuyen dichos resultados al logro de todos
estos objetivos. Asi por ejemplo:

e El equipo podria investigar qué diferencias hay entre los sistemas de apoyo
en el puesto de trabajo que habian venido siendo habituales, y aquellos que se
brindan a través de los proyectos de empleo con apoyos financiados por el Real
Decreto, para valorar en qué medida se han logrado “avances e innovaciones
en el sistema de apoyos al empleo”.

e Desagregar los empleos conseguidos a través del Real Decreto segun el tipo
de contrato y el sector productivo puede ser una forma de comprobar si se han
logrado “mas y mejores empleos en diversos sectores de actividad”.

e Comparar el numero total de empleos conseguidos con las tasas de actividad
y ocupacion de las personas con discapacidad puede ser un indicador de en
qué medida se ha contribuido a aumentarlas.

e En el caso de la referencia a la mejora de la empleabilidad, sin embargo, el
hecho de que en los proyectos de empleo con apoyo es casi siempre la orga-
nizacion promotora de los mismos la que logra encontrar un puesto de trabajo
disponible, puede arrojar dudas sobre en qué medida haber participado en la
politica esta realmente contribuyendo a una mayor empleabilidad de las propias
personas con discapacidad, ya que el éxito en la colocacion podria residir ex-
clusivamente en la experiencia y habilidad de la organizacion promotora.

En Ultima instancia pues, el equipo debera tomar en consideracion y ponderar todos
estos posibles indicadores, para tratar de llegar a una valoracién global sobre cual ha

sido la eficacia en el logro de objetivos.

La eficiencia de la politica

Para valorar este segundo criterio relacionado con la ejecucion de la politica, sera
necesario incorporar la cuestion de los costes al andlisis sobre resultados que acaba-
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mos de ver, de modo que se puede volver a retomar cada una de las dimensiones
abordadas con el criterio de eficacia y ponerla en relacioén con los recursos que se han
invertido en ella.

De este modo, respecto a la gestion de la politica el equipo, podria investigar pri-
mero cuéles son las diferencias entre comunidades auténomas, para verificar si en
aquellas en las que la gestion ha sido mas eficaz (o se han llevado a cabo buenas
practicas diferenciales) los costes han sido similares (en tiempo o en recursos mate-
riales), ya que si fuese asi estariamos ante un indicador de cual podria ser una gestion
mas eficiente; y viceversa, si hubiese comunidades cuyos resultados en la gestién han
sido parecidos pero que difieren mucho en términos de costes, de nuevo ello indicaria
que hay espacio para mejoras de eficiencia.

Desde esta misma éptica se podria explorar también las consecuencias, en térmi-
nos de resultados obtenidos, de los distintos elementos que las comunidades auténo-
mas hayan variado al redactar sus respectivas 6rdenes, prestando especial atencion
a cuando se trate de diferencias en los requerimientos de los proyectos financiables o
en la diversidad de conceptos subvencionables, dos aspectos que los actores sociales
vinculados a esta politica han destacado como importantes (Down Espafa, 2013).

En segundo lugar, el equipo deberia profundizar sin duda en cuales han sido las
caracteristicas diferenciales de todos los tipos de proyectos de empleo con apoyo que
se han subvencionado, para ver si a igual nivel de financiacién sus resultados tanto
cuantitativos como cualitativos difieren en algun sentido, calculando en cada caso in-
dicadores como por ejemplo:

- Subvencioén recibida (en euros) por persona con discapacidad insertada, des-
agregado por sexo.

- Subvencion recibida (en euros) por contrato indefinido logrado, desagregado
por sexo.

- Namero de preparadores o preparadoras laborales subvencionados por per-
sona con discapacidad insertada.

- Duracién media del periodo de apoyo en el puesto de trabajo que esta sujeto
a subvencion, desagregado por sexo.
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Para que estos datos fuesen informativos y comparables seria necesario ademas
desagregarlos segun sectores de actividad, tipo de organizacioén promotora, etc., y
para conocer las posibles explicaciones de las diferencias resultaria de especial interés
contactar con todos los actores que participaron en los proyectos: el personal de las
propias organizaciones que los promocionan, incluidos los y las preparadoras labora-
les, las personas con discapacidad y sus familias, asi como las empresas en las que
se realizan las inserciones laborales. De este modo, en la medida en que el equipo
detectase variaciones injustificadas en la relacion entre los resultados obtenidos por
cierto tipo de proyectos y el grado de financiacién que han recibido, mayor seria el
margen para mejorar la eficiencia de la politica.

Finalmente, se podria acometer una valoracion global de la eficiencia de la politica,
comparando la relacion que haya entre resultados y recursos en su conjunto, con esa
misma relacion pero para de la principal alterativa que esta en marcha actualmente,
que seria el empleo protegido en los centros especiales de empleo. Asi, un primer in-
dicador se obtendria comparando el coste medio global de la politica por cada persona
insertada, siempre que el equipo tuviese acceso a los datos necesarios o pudiese es-
timar algun tipo de aproximacion. Con todo, este tipo de analisis requeriria ademas
comparar también la “calidad” en el grado de insercion socio-laboral que se logra con
las dos politicas, realizando primero una valoracion de la calidad de vida de las perso-
nas con discapacidad alcanzada en cada uno de los dos escenarios, de modo que los
indicadores de eficiencia se estimarian “a igual calidad de vida”.

La perspectiva de género

Como ya se vio en el mismo apartado del epigrafe anterior, para introducir la pers-
pectiva de género en la valoracion de estos dos criterios lo primero sera desagregar
por sexo toda la informacion que se haya recopilado, para comprobar si cualquiera de
las conclusiones a las que se han llegado cambia cuando se hace el mismo andlisis
pero distinguiendo el caso de las mujeres del de los hombres (tanto en el criterio de
eficacia como en el de eficiencia). De este modo, si por ejemplo se midi6 el niUmero
medio de personas que han participado en cada proyecto, ahora habra que ver si este
dato es distinto en el caso de los hombres y de las mujeres, para luego compararlo
por separado con cualquiera que sea la referencia que se haya utilizado para valorar
el criterio de eficacia; o bien si se desagregaron las inserciones segun tipo de contrato
y sector productivo, se debera comprobar si existen sesgos de género, es decir, que
en el caso de las mujeres predominen en mayor medida los contratos temporales y de
media jornada, o en sectores de baja remuneracion.
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La segunda cuestion importante que habra que tener en cuenta serd como han
contribuido los resultados de la politica a lograr sus objetivos en el caso especifico de
las mujeres, comprobando si se ha avanzado en la reduccion de la doble discrimina-
cion. Asi, si las tasas de actividad y de ocupacion de las mujeres con discapacidad
son claramente menores que las del resto de los grupos de interés, el equipo debera
tratar de estimar en qué medida la politica puede haber reducido ese diferencial, y de
no ser asi sera necesario investigar si ello es debido a que durante la ejecucion de la
misma no se ha tenido en cuenta de alguna forma las necesidades o prioridades de
las mujeres, o bien si se han reproducido los procesos y sesgos de género existentes
en la sociedad.

En este sentido, si se retoma la lista de posibles procesos de género en el ambito
de la discapacidad y el empleo que se vio al final del epigrafe anterior, podria darse el
caso, por ejemplo, de que los proyectos de empleo con apoyo financiados por la poli-
tica no hayan sido en general muy sensibles a las menores expectativas laborales que
tienen las mujeres con discapacidad, de modo que las participantes en esos proyectos
se hayan decantado en su mayoria por puestos de trabajo de menor remuneracion.
Pero en cambio desde una 6ptica positiva, en aquellas comunidades autbnomas donde
se haya puesto el foco y permitido financiar también los procesos previos de activacion
laboral de las personas con discapacidad, se deberia observar que la presencia de
mujeres en los proyectos es mas equilibrada, ya que la politica en esos casos habra
atenuado una de las cuestiones de género mas importantes en este ambito.

Finalmente, el ultimo aspecto que podria estudiar el equipo en relacién con la
perspectiva de género seria comprobar si en el marco institucional del Real Decreto,
es decir, en el Plan de Accion 2003 — 2007 y en la Estrategia 2008 — 2012, existen
objetivos de naturaleza transversal relacionados con las diferencias de género, ya
que en ese caso deberia valorar también en qué medida los resultados de la politica
suponen un avance en el logro de esos objetivos transversales. Asi, mientras en el
Plan de Accion no aparece ninguna mencion explicita a la cuestion de las desigual-
dades de género (ni en sus planteamientos generales ni en su estructura de objetivos
y actuaciones), en la Estrategia si encontramos un objetivo transversal al respecto
(pag. 28):

“Prestar especial atencion a aquellas variables (tipo y grado de discapacidad,
edad, lugar de residencia, etc.) que agravan la situacioén de inactividad de de-
terminadas personas con discapacidad y atender especialmente a la doble dis-
criminacién que sufren las mujeres con discapacidad”.
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Por lo tanto, el equipo debera valorar también y de forma especifica en qué medida
la politica ha logrado un avance en la reduccion de la doble discriminacion, conside-
rando los efectos de la misma en todos aquellos procesos de género que se considera
gue son relevantes en el ambito del empleo (y que se ilustraron en el epigrafe anterior).

4.3 El impacto de la politica: criterios de efectividad y sostenibilidad

La formulacion del concepto de impacto de una actuacién publica nacié como res-
puesta a las limitaciones que aparecian cuando se analizaba simplemente sus resul-
tados, ya que por un lado éstos solamente reflejaban una parte de todos los cambios
y las consecuencias que la politica podia llegar a tener en la sociedad, mientras que
por el otro casi siempre existian dudas sobre si los resultados observados podian re-
almente ser atribuidos en su totalidad a las acciones llevadas a cabo por la politica.

Se trata pues de una nocion compleja y multidimensional, cuya definicién engloba
de hecho diversos elementos:

“El impacto de una politica serian los efectos de largo plazo, positivos y nega-
tivos, primarios y secundarios, producidos directa, colateral o inducidamente
por una intervencion, intencionalmente o no. La evaluacion del impacto trata de
identificar todos estos efectos y centrarse en la determinacion de los efectos
netos atribuibles a la intervencion” (DGPOLDE, 2007, p.114).

Partiendo de este amplio conjunto de elementos, con el tiempo la evaluacion del
impacto ha ido tomando forma en dos criterios especificos, que van mas alla del mero
andlisis de la eficacia y la eficiencia: el criterio de efectividad, y el de sostenibilidad.

El criterio de Efectividad

El punto de partida para valorar este criterio vuelve a ser el de los resultados y
efectos producidos directamente por la politica (considerando siempre todas sus di-
mensiones, cuantitativas y cualitativas), pero ahora el analisis se extiende a tres nuevas
consideraciones:

1. Discernir aquellos resultados que son estrictamente imputables a la politica, dis-
tinguiéndolos de los que pueden haber sido producidos por otras causas, como la pro-
pia evolucién del contexto socio-econémico o la existencia de otras intervenciones
actuando en ese mismo ambito y durante el mismo periodo. Ello suele denominarse
como el calculo del impacto “neto” de la intervencion.
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2. Extender en el tiempo el analisis de los resultados, estudiando lo que ocurre en
el largo plazo: ¢la politica ha producido un cambio estructural (de fondo) que mantiene
sus efectos en el tiempo, o bien éstos van desapareciendo gradualmente?

3. Tomar en consideracion aquellos efectos (positivos o negativos) producidos in-
directamente por la politica y que no estaban incluidos entre sus objetivos, junto con
aquéllos que han sido totalmente inesperados, tanto si afectan a las personas que di-
rectamente han participado en la politica como si afectan al resto de actores sociales
que interactuan con ellas.

Mientras la eficacia es, pues, un criterio de evaluacion restringido, vinculado a los
objetivos declarados de la politica y por tanto con una légica “en positivo”, la efectividad
va més alld y explora todos los efectos producidos por ella: positivos y negativos, es-
perados y no previstos. Asi, estas tres nuevas formas de considerar el analisis de los
resultados (impacto neto, impacto a largo plazo e impacto indirecto o no esperado)
son las principales cuestiones que se pueden considerar bajo el criterio de efectividad,
si bien eso no significa que deban abordarse siempre todos ellos en la evaluacion de
una politica determinada, sino que el equipo debera utilizar la informacién orientativa
de que disponga para decidir qué tipos de impacto son mas relevantes para analizar
en ese caso.

El impacto neto

Cuando se busca discernir qué resultados son realmente imputables a la politica,
se debe trabajar con el concepto de contrafactual: “¢qué habria pasado si la politica
no se hubiese llevado a cabo?” Si se consigue responder con solidez a esa pregunta,
entonces la diferencia entre lo que creemos que habria sucedido y lo que hemos ob-
servado que ha pasado en realidad seran los efectos que se le pueden atribuir estric-
tamente a la politica, y se considerara por tanto que ella es la causa de dichos efectos.

Volviendo al ejemplo de una politica activa de empleo cuyo eje es la realizacion de
cursos de formacion ocupacional, vimos que uno de los principales resultados de la
misma son las habilidades que adquiere el alumnado para trabajar en un determinado
sector, las cuales en un principio se deberian atribuir enteramente al hecho de que se
haya puesto en marcha esa politica. Sin embargo, al considerar qué habria pasado
de no existir ésta (mediante técnicas que se veran mas adelante), es posible que se
constate que una parte del alumnado, por ejemplo el 20%, se habria formado igual-
mente a través del resto de iniciativas que existen en el tercer sector; en ese escenario,
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se deberia considerar que solamente el 80% de esos resultados son realmente atri-
buibles al impacto neto de la politica. El razonamiento puede también trasladarse al
objetivo de que las personas que hayan asistido a los cursos luego encuentren un em-
pleo: si tras construir el contrafactual descubrimos que seguramente el 50% de ellas
lo habria encontrado igualmente (aunque no hubiesen asistido a los cursos) porque la
coyuntura econémica es favorable, entonces el impacto neto de la politica en cuanto
a consecucion de objetivos seria de hecho la mitad.

En general lo que nos va a indicar qué “signo” tiene el contrafactual es el contexto
en el que se ha desarrollado la politica. Si ésta se puso en marcha en un contexto fa-
vorable, donde habia dinamicas o mecanismos que no hemos observado pero que
han afectado positivamente a los actores que participaron en ella, una parte de los re-
sultados que constatemos habran sido causados en realidad por el contexto y por tanto
se hubiesen producido igualmente en ausencia de la politica. Por el contrario, si el con-
texto ha tenido una influencia negativa, entonces el contrafactual generalmente indicara
que en ausencia de la politica las cosas habrian sido incluso peores.

Ni que decir tiene que la construccion y analisis de contrafactuales es una tarea
compleja, para la que existen diversas aproximaciones metodoldgicas pero todas ellas
con importantes retos de aplicabilidad, por lo que aqui solamente se va a comentar
brevemente las dos mas habituales:

a) La utilizacién de diserios cuasi-experimentales. Se basa en trasladar el mé-
todo cientifico experimental al ambito de las ciencias sociales, y en los ultimos
afos ha adquirido cada vez mayor popularidad en el ambito evaluativo. Para
construir el contrafactual, se intenta encontrar un grupo de personas que no
hayan participado ni se hayan visto afectadas por la politica, pero que se “pa-
rezcan” mucho a aquellas que si lo han hecho, de modo que hayan estado so-
metidas al mismo contexto y a las mismas influencias.

Este enfoque se inspira en los ensayos clinicos de nuevas terapias o medica-
mentos, y de hecho adopta la misma terminologia, denominando grupo de tra-
tamiento a las personas que han participado en la politica, y grupo de control a
las que se les parecen pero no lo han hecho. De este modo, aquello que haya
sucedido al grupo de control se considera que es una buena aproximacion de
lo que le habria pasado a las personas que participaron en la politica de no ha-
berlo hecho, por lo que la diferencia entre lo que observemos en ambos grupos
es justamente el impacto neto que buscamos. El elemento central sera por tanto
la correcta seleccion de ambos grupos, intentando que el grupo de control se
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parezca lo maximo posible al de tratamiento antes de que la politica se inicie y
que la unica diferencia sea el haber participado o no en ella. Una vez se han
establecido los dos grupos, el otro aspecto importante consiste en medir las
variables que nos interesen tanto antes como después de la politica, las cuales
casi siempre seran las mismas que definen los resultados y los objetivos pre-
vistos por la misma.

Asi, en el ejemplo de los cursos de formacion ocupacional se podria adoptar
esta técnica si las plazas se hubiesen asignado mediante algun tipo de sorteo,
de modo que el grupo de tratamiento seria el del alumnado, mientras que el
grupo de control podrian ser las personas que se quedaron sin plaza, ya que
deberian ser parecidas a quienes realizaron los cursos y solamente diferen-
ciarse en que no recibieron formacioén. Para analizar el impacto neto en los ob-
jetivos de la politica, nos interesara saber cuantas personas tenian empleo en
ambos grupos y antes de que se realizasen los cursos (aunque en este caso
no deberia haber ninguna en ningln grupo), y cuantas lo encontraron después
también en ambos grupos, de modo que la diferencia sera el impacto neto atri-
buible a la politica.

Logicamente las técnicas de analisis de la informacion que se utilizan para lle-
var a cabo esta aproximacion son bastante complejas, por lo que en este ma-
nual solamente se describira brevemente su funcionamiento en el capitulo 5.
Pero en cualquier caso, un equipo de evaluacion solamente debera plantearse
utilizarlas cuando tenga el conocimiento necesario para hacerlo con el suficiente
rigor, o bien incorporando a la evaluacion una persona experta en ellas.

b) La segunda posibilidad mas utilizada es el analisis indirecto del contexto.
Consiste en buscar elementos de evidencia empirica que permitan obtener una
descripcién, razonada vy justificada, de qué habria sucedido igualmente si no
se hubiese ejecutado la politica. La evidencia puede provenir de otros estudios
o trabajos que hayan analizado la evolucién del contexto socio-econémico, de
comparaciones con otras localidades o regiones donde no se ha implementado
esa misma politica, etc. Asi, este enfoque tomara los resultados directos que
observamos que ha obtenido la politica y los “modulard” segun la evidencia que
tengamos sobre si el contexto ha jugado a favor o en contra.

Se trata de una aproximacion que entronca con la utilizacion de juicios inter-

pretativos e indicadores cualitativos que se vio en el epigrafe 1.2, de modo que
si, por ejemplo, el contexto se sabe que ha jugado un papel muy favorable, se
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podria formular conclusiones del tipo “dificilmente mas del 50% del impacto ob-
servado habra sido causado por la politica”. El tipo de informacion de contexto
mas utilizada y que mas facilmente puede incorporarse como evidencia indi-
recta son los indicadores agregados de naturaleza estadistica, como puede ser
la evolucion de la tasa nacional de empleo. De este modo, si los cursos de for-
maciéon ocupacional han tenido como resultado que el 30% de las personas
participantes han encontrado trabajo, pero en ese mismo periodo la tasa de
empleo general ha crecido en 10 puntos, se podria estimar que solamente la
diferencia (30 menos 10, es decir un 20%) es imputable al programa.

Hay que tener presente, sin embargo, que este enfoque supone un sacrifico
importante en el grado de precision y fiabilidad de los resultados, que habitual-
mente se acepta a cambio de su sencillez y reducido coste, que permiten que
pueda ser facilmente aplicado por cualquier equipo de evaluaciéon y para la prac-
tica totalidad de las politicas. En todo caso, como veremos en el siguiente ca-
pitulo forma parte del propio proceso de evaluacion el tener que elegir, para
cada criterio y cada pregunta, qué grado de precision es necesario en la reco-
pilacion de evidencia, considerando en qué medida las inexactitudes propias
de cada tipo de indicador pueden comprometer la valoracion global.

A pesar de que la medicion del impacto neto de las politicas es un requerimiento
gue esta cada vez més presente en todo tipo de evaluaciones, especialmente cuando
son encargadas por la institucién que ha financiado la politica, en el ambito de la dis-
capacidad esta nocién todavia resulta muy poco conocida y son raras las situaciones
en las que se trabaja con ella. La razén posiblemente esté relacionada con la percep-
cion de que el impacto de las politicas de discapacidad es siempre “maximo”, en el
sentido de que para muchas de ellas es dificil concebir la posibilidad de que las per-
sonas a las que van dirigidas pudiesen lograr lo mismo de forma independiente. Sin
embargo, hay que tener presente que son muchos los factores de contexto que en re-
alidad pueden estar influenciando una determinada politica, y que por lo tanto el ana-
lisis del impacto neto en general sera mas relevante de lo que en primera instancia
pueda parecer.

El impacto a largo plazo
Para abordar la medicién del impacto a largo plazo la cuestion es mas sencilla, ya

que en principio sera suficiente con repetir el analisis de los resultados y objetivos al-
canzados que se explicd en el criterio de eficacia, pero transcurrido un cierto periodo
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de tiempo tras la finalizacion de la politica. Ello puede hacerse tanto con el impacto
“bruto” (es decir, los resultados de la politica directamente observados), como para el
impacto neto en los términos que se ha descrito mas arriba (de modo que se extiende
en el tiempo el analisis de la influencia del contexto y de lo que habria pasado en au-
sencia de la politica).

En este caso la principal consideracion sera, pues, elegir cuanto tiempo se va a
considerar necesario que transcurra para que todos los posibles efectos de largo plazo
se manifiesten. Para ello habra que combinar la disponibilidad de recursos del equipo
para poder realizar el seguimiento y las mediciones necesarias, con la informacion
sobre qué mecanismos pueden condicionar o afectar los primeros resultados de la po-
litica, y cuéanto tiempo suelen tardar en materializarse. Si retomamos el ejemplo anterior
sobre los cursos de formacién ocupacional, un posible problema de largo plazo seria
que los empleos conseguidos fuesen mayoritariamente con contratos temporales, de
modo que transcurridos unos meses se terminan los contratos y las personas vuelven
a estar desempleadas; en ese caso, un buen criterio para decidir cuando realizar de
nuevo las mediciones sobre el efecto del programa podria basarse en la duracion
media de un contrato temporal.

Uno de los principales mecanismos que casi siempre va a tener un papel en los
efectos a largo plazo de una politica es el cambio en el comportamiento de los actores
sociales, especialmente aquéllos que se ven indirectamente afectados por la misma.
Este tipo de cambios pueden ser de distinta naturaleza, pero en general consisten en
adaptaciones de tipo estratégico ante la nueva realidad que implica la presencia de la
politica, de modo que una parte de lo que ésta consigue es en realidad “a costa” de
otras actividades que han variado o simplemente dejado de hacer el resto de actores
sociales. Asi, en el caso de la politica activa de empleo que utilizamos como ejemplo,
podria suceder que los actores del tercer sector que llevaban a cabo cursos similares,
con el tiempo dejasen de hacerlos porque ya se encarga de ello la nueva politica, de
modo que los resultados alcanzados por ésta serian en parte producto de haber des-
plazado otras actividades que ya se realizaban anteriormente.

El impacto indirecto o no esperado
La ultima posibilidad que hay que tener en cuenta respecto al criterio de efectividad
es la del impacto que puede tener la politica en otros &mbitos, personas o actores mas

allda de aquellos a los que va estrictamente destinada. Algunos de los ejemplos més
conocidos en evaluacion seguramente sean el del impacto ambiental (aunque sea
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poco relevante en el caso de las intervenciones en discapacidad que se abordan en
este trabajo), el impacto macroecon6mico en el caso de politicas que implican un gran
gasto publico (debido al llamado “efecto multiplicador”), y el del impacto de género,
que se trat6 en profundidad en el epigrafe 3.2 y se abordara asimismo al final de este.

En todo caso, para saber exactamente qué otros ambitos pueden verse afectados
por la politica, el equipo de evaluacion debera estudiar con detenimiento la investiga-
cion y la documentacion previa que exista al respecto, a la vez que debera estar atento
a la nueva evidencia que surja durante la propia evaluacién, cuando se descubra que
la politica esta teniendo efectos no esperados o que simplemente no fueron conside-
rados en el disefio de la misma. En el &mbito de la discapacidad, un caso especial-
mente interesante sera el de los efectos producidos en las personas que “entran en
contacto” por primera vez o de una forma mucho mas intensa con personas con dis-
capacidad, ya que raramente la propia politica incorporara en su disefio y en su es-
tructura de resultados y objetivos los cambios que puedan darse en las actitudes de
esas personas, cuando ello si es relevante desde la dptica de comprender plenamente
el fendbmeno de la discapacidad.

La forma de medir este Ultimo tipo de impacto es esencialmente la misma que
hemos comentado en los dos casos anteriores: se puede recurrir a un disefio cuasi-
experimental si se esta en disposicion de construir un grupo de control y otro de trata-
miento, pero esta vez ambos compuestos por las ofras personas o actores afectados
por la politica, o bien se puede analizar de forma indirecta el contexto y su influencia
en ellos. Pero en cualquier caso, esta dimension del impacto sera especialmente inte-
resante abordarla mediante un juicio interpretativo e indicadores cualitativos, poniendo
especial énfasis en entender y explicar cual son los mecanismos que pueden llevar a
la politica a generar cambios en ambitos tan alejados del suyo.

Preguntas e indicadores

Como se ha sefalado anteriormente, en el caso del impacto neto su medicion se
traduce en retomar el analisis de los resultados de la politica y el alcance de sus obje-
tivos, para tratar de discernir qué parte le es exclusivamente imputable. Por lo tanto,
en términos practicos significa que se podran utilizar las mismas preguntas de evalua-
cion que las vinculadas al criterio de eficacia, pero ahora calculando los indicadores
mediante las distintas aproximaciones que se han visto en este apartado. Asi, supon-
gamos que para el criterio de eficacia se habia utilizado estas dos preguntas, relativas
a las cuestiones de los resultados y los objetivos:
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e ;En qué medida el alumnado ha adquirido habilidades para el desarrollo pro-
fesional?

e ;En qué medida se han reducido las mayores tasas de paro de las personas
con discapacidad?

Ahora, para valorar el criterio de efectividad habra que volver a calcular los res-
pectivos indicadores o bien mediante un disefio cuasi-experimental, o bien a través
de un andlisis indirecto del contexto. En el primer caso, una vez se haya localizado el
grupo de control se deberia ver si durante el transcurso de la politica esas otras per-
sonas con discapacidad que no participaron en ella adquirieron también en alguna me-
dida y por su cuenta habilidades para el desarrollo profesional, o si encontraron trabajo
y asi contribuyeron a la reduccion de las tasas de paro. En cambio, en el caso de uti-
lizarse un andlisis indirecto del contexto, el equipo podria buscar evidencia sobre qué
ha ocurrido en términos de formacién ocupacional de personas con discapacidad que
sea totalmente ajeno a la politica (y por lo tanto imputable a su contexto), o bien cual
era la tendencia en la evolucién de la tasa de paro general antes de la misma.

En este mismo sentido, el equipo puede proponer preguntas especificas para va-
lorar la magnitud de un aspecto contextual que se ha detectado como especialmente
relevante, y que por lo tanto puede estar afectando al impacto neto de la politica:

e ;En qué medida las habilidades para realizar entrevistas de trabajo que pro-
porcionaron los programas de formacion ocupacional se habrian adquirido
igualmente por otros medios?

De nuevo para obtener indicadores se podrian utilizar las dos técnicas vistas an-
teriormente, de diseno cuasi-experimental o de analisis indirecto del contexto, de modo
que cuanta mayor fuese la acumulacion de evidencia méas sélida estaria siendo la
construccion del contrafactual.

En segundo lugar, para valorar el impacto a largo plazo y mas alla de repetir las
anteriores mediciones pero en un momento del tiempo mas alejado, se podrian cons-
truir también preguntas que capturasen los posibles cambios en el comportamiento de
los actores sociales afectados de alguna u otra forma por la politica:

e ;,Se han detectado cambios, que respondan a la puesta en marcha de la po-

litica, en el comportamiento estratégico de las organizaciones del tercer sector
que ya proveian cursos de formacion ocupacional?
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Los indicadores al respecto podrian ser tanto la evidencia generada mediante un
analisis “externo” del comportamiento observado en esos actores (por ejemplo proce-
dente de un estudio realizado por una universidad transcurridos dos anos desde que
terminé la politica), como aquella obtenida tras contactarles y preguntarles directa-
mente. . Se debe recordar, sin embargo, que cuando lo que expresen los actores sean
argumentaciones u opiniones éstas deben verificarse por el equipo de evaluacion.

Finalmente, para considerar el impacto no esperado se puede preguntar por los
cambios experimentados por otras personas y sus consecuencias en términos de los
objetivos de la politica:

e El objetivo tltimo de facilitar la integracion social de las personas con disca-
pacidad, ¢;en qué medida resulta reforzado por los cambios en la percepcion
que tenian sobre la discapacidad los nuevos companeros y compaferas de tra-
bajo de las personas discapacitadas que encontraron un empleo?

e Respecto a los procesos de género, ;ha cambiado la actitud de sobre-pro-
teccion de las familias hacia las hijas con discapacidad?

En ambos casos, para la generacion de indicadores se debera buscar una forma
de medir la magnitud de esos posibles cambios en las actitudes y el comportamiento,
tomando como punto de partida la situacion general antes de la ejecucion de la politica;
de nuevo, ello podra hacerse de forma indirecta (a través de estudios o trabajos de in-
vestigacion llevados a cabo por terceros), o bien siendo el equipo el que consulte a
esas personas en el marco del propio proceso evaluativo.

El criterio de Sostenibilidad

En términos generales, el criterio de sostenibilidad estudia si la politica ha sido
capaz de producir cambios profundos y estructurales en la realidad social que ha afec-
tado, los cuales no solamente sean de naturaleza positiva sino que, ademas, se retro-
alimenten y faciliten que se siga avanzando en los objetivos previstos una vez se retire
el apoyo que supone la propia politica. De este modo, una politica verdaderamente
sostenible seria aquella que ha puesto en marcha procesos de transformacion social
que son autbnomos, y que por lo tanto seguiran produciendo cambios en la direccion
deseada una vez ésta desaparezca. Se consideraria una politica como poco sostenible
no sélo si no lo consigue, sino también cuando los cambios que produzca minen los
recursos o ventajas ya existentes cuando se puso en marcha, y que de hecho contri-
buian de forma autbnoma a la realizacién de sus objetivos.
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El caso mas habitual y més ilustrativo es el de la sostenibilidad financiera: la politica
pone en marcha nuevas dinamicas productivas que generan sus propios recursos, de
modo que pasado un cierto periodo de tiempo puede retirarse el apoyo publico porque
se estan generando ya suficientes recursos para que las actividades se mantengan
de forma auténoma. O bien a la inversa, un ejemplo clasico de politicas poco sosteni-
bles lo encontramos en el marco de las consideraciones ambientales: politicas cuyo
objetivo es, por ejemplo, el desarrollo econdémico regional, pero que su implantacion
supone un consumo irreversible de los recursos naturales de que disponia previamente
esa region.

En el ambito de la discapacidad y de las politicas sociales, la sostenibilidad finan-
ciera vendra generalmente asociada a la cuestion de la eficiencia, de modo que una
politica mas eficiente sera, por definicion, mas sostenible, ya que de un modo u otro
deberia permitir liberar recursos para su prolongacion en el tiempo. En este sentido, y
al igual que ocurria con el criterio de eficiencia, no debe trabajarse con el concepto de
que una politica sea totalmente “sostenible”, sino que la valoracién de su sostenibilidad
debe llevarse a cabo en términos relativos, es decir, comparando alternativas en las
que ésta pudiera haber sido mas o menos sostenible a través de la deteccion de los
cambios 0 mecanismos que lo habrian hecho posible.

Una de las mecéanicas mas interesantes relacionadas con la sostenibilidad de las
politicas publicas en el ambito de la discapacidad es la denominada capacitacion o
generacion de capacidades (capacity building). Se trata de un concepto heredado de
la cooperacién y la ayuda al desarrollo, pero que es facilmente trasladable y permite
dotar de mayor relevancia al criterio de sostenibilidad, de modo que la capacitacion
consistiria en el grado en que la politica dota a quiénes participaron en ella de herra-
mientas o habilidades (capacidades) para seguir manteniendo en el tiempo los efectos
beneficiosos que se han generado con la misma.

Si retomamos una vez mas el caso de la politica activa de empleo basada en la
realizacion de cursos de formacion ocupacional para personas con discapacidad, po-
driamos suponer que el curriculum de los cursos incorpora, por ejemplo, cuestiones
relativas al uso de las TIC, lo que seria un elemento capacitador ya que familiarizarse
con las tecnologias de la informacion implicaria, para las personas que participaron
en los cursos, una nueva capacidad que les permitird mejorar su empleabilidad en el
futuro y de forma autbnoma.

La nocién de capacitacion puede utilizarse directamente para medir la sostenibili-
dad, de modo que una politica con mayores elementos capacitadores sera también
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mas sostenible. Ademés, es habitual extenderla también a las organizaciones, ya que
muchas veces el mero hecho de proporcionar mecanismos para organizarse y conso-
lidar alianzas en el tercer sector es ya una primera forma en la que una politica puede
estar contribuyendo a su propia sostenibilidad o a la de sus efectos. Para ello, se de-
bera analizar qué aspectos propios de la actividad organizativa se promueven o re-
fuerzan, por ejemplo:

e La toma de conciencia de la propia situacion, de la necesidad cubierta por la
politica y de sus ventajas e inconvenientes.

e La adopcion o el desarrollo de un marco conceptual, un vocabulario, etc.
e La fijacion de objetivos y de una estrategia.
e El establecimiento de una estructura organizativa.

e La especificacion de qué capacidades organizativas se necesita potenciar
para poder proseguir la actividad de forma autbnoma.

Preguntas e indicadores

Las preguntas de evaluacion mas generales para este criterio deberian referirse
tanto a la dimension positiva de la sostenibilidad como a la negativa:

e ;,En qué medida se han desencadenado efectos 0 mecanismos que puedan
contribuir de forma autébnoma a la consecucion de los objetivos de la politica?

e ;En qué medida se han desencadenado efectos 0 mecanismos que puedan
minar por si mismos la consecucién de los objetivos de la politica?

Los indicadores para cada una de ellas dependeran del ambito especifico en el
que se enmarque la politica, por lo que el equipo de evaluacion debera investigar pri-
mero cuales podrian ser esos tipos de efectos o0 mecanismos (habitualmente a través
de trabajos o estudios de investigacion, sobre todo aquellos referidos a politicas simi-
lares llevadas a cabo en otros lugares 0 momentos del tiempo), para posteriormente
comprobar qué evidencia existe al respecto en el caso de la politica evaluada.

En segundo lugar, se podria profundizar también sobre la cuestion de los procesos

de capacitacion, tanto a nivel individual como respecto de las organizaciones del tercer
sector:

168



Criterios de evaluacioén, preguntas e indicadores

e ;Qué elementos incorpora la politica que puedan aumentar las capacidades
de las personas patrticipantes?

e ;La politica ha desencadenado o potenciado algun tipo de proceso de capa-
citacion organizativa?

En este caso el equipo debera construir los indicadores investigando cuantos de
esos elementos o procesos se han materializado, para después analizar y valorar en
qué medida son lo bastante relevantes para que puedan contribuir por si mismos y a
lo largo del tiempo a alcanzar los objetivos establecidos por la politica.

Tareas para el equipo — Criterios de efectividad y sostenibilidad

v’ Estimar el impacto neto de la politica, analizando la influencia que puede
haber tenido el contexto en el logro de sus resultados y objetivos.

v" Valorar el impacto a largo plazo replicando el andlisis del criterio de eficacia
pero transcurrido un cierto tiempo tras la finalizacion de la politica.

v También en el marco del impacto a largo plazo, considerar qué cambios pue-
den darse en el comportamiento de los actores que afecten la eficacia de la
politica.

v’ Analizar el impacto indirecto o no esperado de la politica, tanto en las perso-
nas como en las organizaciones o en la sociedad en su conjunto, prestando
especial atencion a la aparicién de nueva evidencia.

v Investigar y valorar qué efectos o mecanismos (positivos o negativos) ha
desencadenado la politica que puedan afectar, por si mismos y de forma aut6-

noma, el logro de sus objetivos.

v’ Considerar en qué medida se ha dotado de nuevas capacidades a las per-
sonas que han participado en la politica.

v Considerar en qué medida se ha potenciado los procesos de capacitacion
organizativa de los actores del tercer sector.
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EJEMPLO PRACTICO

Dado que la medicion del impacto de la politica tiene su origen en el analisis previo
de cuales han sido sus resultados, antes de abordar esta cuestion es recomendable
que el lector o lectora vuelva brevemente sobre el apartado de ejemplo practico que
se ha visto en el epigrafe 4.2, relativo a la ejecucion de la politica y los criterios de efi-
cacia y eficiencia. En él debera retomarse las propuestas de medicion de los resultados
y de valoracién de su contribucion a la consecucion de los objetivos de la politica, ya
que en lo que sigue no se volvera sobre ello sino que se asumira que el analisis del
impacto se lleva a cabo partiendo de esa misma informacion.

La efectividad de la politica

Empezando por la cuestion del impacto neto de la politica, un primer aspecto que
resulta interesante abordar es cdmo se podria construir un posible grupo de control
para efectuar un disefo cuasi-experimental, partiendo de que el grupo de tratamiento
seria el de las personas con discapacidad intelectual o severa que hayan participado
en los proyectos de empleo con apoyo a los que se ha apoyado financieramente.

El punto de partida para construir un grupo de control es siempre pensar en cuales
pueden ser las personas que mas se pueden parecer a las del grupo de tratamiento,
pero que no hayan participado en la politica. En el caso del Real Decreto 870/2007
vimos como su desarrollo estaba sujeto a las respectivas emisiones de érdenes en
cada una de las comunidades autbnomas, de modo que ese puede ser un buen punto
de partida para construir el grupo de control: en aquellas comunidades donde no se
haya llegado a desplegar el Real Decreto (o al menos haya habido algun ejercicio en
la que no se emiti6 ninguna orden), las personas con discapacidad y las organizaciones
promotoras de proyectos de empleo con apoyo de esa comunidad que hubiesen podido
participar en la politica son buenos candidatos a poder integrar el grupo de control, ya
que seguramente se parezcan mucho a sus equivalentes en las comunidades donde
si haya habido dotacion presupuestaria, y a su vez han estado basicamente sometidos
al mismo contexto socio-econdémico.

Sin duda este seria solamente un primer paso, y el equipo deberia seguir traba-
jando en base a un buen conocimiento de la metodologia de construccién de grupos
de control en este tipo de escenarios, para asegurar que las personas y organizaciones
que finalmente se elijan para ambos grupos se parezcan lo méaximo posible. Pero una
vez asegurada la comparabilidad, el equipo podria analizar por ejemplo cual ha sido
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en ambos grupos el crecimiento del nUmero de personas con discapacidad que han
encontrado un empleo en el mercado de trabajo ordinario, y la diferencia entre ambos
crecimientos seria el impacto neto estrictamente atribuible a la politica, en términos
de su objetivo de aumento de la tasa ocupacion de las personas con discapacidad in-
telectual o severa.

Por otro lado, la valoracion del impacto neto se podria abordar mediante el estudio
indirecto del contexto. En este caso, dado que se trata de una politica activa de empleo
el equipo podria investigar cual ha sido el comportamiento general de las principales
variables macroeconémicas, aunque considerando primero cémo suelen influir éstas
en las tasas de actividad y ocupacion de las personas con discapacidad (recopilando
evidencia de trabajos de investigacion, por ejemplo). Un posible mecanismo en este
sentido seria el hecho de que las empresas, en tiempos de bonanza o como parte de
su inversion en responsabilidad social corporativa, opten de forma espontanea por
ampliar la contratacion de personas con discapacidad; de este modo, en la medida en
que el contexto econdémico haya evolucionado favorablemente y se constate que ello
influye también en las expectativas laborales de las personas con discapacidad, una
parte del impacto de la politica se debera atribuir a la influencia de dicho contexto.

Una Gltima consideracion que puede resultar relevante sobre la cuestion del im-
pacto neto seria la de ilustrar un posible escenario en el que los resultados de la politica
hubiesen sucedido igualmente, ya que como se indicé anteriormente en el ambito de
la discapacidad esta posibilidad raramente suele tenerse en cuenta. Asi, imaginemos
que ante la dotacion del programa de ayudas financieras que pone en marcha el Real
Decreto, las organizaciones promotoras de los proyectos de empleo con apoyo lo
“aprovechan” para financiar los proyectos que ya estaban llevando a cabo, pero la
existencia del programa de ayudas no supone en la practica que se pongan en marcha
mas proyectos de los que ya se estaban ejecutando?.

En un escenario de este tipo, la politica no estaria realmente funcionando como
un incentivo, y el nUmero de contrataciones subvencionadas no serian un resultado
imputable a la politica, ya que la gran mayoria de ellas se habrian producido igual-
mente; sin embargo, las organizaciones promotoras de los proyectos si estarian reci-
biendo un apoyo financiero adicional, de modo que el equipo de evaluacion deberia

'7En la terminologia empleada en evaluacion, esta situacion se denomina “efecto de peso muerto”
(deadweight effect), de modo que proceder a la estimacion directa de los efectos de peso muerto
que se conozcan es otra posible forma de abordar la medicion del impacto neto.
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investigar a qué estan destinando los recursos que antes sufragaban los costes sala-
riales de las y los preparados laborales, y considerar aquello que se esté haciendo con
ellos como un impacto (no previsto) de la politica.

Respecto a la cuestion del impacto a largo plazo, la propia mecanica del sistema
de empleo con apoyo proporciona una forma natural de establecer cuanto tiempo ha-
bria que dejar pasar para realizar el correspondiente andlisis de los resultados, de
modo que si el Real Decreto establece en su articulo 5 que los periodos de apoyo
seran, como maximo, de 2 afos, transcurrido ese tiempo podria ser un buen momento
para efectuar las nuevas mediciones.

En cuanto a los posibles comportamientos estratégicos de los actores participantes
en la politica que podrian ir manifestandose a lo largo del tiempo, en el ambito de este
ejemplo ello podria ilustrarse mediante la cuestion de si las empresas que contratan a
las personas con discapacidad crean y cubren nuevos puestos de trabajo, o bien sus-
tituyen a otros empleados que ya tenian. Asi, en la medida en que la incorporacion de
personas con discapacidad se realice cambiando a unos trabajadores por otros, se es-
tara minando los efectos positivos del impacto a largo plazo de la politica'®.

Finalmente, respecto al impacto indirecto o no esperado, en el epigrafe anterior se
avanzo que se iba a considerar como tal la cuestion del grado de insercion social y la
mejora en la calidad de vida de las personas con discapacidad que participan en la
politica, ya que el Real Decreto no lo menciona explicitamente como uno de sus obje-
tivos y por lo tanto resultaria algo mas adecuado considerarlo como un impacto indi-
recto. En este sentido, pues, el equipo podria medir dicho impacto mediante la propia
metodologia que se utiliza desde el tercer sector'®, aplicandola directamente a las per-
sonas discapacitadas que hayan participado en los proyectos de empleo con apoyo,
si bien en este caso ya se comento6 con anterioridad que resultaria también de especial
interés compararlo con el obtenido por la principal politica alternativa de insercion la-
boral, que es el empleo protegido en los centros especiales de empleo.

Para terminar, una segunda posibilidad a tener en cuenta desde la perspectiva del
impacto indirecto serian los efectos macroeconémicos del gasto publico agregado que

8 De hecho en la terminologia empleada en evaluacion este tipo de fenébmenos se denominan
“efectos de sustitucion”, y son habituales en aquellas politicas basadas en incentivos financieros
que bonifican la contratacién de ciertos grupos de personas.

9 Ver por ejemplo el estudio Impacto social del Programa ECA Caja Madrid de empleo con apoyo
(INICO, 2010), donde se detallan el tipo de cuestionarios a utilizar, las dimensiones que hay que
medir, los indicadores, etc.
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implica la politica, ya que en global ésta puede suponer un desembolso importante
que lleve aparejado ademas la creacion de nuevos puestos de trabajo, tanto en el caso
de las y los preparadores laborales como en el de las inserciones de las personas con
discapacidad. Sin embargo, para llevar a cabo este tipo de andlisis hay que utilizar
metodologias especificas, como los llamados modelos de equilibrio general o las tablas
input-output, para las cuales se necesita una formacion especializada y son ademas
muy intensivas en tiempo y exigentes en cuanto a la informacion que necesitan, de
modo que solamente sera aconsejable hacerlo cuando se disponga de recursos para
contratar a personas expertas en este campo.

La sostenibilidad de la politica

Valorar el criterio de sostenibilidad va a requerir que el equipo reflexione e investi-
gue qué cambios profundos y estructurales puede producir la politica en la sociedad,
por lo que aqui solamente se postularan algunas posibilidades en ese sentido. Par-
tiendo del propio Real Decreto 870/2007, una primera consideracion que el equipo po-
dria tener en cuenta es si que exista un conjunto de personas con discapacidad que
participan en un proyecto de empleo con apoyo, que han completado el proceso y han
estado trabajando durante un cierto periodo de tiempo en una empresa del mercado
de trabajo ordinario, sienta las bases para que puedan volver a encontrar futuros em-
pleos con mayor facilidad, lo que implicaria que la politica ha producido un cambio im-
portante y estructural en su empleabilidad.

Esta posibilidad emerge del hecho de que el Real Decreto no permite que una
misma persona que ya participé una vez en un proyecto subvencionado vuelva a ha-
cerlo en el futuro, lo que puede interpretarse como que el disefio de la politica asume
que su empleabilidad ya ha sido mejorada permanentemente. El equipo por tanto po-
dria investigar esta posibilidad, por ejemplo comprobando en qué medida los segundos
procesos de adaptacion al puesto de trabajo de personas con discapacidad que ya
estuvieron trabajando son mas sencillos y necesitan una menor participacion de los 'y
las preparadoras laborales. En este sentido, sin embargo, hay que recordar también
que la metodologia de empleo con apoyo supone llevar a cabo una adaptacion en las
dos direcciones, de la persona con discapacidad al puesto de trabajo pero también de
la empresay el resto de sus comparneras y companeros, hecho que apunta a que cada
proceso de insercion es totalmente distinto y por lo tanto va a requerir una dedicacion
y unos recursos muy similares.

Una segunda opcion mas prometedora haria referencia a los cambios que la poli-
tica pueda producir en la percepcion social que existe sobre la posibilidad de que las
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personas con discapacidad intelectual o severa trabajen de forma normalizada en un
empleo del mercado de trabajo ordinario. En este caso se trata de un beneficio poten-
cial sobre cuya existencia el equipo seguramente encuentre un amplio consenso, es-
tando la dificultad principal en la cuestion de como medirlo y valorarlo. Para ello, se
podria encuestar directamente a las direcciones y los departamentos de recursos hu-
manos de las empresas, a los y las companeras de trabajo de las personas con disca-
pacidad que participan en los proyectos de empleo con apoyo, asi como también a
sus familias y su entorno mas inmediato, para detectar esos cambios en su percepcion,
y posteriormente extrapolarlo segun cual haya sido la magnitud y el alcance real del
conjunto de toda la politica.

Respecto a los posibles procesos de capacitacion organizativa que la politica haya
permitido poner en marcha, el primer ambito que el equipo deberia considerar es el de
las propias organizaciones promotoras de empleo con apoyo. Asi, es posible que el
hecho de que la politica haya financiado el coste principal de estos proyectos (los cos-
tes salariales de las y los preparadores laborales) haya permitido a algunas organiza-
ciones ponerlos en marcha por primera vez, habilitando y poniendo en funcionamiento
por si mismas el resto de elementos que integran la metodologia de empleo con apoyo
(realizacion de itinerarios personalizados, formacion y capacitacion, colocacion, etc.).
En una situacién como ésta, se podria considerar que la politica esta incentivando la
generacion de nuevas capacidades organizativas, que tendran su propio potencial una
vez ésta desaparezca.

En segundo lugar, las empresas donde se llevan a cabo las inserciones laborales
(especialmente cuando sean grandes) son también candidatas a experimentar trans-
formaciones en su organizacién, de modo que sus estructuras de personal, asi como
las personas que trabajen alli, adquieran una mayor capacidad de integrar personas
con discapacidad intelectual, que permanecera una vez termine el apoyo financiero
de la politica y permitira a la empresa participar mas facilmente en cualquier otro pro-
yecto de empleo con apoyo.

La perspectiva de género

Cuando se introduce la perspectiva de género en el ambito de los criterios vistos
en este epigrafe se utiliza habitualmente la denominacion de “impacto de género”. Sin
embargo hay que tener presente que el procedimiento a seguir es el mismo que en
otros criterios, el cual se detall6 en el epigrafe 3.3 y se fundamenta en la constatacion,
por un lado, de diferencias por sexo en la medicion de variables y la recopilacion de
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datos, y por el otro en la busqueda de evidencia sobre los efectos en los procesos y
cuestiones de género que se conozcan en la realidad social que afecta la politica.

Por lo tanto, la incorporacion de la perspectiva de género cuando se valora el cri-
terio de efectividad se traducira primero en que los analisis sobre el impacto neto, el
impacto a largo plazo y el impacto indirecto o no esperado deberan desagregarse por
sexo, comprobando si las conclusiones son las mismas cuando se estudia separada-
mente el caso de las mujeres. Si por ejemplo se ha construido un disefio cuasi-expe-
rimental para medir el impacto neto, respecto a la perspectiva de género debera
analizarse la diferencia sobre lo que les ha sucedido a las mujeres en los grupos de
tratamiento y de control, comparandolo asimismo con lo que les haya sucedido a los
hombres.

En cuanto a los procesos de género subyacentes, el equipo debera retomar la lista
que se vio en el epigrafe 4.1 sobre la evaluacion del disefio de la politica, y que co-
rrespondia a aquellos que son mas relevantes en el ambito de la insercion socio-laboral
de personas con discapacidad. Asi, desde la perspectiva del impacto indirecto y
cuando se consulte directamente a los actores implicados en los proyectos de empleo
con apoyo, se podria analizar cual ha sido el efecto en cuestiones como la menor au-
toestima y ambicion profesional que experimentan las mujeres con discapacidad, o
bien el desajuste entre su formacién profesional y las demandas del mercado de tra-
bajo, ya que en ambos casos el hecho de haber participado en un proyecto de empleo
con apoyo y pasar a tener un empleo normalizado en el marcado de trabajo ordinario
pueden generar cambios especificos de sentido positivo.

Respecto al criterio de sostenibilidad, conviene mencionar aqui el concepto de sos-
tenibilidad social y su relacion con las cuestiones de género. Dado que la discrimina-
cion y las diferencias de género son situaciones que se juzgan injustas y socialmente
no deseables, los procesos 0 mecanismos que las perpetian o refuerzan (incluidas
las politicas publicas cuando sea el caso) se puede considerar que seran socialmente
insostenibles, ya que se tratard de dinamicas negativas contra las que se esta lu-
chando continuadamente. Del mismo modo, cuando una politica conlleve avances pa-
tentes en términos de género (emerjan éstos como parte del andlisis de cualquier
criterio de evaluacion) se valorara como mas sostenible socialmente, ya que estara
avanzando en la misma direccién en la que la propia sociedad trata de hacerlo.

Finalmente, el criterio de sostenibilidad debera considerar también qué posibles
capacidades aporta la politica a las mujeres que participan en ella, capacidades que
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les permitan a ellas mismas y de forma autbnoma superar mas facilmente los procesos
de género que existan en su contra. En el &mbito concreto de este ejemplo, una posi-
bilidad en este sentido seria el rol que puede jugar la percepcion de un salario, asi
como del resto de beneficios vinculados a un empleo ordinario (como las vacaciones
pagadas), lo que puede jugar un papel muy importante para que ellas mismas contri-
buyan a romper las dinamicas de sobreproteccion familiar y aislamiento social que les
afectan.

4.4 La cuestion de la gobernanza: criterios de participaciéon
y transparencia

La gobernanza hace referencia a los procesos por los que una organizacion toma
decisiones, logra que sean ejecutadas y finalmente responde de ellas. En el caso de
las politicas publicas, esa organizacion es la Administracion Publica (en los distintos
niveles en los que puede articularse: estatal, autondmica o local), y el &mbito donde
se toman las decisiones seria el de su actividad destinada a lograr cambios o transfor-
maciones sociales en una determinada direccion (a través de la puesta en marcha de
estrategias, planes o programas).

Cuando se postula qué caracteristicas son deseables en los procesos de gober-
nanza se habla de principios de buen gobierno, entre los cuales hay dos sobre los que
la préactica evaluativa ha ido mostrando cada vez mas interés: los principios de partici-
pacion y transparencia. Por lo tanto, con el tiempo ello se ha materializado en dos cri-
terios de evaluacion especificos, que engloban la preocupacién por conocer y valorar
cual es el papel, desde la dptica del buen gobierno de las politicas publicas, de los dis-
tintos actores sociales y de la sociedad civil en su conjunto.

El criterio de Participacion

El criterio de participacion valora en qué medida la politica ha sido promovida, di-
sefiada y ejecutada con el suficiente protagonismo de los distintos actores sociales im-
plicados o afectados por la misma, y muy especialmente de las personas destinatarias
que sufren el problema o la necesidad sobre la que se pretende actuar. De este modo,
una politica habra sido suficientemente participativa cuando se haya asegurado de co-
nocer y entender el punto de vista de todos los actores relevantes, para posteriormente
tenerlo en cuenta como una forma de mejorar las actuaciones que se van a llevar a
cabo.
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En el marco de la evaluacion, la participacién se puede analizar y valorar a través
de diversas dimensiones:

- Comprobando cuantos actores han participado y con qué intensidad o regu-
laridad temporal lo han hecho.

- Comprobando en cuéles de las fases que componen una politica se les ha
permitido participar: en su justificacion, su disefio, su ejecucion, o en el segui-
miento y difusion de sus resultados.

- Analizando si en cada caso la Administracion ha recabado la mejor informa-
cion que podia aportar cada actor, y qué técnicas o herramientas se han utili-
zado para articular su participacion.

- Comprobando en qué medida se ha tomado en consideracion las aportacio-
nes, sugerencias o criticas de los actores, y en caso de que ello no haya sido
asi, viendo si se les ha ofrecido las correspondientes explicaciones del porqué.

- Cuando si se haya optado por incorporar la informacién aportada por los ac-
tores, analizando en qué medida ello ha servido para mejorar la politica.

Para abordar todas estas cuestiones, el equipo debera empezar investigando cua-
les han sido los mecanismos de participacion que ha puesto en marcha la propia po-
litica, para tomarlos como punto de partida de su andlisis verificando si efectivamente
se implementaron y cuales fueron sus resultados. Posteriormente, retomara el mapa
de actores tal y como vimos que se elaboraba en el epigrafe 2.2, para comprobar cua-
les son los mas relevantes en cada una de las fases o etapas de la politica y que por
lo tanto ésta deberia haber incluido su participacion.

En términos generales, las aportaciones de los actores sociales que seran de
mayor utilidad a la politica son aquellas relacionadas con la identificacion de los pro-
blemas o necesidades que se deben satisfacer, asi como la definicion de objetivos
ajustados a la realidad social que ellos conocen bien. Sin embargo, no debe ignorarse
la posibilidad de que puedan hacer también aportaciones constructivas en otros am-
bitos, como el del disefio de las especificaciones mas concretas de la politica o incluso
el de cuéles pueden ser los principales problemas para su ejecucion.

En este sentido, y desde la éptica de la promocidn de la cultura evaluativa, la par-
ticipacion de los actores sociales puede jugar un papel importante en las actividades
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de seguimiento de resultados, ya que las organizaciones que les representan consti-
tuyen habitualmente un mecanismo de acceso permanente y privilegiado a las perso-
nas que se ven afectadas por las politicas, el cual la Administracion Publica deberia
saber aprovechar con el objetivo de comprender mejor qué efectos producen éstas en
sus vidas. Por lo tanto, cuando el equipo valore la participacion de los actores en la
politica, es recomendable que preste especial atencion a como han podido contribuir
éstos a la mejora del seguimiento de sus resultados, y si ello ha sido tenido en cuenta.

Esta tltima consideraciéon puede ilustrarse retomando el ejemplo de la politica ac-
tiva de empleo basada en cursos de formacién ocupacional para personas con disca-
pacidad. Cuando se quiera conocer los resultados de la misma, sera Util saber si las
personas que terminaron los cursos finalmente acabaron encontrando un trabajo, y en
caso afirmativo en qué sector y con qué tipo de contrato. Si se diera el caso de que la
propia politica hubiese articulado un mecanismo estable de participacion de las orga-
nizaciones de personas con discapacidad, seguramente resultaria mucho mas facil re-
alizar un seguimiento de las trayectorias laborales de esas personas y utilizar esa
informacion para mejorar la politica.

Por ultimo, para evaluar el criterio de participacion sera asimismo imprescindible
que el equipo consulte de alguna u otra forma a los propios actores sociales, para co-
nocer su grado de satisfaccion con el nivel de participacion que han tenido, evitando
circunscribir el andlisis a la vision aportada desde la Administracion. Por lo tanto, haber
construido un buen mapa de actores sera clave para asegurar que no se omite a nin-
guno importante, una cuestién que cobra especial relevancia en el caso de las politicas
de discapacidad, ya que mientras por un lado existe una gran heterogeneidad en el
colectivo de personas con discapacidad, por el otro desde el propio tercer sector se
reconoce que ello no siempre se tiene en cuenta y que es algo sobre lo que hay que
insistir. Asi, cuando el equipo trabaje con politicas que afectan a personas con distintas
discapacidades, deberia asegurarse de que contacta con las suficientes organizacio-
nes para que todas ellas resulten correctamente representadas.

En relacion con esta Ultima cuestion, es posible que en ocasiones el equipo en-
cuentre indicaciones o evidencia de que la participacion de las personas afectadas por
la politica a través de organizaciones que les representen no ha sido completa, de
modo que haya elementos importantes sobre sus percepciones y puntos de vista que
no han sido trasladados adecuadamente. Ante este tipo de situaciones, el equipo de-
bera considerar la posibilidad de encuestar directamente a las personas afectadas por
la politica, para analizar y valorar en qué medida puede haber un déficit de participacion
por su parte.
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Preguntas e indicadores

Una primera bateria de preguntas vinculadas al criterio de participacion podrian
dirigirse a la cuestion de si se han habilitado suficientes mecanismos para ello en todas
las fases de la politica:

e ;En qué medida ha habido participacion de todos los actores sociales en las
fases de justificacion / disefio / ejecucion / seguimiento de la politica?

e ;Existe algun actor relevante que no haya participado en alguna fase?

Para responderlas, el equipo podria utilizar una amplia gama de indicadores, desde
el numero y frecuencia de las reuniones con actores que se hayan hecho, el nUmero
y la diversidad de actores que hayan participado en cada una, etc., tratando de valorar
si en su conjunto el grado e intensidad de la participacion ha estado en consonancia
con lo que esperaban los actores, con lo que se habia propuesto la propia politica y
con lo que sea habitual en dicho ambito de actuacion.

Seguidamente se podria preguntar por la “calidad” de dicha participacion:

e ;Las herramientas o técnicas utilizadas para la participacion han recogido
adecuadamente la perspectiva de los actores?

En este caso, para generar evidencia y construir indicadores, el equipo puede ana-
lizar si desde una perspectiva metodoldgica se han implementado correctamente los
mecanismos de participacion (encuestas, grupos de trabajo, etc.), revisando por ejem-
plo si en las conclusiones de los mismos se refleja que hubo un debate coherente y
enfocado, del cual surgieron propuestas bien articuladas. Asimismo, en este caso se
deberia comprobar también cual es el grado de satisfaccion subjetiva de los actores,
teniendo en cuenta que al tratarse del caso especifico del criterio de participacion ello
podria considerarse un indicador directo sobre el buen o mal desempefio de la politica
en este aspecto.

Finalmente, la Gltima cuestion a valorar seria aquella relativa a qué utilidad se le
ha dado a las aportaciones de los actores:

e ;En qué medida se han tenido en consideracion las aportaciones de los ac-
tores para mejorar la politica?
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e Cuando no se han tenido en consideracion las aportaciones de los actores
sociales, ¢,se han ofrecido las explicaciones pertinentes?

e En caso afirmativo, ¢las explicaciones aportadas son consecuentes con la re-
alidad del disefio y ejecucion de la politica? ¢tienen una clara vocacion cons-
tructiva?

Los indicadores relativos a estas tres preguntas tendran un caracter cualitativo, y
deberan obtenerse comparando cual ha sido la realidad del disefio y ejecucién de la
politica con aquello que propusieron los actores, a la vez que contactando con las per-
sonas de la Administracion Publica que gestionaron los procesos de participacion para
verificar el uso que se les dio a las conclusiones y las razones esgrimidas al respecto.

El criterio de Transparencia

También relacionado con el buen gobierno, el criterio de transparencia se concentra
en cambio en analizar en qué medida todas las decisiones y acciones relativas a la
politica son publicas y de libre acceso, tanto para los actores implicados como espe-
cialmente para el conjunto de la ciudadania. La publicidad debe ademas extenderse a
todas y cada una de las etapas de la politica: el analisis de la realidad social y su jus-
tificacion, la eleccion de los objetivos, el disefio, su ejecucion y, lbgicamente, sus re-
sultados y su evaluacion (cuando la haya).

En la gran mayoria de los casos, los propios actores seran de hecho uno de los
mejores medios para promover la publicidad y la adecuada difusion de la informacién
relativa a la politica, siendo éste el punto donde se entrecruzan ambos criterios: ase-
gurar una correcta participacion de los actores en la politica sera a su vez una de la
formas mas eficaces de garantizar la suficiente transparencia de la misma.

En el marco de las politicas publicas la transparencia se configura como un meca-
nismo esencial para la defensa y reivindicacion del valor de lo publico. La gestion de
fondos publicos, no solo por parte de las administraciones sino por todos aquellos ac-
tores que reciben u operan con financiacion de este tipo, conlleva una importante res-
ponsabilidad en relacién con el uso que se les da y respecto a las actuaciones que se
emprendan. Asimismo, vinculada al concepto de transparencia se encuentra la idea
de la rendicion de cuentas (accountability) que, como hemos visto, es una de las fun-
ciones esenciales de la evaluacion, de modo que la vision tradicional de este concepto
como limitado al control electoral de los gobernantes ha dado paso a una concepcién

180



Criterios de evaluacioén, preguntas e indicadores

mas compleja y multidimensional, donde los procesos de evaluacidn ocupan un lugar
central como aliados en la aplicacion de este principio democratico.

Una primera dimension para valorar la transparencia de la politica sera, pues, la
relativa a qué mecanismos y estrategias se han implementado para hacerla efectiva.
Asi, mientras una actividad tradicionalmente vinculada con el ejercicio de la transpa-
rencia en el sector publico ha venido siendo la publicacién en el Boletin Oficial del Es-
tado (BOE) de las acciones de programacion, contratacion, etc. (vinculando la
transparencia con las nociones de concurrencia competitiva o de igualdad de oportu-
nidades a la hora de obtener financiacién publica), con el tiempo han ido apareciendo
otras posibilidades de mayor alcance, como la realizacion de ruedas de prensa para
presentar el cumplimiento de los objetivos de los planes estratégicos, la publicacion
de boletines periddicos que dan cuenta del desarrollo de actividades y del logro de re-
sultados, e incluso la realizacion de seminarios y talleres sectoriales especificamente
destinados a los actores sociales.

En este sentido, un aspecto de especial trascendencia en el caso de las actuacio-
nes publicas de mayor alcance (como las estrategias o los planes que se extienden
durante varios afios) es la cuestion de en qué medida éstas han sido verdaderamente
desplegadas y hasta donde se ha informado sobre su auténtico grado de implemen-
tacion, especialmente al conjunto de la ciudadania. Para abordar esta cuestion, sera
muy Util al equipo de evaluacién el hecho de que esas actuaciones lleven aparejados
sistemas de seguimiento o evaluacion continua (de los que se hablara con mayor de-
talle en el préximo capitulo), ya que permitiran contrastar de una forma rapida el hecho
de si al menos esa informacion esta disponible para el publico en general.

La segunda dimension que debe valorarse como parte del criterio de transparencia
sera, una vez estudiados los mecanismos de difusion que se han puesto en marcha,
en qué medida éstos han sido efectivos:

- Comprobando si los actores sociales y la ciudadania en general son conoce-
dores de los distintos aspectos que conforman la politica.

- Estudiando si la informacién que se ha hecho llegar permite realmente com-
prender el funcionamiento de la politica, asi como las razones de que ésta haya

obtenido mejores o peores resultados.

En el caso de los actores sociales, el equipo puede contactarles directamente para
verificar, por un lado, de cuanta informacion disponen, y por el otro si ellos son a su
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vez transparentes, para valorar en qué medida constituyen por si mismos otro de los
mecanismos de difusion de la politica. Para el caso de la ciudadania en general, en
cambio, habitualmente sera necesario encontrar formulas que no requieran una con-
sulta directa, ya que ésta resultaria muy costosa. De este modo, una primera posibili-
dad consiste en que los miembros del equipo comprueben por si mismos a qué
informacion tienen acceso en calidad de meros ciudadanos, si bien hay que tener en
cuenta que ello asume implicitamente una “voluntad de informarse” que en realidad
no puede generalizarse.

Como alternativa, en ocasiones se podran utilizar herramientas que ya estan en
poder de la Administracion, como las encuestas que llevan a cabo determinadas insti-
tuciones de investigacion como el Centro de Investigaciones Sociolégicas (CIS). Este
organismo realiza encuestas trimestrales (barometros) que pulsan la opinién general
de la poblacion espafola sobre determinados temas fijos, pero que también se acom-
pafian de andlisis especificos sobre cuestiones cambiantes que se consideren de in-
terés en el momento en el que se elabora cada encuesta, ademas de las
investigaciones monograficas sobre determinados temas de interés. Asi, cuando exis-
tan encuestas de este tipo con preguntas sobre la politica que esta siendo evaluada,
es posible que el equipo pueda utilizar sus resultados para valorar en qué medida la
ciudadania esté informada al respecto.

Preguntas e indicadores

Respecto a los posibles mecanismos que haya desplegado la propia Administracion
para dar a conocer la politica, el equipo podria preguntarse:

e ;En qué medida se han llevado a cabo acciones de difusion sobre los dife-
rentes aspectos de la politica?

e ;Ha existido un plan de comunicacién asociado a la duracion de la politica y
se ha implementado adecuadamente?

Los correspondientes indicadores para la primera pregunta podrian ser el nUmero
de acciones llevadas a cabo, asi como la audiencia estimada a la que pueden haber
llegado, junto con el contenido de las mismas, analizando cuanta informacion se ha
aportado sobre la justificacion de la politica, su ejecucién, sus resultados, etc. Mientras
que en el caso de la segunda, se esta asumiendo que la mera existencia e implemen-
tacion de un plan de comunicacion es ya un indicador positivo sobre la voluntad de
transparencia.
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Seguidamente, se puede valorar también la utilidad de los sistemas de seguimiento
de la propia politica como fuentes publicas de informacién, de modo que asumiendo
previamente que éstos tengan contenido las preguntas podrian ser:

e ;Se han constituido érganos de seguimiento en los que se ha dado cabida a
diferentes actores?

e ;Los informes de seguimiento u otros documentos de difusion de resultados
presentan un balance equilibrado sobre las fortalezas y debilidades de la politica?

En ambas preguntas una respuesta afirmativa seria un indicador positivo respecto
a la transparencia, ya que implicaria que la informacién proporcionada por el sistema
de seguimiento esta siendo realmente utilizada para dar a conocer todos los aspectos
importantes de la politica.

Por otro lado, para valorar el conocimiento que los actores han adquirido y su papel
como transmisores de informacion tendriamos por ejemplo las siguientes preguntas:

e ;Conocen los principales actores implicados en la politica tanto sus objetivos
como sus resultados (previstos y obtenidos)?

e ;En qué medida difunden los actores sociales la informacién que tienen sobre
la politica?

En el caso de la primera pregunta, se ha optado por una formulacién muy especifica
para ilustrar como se puede profundizar en el andlisis de la transparencia cuando se
aborda a los actores sociales. En cambio, la segunda es mas genérica, de modo que
el equipo pueda aportar diversos indicadores relacionados con el nimero de acciones
de difusion que llevan a cabo los propios actores, el contenido de las mismas, etc.

Finalmente, respecto a la informacion que llega a la ciudadania en general y como
ésta la procesa para lograr un buen entendimiento de la politica, se podria preguntar:

e ;Con qué facilidad se puede acceder a la informacién sobre la politica que
en principio esta disponible al publico en general?

e ;En qué medida la informacién publica sobre la politica ha aparecido en los
medios de comunicacion?
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e ;En qué medida se ajusta a la realidad la percepcion ciudadana sobre las for-
talezas y debilidades de la politica?

Las dos primeras preguntas estan formuladas de tal manera que el equipo pueda
aportar facilmente indicadores al respecto, llevando a cabo él mismo una busqueda
de este tipo de informacion y valorando las dificultades que encuentre. Para la Gltima,
en cambio, sera necesario tener acceso a algun tipo de encuesta, estudio o trabajo de
investigacion que haya abordado esa cuestion en particular.

Tareas para el equipo — Criterios de participacion y transparencia

v Investigar qué mecanismos de participacion estaban originalmente previstos
por la politica, y comprobar si se implementaron.

v Analizar las herramientas y técnicas de participacion utilizadas, asi como la
calidad de los resultados obtenidos con ellas y el grado de satisfaccion de los
actores sociales.

v Verificar en qué medida se han tenido en cuenta las aportaciones de los ac-
tores para mejorar la politica.

v Comprobar si cuando no se han tenido en cuenta las aportaciones de los ac-
tores, ello se ha justificado adecuadamente.

v Investigar qué acciones informativas se han llevado a cabo, valorando su
contenido y su potencial en términos comunicativos.

v’ Analizar especificamente la utilidad de la informacion producida mediante el
sistema de seguimiento de la propia politica.

v Verificar en qué medida los actores sociales han recibido suficiente informa-
cion, profundizando en el grado de conocimiento que hayan obtenido.

v Comprobar el papel de los actores sociales desde la 6ptica de la transparen-
cia y como difusores de informacién sobre la politica.

v Estudiar en qué medida la ciudadania en general ha sido informada sobre la

politica, y si ha adquirido una percepcion adecuada y equilibrada sobre la
misma.
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EJEMPLO PRACTICO

Como ya se ha comentado anteriormente, el Real Decreto 870/2007 pone en mar-
cha un programa de ayudas estatales cuya gestion, sin embargo, estd en manos de
las comunidades auténomas, de modo que son éstas las que deciden cada afo si emi-
ten una orden al respecto y se dota de presupuesto al programa. Por lo tanto, desde
la perspectiva de la gobernanza el equipo de evaluacion debera tener en cuenta pri-
mero a la Administracion central, pero posteriormente, y en funcion de los recursos de
que disponga, también a las administraciones autonémicas que mas activas hayan
sido desarrollando el Real Decreto.

En todo caso, a lo largo de este apartado esta distincién no se hara explicita en
todos y cada uno de los razonamientos, sino que cuando se haga referencias genéri-
cas a la Administracion se entendera que se trata tanto de la central como de las au-
tondmicas.

La participacion en la politica

El punto de partida para analizar los mecanismos de participacion que se habilita-
ron en la confeccion del Real Decreto podria ser la informacion al respecto que el
equipo obtuvo en sus entrevistas de orientacion, donde se le indicé que el CERMI co-
ordind la participacion de los diversos actores sociales. De este modo, se deberia con-
tactar en primer lugar con el CERMI, para profundizar sobre cual fue el formato exacto
de trabajo, la regularidad e intensidad de las reuniones, los actores especificos que
estuvieron presentes, etc. En la medida de lo posible, el quipo debera igualmente tratar
de rescatar cuéles fueron las conclusiones de dicho proceso, y especificamente las
aportaciones de cada uno de los actores asi como los puntos del debate en los que
hubo mayor discrepancia.

Seguidamente se deberia comprobar en qué medida se implicé y escuchd a todos
los posibles actores, recordando que ademas de las personas con discapacidad y las
organizaciones del tercer sector, esta politica otorga un papel importante también a
las empresas y a los centros especiales de empleo; ademas, en el caso de que el
equipo encontrase alguna duda al respecto, podria ser necesario comprobar en qué
medida se tuvo en cuenta el punto de vista del colectivo profesional de preparadores
y preparadoras laborales. Por ultimo, una vez identificados, se podria contactar tanto
con los actores que participaron como con los que no, para conocer en el caso de los
primeros su grado de satisfaccién con el proceso de participacion, y en el de los se-
gundos cuales hubiesen sido sus propuestas o sugerencias.
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Una segunda fuente de informacién sobre los mecanismos de participacion la en-
contramos en la documentacion institucional de la propia politica. Asi, en el preambulo
del Real Decreto se declara que:

“La Conferencia Sectorial de Asuntos Laborales, en la reunién celebrada el 28 de
marzo ha sido informada de este real decreto. Asimismo han sido consultadas las
organizaciones sindicales y empresariales mas representativas y las Comunidades
Autbnomas.

De igual modo, este real decreto ha sido objeto de consulta y ha recibido el dicta-
men favorable del Pleno del Consejo Nacional de la Discapacidad celebrado el dia
1 de diciembre de 2006.”

Por lo tanto, el equipo deberia contactar también con esas entidades y comprobar
como minimo cuales fueron los procedimientos utilizados, qué aportaciones se hicieron
y en qué medida se tuvieron en cuenta. Respecto al Plan Nacional de Accion para las
Personas con Discapacidad 2003-2007 y la Estrategia Global de Accion para el Empleo
de Personas con Discapacidad 2008-2012, en las dos encontramos mencionados los
actores y los mecanismos de participacion que se habilitaron (paginas 16y 75 respec-
tivamente), aunque de forma muy general. En todo caso, en el marco del conjunto de
todas las actuaciones de cada uno de estos documentos el empleo con apoyo tiene
un peso muy reducido, de modo que verificar el funcionamiento de sus procesos de
participacion podria ser considerado por el equipo como una cuestién secundaria y
menos importante.

Respecto a cuéles fueron las consecuencias practicas de la participacion de los
actores sociales, en primer lugar deberia preguntarseles directamente a ellos, para co-
nocer cuales de sus aportaciones se utilizaron para mejorar la redaccion del Real De-
creto, pero sobre todo cuales fueron descartadas y porqué. Asimismo, en la medida
en que tenga acceso a ello, el equipo de evaluacion deberia contrastar también esa
informacién con la propia Administracion, intentando profundizar en el andlisis de la
argumentacion que se ofrezca para justificar lo que se descarto.

La segunda cuestion a tener presente desde la perspectiva del criterio de partici-
pacion es qué ocurrié en este ambito una vez se puso en marcha la politica, especial-
mente cuando empezaron a constatarse sus resultados y sus posibles carencias. En
este sentido, un primer elemento importante que el equipo deberia detectar es que en
la Estrategia 2008-2012 la medida especificamente destinada al empleo con apoyo
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(pag. 90) consiste en la “difusion y evaluacion del Programa de Empleo con Apoyo, di-
rigido a la contratacion de personas con discapacidad con especiales dificultades de
insercion laboral en el mercado ordinario de trabajo, regulado en el Real Decreto
870/2007”. Dichos procesos de difusion y evaluacion serian una magnifica oportunidad
para articular de nuevo la participacion de los actores sociales, con una clara légica
de mejora de la politica partiendo de la constatacion de sus resultados; ahora bien,
cuando el equipo investigue esta cuestion, descubrira que no existe evidencia de que
en la practica se hayan llevado a cabo ninguna de las dos cosas, de modo que este
hecho puede considerarse como un indicador negativo en relaciéon con el criterio de
participacion.

Por otro lado, desde el punto de vista de la participacion, resulta clave la actuacion
de las comunidades autbnomas que han emitido 6rdenes vinculadas al Real Decreto,
ya que la propia configuracion de las érdenes es un primer elemento donde se podria
haber incorporado en menor o mayor medida los puntos de vista de los actores socia-
les. De este modo, si el equipo ha podido destinar recursos a profundizar en el estudio
de la politica a nivel autondémico debera reconsiderar en ese ambito todas las cuestio-
nes vistas hasta ahora, teniendo en cuenta ademas que cada anualidad (y cada orden)
son de hecho nuevas oportunidades para incorporar el aprendizaje acumulado hasta
el momento y las mejoras propuestas por parte de los distintos actores.

Finalmente, el equipo podria investigar qué otras formas de participacion se han
puesto en marcha mas alla de las vinculadas a los cauces mas institucionalizados,
aunque éstas puedan tener un impacto menor. Asi, en el caso de la politica de empleo
con apoyo el 2 de febrero de 2013 se llevé a cabo una jornada organizada por el
CERMI y destinada a la necesidad de renovar el marco normativo estatal, y durante la
cual se aportaron iniciativas para la mejora del Real Decreto 870/2007%°. Como fruto
de la misma el CERMI publicé unas conclusiones?', que podrian servir de hecho como
base para articular la futura participacion del tercer sector en las acciones de mejora
de la politica.

La transparencia de la politica

Para valorar el criterio de transparencia el equipo podria empezar su analisis com-
probando en qué medida se dio a conocer en su momento la existencia del Real De-

20 http://www.empleoconapoyo.org/aese/article129.html
21 Puede descargarse buscando la cadena “conclusiones empleo con apoyo” en el buscador de
la pagina web del CERMI: http://www.cermi.es/es-ES/Paginas/Buscar.aspx
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creto, incluyendo ademés el papel que jugaron los propios actores sociales como agen-
tes facilitadores de la transparencia. Asi por ejemplo, en su momento el CERMI emiti6
una nota explicativa al respecto??, donde se recogen los antecedentes y principales
caracteristicas de la nueva regulacion, y ademas se incluye la primera y Unica refe-
rencia que habra encontrado el equipo de evaluacion sobre cuales eran en ese mo-
mento los resultados previstos: “El programa de fomento de empleo regulado en esta
norma beneficiara, segun estimaciones del Servicio Publico de Empleo Estatal, a unos
dos mil trabajadores con discapacidad al afo, y el gasto para subvencionar los costes
laborales y de Seguridad Social sera de 7.540.000 euros anuales”. En términos de la
valoracion del criterio, pues, ello puede considerarse como un indicador negativo rela-
tivo al desempefio de la Administracion Publica, ya que dichas estimaciones no fueron
referenciadas en ningun otro documento de naturaleza institucional.

Esta percepcion se refuerza cuando el equipo profundiza en el analisis de la trans-
parencia una vez la politica estuvo en marcha y empez6 a producir resultados. De este
modo, mientras resulta sencillo encontrar evidencia de cdmo los diversos actores so-
ciales han contribuido a su promocién y difusion (tanto en el caso de las organizaciones
de personas con discapacidad®, como por ejemplo en el de los centros especiales de
empleo?*), ellos mismos sefialan el importante déficit de datos e informacion institucio-
nal que existe respecto a los resultados:

“Actualmente en nuestro pais, no existe ningun dato o estadistica oficial por
parte del Servicio Publico de Empleo (SEPE), donde se recojan las cifras de
las contrataciones realizadas en empresas ordinarias que llevan asociadas el
apoyo de un preparador laboral, tanto al trabajador como a la empresa.

Unicamente existen datos sobre los contratos que han sido presentados en las
convocatorias autonémicas a cargo del Real Decreto 870/2007 (...)” (AESE,
2013, p. 2).

Respecto al conocimiento y acceso que puede tener la ciudadania en general, el
equipo podria analizar en qué medida la difusién hecha por los propios actores sociales

22 Puede verificarse su publicacion accediendo a la seccion de “Novedades e informacion de in-
terés — Histérico” de la pagina web del CERMI. Aunque para obtener una version de la nota des-
cargable puede visitarse: http://aetapi.org/normativa-y-legislacion

2 Puede verse un ejemplo buscando la cadena “panoramica empleo con apoyo” en el buscador
de la pagina web de Canal Down21: http://www.down21.org

24 Puede verse un ejemplo buscando en la seccion de “Noticias”, con fecha de 14 de febrero de
2013, en la pagina web de FSC-INSERTA: http://www.fsc-inserta.es
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refleja una imagen fiel sobre la politica y ajustada a aquello que se ha ido constatando
mediante la evaluacion. Asimismo, debera verificar si los actores mas activos en el es-
tudio y la promocién de los proyectos de empleo con apoyo pueden indicar alguna
fuente de evidencia sobre la percepcion ciudadana.

Por ultimo, se puede comprobar directamente cuél es la difusion que ha hecho la
Administracion Publica sobre la politica y si la ha dado a conocer adecuadamente entre
la ciudadania. Asi, en el caso de la Administracion central se puede verificar como en
la pagina web del Servicio Publico de Empleo (SEPE)? la informacion relativa a la po-
litica es facil de acceder y ocupa una posicion de suficiente relevancia, si bien el con-
tenido de la misma se limita a la reproduccion del propio Real Decreto. En el caso de
las comunidades autonomas, si por ejemplo se repite el analisis en la pagina web de
la Comunidad de Madrid (donde en 2012 si se emitidé una orden vinculada al Real De-
creto), se comprobara que la informacién sobre este programa de ayudas es bastante
mas complicada de encontrar y por lo tanto tiene menor visibilidad; por el contrario, en
el caso de esta comunidad autébnoma cuando se publicé la correspondiente orden se
puso también a disposicion de la ciudadania un manual de procedimientos para pro-
yectos de empleo con apoyo?, lo que podria ser considerado como un indicador po-
sitivo en términos de transparencia.

La perspectiva de género

La incorporacién transversal de la perspectiva de género en el criterio de partici-
pacion deberd llevarse a cabo retomando el andlisis que el equipo haya hecho sobre
los mecanismos que se articularon, la calidad del proceso participativo y la repercusion
que tuvieron las aportaciones de los actores, para en base a ello comprobar primero
si las necesidades y prioridades de las mujeres, asi como las cuestiones relacionadas
con la doble discriminacion, estuvieron adecuadamente recogidas y jugaron un papel
en igualdad de condiciones con el resto de elementos que se abordaron; ademas, de-
bera verificarse también cual fue la presencia de las mujeres en los propios procesos
de participacion y si ésta fue equilibrada, contemplado la posibilidad de que las perso-
nas que hayan representado a las distintas organizaciones en la practica no hayan
transmitido adecuadamente las consideraciones de género.

2 Puede comprobarse accediendo a la pestaia de “Empleo y formacion” en la pagina web del
SEPE: http://www.sepe.es

26 Puede comprobarse buscando la cadena “manual empleo con apoyo” en el buscador de la pa-
gina web de la Comunidad de Madrid: http://www.madrid.org
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El equipo, por tanto, podria retomar la descripcion de las cuestiones de género pre-
sentes en el ambito de la discapacidad y el empleo que ya se vio en el correspondiente
apartado del epigrafe 4.1, y analizar en qué medida estuvieron presentes en todos los
procesos participativos, tanto en aquellos que dieron origen a la politica como en los
que eventualmente se hayan podido producir con posterioridad y en base a los resul-
tados de la misma. En este sentido, se deberia prestar especial atencioén a aquellas
“alertas” que se formulen respecto al posible impacto de la politica en las mujeres con
discapacidad, para comprobar si han sido realmente tenidas en consideracion.

Respecto al criterio de transparencia, el analisis girard en torno a los contenidos
que se han comunicado para dar a conocer la politica (tanto por parte de los actores
sociales como de la Administracidén Publica), para estudiar en qué medida se refleja la
situacion especifica de la mujer con discapacidad. Asi, es importante tener presente
que no es suficiente con que se proporcione la informacién desagregada por sexo ni
gue se mencionen las cuestiones o problematicas de género que ya son conocidas,
sino que la transparencia en este ambito exigira también que se explicite cual se con-
sidera que ha sido el papel de la politica en ese sentido, y si ésta puede haber contri-
buido positivamente de alguna forma, de modo que la omision de estas
consideraciones podra considerarse como un indicador negativo para este criterio.
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5.1 Encontrar, producir y utilizar evidencia

Si en los capitulos anteriores hemos visto en detalle todo lo relativo a cémo llevar
a cabo el disefio de una evaluacion (que, recordemos, se materializaba en una matriz
de evaluacion compuesta de criterios, preguntas e indicadores), a lo largo del capitulo®
abordaremos el otro gran pilar de todo proceso evaluativo: la basqueda o produccion
de informacién, asi como la forma en que ésta debe ser utilizada por el equipo en el
marco de la propia evaluacion.

A medida que la cultura evaluativa fue, poco a poco, avanzando, la propia actividad
evaluadora también fue definiéndose, de modo que desde hace ya algun tiempo existe
un amplio consenso en que la evaluacion de politicas publicas no es lo mismo que la
investigacion o el mero analisis critico (Bustelo, 1999), ya que se trata mas bien de
una actividad multidimensional que presenta varias caracteristicas distintivas (enume-
radas en el epigrafe 1.2), que permiten considerarla como una disciplina en si misma.

Cuando se trata de evaluacién de politicas publicas esta distincion no esta todavia
bien asentada, produciéndose muchas veces un solapamiento entre la evaluacién pro-
piamente dicha y la investigacion social (habitualmente llevada a cabo por instituciones
como las universidades). Debido a ello, también en el ambito de la discapacidad exis-
ten estudios cuyos titulos hacen mencién a la “evaluacion” de alguna politica pero que,
sin embargo, se trata de analisis o investigaciones que no son evaluaciones tal y como
se entienden y describen en este manual. Con todo, la excepcion que aqui resulta de
mayor interés son las evaluaciones vinculadas a los programas financiados por la Co-
mision Europea donde, salvando las distintas peculiaridades de cada fondo y periodo
de programacion, si se pueden reconocer con facilidad la mayoria de elementos de
una evaluacion al uso.
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En todo caso, eso no significa que durante una evaluacion no sea necesario llevar
a cabo una tarea de investigacion y analisis de la informacion; por el contrario esas
etapas son imprescindibles como parte de todo proceso evaluativo. Ahora bien, tam-
bién es cierto que la evaluacion se preocupa de estas cuestiones de una forma instru-
mental, relativizando el esfuerzo de investigacion y focalizandolo en unos pocos
elementos para, como veremos en el Ultimo capitulo, concentrar el grueso del trabajo
en la generacion de conclusiones y recomendaciones perfectamente articuladas. Con
todo, la lectora o lector debe tener presente que si bien evaluar no es solamente reco-
pilar y analizar informacion, para evaluar si que es necesario saber realizar esas dos
tareas adecuadamente.

La nocion de evidencia y la funcion de los indicadores

El interés por incorporar la nocién de evidencia surge a medida que el debate en
torno a las politicas publicas ha ido tratando de racionalizarse, en un esfuerzo por dis-
tinguir las consideraciones de naturaleza ideoldgica o especulativa de aquello “que re-
almente ocurre” cuando se lleva a cabo una determinada intervencion publica. Por lo
tanto, el concepto de evidencia no es mas que una forma de introducir la necesidad
de utilizar informacion objetiva en las valoraciones que se hagan sobre las politicas
publicas, de modo que se cree un conjunto de informacion que no se cuestione porque
todas y todos estamos de acuerdo en que es cierta, para posteriormente y en base a
ella poder articular el verdadero debate politico. Asi, la generacion de evidencia debera
permitir que desde una determinada posicion politica se argumente “como deberian
ser las cosas” (algo totalmente legitimo), pero siempre en base a “lo que sabemos
sobre como son™?’.

En el ambito especifico de la evaluacién de politicas publicas, la evidencia (es decir,
la informacion objetivo que obtiene el equipo sobre los distintos aspectos de la politica
evaluada) se materializa a través de los indicadores, que como se vio en el epigrafe
1.3 pueden diferenciarse principalmente entre cuantitativos (cuando se trata de infor-
macion que puede expresarse como una cifra 0 magnitud numeérica) y cualitativos
(cuando consisten en otro tipo de informacion de naturaleza més descriptiva). Ahora
bien, debemos recordar que lo que se persigue con los indicadores es responder las
preguntas de evaluacion, lo que implica que no siempre servira cualquier tipo de dato

27 Para profundizar en la discusion sobre una accién publica basada en la evidencia, véase Font-
cuberta y Pinilla (2010).
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o0 evidencia que tenga alguna relacion con el criterio que se esté valorando, sino que
el equipo debera asegurarse de que la informacién del indicador contribuye realmente
a responder la pregunta. Para ello, una buena practica es que cada vez que el equipo
proponga u obtenga un indicador, piense si los distintos posibles valores del mismo
implicarian claramente distintas respuestas para la pregunta.

Esta distincion entre informacion o datos que pueden resultar de interés general
en contraposicion con aquellos que realmente permiten responder las preguntas de
evaluacion cobra especial relevancia en el caso de las politicas publicas, ya que existe
una fuerte inclinacion a exigir que las evaluaciones cumplan una funcion fiscalizadora
para “saber qué se ha hecho con el presupuesto”, que si bien puede ser muy com-
prensible es en realidad tarea de los procesos de auditoria y no siempre resultara prio-
ritaria para una evaluacion. La actividad evaluadora puede sin duda contribuir a la
rendicidn de cuentas y aportar transparencia a las politicas publicas, pero debe recor-
darse que el principal mecanismo para lograrlo ha de ser la valoracién de los criterios
mediante las preguntas de evaluacion.

En el mismo sentido, hay que tener presente que la funcion Gltima de las preguntas
de evaluacion es a su vez medir determinados aspectos de la politica, y la forma mas
directa y habitual de medir es mediante algun tipo de comparacion. Por lo tanto, siem-
pre que sea posible el equipo deberé intentar utilizar indicadores que permitan com-
parar informacion, ya sea directamente (de modo que el indicador mismo sea una
magnitud compuesta que pone en relacion dos valores), o bien comparando el indica-
dor con algun otro tipo de evidencia.

En general los indicadores cuantitativos son los que mejor se adaptan a este tipo
de consideraciones, de modo que en evaluacion suelen ser los mas utilizados y en
muchos casos la expresion “indicador” hace referencia exclusivamente a datos cuan-
tificables. Pero ello no implica que cuando el equipo encuentre evidencia que no lo
sea no pueda utilizarla como un indicador cualitativo, sino que simplemente debera
asegurarse de que esa informacion realmente le ayude a medir un determinado criterio
respondiendo a alguna de sus preguntas. Asi, para ilustrar todas estas cuestiones po-
demos considerar el siguiente ejemplo:

e En el capitulo 4 y para el criterio de pertinencia se propuso la pregunta “;En
qué medida existen el problema, necesidad o situacion social que quiere abor-
dar la politica?”, cuya respuesta deberia ayudar al equipo a medir el grado en
que la politica esta justificada.
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Supongamos que el problema abordado por la politica evaluada hace referencia a
la discriminacion laboral de las personas con discapacidad, la cual se afirma que
es un problema generalizado y patente. ;Qué tipo de evidencia serviria como un
buen indicador para responder esa pregunta? Podriamos dirigirnos primero, por
ejemplo, al Consejo Nacional de la Discapacidad, el cual vemos que dispone de
una Oficina de Atencion a la Discapacidad®® que realiza informes anuales sobre,
entre otras cosas, las quejas que se le han hecho llegar por trato discriminatorio;
de este modo, el equipo podria encontrar el dato exacto sobre en cuantos casos
de discriminacion laboral se han presentado quejas en un determinado afno.

Ahora bien, ese dato es sin duda objetivo pero, por si mismo, ¢contribuye a res-
ponder a la pregunta? Si se nos dice que el numero de casos ha sido, pongamos,
de 10.000, ¢son muchos o pocos? ;Sabemos ahora en qué medida existe el pro-
blema? La verdad es que si no comparamos esa cifra con nada, su capacidad para
responder la pregunta es muy poca; podemos comprobarlo pensando en la posibi-
lidad de que si en lugar de 10.000 casos fuesen 1.000, ¢tendriamos claro si la res-
puesta a la pregunta debe cambiar? ;Si antes hubiese sido “mucho”, ahora es
evidente que sera “poco”? No podemos estar seguros. En cambio, si utilizasemos,
por ejemplo, la relacion entre esa cifra y la del nimero total de contratos de perso-
nas con discapacidad que se realizan cada afio, obtendriamos un indicador mucho
mas informativo: si el numero total de contratos hubiese sido de 20.000, la res-
puesta a la pregunta cambiaria claramente con el nuevo indicador, ya que ante
10.000 quejas estariamos hablando de un 50% de casos de discriminacion (en fun-
cion de las quejas presentadas), mientras que con 1.000 quejas seria solamente
de un 5%. Y si, finalmente, ese indicador compuesto lo comparasemos a su vez
con lo que ocurre en otros paises similares al nuestro, estariamos ante un conjunto
de evidencia mucho més Util para responder a la pregunta de evaluacion.

El equipo también podria encontrar, asimismo, evidencia cualitativa de distinta na-
turaleza. Asi, podria existir un dictamen por parte de una institucion de referencia donde
participasen los actores sociales (como el Consejo Econémico y Social, por ejemplo),
que afirmase la gravedad del problema de la discriminacion laboral de las personas con
discapacidad como algo que es imprescindible abordar cuanto antes. Independiente-
mente de que dicho dictamen estuviese mejor o peor fundamentado, el que se hubiese
emitido es sin duda un hecho objetivo, que el equipo podria utilizar como un indicador
mas para responder a la pregunta (aunque no se trate de un dato cuantificable).

28 www.oadis.msssi.gob.es
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Cuando un equipo de evaluacién empiece la labor de buscar o disefar los indica-
dores que va a utilizar en las distintas preguntas de evaluacion, generalmente no le
resultara dificil encontrar propuestas especificas relacionadas con el ambito de la po-
litica en cuestiéon, de modo que bajo la denominacion de “indicadores” podra hallar re-
copilaciones de datos de distinta naturaleza, muchas veces vinculados a estadisticas
y fuentes de informacién institucionales o bien propuestos desde el tercer sector?. Sin
embargo, en base a lo que se ha expuesto en este epigrafe el equipo debera ser cons-
ciente de que ese tipo de informacion solamente cumplira la funcién de indicador para
la evaluacion si contribuye a responder claramente alguna de sus preguntas.

Por otro lado, existen también una serie de caracteristicas que se considera que
es deseable que tenga cualquier buen indicador (sea del &mbito que sea), por lo que
ello puede ser otra forma de verificar si una evidencia en concreto puede ser un indi-
cador adecuado para medir un determinado criterio de evaluacion. Asi, algunas de las
principales caracteristicas de un buen indicador serian:

- Objetividad. Utiliza informacion contrastable por cualquier persona, y su valor no
depende de la persona que lo recopila.

- Precision. Captura de la mejor forma posible el fendbmeno en el que se esta inte-
resado, incluyendo toda la informacién relevante sobre el mismo.

- Especificidad. No incorpora informacion sobre otros fendbmenos que no son el de
interés.

- Sensibilidad. Cuando hay cambios en el fenébmeno de interés, el indicador cambia
en la misma medida.

- Consistencia. Cuando no hay cambios en el fendmeno de interés, el indicador no
deberia cambiar.

- Claridad. El indicador debe ser tan sencillo de expresar y entender como sea posible.

- Disponibilidad. Debe existir alguna forma de conseguir la informacién necesaria
para generar el indicador.

29 A titulo meramente ilustrativo, véase por ejemplo Cabrero (2007), Cristébal et al. (2002) o Ver-
dugo et al. (2013).
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- Fiabilidad. No deberian existir situaciones en las que el indicador pueda tener
errores 0 estar mal calculado.

Aunque idealmente todos los indicadores deberian satisfacer estas condiciones de
la mejor forma posible, en la practica cuando se trata de la evaluacion de politicas pu-
blicas seguramente la cuestion de la precision sea menos importante, mientras que
en cambio la objetividad juega un papel central, de modo que la prioridad del equipo
de evaluacion deberia ser utilizar informacion y evidencia que sea ampliamente acep-
tada y esté lo menos discutida posible. La razén es que, como vimos al principio del
epigrafe, la evaluacion tiene un gran potencial para mejorar la calidad del debate pu-
blico, contribuyendo a diferenciar lo que sucede en la realidad de lo que es el discurso
politico; para ello es imprescindible que la evidencia utilizada sea ampliamente acep-
tada por la méaxima cantidad de actores posibles, de modo que se pueda convertir en
un terreno comun a partir del cual iniciar posteriormente la discusion politica.

Finalmente, conviene afiadir una ultima consideracion sobre para qué no debe uti-
lizarse la evidencia en evaluacion. Si el principal proposito de la evaluacion hemos
visto que es el de medir, su objetivo en cambio no debe ser el de tratar de “demostrar”
cudles son las causas de los fendbmenos observados. Es decir, no se debe utilizar di-
rectamente la evidencia para intentar explicar, por ejemplo, por qué los resultados al-
canzados por la politica evaluada son los que son, ya que la determinacion de las
causas de un fendbmeno social cualquiera es una tarea compleja metodoldégicamente,
mas propia del ambito de la investigacion y que dificilmente se puede acometer en el
marco de una Unica evaluacion.

¢Encontrar o producir evidencia?

El proceso de establecer un determinado indicador para una pregunta puede abor-
darse, en la practica, de dos formas distintas. Por un lado, el equipo puede disefar el
indicador que mejor se ajuste a la pregunta en el mismo momento en el que esté cons-
truyendo la matriz de evaluacion, de modo que posteriormente debera iniciar su trabajo
de investigacion con el objeto de generar la informacion relativa a ese indicador. O
bien las cosas pueden suceder a la inversa: durante la fase de investigacion aparece
algun tipo de informacion relevante, que se considera que puede ser un buen indicador
para alguna pregunta o criterio de evaluacion.

Cuando en el epigrafe 3.1 se explico como se construye la matriz de evaluacion,

se asumio la primera de estas posibilidades, por ser la que permite entender mejor el
funcionamiento de la matriz. Pero en la practica, lo mas habitual durante las evalua-
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ciones es que ocurra lo segundo, de modo que es a través de las actividades que lleva
acabo el equipo para orientarse, familiarizarse con la politica o investigar algun aspecto
concreto cuando surge evidencia que puede contribuir a medir su pertinencia, cohe-
rencia, eficacia, etc.

En cualquier caso, para aquellos indicadores que se hayan establecido desde el
principio de la evaluacion el equipo debera, como veremos en los proximos epigrafes
de este capitulo, acudir a la correspondiente fuente de informacion y utilizar la técnica
de analisis adecuada para calcularlos. En cambio cuando se dé la situacion inversa, y
el equipo descubra nueva evidencia (susceptible de ser un buen indicador) como parte
de la investigacion que estaba llevando a cabo por otra cuestion, entonces debera vol-
ver a la matriz de evaluacidn y considerar si es necesario incluir un nuevo indicador,
pregunta o incluso criterio. Por lo tanto no es imprescindible que todos los componen-
tes de la matriz se establezcan cuando ésta se disefia (especialmente los indicadores),
sino que a lo largo de todo el proceso de evaluaciéon es cuando debe ir generandose
una dinamica de mejora continua de la misma.

Al evaluar politicas publicas, la dificultad para conseguir exactamente la informa-
cion que se desea es una amenaza constante para cualquier evaluacion, de modo que
controlar adecuadamente el proceso de mejora continua de la matriz es clave para
asegurar su correcto desarrollo. Para ello, el equipo puede estar atento ante la apari-
cién de evidencia con la que se pueda construir un indicador especialmente consis-
tente (cumpliendo con las propiedades vistas anteriormente), y en ese caso considerar
la posibilidad de tomarlo como punto de partida para orientar las preguntas de evalua-
cién del correspondiente criterio y dirigir parte de su trabajo de investigacion.

Por otro lado, la incorporacion de evidencia que se ha obtenido de forma indirecta
o inesperada es también importante en el marco de la administracion de los recursos
disponibles para la evaluacién. Cuando se disefia un indicador especifico para una
pregunta con la intencion de verificarlo posteriormente a través del trabajo de investi-
gacion, es facil que aparezcan problemas practicos para encontrar o producir exacta-
mente la informacién que se habia previsto, o incluso puede ocurrir que una vez
obtenida el equipo descubra que no contribuye a responder la pregunta de evaluacion,
lo que en ambos casos puede traducirse en tener que hacer una inversion de tiempo
y dinero mayor de la prevista. Por el contrario, si aparece nueva evidencia, si se cons-
tata que cumple los requisitos para ser un buen indicador, ello puede ser una forma
sencilla y poco costosa de complementar y dotar de mayor solidez a la evaluacién.
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Légicamente, y como veremos en el siguiente epigrafe, no todas las técnicas de
investigacion son igualmente Utiles para facilitar que emerja nueva evidencia, ya que
algunas de ellas estan disefadas para producir Unicamente los datos y la informacion
que se hubiese previsto inicialmente. Del mismo modo, también hay momentos a lo
largo de la evaluacion en los que es mas importante facilitar la aparicion de evidencia
nueva o inesperada (sobre todo al principio de la misma), mientras que en otros el foco
debera ponerse en tratar de calcular de la mejor forma posible un indicador especial-
mente relevante.

Tareas para el equipo — Encontrar, producir y utilizar evidencia

v Incorporar la nocién de evidencia, es decir, informacion objetiva y Gtil sobre
la politica evaluada.

v Recordar que el objetivo de las preguntas y de la evaluacion en si misma es
medir distintos aspectos de la politica.

v Recordar que los indicadores deben contribuir a responder las preguntas de
evaluacion (no es suficiente cualquier tipo de informacion objetiva).

v’ Tener presente que en la evaluacion la investigacion para producir evidencia
debe estar principalmente enfocada a la verificacion de los indicadores.

v’ Saber distinguir y utilizar evidencia cuantitativa y cualitativa, realizando com-
paraciones para poder medir.

v Conocer las caracteristicas que deberia tener todo buen indicador y compro-
barlo para el caso de los indicadores de la evaluacion.

v Utilizar técnicas de investigacion que permitan la aparicién de nueva eviden-
cia, especialmente en las etapas iniciales de la evaluacion.

v’ Saber utilizar la evidencia nueva o inesperada para llevar a cabo un proceso
de mejora continua de la evaluacion.
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EJEMPLO PRACTICO

En este apartado se va a ilustrar, para el caso de la politica de empleo con apoyo,
algunos de los aspectos mas importantes que se han tratado en este epigrafe, par-
tiendo de la informacion sobre cada criterio de evaluacion descrita en los respectivos
apartados de ejemplo practico del capitulo 4.

En primer lugar, en el ambito de la valoracion del disefio de la politica (epigrafe
4.1) podemos ver la importancia de enfocar la generacion de evidencia de una forma
que permita medir y comparar. Asi, veiamos como en la figura 4.2 la tasa de ocupacion
de las personas con una discapacidad “bastante limitante del trabajo” era del 10,9%.
Se trata sin duda de un dato objetivo, pero que por si mismo no constituiria un indicador
para medir la pertinencia de la politica, ya que no nos permite saber cdmo de grave
es el problema que ésta postula (las dificultades de insercién laboral de las personas
con discapacidad intelectual o severa).

Para obtener evidencia mas Util se proponia por tanto comparar dicha tasa con la
correspondiente a las personas con discapacidades “limitantes del trabajo en alguna
medida” o directamente “no limitantes del trabajo”. Ahora bien, a partir de aqui se po-
drian concretar diversos indicadores, si bien una posibilidad bastante clara seria utilizar
como indicador cuantitativo /a diferencia porcentual entre las tasas, el cual si permite
medir en algun sentido la magnitud del problema, de modo que se puede considerar
que el problema serd mayor cuando mas acusada sea esa diferencia.

Este indicador tiene sus respectivas ventajas e inconvenientes. En primer lugar, si
el problema que postulaba la politica eran las especiales dificultades de insercion la-
boral de las personas con discapacidad intelectual o severa, la tasa de ocupaciéon po-
dria presentar problemas de precision y especificidad como indicador de ese
fendbmeno, ya que esta vinculada con él de forma algo indirecta y ademas incorpora
informacion relacionada con muchas otras cuestiones (como por ejemplo el nivel ge-
neral de actividad econémica). Ademas, no sabemos en qué medida el colectivo de
las personas con discapacidades bastante limitantes del trabajo coincide con el de las
personas con discapacidad intelectual o severa, lo que de nuevo podria afectar a la
precision del indicador. Por otro lado, se trata de un indicador cuya objetividad es muy
dificil que se discuta, que ademas tiene como sus otras principales ventajas una buena
sensibilidad y consistencia: si se redujesen las dificultades que tienen las personas
con discapacidad intelectual o severa para insertarse laboralmente, en la mayoria de
los casos la diferencia entre su tasa de ocupacion y la del resto de personas con dis-
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capacidad deberia reducirse; mientras que si no hubiese avances respecto a dicho
problema, esa diferencia podria aumentar pero muy dificilmente se reduciria.

Respecto a la cuestion de la emergencia de nueva evidencia y su incorporacion
como parte del proceso de mejora continua de la evaluacion, nos podemos remitir al
criterio de efectividad que se vio en el epigrafe 4.3. Supongamos que, en el marco de
las entrevistas que el equipo estéa realizando con las organizaciones promotoras de
proyectos de empleo con apoyo y para valorar la cuestion de la participacion, la primera
a la que se entrevista sefiala que “antes de acogernos a las ayudas del Real Decreto
870/2007, encontrdbamos nosotros mismos la financiacion para los costes salariales
de los proyectos de empleo con apoyo”. Esta afirmacion implica un hecho objetivo (no
se trata de una opinién, sino de algo que efectivamente ocurria), que puede ser una
nueva evidencia importante en términos del impacto de la politica, ya que podria estar
indicando que ha habido un cierto “efecto de peso muerto”: las actividades que pre-
tende incentivar y promover la politica (la puesta en marcha de nuevos proyectos de
empleo con apoyo), hubiesen ocurrido igualmente.

Ahora bien, el que eso haya podido ocurrir en una de las organizaciones entrevis-
tadas es una evidencia, pero sin mas informacion al respecto seria un indicador muy
pobre para medir cuél ha sido la magnitud e intensidad del posible efecto de peso
muerto. Por lo tanto el equipo debera considerar, en funcion de cuél sea el foco de la
evaluacion y cuantos los recursos de que dispone, si podria ser Util y relevante plantear
nuevos indicadores para esta cuestion. Asi, por ejemplo, se podria encuestar a una
muestra del conjunto de todas las organizaciones que hayan recibido las ayudas fi-
nancieras del Real Decreto, y preguntarles cudl era la media de preparadoras y pre-
paradores laborales que tenian en plantilla antes y después de la entrada en vigor del
mismo, de modo que si esa media no hubiese variado estaria indicando que el efecto
incentivador de la politica ha sido muy escaso. O bien desde una éptica cualitativa, se
podria realizar un grupo de discusion con personas representantes de diversas orga-
nizaciones promotoras de los proyectos de empleo con apoyo, tras el cual podria emer-
ger una argumentacion apuntando, por ejemplo, que las dificultades para financiar los
costes salariales de los proyectos no son nunca un factor determinante para decidir si
ponerlos en marcha.

5.2 Fuentes, instrumentos y técnicas de analisis de la informacién

Cuando llegue finalmente el momento de ir en busca de la informacién necesaria
para responder a las preguntas de evaluacion, el equipo descubrira que en muchos
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casos tiene a su disposicion un cierto abanico de posibilidades: utilizar datos proce-
dentes de estudios o de encuestas, llevar a cabo entrevistas o una encuesta él
mismo, etc. Para discutir todas estas opciones, sin embargo, antes es necesario rea-
lizar una primera distincién conceptual y metodoldgica entre fuentes de informacion,
instrumentos de recogida de la misma, y técnicas de analisis:

- Las fuentes de informacion son aquellos “sitios” a los que el equipo de eva-
luacién acude para localizar informacion, pudiendo tratarse de documentos o
estudios cientificos, bases de datos y sus explotaciones estadisticas, grupos
de personas o instituciones, etc.

-Los instrumentos de recogida son las actividades o los mecanismos mediante
los cuales el equipo consigue producir informacion, cuando ésta no se haya
encontrado ya lista para ser utilizada directamente como evidencia.

- Las técnicas de analisis son procesos para manipular o transformar la infor-
macion, que permiten extraer el conocimiento y las conclusiones que realmente
nos interesan para verificar un indicador y responder a la correspondiente pre-
gunta.

De este modo, el proceso de investigacion y generacion de evidencia para una
pregunta de evaluacion empezara por determinar a qué fuentes se va a acudir; en fun-
cion de ello, puede que sea necesario utilizar un instrumento de obtencion de infor-
macion; y una vez obtenida, dependiendo de cual sea el indicador que se desee
verificar, sera necesario analizarla con unas u otras técnicas.

Fuentes de informacion primarias y secundarias

Las fuentes de informacion se distinguen en funcion de quién sea el agente que
lleva a cabo la recogida de la misma y con qué proposito lo hace, de modo que en el
ambito de la evaluacion existirian dos grandes tipos de fuentes:

e Las fuentes primarias son aquellas en las que el propio equipo de evaluacion
(o cualquier otra persona que esté participando en la actividad evaluativa) se
encarga directamente de producir la informacién acudiendo a donde ésta se
encuentra, es decir, disefia y lleva a cabo entrevistas o encuestas, analiza do-
cumentos institucionales, etc. Ademas, todo ello se planifica y ejecuta con la
intencién de producir exclusivamente la informacion necesaria para esa eva-
luacion.
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e Las fuentes secundarias son aquellas en las que otras personas se encarga-
ron de producir y recopilar la informacion, poniéndola posteriormente al alcance
del publico en general, y habiendo disefiado el proceso de recogida de la misma
con un propoésito distinto al de la evaluacion que ahora se esta llevando a cabo.
Seria el caso de las estadisticas oficiales, las investigaciones académicas, etc.

Asi, cuando el equipo acuda a fuentes primarias (por ejemplo contactando directa-
mente con las personas con discapacidad que hayan sido beneficiarias de la politica
publica que se esté evaluando), debera utilizar un instrumento determinado (un grupo
de discusién, una encuesta) para obtener la informacién que necesita. En cambio
cuando se utilicen fuentes secundarias, este primer paso de obtencion de la informa-
cion ya lo habran hecho las otras personas que llevaron a cabo la correspondiente in-
vestigacion.

Las principales cuestiones relacionadas con las fuentes primarias se veran en el
siguiente apartado, relativo a los instrumentos de recogida de informacién que hay que
utilizar en esos casos. Respecto a las fuentes secundarias, en cambio, lo mas impor-
tante que hay que tener presente es que si bien pueden constituir una fuente masiva
de datos e informacion (especialmente si se acude a Internet), hay que recordar que
fue generada con otro proposito y que rara vez podra manipularse con comodidad, de
modo que cuando se utilicen fuentes secundarias generalmente no podran calcularse
los indicadores tal y como se disefiaron inicialmente, de modo que ésa sera una de
las principales causas que motiven revisiones del disefio de la matriz. En todo caso,
entre las fuentes secundarias mas utilizadas conviene destacar:

a) Estadisticas oficiales. Son la fuente de datos secundaria mas importante para
cualquier equipo de evaluacion. Suelen tener un grado de fiabilidad y calidad
aceptables, asi como de visibilidad y transparencia, ya que son de las mas uti-
lizadas y criticadas. Ademas, dado que se puede conocer con facilidad y sufi-
ciente detalle la metodologia empleada, permiten saber hasta qué punto se
ajustan a las preguntas e indicadores formulados en la matriz. Sin embargo, un
problema cronico que arrastran las estadisticas oficiales en Espana (con ten-
dencia a mejorar, aunque lentamente), especialmente en el ambito de la disca-
pacidad, es su irregular dispersion territorial y temporal, junto con la existencia
de serios retrasos en algunas de ellas.

b) Estadisticas de otros organismos. Al igual que en el caso de las oficiales,
ésta sera una fuente importante para cualquier equipo de evaluacion, cuyas
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ventajas e inconvenientes seran equivalentes al grado de conocimiento y cer-
cania que se tenga con quien elabora la estadistica. Cuando exista la posibili-
dad de conocer bien como se ha elaborado, sera tan o mas util y funcional que
una estadistica oficial; en caso contrario, el equipo de evaluacion debera prestar
especial atencion a cuéles son los intereses de la organizacion en cuestion, y
emplear los datos con una cierta dosis de prudencia.

¢) Documentacion institucional. Puede ser relativa tanto a la propia politica eva-
luada como a su contexto institucional o socioeconémico. Puede tratarse de
documentacion que describa la politica, su estructura, las responsabilidades y
funciones, etc., asi como también todo aquello que haya sido publicado en cual-
quier otro formato (memorias, revistas, folletos, boletines, etc.). Aunque muchas
veces tienda a pensarse que la informacion contenida en la documentacion ins-
titucional tendré importantes sesgos, eso mismo puede resultar muy informativo
para valorar algunos criterios de evaluacion como los de coherencia y comple-
mentariedad.

d) Sistemas de seguimiento y evaluacién continua. Como un caso especifico
de documentacion institucional, aquellas politicas mas estructuradas y mejor
planeadas suelen incorporar sus propios grupos de indicadores de desempefo
y realizacion, que pueden ser considerados como un sistema de seguimiento
oficial cuya informacién puede ser muy Util a la evaluacion (cuando ésta real-
mente exista, claro). Asimismo, en base a dichos indicadores en ocasiones se
efectlan valoraciones periédicas de la evolucion de la politica, que suelen de-
nominarse de evaluacion continua, y que estan destinadas a permitir reorien-
tarla o introducir mejoras cuando sea necesario, pero que en la practica pueden
resultar también una fuente de informacion valiosa para cualquier otra evalua-
cion.

e) Literatura especializada. Incluye literatura cientifica e investigacion acadé-
mica, ediciones y colecciones de instituciones privadas, trabajo de campo lle-
vado a cabo por organizaciones del tercer sector, etc. Es otra de las fuentes
mas utilizadas, generalmente por la precision y fiabilidad de los datos que se
presentan y su elevado grado de especializacion. Sin embargo, suele tratarse
de trabajos relativamente complejos que estudian aspectos muy especificos y
generalmente distintos a lo que se necesitan en la evaluacion, de modo que
habitualmente se podran reutilizar para los indicadores solamente pequefas
partes de la informacioén que contienen.
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f) Contenidos aparecidos en medios de comunicacion. Aunque se pueda tener
ciertas reticencias hacia la informacién aparecida en periddicos, television y
otros medios, ésta puede en ocasiones ayudar al equipo de evaluacion a dis-
cernir entre la importancia relativa de varios datos (o indicadores) que podrian
servir por igual para responder a una pregunta. Ademas, la informacién publi-
cada por los medios sera de especial relevancia para valorar los criterios de
participacion y, muy especialmente, el de transparencia.

g) Internet. Como es sabido en los Ultimos afios Internet se ha transformado en
una herramienta de primer orden para multitud de profesionales, entre los que
no son una excepcioén los equipos de evaluacion. En este sentido, las cautelas
que deben tomarse cuando para evaluar se utiliza informacién encontrada en
Internet son las mismas que cuando se usa para cualquier otra actividad: se
podra confiar en ella en la medida en que se conozca y confie en la organiza-
cion o entidad que la produce. Respecto a sus ventajas, una de las importantes
para la evaluacion es que abre todo un abanico de posibilidades para “llegar” a
los distintos actores sociales, reduciendo drasticamente las barreras para po-
nerse en contacto y recabar informacion de las personas que participaron en la
politica.

En el ambito especifico de la evaluacion de politicas publicas de discapacidad, de
entre todas estas fuentes convienen destacar, en primer lugar, las estadisticas oficiales,
ya que inevitablemente, y pese a todas sus carencias, siguen siendo un punto de re-
ferencia central tanto para la Administracién Publica como para el tercer sector. La otra
gran fuente de informacion que el equipo debera aprovechar seré la de la literatura es-
pecializada, ya que la discapacidad es una cuestion sobre la que, especialmente el
tercer sector, se ha dedicado un amplio esfuerzo en conocer y estudiar en profundidad.

En segundo lugar, podra jugar también un papel importante la documentacion ins-
titucional, ya que a diferencia de lo que puede suceder en otros ambitos de actuacion
publica, en el de la discapacidad es habitual que las politicas se acompafien de bas-
tante documentacion explicativa sobre ellas y su contexto. Ademas, a medida que la
formulacion de la actividad publica ha ido racionalizandose, y especialmente cuando
se materializa a través de planes o programas bien articulados, ha ido incorporando
cada vez mas sus propios sistemas de seguimiento y evaluacion, o que poco a poco
va constituyendo una fuente de informacion cada vez mas util y transparente; por lo
tanto, esta cuestion sera una de las primeras que debera investigar un equipo de eva-
luacion, tratando de aprovechar al maximo los sistemas de seguimiento y evaluacion
continua cuando éstos ya existiesen.

204



Obtener y analizar la informacion

Instrumentos de recogida de informacion

Cuando para la obtencién de evidencia el equipo haya decidido acudir directamente
a fuentes primarias (generalmente personas o instituciones relacionadas con algun
aspecto de la politica), debera considerar qué instrumento o herramienta va a utilizar
para “preguntarles” y obtener la informacion que necesita. Asi, los tres tipos de instru-
mentos mas utilizados en evaluacioén son®°:

1. Encuestas y censos

Las encuestas son procedimientos mediante los cuales se pregunta, de forma oral
0 escrita, a una parte de las personas que integran el grupo en el que se esta in-
teresado (cuando se pregunta a todas ellas, se denomina censo). La informacion
se recoge de forma estandarizada, sistematica e idéntica para todas las personas
encuestadas, siendo especialmente relevante que todas y cada una de ellas reci-
ban exactamente el mismo estimulo.

Un elemento clave de las encuestas es su representatividad estadistica: en funcion
del tamafo total del grupo de personas que estemos estudiando, se debera en-
cuestar una muestra mas o menos grande de personas si se quiere que los resul-
tados sean extrapolables a todo el grupo. La confeccion de una muestra
representativa se denomina muestreo estadistico (en caso contrario, cuando no
se puede garantizar su representatividad, se habla de muestreo probabilistico), y
para ello se utilizan técnicas estandarizadas y validadas metodolégicamente, que
tienen como elemento fundamental el hecho de que para construir la muestra se
realiza una seleccion aleatoria, si bien pueden existir dificultades practicas que
hagan necesario introducir algun procedimiento adicional (como en los muestreos
estratificados o por etapas)?'.

Las primeras encuestas utilizadas en evaluacion tendian a elaborar cuestionarios
con preguntas abiertas, tratando de recabar informacién sobre hechos objetivos y
recurriendo a informantes clave o muestras intencionadas (no elegidas aleatoria-
mente). Sin embargo, con el tiempo se ha evolucionado a un modelo mas cerrado,

30 Si bien existe abundante literatura sobre los requerimientos técnicos y metodologicos para uti-
lizar estos instrumentos, profundizar en ello no forma parte de los objetivos de este trabajo. Esta
consideracién es también aplicable a las técnicas de analisis que en adelante se expondran.

31 Para profundizar en las técnicas de muestreo, véase Lévy, J.P. y Varela, J. (2003, p. 91).
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donde se pregunta directamente a las personas afectadas por la politica y se re-
caba no so6lo informacidn objetiva sino también opiniones o actitudes. Entre sus
principales ventajas esta el hecho de que sus resultados pueden generalizarse
(siempre que la muestra sea representativa), y que permiten generar grandes vo-
limenes de informacién sobre cuestiones de diversa indole, facilitando la compa-
rabilidad de los datos asi como su estandarizacién y cuantificacion.

2. Instrumentos de grupo

Parten de la identificacion de informantes clave (personas especificas que se con-
sidera que disponen de la informacién mas importante), para posteriormente reali-
zar una serie de sesiones en grupo donde es la propia interaccion entre los
participantes la que hace “emerger” nueva evidencia. Dos de las més conocidas
son los grupos de discusion, y la técnica de grupo nominal (TGN)32.

Con ellas se busca provocar una suerte de “auto-confesiones” de quienes partici-
pan, de modo que la propia dinamica de debate haga expresar puntos de vista que
generalmente no aparecerian ante una pregunta directa, a la vez que la retroali-
mentacion del grupo ayuda a diferenciar aquello que es compartido y considerado
importante, de aquello que es coyuntural o un mero punto de vista particular. Por
lo tanto, el equipo de evaluacion no debera sblo escuchar lo que se le dice, sino
ademas observar también las interacciones que se producen en el seno del grupo
y, en la medida en que lo considere adecuado, fomentar explicitamente aquellos
debates que parecen mas prometedores®.

Se trata de instrumentos muy utilizados en evaluacién, especialmente cuando se
busca incorporar la perspectiva de los distintos actores, ya que permiten hacer una
puesta en comun de las distintas visiones y poner de relieve aquellos aspectos de
la politica realmente importantes. Sin embargo, aunque estas herramientas tomen
la forma de conversaciones en grupo debe preparase igualmente un guion antes,
destinado a evitar la dispersion en el debate y conducirlo hacia las cuestiones que
son de interés para la evaluacion, acotandolas en mayor o menor medida seguin
se quiera fomentar la aparicion de nueva evidencia.

32\/éase Suarez (2005) y Olaz (2010).

33 En el extremo, cuando los miembros del equipo de evaluacion se implican completamente en
el debate desde el primer momento y como un participante més, la técnica se denomina de ob-
servacion participante (véase Callejo, 2002).
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3. Entrevistas personales

Las entrevistas toman la forma de una conversacion entre el sujeto que produce
las observaciones y el que las registra, donde quien esta entrevistando dirige el
foco de interés mediante las preguntas que hace, siguiendo un guién o una estruc-
tura preparada con anterioridad donde se ha seleccionado aquellas cuestiones o
temas de interés para la evaluacion.

Las entrevistas se utilizan, en primer lugar, cuando se persigue obtener un cono-
cimiento muy detallado de algin aspecto de la politica, como puede ser entender
el funcionamiento de alguno de sus elementos, especificar la realidad social en la
que se enmarca, etc. En ese caso suele seleccionarse a personas expertas en esa
materia, y se tratan pocos temas pero con un grado de detalle y profundizacién
muy elevados. En segundo lugar, pueden también utilizarse cuando el equipo per-
sigue obtener unas primeras orientaciones sobre cuéles son las principales cues-
tiones a tener en cuenta para la evaluacion, de modo que se suele entrevistar a
personas que gozan de una perspectiva o una vision mas generalista, y la entre-
vista suele abarcar muchos aspectos pero de una forma mas ligera y dinamica.

Entre las principales ventajas de las entrevistas encontramos la riqueza informativa
que ofrecen y que permiten la posibilidad de preguntar y solicitar aclaraciones, asi
como su gran flexibilidad y que se trata de una herramienta muy econémica. Por
el contrario, una parte de la informacién que habitualmente suele obtenerse con
ellas no se puede utilizar directamente como evidencia, ya que previamente debe
ser contrastada por el equipo para asegurar su objetividad. Existen principalmente
tres tipos de entrevistas:

- Entrevista conversacional informal: caracterizada por el surgimiento y reali-
zacion de las preguntas durante el curso de la propia entrevista. Son las mas
agiles y, en cierto sentido, las mas comodas para la persona entrevistada, pero
requieren una cierta pericia por parte de quien la realiza.

- Entrevista semi-estructurada: se prepara un guion previo de temas a tratar,
aunque reservandose la libertad de ordenar y formular las preguntas como se
desee (incluso de descartar algunas). En la practica es la mas utilizada en eva-
luacién.
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- Entrevista estandarizada abierta: emplea un listado de preguntas ordenadas
y redactadas por igual para todas las personas entrevistadas, si bien luego la
respuesta es totalmente abierta y libre. Sin embargo, la forma en la que poste-
riormente se procesara y analizara la informacion si que debe estar prevista de
antemano.

El formato de entrevista conversacional informal es el que se suele utilizar cuando
se llevan a cabo entrevistas de orientacion como las que se mencionaron en los epi-
grafes 2.1 y 3.1, de modo que el equipo primero se informaria lo minimo necesario
sobre la politica para poder preparar la entrevista, y después elaboraria un guion en el
que solamente se apuntarian los puntos a tratar. En este sentido, el caracter orientador
de estas entrevistas requiere que el guién sea bastante abierto, dejando que la persona
entrevistada aborde aquellas cuestiones que ella misma considera importantes y que
profundice en ellas de forma espontanea. Cuando se trate de entrevistas en profundi-
dad, en cambio, es mejor un formato semi-estructurado, donde el equipo investiga pre-
viamente y prepara en forma de posibles preguntas todas aquellas cuestiones que
puedan ser relevantes sobre el tema a tratar, para luego, a lo largo de la entrevista, ir
presentandoselas gradualmente a la persona entrevistada.

Respecto a los instrumentos de grupo, se utilizan principalmente cuando se nece-
sita informacién sobre las relaciones existentes entre diversos actores, de modo que
es la interaccion producida durante el debate la que hace emerger dichas relaciones.
Asi, por ejemplo, si se esta evaluando la implementacién de la politica y quiere saberse
si existe una buena comunicacion entre el personal de la Administracion que la gestiona
y las personas u organizaciones que son destinatarias de la misma, se puede llevar a
cabo un grupo de discusion con representantes de ambos colectivos para que debatan
sobre esa cuestion, de modo que el equipo obtenga una descripcion detallada de cué-
les son los aspectos que no funcionan y por qué. En segundo lugar, los instrumentos
de grupo son también utiles cuando el equipo necesita nuevas sugerencias sobre hacia
donde dirigir la investigacion, o sobre qué aspectos se pueden medir para valorar un
determinado criterio, ya que la interaccion y el debate colectivo suelen ser un meca-
nismo mucho mas potente para generar nueva evidencia.

Sin embargo, cuando se usen este tipo de instrumentos el equipo debera tener pre-
sente que el grupo de personas participantes no siempre sera suficientemente nume-
roso para que sea representativo del colectivo en cuestion, de modo que las
conclusiones obtenidas se pueden utilizar como ideas o puntos de partida para dirigir
el resto de la investigacion, pero han de ser contrastadas cuando quieran ser utilizadas
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como evidencia directa para la evaluacion. En todo caso, aunque no se trate de herra-
mientas dificiles de emplear, es recomendable que alguna persona del equipo esté fa-
miliarizada con ellas y conozca sus ventajas y limitaciones.

Finalmente, las encuestas son la herramienta mas utilizada cuando se necesita
generar informacion estadisticamente representativa y generalizable, que permita ex-
traer conclusiones sobre todo un grupo de actores (personas u organizaciones). Con
ellas se genera principalmente informaciéon cuantitativa, de modo que suelen emple-
arse para medir los correspondientes indicadores cuantitativos cuando éstos se tienen
bien definidos con antelacién. Cuando una misma encuesta se lleva a cabo en distintos
momentos del tiempo se obtiene lo que se denomina un panel: una serie de variables
que se han medido a lo largo de un periodo y para cada persona u organizacion en-
cuestada®. Si bien los paneles constituyen uno de los instrumentos de generacion de
informacion mas potentes que existen actualmente, rara vez tendremos la posibilidad
de efectuar encuestas en distintos momentos del tiempo sobre la misma persona u
organizacion en una evaluacion, por lo que en general el equipo lo que podra hacer
es utilizar paneles que ya estén en marcha. En todo caso, los paneles seran de maxima
utilidad cuando al menos una encuesta del panel se haya aplicado justo antes del pro-
grama, y luego al menos una vez cuando éste haya concluido.

Ademas de las consideraciones que se acaban de comentar sobre los usos de los
distintos instrumentos, en la practica el equipo de evaluacién debera enfrentar también
otro dilema cuando utilice cada uno de ellos, consistente en decidir “sobre qué y hasta
donde preguntar”. Dado que el tiempo y la atencion que prestan las personas a las
que se pregunta son limitados, existird pues una suerte de tension entre profundizar
en aquellos aspectos que se saben relevantes de antemano, o bien abordar la maxima
cantidad de temas posibles para facilitar que emerja nueva evidencia. Se trata de una
decision que se debera tomar en cada caso segun la situacion concreta en la que se
encuentra la evaluacion, pero si pueden ofrecerse algunas indicaciones al respecto:

e En las etapas iniciales de la evaluacion, cuando el equipo todavia no sepa
qué criterios puede ser importante valorar o qué preguntas seran mas adecua-
das, es conveniente dejar que los actores a los que se acuda expresen sus
puntos de vista de la forma mas general y espontanea posible.

34Conviene destacar los dos principales paneles europeos, disefiados por EUROSTAT y aplicados
por el INE en Espana: el PHOGUE (Panel de Hogares de la Union Europea), con olas de 1994 a
2001 y la ECV (Encuesta de Condiciones de Vida, denominada EU-SILC, European Union Sta-
tistics on Income and Living Conditions, por EUROSTAT), con olas de 2004 hasta la actualidad.

209



Manual practico de evaluacién para politicas publicas en el &mbito de la discapacidad

e Cuando se esté tratando de verificar o comprobar las opiniones u orientacio-
nes ofrecidas por algun actor en concreto, entonces sea cual sea el instrumento
que se decida utilizar debe intentar focalizarse el contenido en aquello que se
quiera contrastar.

e Cuando se vaya a utilizar un instrumento que sea muy costoso (por ejemplo
una encuesta con una gran muestra), se puede “aprovechar” para investigar di-
versos aspectos de forma prospectiva, aunque no se sepa si aparecera alguna
cuestion relevante para la evaluacion. Sin embargo, ello no debe comprometer
nunca el objetivo inicial y principal para el que se haya decidido utilizar ese ins-
trumento.

e Existen combinaciones de criterios de evaluacion e instrumentos de recogida
de informacion que habitualmente encajan bien de forma “natural”, de modo
que para los criterios relacionados con el disefio de la politica o con la cuestion
de la gobernanza suelen ser especialmente Utiles las entrevistas o los instru-
mentos de grupo, mientras que para los relacionados con la implementacion y
con el impacto las encuestas suelen emplearse mas a menudo.

En el caso especifico de la evaluacion de politicas publicas, la utilizacion de en-
cuestas no suele ser muy factible, ya que para que una encuesta tenga validez meto-
dologica es imprescindible que sea estadisticamente representativa, lo que
habitualmente sera demasiado costoso e inasumible para la evaluacion (especialmente
con politicas de ambito nacional o autonémico). Por contra, los instrumentos de grupo
tienen un gran potencial que no siempre se llega a explotar: muchas de las cuestiones
relevantes para entender y valorar el desempefio de una politica tienen su origen en
las relaciones entre actores sociales (grupos de personas con distintos intereses o ne-
cesidades), y los instrumentos de grupo son una buena herramienta adecuada para
hacer emerger los posibles conflictos que se produzcan en estas relaciones. Final-
mente, respecto a la realizacion de entrevistas, es aconsejable priorizar los formatos
semi-estructurados, para prevenir la natural dispersion y las generalizaciones a las que
se tiende cuando se habla de cuestiones de interés general.

Técnicas de analisis de la informacién

Tanto si la informacién se ha encontrado en fuentes secundarias como si ha sido
generada a partir de fuentes primarias, una vez en manos del equipo puede ser nece-
sario que éste la tenga que procesar o manipular para obtener el dato o la evidencia
especificos para responder a las preguntas de evaluacion. Es decir, tendra que analizar
la informacion, y para ello hay también distintas técnicas.
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En el caso de informacion obtenida a través de fuentes secundarias, la mayoria
de las veces ésta debera utilizarse tal y como se ha encontrado, sin que haya espacio
para analizarla mas alla de lo que ya hicieron las personas que la recopilaron. Si su-
ponemos, por ejemplo, que se esta utilizando una estadistica oficial, cuando no se
tenga acceso a la base de microdatos original el equipo Unicamente podra disponer
de aquellos resultados que se publiquen, los cuales no siempre tendran un tratamiento
que se ajuste a las necesidades de la evaluacion (un problema tipico en este sentido
se produce cuando la informacion no se ofrece desagregada por alguna variable que
es importante para la evaluacion, como la edad o el sexo, aunque ese dato si se hu-
biese recogido). Otra situacion parecida sucederia cuando se accede a documentacion
oficial o estudios de investigacién que mencionan los resultados de entrevistas o gru-
pos de trabajo, ya que a no ser que el equipo pueda consultar las respuestas directa-
mente obtenidas con esas herramientas, debera cefiirse a las conclusiones que
postularon al respecto las personas que las llevaron a cabo.

Cuando se trata, en cambio, de informacion generada tras consultar directamente
fuentes primarias, entonces si el equipo debera utilizar una u otra técnica de analisis
para procesarla adecuadamente. Existen dos grandes familias de técnicas, las cuan-
titativas y las cualitativas, de modo que una forma sencilla y préactica de ilustrar la di-
ferencia podria ser la siguiente: una vez tenemos los datos (sean éstos una coleccion
de bibliografia y trabajos de investigacion, o las respuestas a una encuesta, o las trans-
cripciones de entrevistas), ¢ qué vamos a hacer con ellos? ;Vamos a “contar”, o vamos
a “interpretar”? Si la informacioén va a procesarse y utilizarse numéricamente, estare-
mos realizando un analisis cuantitativo; si en cambio la informacién se va a interpretar
discursivamente, el analisis sera cualitativo.

Como es logico, en la gran mayoria de los casos una determinada fuente o instru-
mento de recogida de informacion estara concebido para realizar principalmente un
tipo de analisis. Asi, mientras las estadisticas o las encuestas estan disefiadas basi-
camente para llevar a cabo andlisis cuantitativos (a no ser que haya en los cuestiona-
rios alguna pregunta abierta), en el caso de los instrumentos de grupo o de las
entrevistas se trata de herramientas pensadas para realizar andlisis de tipo cualitativo
(en base al contenido de las respuestas obtenidas).

Por otro lado, dentro de cada una de estas dos grandes familias encontramos el
correspondiente abanico de técnicas especificas para procesar la informacion, lo que
en cierto sentido podria describirse como “formas concretas de contar o de interpretar”,
que han sido convenientemente estandarizadas y metodolégicamente validadas. Entre
las més utilizadas en evaluacion tendriamos:
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e Técnicas cuantitativas: analisis factorial, regresion, discontinuidad en la re-
gresion, método de diferencias en diferencias, técnicas de emparejamiento (pro-
pensity score matching, por ejemplo)®, etc.

e Técnicas cualitativas: analisis critico de contenidos, analisis cualitativo com-
parado, seleccién de estudios de caso, elaboracion de historias de vida, etc.

Cada una de estas técnicas fue desarrollada para generar un cierto tipo de eviden-
cia, de modo que para elegir una u otra es necesario que el equipo disponga del sufi-
ciente conocimiento al respecto, o bien que incorpore a una persona experta,
garantizando el rigor metodoldgico en su aplicacion. Por ejemplo:

a) El analisis factorial es una forma de manipular estadisticamente los datos de
una encuesta, que permite agrupar las variables observadas que se consideran si-
milares y generar un numero menor de otras variables no observadas (llamadas
factores). Se utiliza principalmente cuando a través de la encuesta se midié un gran
numero de variables (cuestiones sobre las que se preguntd), pero el equipo consi-
dera que, en el ambito de la politica evaluada, varias de ellas estan muy relaciona-
das entre si y reflejan una misma idea o concepto (el cual, sin embargo, no se
podria haber medido directamente), de modo que las variables similares pueden
agruparse mediante el andlisis factorial y asi generar un Unico indicador.

Ejemplos de ello podrian ser los conceptos de insercion laboral o de calidad de
vida. Asi, mientras la calidad de vida es un aspecto que seria dificil medir directa-
mente mediante una Unica pregunta, en una encuesta si se podria preguntar por
una gran diversidad de cuestiones que todas ellas estarian en parte relacionadas
con la calidad de vida: la autonomia diaria, el poder adquisitivo, la salud, etc. Si el
equipo quisiera sintetizar esa informacién bajo un Unico indicador de “calidad de
vida”, podria llevar a cabo un analisis factorial. De este modo, mediante esta técnica
se consigue simplificar el modelado de un conjunto amplio de variables, filtrando
las “redundancias” debidas a informacion repetida que aportan varias de ellas y
expresandola en unos pocos factores mas estructurales.

%L as tres ultimas (discontinuidad en la regresion, método de diferencias en diferencias y técnicas
de emparejamiento) se utilizan para llevar a cabo disefios cuasi-experimentales, tal y como se
indicé en los epigrafes 1.2 y 4.4. Para profundizar en su utilizacion véase Mediavilla y Calero
(2011).
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b) Las regresiones son un proceso estadistico que intenta establecer el efecto de
una serie de variables explicativas (o0 independientes) sobre una variable explicada
(o dependiente). Se utilizan principalmente cuando se estudia fenébmenos con mul-
tiples causas, porque permiten identificar la magnitud del efecto de una Unica va-
riable cuando se supone que el resto permanecen constantes.

Para ejemplificarlo supongamos que, en el marco de la evaluacion de una politica
activa de empleo basada en programas de formacién ocupacional para personas
con discapacidad, se considera que la probabilidad de encontrar un trabajo des-
pués de haber participado en un curso de formacién depende principalmente de
tres cuestiones: el grado en que se haya asistido a todas las clases del curso, el
sector profesional en el que se enmarcé la formacion, y el tipo e intensidad de la
discapacidad que tiene la persona. En este ejemplo, la variable explicada o depen-
diente seria el hecho de que una determinada persona que participd en el curso
haya encontrado o no un trabajo, mientras que las variables explicativas podrian
ser el porcentaje de asistencia a clase que tuvo, el sector profesional en el que se
formo, y las caracteristicas de su discapacidad.

Seguidamente, se deberian medir todas esas variables para todas las personas
que participaron en los cursos para, posteriormente, con toda esa informacion llevar
a cabo la regresion; mediante técnicas muy especificas (y que requieren formacion
especializada) es posible determinar cudl es la influencia relativa de cada una de
las variables explicativas sobre la variable explicada. Es decir, las conclusiones de
la regresion podrian indicar, por ejemplo, que mientras el sector profesional en el
que se llevo a cabo la formacion tiene una influencia muy pequefia en la probabi-
lidad de encontrar trabajo, el tipo e intensidad de la discapacidad son en cambio
mucho mas determinantes.

La regresion es una herramienta relativamente compleja, de modo que muchas
veces se externaliza el trabajo de tipo técnico y posteriormente el equipo directa-
mente utiliza, como indicadores para la evaluacion, las conclusiones de la regresion
sobre cudl es la importancia relativa de cada una de las variables explicativas.

c) Los métodos de diferencias en diferencias se utilizan para medir el impacto neto
de una intervencién a través de la comparacioén con un contra-factual, tal y como
se indico en el epigrafe 4.3. La idea principal que subyace a esta técnica puede
resumirse como sigue: si queremos saber cual ha sido el efecto de una determi-
nada politica sobre las personas que se han visto afectadas por ella (y que se de-
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nominan grupo de tratamiento), podemos buscar a otro grupo de personas que se
les parezcan mucho (y que llamaremos grupo de control), de modo que su Unica
diferencia sea el hecho de no haberse visto afectadas por esa politica. Asi, lo que
le haya ocurrido al primer grupo pero no al segundo se considera el efecto neto in-
tegramente atribuible a la politica.

Para efectuar el calculo del efecto neto, pues, va a ser necesario que el equipo ob-
serve (y mida las variables que le interesan) a ambos grupos justo antes de la
puesta en marcha de la intervencion, para constatar cuales eran las diferencias
entre ellos en ese momento (ya que, si bien idealmente no deberia haber ninguna,
en la practica casi nunca los grupos de tratamiento y de control seran totalmente
idénticos). Luego debera observarlos de nuevo cuando ya no se vean afectados
por la politica, para volver a medir las diferencias entre ellos; si las diferencias han
cambiado (han aumentado o se han reducido), ese cambio en las diferencias pre-
vias existentes se considera el efecto neto de la misma (por eso la técnica se de-
nomina de diferencias en diferencias).

Por otro lado, las técnicas de emparejamiento (como el propensity score matching)
se emplean para seleccionar adecuadamente tanto al grupo de tratamiento como
al de control, de modo que no solamente se parezcan como grupos (es decir, en
términos de los valores medios de las variables que los caracterizan), sino que sea
posible también elegir qué personas individuales de cada grupo son mas compa-
rables entre si.

d) El analisis de contenido es una forma de interpretar informacién que tenga prin-
cipalmente una funciéon comunicativa, como puede ser la documentacion oficial que
describe un plan o programa, los contenidos publicados en Internet, o incluso el
texto de una ley. Tiene como premisa la hip6tesis de que examinando textos es po-
sible conocer no sélo su significado, sino también informacion sobre quién los es-
cribio, como lo hizo y por qué.

Para aplicar esta técnica, previamente es imprescindible establecer una teoria
sobre cuales pueden ser las motivaciones o intenciones de quien escribio el texto,
de modo que el andlisis de contenido permitira utilizar el texto en cuestion para es-
tudiar en qué medida dichas motivaciones quedan reflejadas en él, por ejemplo
contando el numero de veces que aparece mencionada una determinada palabra
0 expresion. Una variacion del andlisis de contenido es el denominado analisis del
discurso, si bien la principal diferencia es que mientras las técnicas de analisis de
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contenido en la actualidad estan informatizadas y pueden aplicarse de forma au-
tomatizada, las de andlisis del discurso son mas interpretativas y requieren de la
intervencion de una persona.

En evaluacion puede llevarse a cabo un analisis de contenido cuando, por ejemplo,
se necesita establecer indicadores para criterios como los de participacion o trans-
parencia, ya que la mayoria de la documentacion que se analice en esos casos
deberia estar destinada o bien a promover la participacion de los actores o bien a
comunicar informacion relevante sobre la politica, de modo que el analisis de con-
tenido puede sefialar en qué medida los textos reflejan ese proposito.

e) La seleccion de estudios de caso consiste en elegir determinados ejemplos que
se consideran paradigmaticos dentro de un grupo (de personas, organizaciones,
etc.), para estudiarlos en profundidad y extraer una gran cantidad de informacion
de naturaleza cualitativa.

El principal instrumento de recogida de informacion que habitualmente se asocia
con esta técnica son las entrevistas en profundidad, mientras que la clave para
emplearla correctamente estara en los criterios y el proceso de seleccion de los
casos, que dependera del tipo de analisis que quiera llevarse a cabo. Asi, por ejem-
plo, si se pretende obtener una visién de conjunto sobre distintos tipos de actores
sociales, interesara seleccionar al mas representativo de cada uno de ellos, mien-
tras que si se quiere profundizar en aquellas cuestiones que les diferencian, segu-
ramente sera mas util elegir solamente a dos para compararlos en todos los
aspectos posibles.

En el ambito de la evaluacion, los estudios de caso son una herramienta muy im-
portante que puede cumplir una amplia variedad de funciones: aportar ideas para
disefar indicadores que luego se mediran con otros instrumentos, explicar y ejem-
plificar el funcionamiento de las politicas o las organizaciones, describir los proce-
sos sociales (por ejemplo los de género) que la evaluacion ha observado, detectar
y proponer buenas practicas, etc.

Aungue no es el objetivo de este manual profundizar en cémo se utilizan todas

estas técnicas, en la practica el equipo de evaluacion seguramente debera equilibrar
dos cuestiones: la dificultad o el coste para implementar cada una de ellas (frente a
los recursos de que dispone la evaluacién), y las necesidades informativas surgidas
de las preguntas e indicadores que se haya previsto en la matriz. Por lo tanto, los equi-
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pos de evaluacion deberan evitar caer en cualquiera de los dos extremos: condicionar
totalmente la matriz a la accesibilidad de unas u otras técnicas (asignando “malos” in-
dicadores a las preguntas simplemente porque se dispone de los medios o la informa-
cion para calcularlos), o embarcandose en la ejecucion de técnicas sofisticadas y caras
para obtener un grado de precision que realmente no es necesario para enjuiciar ade-
cuadamente la politica.

Tareas para el equipo — Fuentes, instrumentos y técnicas de analisis

v Elegir las fuentes de informacién (primarias o secundarias) a las que se acu-
dir4 para responder a cada pregunta de evaluacion.

v Utilizar fuentes secundarias principalmente para obtener grandes cantidades
de informacion de manera rapida y poco costosa.

v Recordar que las fuentes secundarias habitualmente requieren maodificacio-
nes de la matriz, cuando su informacién no se ajuste a los indicadores iniciales.

v/ Acudir a las fuentes primarias para hacer emerger nueva informacion, o bien
para producir evidencia especifica y precisa.

v Elegir el instrumento de recogida de informacion adecuado segln cual vaya
a ser su funcién dentro de la evaluacion (orientar, entender, medir).

v’ Procesar la informacién obtenida de fuentes primarias mediante las corres-
pondientes técnicas de analisis.

v" Asegurarse de disponer del suficiente conocimiento y experiencia en la utili-
zacion de las técnicas que se elijan.

v/ Evitar condicionar excesivamente la matriz a las técnicas que se conocen, o
embarcarse en la ejecucion de técnicas demasiado sofisticadas.
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EJEMPLO PRACTICO

Retomando todo lo que se ha ido viendo sobre la politica de empleo con apoyo y
el Real Decreto 870/2007, a continuacién se discutira como podrian emplearse en ese
ambito algunas de las fuentes, instrumentos y técnicas de andlisis de la informacion
que se han visto a lo largo de todo este epigrafe. Hay que recordar una vez mas, sin
embargo, que no se trata de un ejercicio exhaustivo, de modo que los ejemplos que
se ofrecen a continuacion no pueden interpretarse como si fuesen una aplicacion com-
pleta de un instrumento o una técnica, ya que eso conllevaria un nivel de detalle que
escapa a los objetivos de este trabajo.

Una de las primeras actividades de investigacion que se llevaria a cabo seria,
pues, la realizacion de algunas entrevistas de orientacién, destinadas principalmente
a detectar donde se deberia poner el foco de la evaluacién (en valorar el disefio de
la politica, los resultados, etc.). Se podria utilizar un formato de entrevista conversa-
cional informal, de modo que simplemente se invitase a la persona entrevistada a
ofrecer su vision sobre los pros y contras del Real Decreto, asegurandose de enmar-
car la discusion en su contexto. Se estaria acudiendo por lo tanto a fuentes primarias,
con el objeto de hacer emerger informacion de naturaleza cualitativa, y teniendo pre-
sentes las caracteristicas de la politica que se aprendieron tras familiarizarse con ella
(en el epigrafe 2.2).

Seguidamente, en el caso de que se evaluase el disefio de la politica vimos en el
epigrafe 4.1 como el equipo procederia a investigar esa misma documentacion utili-
zada para familiarizarse con la politica, compuesta de fuentes secundarias de las que
se intentard extraer evidencia para responder las correspondientes preguntas de eva-
luacion. Asi, vimos cdmo los apartados de diagnéstico tanto del Il Plan Nacional de
Accion para las Personas con Discapacidad 2003 — 2007, como de la Estrategia Global
de Accibén para el Empleo de Personas con Discapacidad 2008-2012, incluian infor-
macion estadistica sobre la situacion socio-laboral de las personas con discapacidad,
si bien con el problema comentado anteriormente de que la forma en la que ésta se
presenta no se ajustaba enteramente a las necesidades de la evaluacion. Desde la
oOptica cualitativa, en cambio, se llevaria a cabo un analisis critico de contenidos tanto
de esos dos documentos de planificacion como del texto del propio Real Decreto, bus-
cando aspectos que reflejasen contradicciones y que servirian para valorar el criterio
de coherencia.
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Dado que el equipo detecté que existian discrepancias importantes entre algunos
de los actores sociales respecto al disefio del Real Decreto, una Gltima posibilidad para
valorar los correspondientes criterios de evaluacion seria la realizacién de un grupo
de discusion con una amplia representacion de todos los actores (incluida la Adminis-
tracion Publica), teniendo en cuenta que no todas las organizaciones del tercer sector
pueden tener exactamente la misma vision sobre la politica. El objetivo seria que, a
través del debate generado, el equipo de evaluacion pudiese obtener una idea mas
precisa de cuéles son realmente los puntos en los que disienten y por qué, si bien se
podria considerar también la opcién de incluir como un tema a tratar en el grupo de
discusion cuestiones relacionadas con el criterio de participacion.

Cuando se tratase de valorar los criterios relativos a los resultados de la politica
(principalmente los de eficacia, eficiencia y efectividad), vimos que no existen datos
oficiales sobre el nUmero de personas con discapacidad efectivamente insertadas gra-
cias a las ayudas financieras de la politica, de modo que la Unica estadistica oficial a
la que podia intentar acudir el equipo de evaluacion era la que publica el Servicio PU-
blico de Empleo Estatal (SEPE) sobre contrataciones de personas con discapacidad,
si bien ésta solamente permite distinguir cuando se trata de contratos bonificados de
alguna forma, lo que de nuevo supone una presentacion de la informacion que no re-
sulta util para responder a las preguntas de evaluacion.

Por lo tanto, una posible alternativa para el equipo seria acudir a fuentes primarias
de informacion, si bien en este caso lo hara sabiendo con bastante precision qué in-
formacién necesita, de modo que seguramente la mejor opcion seria la realizacion de
una encuesta. Esta podria dirigirse, por un lado, a las empresas que participaron en
los proyectos de empleo con apoyo, las familias de las personas con discapacidad vy,
en la medida en que el equipo disponga de suficiente conocimiento para ello, también
a las propias personas con discapacidad intelectual. Por el otro, dado que la politica
tiene como elementos centrales en su ejecucion a las distintas posibles organizaciones
promotoras de empleo con apoyo, se las podria encuestar también como instituciones.

En todo caso, con el objetivo de disefiar adecuadamente las preguntas de las en-
cuestas, podria ser necesario realizar previamente alguna entrevista en profundidad
con una persona experta en este ambito, asi como con algin representante de cada
uno de los distintos actores que se va a encuestar, de modo que se pueda comprobar
cuales son los conceptos y el vocabulario que manejan, qué aspectos de la politica
conocen y cuales ignoran, cuales son sus inquietudes al respecto, etc. Ademas, al re-
alizarse estas entrevistas en profundidad se podria “aprovechar” para indagar si existen
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aspectos relacionados con impactos no esperados o con el criterio de sostenibilidad
tal como se vio en el epigrafe 4.3, si bien posteriormente ello deberia ser contrastado
a través de la propia encuesta o de algun otro instrumento de recogida de informacion.

Finalmente, en el caso de que el equipo tuviese los recursos y el conocimiento
adecuado, podria tratar de buscar grupos de control (mediante técnicas de empareja-
miento) para luego medir el impacto neto a través de la construccion de un contra-fac-
tual. Lo que se compararia en este caso serian las respuestas de las encuestas, de
modo que la medicion del impacto neto podria plantearse para los actores individuales
participantes en la politica (las personas con discapacidad intelectual, sus familias y
las empresas), o también directamente para las organizaciones promotoras de empleo
con apoyo, en funcion de en qué casos pudiese encuestarse a quienes no participaron
en la politica y conforman el grupo de control (algo que es imprescindible para aplicar
esta metodologia).

5.3 Principales fuentes de informacion en el ambito
de la discapacidad

El objetivo de este apartado es ofrecer una seleccion de algunas de las principales
fuentes secundarias de informacion que pueden ser una referencia en el ambito na-
cional e internacional en materia de discapacidad. Con esta recopilacion se busca pro-
porcionar una pequefia guia sobre los principales recursos documentales y
estadisticos existentes actualmente, que puedan utilizarse tanto para apoyar la reali-
zacion de evaluaciones como, desde una vision méas general, para llevar a cabo estu-
dios o trabajos de investigacion. Asi, se distinguiran principalmente dos fuentes de
informacion:

e En primer lugar, las organizaciones o instituciones en cuyo seno se elaboran
y publican informes, estudios, monografias, etc. En su mayoria se trata de ins-
tituciones que aportan recursos con un enfoque general sobre el ambito de la
discapacidad, si bien se ha incluido adicionalmente las mas relevantes en el
marco del empleo con apoyo que se ha utilizado como ejemplo practico.

Ademas de resefiarse la propia institucion, en algunos casos se propone de
manera especifica algunas de sus publicaciones, especialmente cuando se
trate de guias, colecciones de indicadores o marcos de referencia que se han
considerado de especial interés.
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e En segundo lugar, las principales estadisticas o bases de datos de origen
institucional, que aportan informacion agregada o ya procesada sobre distintas
cuestiones dentro del ambito de la discapacidad. En este caso se proporciona
una breve descripcion sobre su contenido, sus principales caracteristicas y al-
gunas de sus ventajas o limitaciones.

Instituciones en Espafna
Associacio Dones No Estandards

La asociacion representa y apoya a las mujeres con discapacidad, asesorando en
ambitos tales como el laboral, el familiar y el educativo, con el objeto de contribuir a
reducir las brechas de desigualdad que puedan existir en dichas materias por el hecho
de ser mujer y discapacitada.

Cuenta con numerosos recursos documentales de interés y ha publicado diversos
estudios de especial relevancia en el ambito psicolaboral de las mujeres con discapa-
cidad, entre ellos el de Indicadores de exclusion social de mujer y discapacidad (2002),
cuyo trabajo de investigacion ha sido realizado por la propia asociacién en colaboracion
con la Universidad Autbnoma de Barcelona y cofinanciado por la Unién Europea y el
Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales. En él se aporta un amplio conjunto de indi-
cadores para detectar la exclusion social de la mujer con discapacidad.

Centro Espariol de Documentacion sobre Discapacidad (CEDD) y Real Patronato
sobre Discapacidad

El Centro de Documentacion del Real Patronato sobre Discapacidad cuenta con
una biblioteca especializada y ofrece sus servicios y fondos documentales a entidades
publicas y privadas, profesionales o cualquier persona interesada en el campo de las
discapacidades.

Proporciona una base de datos nacional e internacional sobre discapacidad, con
estudios tematicos que pueden resultar Utiles para informar distintos aspectos de las
evaluaciones, desde la descripcion de la légica de una intervencién hasta el disefio de
preguntas e indicadores. Ademés, destaca la seccion de documentos legislativos, de
gran utilidad para describir y analizar el contexto normativo de las intervenciones.
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Centro de Investigaciones Sociolégicas (CIS)

El CIS realiza estudios y encuestas, dirigidos principalmente al conjunto de la so-
ciedad espanola. Si bien la mayoria de sus trabajos tienen un enfoque cuantitativo, en
ocasiones publica también trabajos basados en metodologias cualitativas.

Entre los estudios elaborados en el ambito que nos ocupa destacamos el de Dis-
criminaciones y su percepcion (estudio 2745). Tras un encargo del Ministerio de Tra-
bajo y Asuntos Sociales se llevo a cabo en diciembre de 2007, siendo su objetivo
principal obtener informacién acerca de problemas sociales relacionados con: la per-
cepcidn social sobre diversas dimensiones de la igualdad, las caracteristicas perso-
nales que pueden dificultar el acceso a un puesto de trabajo, el grado de conocimiento
sobre la existencia de personas pertenecientes a grupos sociales discriminados, el
sentimiento de ser objeto de discriminacion, la proteccidén que reciben del Estado los
distintos grupos sociales, el grado de conocimiento y valoracion de la Ley de Depen-
dencia, el respeto hacia las personas homosexuales, la integracion de las personas
con discapacidad, la presencia en los hogares de alguna persona discapacitada o de-
pendiente, etc.

Ademas del citado estudio, conviene destacar también los articulos de investiga-
cién que se publican en la Revista Espanola de Investigaciones Sociolégicas (REIS),
los cuales abarcan un amplio abanico de temas inscritos en el ambito de la sociologia
y la ciencia politica (como pueden ser la demografia, la psicologia social, las institu-
ciones politicas), y que pueden resultar de utilidad en la realizacién de evaluaciones
sobre discapacidad®®.

Comité Espafiol de Representantes de Personas con Discapacidad (CERMI)

El CERMI es la plataforma de representacion, defensa y accion de la ciudadania
espafiola con discapacidad, que a través de las organizaciones en las que se agrupan
trabaja para avanzar en el reconocimiento de sus derechos y alcanzar la plena igual-
dad de derechos y oportunidades con el resto de componentes de la sociedad. Es la
plataforma de encuentro y accion politica de las personas con discapacidad, consti-
tuido por las principales organizaciones estatales de personas con discapacidad, varias
entidades adheridas de accion sectorial y un nutrido grupo de plataformas autonémi-
cas.

36\/éase por ejemplo Ferreira (2008) o bien Toboso - Martin y Rogero - Garcia (2012).
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La entidad dispone de una muy completa coleccién documental, ya que entre sus
funciones ésta la de promover y publicar obras, estudios e informes de distinta natu-
raleza, que arrojen luz sobre diversos aspectos de la discapacidad o que propongan
vias de accion politica que mejoren las condiciones de vida o de ciudadania de las
personas con discapacidad y sus familias. A esta idea responden las siguientes colec-
ciones de publicaciones: Telefénica Accesible, Inclusion y Diversidad, Convencion
ONU, Generosidad, Género y Discapacidad, y el boletin semanal online Cermi.es.

Ministerio de Sanidad, Servicios Sociales e Igualdad

Dentro del organigrama ministerial se integra la Direccién General de Politicas de
Apoyo a la Discapacidad, entre cuyas funciones destaca el impulso de politicas secto-
riales sobre discapacidad (la planificacién, el disefio, la gestion y evaluacion de los
programas y planes de ambito estatal en esta materia) y su coordinacion interministerial
y entre comunidades autbnomas.

Son multiples los recursos documentales que ofrece el Ministerio, sin embargo en
el marco de esta Direccion General destaca la Oficina de Atencion a la Discapacidad
(OADIS), un 6rgano consultivo de caracter permanente y especializado dependiente
del Consejo Nacional de la Discapacidad y encargado de promover la igualdad de
oportunidades, no discriminacion y accesibilidad universal. Entre sus funciones estan
la de prestar servicios de asesoramiento, asi como realizar estudios o analisis de las
consultas, quejas o denuncias presentadas por las personas con discapacidad.

Observatorio Estatal de la Discapacidad (OED)

ElI OED es un instrumento técnico producto de la colaboracion de la Administracion
General del Estado, a través del Ministerio de Sanidad, Servicios Sociales e Igualdad
(Direccion General de Politicas de Apoyo a la Discapacidad y Real Patronato sobre
Discapacidad), con la Junta de Extremadura, la Universidad de Extremadura, el Comité
Espariol de Representantes de Personas con Discapacidad (CERMI) y la Fundacion
para la Promocién y Apoyo a las Personas con Discapacidad (FUTUEX).

Esta al servicio de las Administraciones Pulblicas, la Universidad y el Tercer Sector
para la recopilacion, sistematizacion, actualizacion, generacion y difusion de informa-
cién relacionada con el ambito de la discapacidad. Ademas publica informes y mono-
grafias centradas en la situacién de las personas con discapacidad en Espafia,
abordando de modo transversal todas las facetas de la vida de las personas con dis-
capacidad y contextualizandolo respecto al conjunto de la sociedad espafola.
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Servicio de Informacion sobre Discapacidad (SID)

El SID es un portal que pretende servir de plataforma de difusién de informacion
sobre las politicas de discapacidad sectoriales impulsadas desde el Gobierno espafiol,
en particular aquéllas que desarrolle la Secretaria General de Politica Social, a través
de la Direccion General de Coordinacion de Politicas Sectoriales sobre la Discapaci-
dad, el Instituto de Mayores y Servicios Sociales (IMSERSO) y el Real Patronato sobre
Discapacidad.

En su pagina web se enlazan numerosos estudios y trabajos organizados por dis-
tintas categorias y actualizados, de modo que se pueden encontrar de forma sencilla
y répida las principales publicaciones que existen en los distintos ambitos relacionados
con la discapacidad.

Instituciones internacionales
Comisién Europea (CE)

En el organigrama institucional de la Comisién Europea encontramos la Direccion
General de Empleo, Asuntos Sociales e Inclusion (DG Employment, Social Affairs and
Inclusion) que es la que centraliza y gestiona el trabajo en materia de discapacidad e
inclusion social. A través de su pagina web puede accederse a los distintos trabajos
de investigacion que lleva a cabo sobre sus propias politicas, entre los que se encuen-
tran numerosas evaluaciones, incluidas algunas evaluaciones de impacto utilizando
metodologias cuasi-experimentales.

Ademas de los trabajos de investigacion, entre sus funciones esta también la ela-
boracion de guias y manuales en diferentes ambitos, que permiten orientar las politicas
inclusivas entre los Estados miembros y, en el caso especifico de la evaluacion, realizar
evaluaciones sistematicas de los programas del Fondo Social Europeo (FSE). En este
sentido, conviene destacar el documento Indicative Guidance for the evaluation of in-
terventions combating discrimination within the framework of ESF co-funded program-
mes 2007-2013, una guia dirigida a los Estados miembros para la realizacion de
evaluaciones en cualquier momento del ciclo de la intervencion (ex ante, intermedias
0 ex post), basada en los resultados de las reuniones de trabajo del ESF Evaluation
Partnership (un grupo de expertos/as que realizan tareas de apoyo técnico para el
Fondo Social Europeo).
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Disability.gov

Es la pagina web del gobierno federal de los EE.UU. destinada a promover infor-
macion sobre programas y servicios de discapacidad en todo el pais, entre ellos: ser-
vicios de prestaciones, derechos civiles, vida en comunidad, preparacion ante
emergencias, empleo, salud, hogar, tecnologia y transporte. Contiene mas de 14.000
recursos publicados por agencias estatales, federales y del gobierno, y ademas cuenta
con una base de datos de evaluaciones que pueden resultar de gran interés.

Disabled Peoples' International (DPI)

La Organizacion Mundial de Personas con Discapacidad es una red de organiza-
ciones 0 asambleas nacionales de personas con discapacidad, establecida para pro-
mocionar los derechos humanos a través de la participacion plena, la igualdad de
oportunidades y el desarrollo, teniendo presencia en cinco continentes. En su base de
datos pueden encontrarse los principales estudios y trabajos de investigacion relacio-
nados con la discapacidad y que han sido publicados por organismos internacionales
como el Banco Mundial o la Organizacion Internacional del Trabajo.

European Agency for Special Needs and Inclusive Education

La Agencia Europea para las Necesidades Especiales y la Educacion Inclusiva es
una institucion independiente y autbnoma establecida por los paises miembros de la
Union Europea para establecer una plataforma de colaboracion que proporcione recur-
sos educativos a los estudiantes con necesidades educativas especiales. La institucion
facilita la recogida, el tratamiento y la transferencia de informacion especifica de cada
pais del ambito europeo, y ofrece a los Estados miembros la oportunidad de un enri-
quecimiento mutuo de los tipos de conocimiento y el intercambio de experiencias.

Entre las herramientas documentales que ofrece esta plataforma se destaca un
apartado especifico para los proyectos llevados a cabo desglosados por paises y dis-
tribuido en 22 lenguas, asi como un area especifica para publicaciones de distinta ti-
pologia como son eReports, opiniones, folletos o un archivo documental donde se
pueden encontrar las distintas publicaciones de la Agencia.

European Disability Forum
El Foro Europeo de Discapacidad es una institucion sin animo de lucro indepen-

diente que representa los intereses de 80 millones de personas europeas con disca-
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pacidad. Se trata de la Unica plataforma europea dirigida por personas con discapaci-
dad y sus familias, asegurando una toma de decisiones con y por las personas impli-
cadas.

Esta plataforma proporciona un amplio nimero de fuentes de informaciéon en ma-
teria de discapacidad, distinguiéndose dos mecanismos fundamentales para la difusion
de las mismas: en primer lugar, dispone de un apartado especifico para la divulgacion
de noticias y prensa que tienen su origen en diferentes organizaciones europeas e in-
ternacionales de sumo interés en este ambito; por otro lado, se proporciona una bi-
blioteca virtual que integra una amplia base documental desde 2008 hasta la
actualidad, en la que se pueden encontrar desde monografias, estudios o programas
agrupados por diferentes ambitos tematicos y en distintos idiomas.

Fondation Internationale de la Recherche Appliquée sur le Handicap (FIRAH)

FIRAH, constituida en 2009, es la primera fundaciéon dedicada por completo a la
investigacion aplicada sobre discapacidad. Su cometido es financiar la investigacion,
incluidas las asociaciones y personas investigadoras a través de las convocatorias de
proyectos. Asi mismo, participa en la difusion internacional del conocimiento y trabaja
con el fin de conectar a las personas con discapacidad, sus familias, asociaciones,
profesionales y personal investigador a través de su Centro de Recursos.

Entre las herramientas de este Centro se encuentra una amplia base documental
en la que se puede encontrar numerosos trabajos diferenciados entre dos categorias,
investigacion aplicada o notas de comunicacién, y en cuyos apartados se puede filtrar
la busqueda por areas teméaticas y zonas geograficas de interés. Otros recursos inte-
resantes que se destacan de esta institucion son un directorio de miembros del centro,
un listado de las organizaciones que apoyan la investigacion y un decalogo de sitios
web.

Human Resources and Skills Development Canada

Departamento del gobierno federal de Canada que se encarga de algunas politicas
sociales como los programas de pensiones para personas con discapacidad, y que
dispone de una seccién de evaluacién donde se puede encontrar numerosos ejemplos
de evaluaciones sistematicas de intervenciones, que siguen una estructura muy similar
a la que se ha propuesto en este trabajo.
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incluD-ed — European Network on Inclusive Education and Disability

Red europea cuyo principal objetivo es identificar, promover, intercambiar y dise-
minar buenas practicas en materia de educacion inclusiva para personas con disca-
pacidad en toda Europa. Entre sus informes y publicaciones se encuentran diversos
trabajos de interés para la medicion del concepto de inclusion en las politicas publicas,
entre los que se destacamos:

- Development of a set of indicators for inclusive education in Europe (2009).
Se trata de un manual que discute y especifica un conjunto de indicadores para
la medicion del grado de inclusién educativa alcanzada por las distintas politicas
nacionales llevadas a cabo en la Unién Europea.

- Criterios para evaluar buenas practicas en IncluD-ed (2011). Breve recopila-
cion, hecha por coordinadores/as de incluD-ed, de los criterios de evaluacion
que pueden usarse para valorar buenas practicas en materia de educacion in-
clusiva.

INNET 16. European Inclusion Network

INNET 16 tiene como mision llevar a cabo el seguimiento, evaluacion, informacion
y andlisis para la creacion de una Europa mas inclusiva para las personas con disca-
pacidad, a través del uso de los Fondos Estructurales de la Unién Europea tal y como
recoge el articulo 16 del Reglamento General de los Fondos Estructurales
n°1083/2006. Esta red esta al servicio de todas las partes interesadas en la implemen-
tacion de los Fondos Estructurales, asegurando informacion sobre el estado de apli-
cacion de los principios de no discriminacién y accesibilidad para personas con
discapacidad presentes en el citado articulo 16.

National Council on Disability

Una pequena agencia federal independiente de los EEUU cuya mision es asesorar
al Presidente, al Congreso y al resto de agencias federales sobre aspectos relaciona-
dos con la politica y los programas que afectan a las personas con discapacidad. Dis-
pone de una base de datos con publicaciones entre las que se encuentran algunas
evaluaciones, asi como documentos de orientacion metodolégica entre los que desta-
camos la guia Keeping Track: National Disability Status and Program Performance In-
dicators (2008), la cual expone la necesidad de disponer de un sistema de indicadores
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que incluya cuestiones relacionadas con el desempefio de los programas, y propone
una bateria de ellos profundizando en su disefo y utilizacion.

Office of Disability Employment Policy (United States Department of Labor)

La Oficina de Politicas de Empleo en Discapacidad del Departamento de Trabajo
de los EE.UU. tiene como misién el desarrollo de mecanismos politicos ad hoc que
permitan aumentar la calidad de las oportunidades de empleo de las personas con
discapacidad, poniendo en practica los mecanismos de influencia necesarios para lo-
grar el objetivo.

Entre sus funciones esta la realizacion y publicacion de evaluaciones sobre los dis-
tintos programas puestos en marcha por el gobierno, que son realizadas en su mayoria
por consultores independientes y se centran en estudiar las dimensiones de eficacia
e impacto de los programas (si bien para tener acceso al informe de evaluaciéon debe
solicitarse explicitamente).

Red Europea de Responsabilidad Social Empresarial y Discapacidad

Red transnacional cuyo principal objetivo es que por medio de la inclusion de la
discapacidad en las agendas de la responsabilidad social empresarial (RSE), las em-
presas tengan en cuenta el valor y talento que aportan las personas con discapacidad
y las incluyan en sus practicas habituales. Su fin Gltimo es favorecer la inclusion social
y laboral de las personas con discapacidad en Europa, a la par que contribuir al des-
arrollo de la competitividad responsable de empresas y administraciones publicas.

Dispone de una seleccidén de documentos y estudios tematicos sobre discapacidad
y RSE realizados por organizaciones internacionales como la Comision Europea, la
Organizacion Internacional del Trabajo (OIT) o la Organizacion para la Cooperacion y
Desarrollo Econémicos (OCDE).

Red Intergubernamental Iberoamericana de Cooperacion Técnica (Riicotec)

La RIICOTEC es una estructura de cooperacion para el desarrollo de politicas de
atencion a las personas mayores y a las personas con discapacidad, nacida en 1993
con la Declaracién de Santiago de Chile y cuya Secretaria Ejecutiva esta atribuida a
la Direccion General del IMSERSO. Favorece el intercambio de experiencias y la co-
laboracién mutua entre los paises de la Comunidad Iberoamericana y realiza trabajos
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de investigacion y apoyo que contribuyen a elaborar un marco de medicion de las in-
tervenciones en discapacidad.

En este sentido, destacamos el estudio Seguimiento y medicion de compromisos
de Estado en politicas publicas en discapacidad. Modelo conceptual y metodoldgico
(2010). Se trata de una herramienta destinada a medir y hacer seguimiento de los com-
promisos de las Administraciones en relacion con la discapacidad. Explicita las dimen-
siones de interpretacion y accion presentes en las convenciones internacionales,
ademas de ofrecer una metodologia para el seguimiento de los compromisos asumi-
dos.

Grupo de Evaluaciéon de las Naciones Unidas (UNEG)

El Grupo de Evaluacion de las Naciones Unidas UNEG (United Nations Evaluation
Group) es una red profesional que agrupa a las unidades encargadas de la evaluacion
en el sistema de las Naciones Unidas, incluidos los organismos especializados, fondos,
programas y organizaciones afiliadas. De entre sus numerosas publicaciones meto-
doldgicas resultan de especial interés el documento Integrating Human Rights and
Gender Equality in Evaluation - Towards UNEG Guidance (2011), una guia que ofrece
orientaciones paso a paso sobre cémo integrar estas dimensiones (los derechos hu-
manos y la igualdad de género) a lo largo de una evaluacion de proceso, incluyéndose
especificamente el caso de las intervenciones en discapacidad.

UNESCO - Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y
la Cultura

Las actividades de la UNESCO se sustentan en objetivos concretos de la comuni-
dad internacional (como los Objetivos de Desarrollo del Milenio), entre los que se in-
cluyen aspectos relativos a la educacion que son extensibles al ambito de la educacion
de personas discapacitadas. En este sentido, interesa destacar la publicacién Equity
and Inclusion in Education: Tools to support education sector planning and evaluation
(2008), una guia donde se facilitan distintas herramientas que nos permitiran medir la
equidad e inclusion en el ambito educativo a través de preguntas de evaluacion, reco-
mendando ademas distintas fuentes de informacion que podran utilizarse para dar res-
puestas a las mismas.
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UNICEF - Fondo de Naciones Unidas para la Infancia

Como Agencia de Naciones Unidas que tiene como objetivo garantizar el cumpli-
miento de los derechos de la infancia, UNICEF presta especial atencion a quienes
estan en situacion de mayor vulnerabilidad como son las nifias y nifios con discapaci-
dad. Publican numerosos materiales respecto a estudios y evaluaciones de interven-
ciones y programas, incluida una base de datos compuesta por buenas préacticas en
la materia, entre las que destacamos el trabajo Monitoring Child Disability in Developing
Countries. Results from the Multiple Indicator Cluster Surveys (2008): tras detectar la
escasez de informacion sobre los nifios con discapacidad en los paises en vias de
desarrollo, UNICEF recomendo la inclusion de un moédulo de discapacidad en su En-
cuesta de Indicadores Multiples (MICS), cuyos resultados se exponen y analizan en
el informe, de modo que permite ilustrar como se pueden incluir indicadores de disca-
pacidad en las encuestas y como deben ser luego analizados e interpretados.

Fuentes estadisticas y bases de datos

El segundo gran tipo de fuentes secundarias a las que puede acudir un equipo de
evaluacion son las estadisticas y de bases de datos institucionales, tanto las que pro-
mueve la Administracion Publica como las que pueda llegar a implementar el tercer
sector. Se trata de herramientas que, poco a poco, van siendo cada vez mas relevantes
y precisas, permitiendo elaborar indicadores que se ajusten mejor a las necesidades
de las evaluaciones, de modo que a continuacién se sefalaran algunas de las mas
destacadas.

El empleo de las personas con discapacidad

El Instituto Nacional de Estadistica, a través de un convenio con el Ministerio de
Sanidad, Servicios Sociales e Igualdad, el CERMI, la Fundacién ONCE y el IMSERSO,
realiza y publica los principales resultados de la explotaciéon de la Encuesta de Pobla-
cion Activa y de la Base Estatal de Personas respecto a las personas con grado de
discapacidad superior o igual al 33%. Incorpora ademés datos sobre medidas de fo-
mento del empleo procedentes de la Tesoreria General de la Seguridad Social (TGSS),
informacioén sobre percepcion de prestaciones procedente del Registro de Prestacio-
nes Sociales Publicas del Instituto Nacional de Seguridad Social (INSS), y datos sobre
dependencia del Sistema para la Autonomia y Atencién a la Dependencia (SAAD).
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Esta publicacion tiene periodicidad anual y utiliza las definiciones estandarizadas
de la EPA, y también permite el analisis socioecondémico de la discapacidad desde la
perspectiva de los hogares. Sus principales limitaciones son que se reduce al concepto
legal de discapacidad (estar en posesion del certificado de discapacidad) y no permite
estudiar la trayectoria laboral de las personas con discapacidad ni aspectos relaciona-
dos con el empleo protegido.

Encuestas sobre Discapacidades

Las Encuestas sobre Discapacidades son macro-encuestas del Instituto Nacional
de Estadistica que dan respuesta a la creciente demanda de esta informacion por parte
de las Administraciones Publicas y, muy especialmente, las organizaciones del tercer
sector. Cubren un amplio espectro y tratamiento de informacién referidos a los fen6-
menos que estan directamente relacionados con el ambito de la discapacidad, como
son la dependencia, el envejecimiento y el estado de salud de la poblacién residente
en Espafa. Se han realizado tres macro-encuestas en diferentes anualidades: Disca-
pacidades, Deficiencias y Minusvalias (EDDM 1986); Discapacidades, Deficiencias y
Estado de Salud (EDDS 1999); y Discapacidad, Autonomia personal y situaciones de
Dependencia (EDAD 2008).%”

EPA 2002. Médulo de personas con discapacidades y su relacion con el empleo

En la Encuesta de Poblacion Activa que realiza el INE se incluyé ad hoc en el se-
gundo trimestre de 2002 un médulo para obtener informacion especifica sobre las per-
sonas con discapacidad y su relacion con el empleo, de acuerdo con lo indicado en el
Reglamento de la Comisidén n° 1566/2001 de 12 de julio, de modo que la muestra se
establecié para la poblacion comprendida entre los 16 y los 64 anos.

Incluye un conjunto de 25 variables para conocer especificamente aspectos tales
como la dificultad en el desplazamiento laboral por tipo de discapacidad, restricciones
en el tipo de trabajo, limitaciones por el niUmero de horas trabajadas, etc. Entre otros
datos de interés se puede encontrar la informacién procedente de esta encuesta des-
agregada por sexo, grupos de edad y por comunidades autbnomas.

37 En esta encuesta se realizan diferentes cuestionarios (hogar, discapacidades, limitaciones, cui-
dadores, centros y hospitales), y se establece una clasificacion previa descrita en el INE de ca-
tegorias de discapacidad en dos grupos diferenciados, personas mayores de 6 afios y personas
menores de 6 afos.
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Sin embargo, esta encuesta no sélo tiene en cuenta las personas con discapacidad
sino también a aquellas con enfermedades con una duracidon minima de 6 meses, por
lo que el dato referido a la tasa de prevalencia de la poblacién con discapacidad en
edad de trabajar (16 a 64 anos) es superior a otros datos proporcionados por otras
fuentes con una fundamentacion distinta, como por ejemplo la Organizacion Mundial
de la Salud. Lo mismo ocurre cuando se trata de comparar datos como la tasa de ocu-
pacion o tasa de paro, cuyos valores se diferenciaran de los proporcionados por otras
fuentes.

Base de datos estatal de personas con discapacidad

Se trata de la base de datos estatal de personas con discapacidad elaborada por
el IMSERSO, que recoge informacion relativa a la gestion de las valoraciones llevadas
a cabo en las distintas comunidades autbnomas. Su principal ventaja es que propor-
ciona informacion sobre las caracteristicas de las personas que han sido reconocidas
oficialmente como personas con discapacidad por los érganos administrativos com-
petentes del Estado (desde el principio de la década de los 70 hasta la actualidad), si
bien en la practica se utiliza principalmente para la realizacion de estudios epidemio-
l6gicos.

Muestra Continua de Vidas Laborales (MCVL)

Se trata de un conjunto de microdatos individuales, anénimos, extraidos de los re-
gistros de la Seguridad Social que son completados con informacion fiscal procedente
de la Agencia Tributaria y del Padron Continuo facilitado por el INE. Constituye una
muestra representativa de todas las personas que cotizaron o cobraron prestaciones
en un determinado afo, y se actualiza anualmente, de modo que cada muestra repro-
duce el historial anterior de las personas seleccionadas (debido a este caracter de
panel se denomina de “vidas laborales”), lo que permite obtener informacion sobre su
trayectoria laboral.

Aunque las caracteristicas de la base de datos no son exactamente las mismas
en todas y cada una de sus anualidades, en la mayoria de ellas permite identificar
tanto a los trabajadores con discapacidad como a los centros especiales de empleo y
a los beneficiarios de una prestacion por incapacidad permanente, de modo que puede
constituir una herramienta muy util para evaluar politicas de empleo en el ambito de la
discapacidad.
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Instituciones en el ambito especifico del empleo con apoyo

Para terminar este apartado, dado que el ejemplo practico principal que se ha ido
desarrollando a lo largo de todo el manual hace referencia al empleo con apoyo, se
proponen adicionalmente algunas fuentes de informacion especificas para dicho am-
bito tematico.

Asociacion Espafiola de Empleo con Apoyo (AESE)

Asociacion vinculada al CERMI, promueve el desarrollo del empleo con apoyo en
Espafia y en Latinoamérica, orientando la puesta en marcha de nuevos proyectos y
servicios, asi como asesorando a las organizaciones para asegurar la correcta imple-
mentacién de la metodologia de empleo con apoyo, de acuerdo a los estdndares de
calidad de la Unién Europea de Empleo con Apoyo (EUSE).

Entre los recursos disponibles en su pagina web se encuentra una base de datos
de documentos e informacién técnica sobre la materia. Asimismo, la entidad produce
conocimiento sobre el empleo con apoyo, elaborando guias especificas para la utili-
zacion de esta metodologia en el caso de personas con distintos tipos de discapacidad,
realizando informes sobre los resultados y las contrataciones de los servicios de em-
pleo con apoyo, y proponiendo a sus socios instrumentos para evaluar la calidad de
sus respectivos proyectos o servicios de empleo con apoyo.

Confederacion Autismo Espafa

La Confederacion Autismo Espana agrupa y representa a 69 entidades del tercer
sector de accion social de Espafa, que trabajan especificamente con personas con
Trastornos del Espectro del Autismo (TEA) y sus familias. La mision de esta entidad
sin animo de lucro es promover y coordinar a nivel nacional acciones de sensibilizacion,
investigacion, desarrollo e implantacion de modelos de intervencion, asi como progra-
mas y servicios para la inclusion social, formacion y asesoramiento a profesionales y
familias en la defensa de los derechos de estas personas.

Para la promocion y conocimiento de noticias relativas al autismo realiza de forma
mensual un boletin electrénico, InfoAutismo, y ademas ofrece su plataforma web como
espacio para facilitar el conocimiento de los estudios e investigaciones que considera
mas solidas y novedosas en este campo.
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Fundacion Down Espana

Constituida como federacion en 1991, esta formada por 88 asociaciones de toda
Espanfa y esta presente en todas las comunidades autbnomas, por lo que es la unica
organizacion de sindrome de Down de ambito nacional.

Publica la revista Down, y promueve la edicion de diferentes guias como la relativa
a la adopcion y acogida de menores con sindrome de Down, o la de buenas practicas
en inclusion educativa. Destacan entre ellas los documentos Formacion para la auto-
nomia y la vida independiente - Guia general (2013) y Empleo con apoyo, modelo de
intervencion Down Espana (2013). Es importante destacar que la difusién de materia-
les informativos no se reduce a la Fundacion, sino que las entidades que forman parte
de su federacion también realizan sus propias publicaciones en la materia.

Fundacion EMPLEA

Fundacion sin animo de lucro con fines de interés general predominantemente de
asistencia e integracion social. Fue creada en 2008 y tiene como fin principal impulsar,
promover y favorecer la aplicacion y extension del empleo con apoyo, en todo el terri-
torio nacional y en los paises de habla espafiola, para conseguir la integracion laboral
en las empresas ordinarias y la plena insercion de todas aquellas personas con disca-
pacidad o que se encuentren en riesgo de exclusion social.

Esta fundacion ofrece en su pagina web acceso a la revista cientifico-técnica Em-
plea Journal, que relne articulos relacionados con el empleo con apoyo en diferentes
paises, promoviendo el caracter cientifico de esta metodologia de insercion.

Instituto Universitario de Integracion en la Comunidad (INICO)

El INICO realiza actividades de formacion, investigacion y asesoramiento en ma-
teria de discapacidad, encaminadas a potenciar, facilitar y mejorar la calidad de vida y
autodeterminacion de las personas en situacion de desventaja social en distintos con-
textos y a lo largo de todo su ciclo vital. Dispone de multiples recursos documentales,
entre ellos un boletin de noticias (Integra), asi como mdltiples publicaciones a través
de colecciones (Actas, Investigacion, Herramientas, etc.), manuales, estudios de in-
vestigacion en diversos ambitos de la discapacidad, e instrumentos de evaluacién.
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En materia de evaluacién destacamos el trabajo Evaluation and follow up of Sup-
ported Employment initiatives in Spain from 1995 to 2008 (2010). Esta investigacion
revisa una serie de trabajos cuantitativos sobre el empleo con apoyo en Espafia, y esta
basada en una encuesta por Internet realizada a todas las organizaciones que han
participado en el programa ECA de Caja Madrid.

European Union of Supported Employment (EUSE)

La EUSE es una organizacién no gubernamental creada en 1993 para facilitar el
desarrollo del empleo con apoyo a lo largo de toda Europa. Organizan de forma bianual
la Conferencia de la EUSE, donde difunden la informacion a través de newsletters y
de su pagina web. Trata de influir en la politica social y econémica europea estable-
ciendo redes de trabajo entre asociaciones europeas y organizaciones de todo el
mundo. Por otro lado, asiste a las nuevas asociaciones y realiza campafas de apoyo
y lobbying para la proteccion de los derechos de las personas con discapacidad.

Entre sus funciones esta la realizacion de investigaciones y la promocion de mo-
delos de buenas practicas en materia de capacitacion de personal técnico y laboral
para el empleo con apoyo. Respecto a su produccion investigadora, destacamos los
documentos Estandares europeos de calidad para los servicios de empleo con apoyo:
Instrumento de evaluacion (2005) y Caja de Herramientas de la EUSE para la practica
del Empleo con Apoyo (2010).
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6. EL INFORME FINAL Y SUS RESULTADOS

6.1 Obtener conclusiones y proponer recomendaciones

Si se han seguido correctamente todas las indicaciones ofrecidas a lo largo de este
manual, el equipo de evaluacion llegara a las etapas finales del proceso con una im-
portante cantidad de informacion recopilada, y seguramente habiendo adquirido tam-
bién un buen conocimiento sobre la politica evaluada. Ahora bien, todo ello debe
disponerse coherentemente y de tal manera que pueda ser entendido y utilizado por
cualquier otra persona, por lo que se hara necesario llevar a cabo un tratamiento sis-
temético de toda la informacion, evitando que ésta se disperse o que los razonamientos
no queden suficientemente claros. Todo ello se traduce en la necesaria inclusion de
dos elementos que actualmente se consideran imprescindibles en toda evaluacion:
sus conclusiones y recomendaciones.

La obtencién de conclusiones

Si recordamos que el eje fundamental sobre el que se estructuraba el proceso eva-
luativo era la matriz de evaluaciéon (como se vio en los epigrafes 1.3 y 3.1), ésta sera
también la principal herramienta que se usara para sistematizar el tratamiento de la
informacion recopilada. Asi, cuando el equipo considere que ha llevado a cabo toda la
investigacion necesaria para obtener evidencia y responder a las preguntas de eva-
luacion, procedera a “resolver” la matriz hacia atras:
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Figura 6.1 Resolucion de la matriz de evaluacion

Preguntas de evaluacion Indicadores Fuentes de informacion

Criterio de evaluacion

La figura 6.1 ilustra cdmo el equipo debe ser capaz de partir de la informacion ob-
tenida en diversas fuentes y utilizarla para generar evidencia y calcular los indicadores,
lo que seguidamente le permite responder las preguntas de evaluacion (en términos
de “si” 0 “no”, o bien “mucho” o “poco”), para finalmente ofrecer una valoracion global
del criterio. El razonamiento podria ilustrarse como sigue: “dado que los indicadores
1, 2 y 3 toman valores positivos (negativos), se concluye que la respuesta a las pre-
guntas es afirmativa (negativa) y por lo tanto que la intervencién es en su conjunto
muy eficaz (o lo es muy poco)”.

Esta forma de resolver la matriz se denomina enjuiciamiento sistemético y conlleva,
en la practica, que el equipo debera tomar una serie de decisiones para ponderar y
priorizar cada uno de los indicadores y las preguntas, de modo que le permitan justificar
la valoracion final que haga sobre el criterio en cuestion. Muchas de esas decisiones
se habran ido tomando mientras se disefiaba la matriz, especialmente cuando se haya
elegido uno u otro indicador para responder a cada pregunta, pero en general es du-
rante el proceso de enjuiciamiento cuando se deben hacer explicitas, incorporando al
texto de la evaluacion la correspondiente justificacion. En este sentido, en general el
equipo podra obtener conclusiones mas solidas cuanta méas evidencia que vaya en la
misma direccion haya podido acumular, y debera ser capaz de interpretar las diferen-
cias entre los distintos tipos de informacion para asi explicar que esa combinacién de
indicadores, aplicados a esas preguntas, permite llegar a emitir esa determinada va-
loracion sobre el criterio.
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Cuando, por otro lado, el conjunto de indicadores y preguntas vinculados a un
mismo criterio arrojen respuestas contradictorias, el equipo seguramente se vera obli-
gado a concluir que no puede establecer una valoracion consistente para ese criterio.
Sin embargo, eso no debe impedir que se explicite toda la evidencia que se haya ob-
tenido al respecto, de modo que las personas que lean la evaluacion tengan siempre
la posibilidad de juzgarlo ellas mismas.

Al evaluar politicas publicas de discapacidad, dada su dimension y complejidad lo
habitual sera que se hayan podido establecer muy pocos indicadores para cada pre-
gunta, centrandose en asegurar que éstos relnen todas las caracteristicas que son
deseables en un buen indicador. Por tanto, al llegar el momento de formular las con-
clusiones no habra mucha evidencia vinculada a cada criterio, de modo que si hay in-
dicadores apuntando en direcciones opuestas ello puede ser un problema importante
para alcanzar conclusiones solidas. Ante estas situaciones el equipo deberd inevita-
blemente ser muy prudente en la formulacion de las conclusiones, introduciendo las
suficientes salvedades y matices, asumiendo ademas que seguramente sera necesario
discutirlas con las personas que encargaron la evaluacién antes de ser aceptadas
como definitivas.

En todo caso, el objetivo Gltimo del proceso de enjuiciamiento sistematico deberia
ser que, ante la afirmacion de que la politica evaluada es mas o menos pertinente, efi-
caz, etc., el equipo de evaluacion deberia estar en disposicion de responder clara-
mente a una hipotética pregunta de “; cdmo lo sabes?”. Asi, ante esa eventual pregunta
se responderia argumentando que se llega a dicha conclusidén porque se ha medido
ese criterio mediante unos determinados indicadores, y que toda la informacion al res-
pecto esta accesible en la propia evaluacion para que cualquier persona que la lea
pueda comprobarlo.

La formulacion de recomendaciones

En el epigrafe 1.2 se explicaron cuales son las principales funciones de la evalua-
cion, entre las que estaban la de mejorar la propia politica evaluada y la de informar
las posibles futuras actuaciones. Por tanto, obtener conclusiones sobre la valoraciéon
de los respectivos criterios no es suficiente, ni éstas pueden ser el Unico producto del
proceso evaluativo, de modo que sera necesario ir un poco mas alla: las recomenda-
ciones son sugerencias sobre posibles lineas de accidn a seguir respecto a la politica
evaluada, propuestas de cambios pero también de elementos a mantener, o consejos
dirigidos a las personas responsables de las distintas areas o etapas de la misma. Se
trata de uno de los principales elementos que distinguen a la evaluacion de otras ac-
tividades similares, y resultan esenciales para dotarla de utilidad.
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El aspecto mas importante que conviene tener en cuenta cuando llegue el momento
de formular las recomendaciones es que todas y cada una de las ellas deberian estar
vinculadas, de algun u otro modo, con las conclusiones que la evaluacion haya alcan-
zado previamente. Asi, cuando se haya constatado que la politica esta generando im-
pactos negativos, por ejemplo, se puede recomendar cambios en alguna de sus
caracteristicas con el objetivo de mitigarlos; o bien si se ha concluido que tiene proble-
mas de coherencia, entonces tendra sentido proponer mejoras en su disefio para fu-
turas reediciones.

Cuando el equipo haya podido establecer una explicacion solida y contrastada de
por qué determinados indicadores de la matriz toman unos y otros valores, esa expli-
cacion deberia ser el origen y la fundamentacion de las correspondientes recomenda-
ciones. Pero en todo caso, las recomendaciones deben ir siempre vinculadas a la
maxima cantidad posible de evidencia obtenida durante el proceso evaluativo, aunque
ésta no haya sido directamente utilizada para responder las preguntas de evaluacion.
En este sentido, una buena practica puede ser la de numerar tanto las conclusiones
como las recomendaciones, de modo que por ejemplo a la primera conclusion le co-
rrespondan las recomendaciones 1, 2y 3, ala segunda las 4 y 5, etc. Del mismo modo,
sera Util indicar la naturaleza o el tipo de recomendacion que se esté haciendo en cada
caso: prioritaria o secundaria (segun lo relevantes que sean), destinada a mejorar la
politica evaluada o a informar futuras actuaciones similares, de aplicacion inmediata o
para el medio plazo, segun a quién esté dirigida, etc.

Por otro lado, existen también algunas pautas generales sobre como deben for-
mularse las recomendaciones, de modo que éstas deberian ser siempre:

- Tan especificas y orientadas a la accion como sea posible, evitando ambigue-
dades o propuestas que en la practica no se sabe en qué se traducen.

- Realistas, enfocandose hacia acciones que estén bajo el control de las per-
sonas destinatarias de la evaluacion e incorporando datos y descripciones que
tengan que ver con el contexto de la politica.

- Claras y comprensibles, de modo que cualquier persona esté en condiciones
de entender tanto la recomendacion como sus consecuencias. En este sentido,
es aconsejable que el lenguaje refleje una cierta sensibilidad social y politica,
teniéndose presente el conjunto de todos los actores que van a leer la evalua-
cion.
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- Verificables, es decir, que al menos sea concebible una forma en la que se
pueda comprobar tanto si las recomendaciones se han llevado a la practica,
como los efectos que han tenido.

- Auto-contenidas, indicando en la medida de la posible y de forma detallada
como deberian ser implementadas o puestas en marcha, asi como quién de-
beria encargarse de hacerlo.

Cuando se esta evaluando politicas publicas, existe inevitablemente una importante
distancia entre el ambito de la evaluacion y aquél en el que verdaderamente se toman
las decisiones politicas, por lo que la principal caracteristica que sin duda deben tener
las recomendaciones en estos casos es la de ser tan realistas, claras y comprensibles
como sea posible, ya que de no ser asi las posibilidades de que sean aplicadas se re-
ducen enormemente. Del mismo modo, el equipo debe tratar de evitar que la comple-
jidad y magnitud de la mayoria de politicas publicas suponga una dispersion de las
recomendaciones, de modo que éstas no se relacionen entre si y vayan destinadas a
cuestiones demasiado alejadas las unas de las otras. Tampoco puede el equipo de-
jarse llevar por la inercia de “hacer politica” con las recomendaciones.

Por otro lado, para emitir buenas recomendaciones no siempre es suficiente con
haber estudiado y analizado en profundidad la politica evaluada, sino que dado su ca-
racter “propositivo” se debe disponer también de un conocimiento amplio del contexto
(socioecon6mico y normativo) en el que ésta se encuadra, para evitar por ejemplo pro-
poner reformas que ya se aplicaron con anterioridad y no dieron buenos resultados.
Por ello no es extrafio que los equipos de evaluacion cuenten con el asesoramiento
de personas expertas, una de cuyas misiones principales va a ser contextualizar y
dotar de sentido las recomendaciones.

Finalmente, un Gltimo elemento a considerar es el grado de implicacién que tendran
los distintos actores que han participado en la evaluacion a la hora de definir y redactar
tanto las conclusiones como las recomendaciones. En la mayoria de los casos, el
equipo podra utilizar las ideas o0 sugerencias que éstos expresaron cuando participaron
en las distintas fases de la evaluacion, siempre que ello tenga sentido en el marco del
conjunto de toda la evidencia que se ha generado y de las conclusiones a las que ha
llegado el equipo. Ahora bien, en el caso especifico de que se esté llevando a cabo
una evaluacion participativa (tal y como se definié en la tipologia vista en el epigrafe
1.2), entonces se habilitara un mecanismo de participacion especifico para la fase de
elaboracion de conclusiones y recomendaciones, de modo que los actores puedan
aportar sus puntos de vista directamente sobre esa cuestion. Ademas, cuando alguno
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de los actores sea quien encarg0 la evaluacion, en la mayoria de los casos solicitara
que haya una fase de puesta en comun, durante la cual se revisan y discuten la tota-
lidad de los distintos aspectos de la evaluacion.

Tareas para el equipo — Obtener conclusiones y proponer recomendaciones

v Resolver “hacia atras” la matriz de evaluacion: partiendo de los indicadores,
responder las preguntas y con ello valorar los criterios.

v’ Explicitar las decisiones sobre como se ponderan o priorizan los indicadores
y las preguntas de evaluacion dentro de un mismo criterio.

v Tratar de acumular evidencia en un mismo sentido, con el objetivo de lograr
conclusiones so6lidas respecto a cada criterio.

v Incluir en la evaluacién toda la evidencia hallada, aunque en algunos casos
ésta no permita llegar a ninguna conclusion respecto al correspondiente criterio.

v Proponer recomendaciones que estén claramente vinculadas a las conclu-
siones a las que se haya llegado previamente.

v Cuando sea posible, justificar las recomendaciones en base a las explicacio-
nes que se hayan obtenido sobre el porqué del comportamiento de los indica-
dores.

v Incorporar recomendaciones de los actores participantes en la evaluacion
cuando éstas estén justificadas en base al resto de evidencia obtenida.

EJEMPLO PRACTICO

Con el objetivo de ilustrar de forma practica como se obtendrian conclusiones y
formularian recomendaciones en el caso de que se evaluase la politica estatal de em-
pleo con apoyo a través del Real Decreto 870/2007, vamos a tomar como ejemplo Uni-
camente el criterio de eficacia (junto con las correspondientes consideraciones que se
vieron en el epigrafe 4.2), si bien hay que recordar que en general las evaluaciones
abordaran mas de un criterio y por lo tanto este proceso habria que replicarlo para
cada uno de ellos.
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Para valorar pues el criterio de eficacia, supondremos que el equipo se centra en
dos preguntas de evaluacion, destinadas a medir la consecucion de resultados (la pri-
mera de ellas) y el avance en el logro de los objetivos previstos (la segunda). Asi, dado
que la propia politica vimos que no establecia unos resultados previstos, el equipo
puede optar por compararlos con el correspondiente nivel de actividad que haya des-
plegado por su cuenta el tercer sector (en cuanto a inserciones laborales de personas
con discapacidad intelectual o severa), de modo que la pregunta podria ser:

1. ¢, En qué medida los resultados producidos por la politica estan en consonancia
con los que venia logrando el tercer sector?

Para responderla, el equipo decide utilizar a su vez dos indicadores, sobre los cua-
les vamos a suponer que esta en disposicion de calcular sus valores:

a) Numero total de personas insertadas al afo en proyectos financiados por el
Real Decreto, respecto al nUmero total de personas insertadas en el resto de
proyectos del tercer sector.

b) Duracion media de los contratos logrados en proyectos financiados por el
Real Decreto, respecto a la duracion media de los contratos en el resto de pro-
yectos del tercer sector.

La segunda pregunta se opta por enfocarla hacia el objetivo de mejora de la inser-
cion laboral de las personas con discapacidad intelectual o severa, de modo que se
podria formular como sigue:

2. ¢ En qué medida se ha logrado aumentar las tasas de actividad y ocupacion de
las personas con discapacidad destinatarias de la politica?

De nuevo, se va a suponer que el equipo dispone de las herramientas y recursos
necesarios para poder calcular los siguientes indicadores, relativos a como influye la
politica en cada una de las dos tasas (actividad y ocupacion, respectivamente) que
ésta persigue aumentar:

c) Numero total de personas participantes en todos los proyectos financiados

por el Real Decreto, respecto al numero total de personas con discapacidad in-
telectual o severa que estaban inactivas al inicio de la politica.
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d) Numero total de personas insertadas mediante todos los proyectos financia-
dos por el Real Decreto, respecto al nimero total de personas con discapacidad
intelectual o severa que estaban desocupadas (inactivas o paradas) al inicio de
la politica.

Llegado el momento de empezar a formular las conclusiones, el equipo se dispone
a resolver “hacia atras” la matriz, tomando como punto de partida los valores que haya
obtenido para todos los indicadores, por lo que en este ejemplo aparecerian toda una
serie de posibilidades distintas (para facilitar la exposicion se han distinguido las pre-
guntas e indicadores enumerando cada uno de forma especifica). Asi, el caso mas
sencillo seria aquél en el que toda la evidencia apuntase en la misma direccion, de
modo que el nUmero de inserciones y la duracién de los contratos logrados con la po-
litica fuese equivalente o superior a la que lleva a cabo el tercer sector (indicadores a
y b), mientras que el efecto sobre las tasas de actividad y ocupacién del colectivo (in-
dicadores c y d) fuese significativo y de un orden de magnitud similar para ambos in-
dicadores (por ejemplo supongamos que de un 10%).

Ahora bien, podria facilmente darse el caso de que no todos los indicadores tomen
valores que lleven a la misma conclusion. Una posibilidad en este sentido seria, por
ejemplo, que en el escenario anterior (donde los indicadores a y ¢ seguirian valoran-
dose positivamente), la duracion media de los contratos de inserciones financiadas
por la politica (indicador b) fuese claramente menor que en las del tercer sector, mien-
tras que los efectos sobre la tasa de ocupacion (indicador d) fuesen mucho menores
que sobre la tasa de actividad (supongamos que del 1% en contraposicion al 10% en
la de actividad). Es decir, los indicadores estarian apuntando a que la politica ha lo-
grado una cantidad razonable de inserciones pero con contratos de poca duracion,
mientras que por otro lado consigue un efecto importante en la activacion laboral del
colectivo a la que va destinada, pero que luego apenas se traduce en términos de la
correspondiente tasa de ocupacion.

Ante este segundo escenario, ¢cual podria ser la conclusion general sobre la efi-
cacia de la politica? El equipo debera considerar primero si puede utilizar algun tipo
de priorizacion de los indicadores para obtener una conclusién general, y en caso de
que no pueda hacerlo entonces concluira que no se ha podido llegar a una valoracion
clara de ese criterio, o que podria expresarse en términos de que existen dudas fun-
damentadas sobre la eficacia de la politica.
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Con todo, una posible forma de priorizar los indicadores de este ejemplo seria con-
siderando que, como se vio en el epigrafe 4.1 cuando se trabaj6 la valoracion de la
pertinencia de la politica, en el caso de las personas con discapacidad intelectual o
severa el problema de la activacion laboral seguramente sea mas importante y ante-
ceda a la cuestion de la ocupacion, de modo que ello podria justificar que se atribuyese
algo mas de importancia a los indicadores a) y c), que estan mas directamente vincu-
lados con la medicion de la activacion laboral (mientras que los otros dos indicadores,
by d, corresponden a la cuestion de, una vez se ha activado a las personas con dis-
capacidad, en qué medida se logra su ocupacion efectiva). Esta manera de priorizar,
claro esta, deberia hacerse explicita en la propia evaluacién, pero tiene la ventaja de
que esté basada en evidencia obtenida durante la evaluacion (en el epigrafe 4.1) y
permite que la conclusion general sobre la eficacia de la politica sea mas clara (en
este caso en un sentido positivo).

La segunda cuestion que es necesario ilustrar en este apartado es la formulacion
de recomendaciones. Partiendo del mismo escenario de preguntas e indicadores que
acabamos de postular, en funcion de qué otra evidencia hubiese obtenido el equipo
respecto a la implementacién de la politica podria suceder que dispusiera de una ex-
plicacion de por qué los contratos logrados en los proyectos de empleo con apoyo fi-
nanciados publicamente tienen de media una duracion inferior. En ese caso, en la
medida en que hubiese podido contrastarse dicha explicacion el equipo estara en dis-
posicion de precisar mas su recomendacion, de modo que si la razén estuviese, por
ejemplo, en el disefio del Real Decreto (y éste se hubiese analizado a través del criterio
de pertinencia), se podria recomendar cambios concretos para futuras reediciones del
mismo. Por el contrario, si el equipo solamente dispusiera de “posibles” explicaciones
al respecto, deberé limitarse a recomendar a la Administracion que estudie en profun-
didad esta cuestion, cuando ello se juzgue importante en el marco del conjunto de toda
la evaluacion.

En cambio, el equipo deberia evitar proponer recomendaciones que no se encuen-
tren vinculadas a la evidencia obtenida o que no estén bien formuladas. Asi, por ejem-

plo, supongamos una recomendacion como la siguiente:

- “Se deberia reajustar la estructura de gestion y financiacion de la politica para
lograr un mayor aumento de la tasa de ocupacién”.

En general, ésta seria seguramente una mala recomendacion, ya que no permite
trazar cual es su vinculo con alguna de la evidencia generada por la evaluacion, pero
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ademas tampoco resulta clara ni suficientemente especifica, y en el futuro no sera facil
verificar si llegado el momento acaba siendo aplicada. Una formulacion alternativa hu-
biese podido ser:

- “Una de las razones de la poca eficacia en aumentar la tasa de ocupaciéon ha
sido el escaso incentivo que la politica ha supuesto para las organizaciones
promotoras de empleo con apoyo. Por tanto, se deberia consultar a dichas or-
ganizaciones y reajustar los conceptos susceptibles de ser financiados, asi
como las cuantias, de modo que se ofrezca un mayor incentivo para la puesta
en marcha de nuevos proyectos”.

Esta segunda forma de plantear la recomendacién es mucho mas adecuada, ya
que puede comprobarse cdmo el punto de partida es la evidencia obtenida al encuestar
0 entrevistar a las organizaciones promotoras de los proyectos de empleo con apoyo,
para luego concretar qué cambios debe hacer la Administracion y con qué objetivo.

6.2 El informe final, su difusion y su utilizacion

El principal producto en el que finalmente se plasmara todo el proceso evaluativo
sera casi siempre un informe de evaluacion, que servira para que el equipo presente
los resultados de su trabajo. No solamente sera importante elaborar un buen informe
en términos de la calidad exigible a cualquier texto susceptible de ser publicado, sino
que habréa que estructurarlo y redactarlo de forma que se maximicen las posibilidades
de que sus conclusiones y, muy especialmente, sus recomendaciones, sean conocidas
y utilizadas en el futuro.

Caracteristicas de un buen informe de evaluacion

La estructura y el indice del informe final dependeran, habitualmente, de como se
plante6 inicialmente la evaluacion, asi como de las necesidades que expresase quién
la encarg6. Sin embargo, un informe de evaluacion deberia contener un minimo de

elementos y seguir una estructura que se parezca a la siguiente:

- Resumen ejecutivo, que debe presentar la evaluacién y contener al menos
las conclusiones y recomendaciones mas importantes.

- Introduccién, donde se explicita el origen y quién encarga la evaluacion, la
justificacion y el propoésito de la misma.
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- Descripcion del objeto de evaluacion, es decir de la politica evaluada y de su
l6gica, asi como de su contexto normativo y socio-econémico.

- Delimitacion del alcance, el enfoque y la estructura de la evaluacion, especi-
ficando los criterios de evaluacion y las preguntas mas importantes que se van
a abordar.

- Metodologia de investigacion, las fuentes e instrumentos de recopilacion de
informacion utilizados, asi como las técnicas de analisis empleadas en la ge-
neracion de indicadores.

- Exposicion, discusion y analisis de la informacién recopilada, obteniendo los
principales valores para los indicadores y la respuesta a las preguntas de eva-
luacion.

- Conclusiones y recomendaciones, vinculandolas a las preguntas de evalua-
cion y a la evidencia y hallazgos obtenidos.

- Anexos, incluyendo la matriz de evaluacion junto con toda la otra informacion
que se considere relevante.

En términos generales, cuando se estructuren y redacten cada uno de los aparta-
dos del informe final, es aconsejable tratar de explicitar todos aquellos elementos que
han formado parte del proceso evaluativo, como por ejemplo la informacion utilizada
para familiarizarse con la politica, el analisis de su contexto socio-econémico, etc.
La cuestion de explicitar el proceso evaluativo sera de maxima importancia en el caso
de las decisiones que se hayan ido tomando a lo largo de toda la evaluacion, ya que
ello supondra un elemento clave para garantizar la transparencia y la objetividad del
mismo, siendo uno de los aspectos que mas pueden distinguir a la evaluacion de las
otras actividades que se llevan a cabo para valorar y enjuiciar politicas publicas.

Por otro lado, el informe final deberia reunir también una serie de caracteristicas
formales, destinadas a potenciar el impacto y la utilidad que éste pueda llegar a tener,
y recordando que, de nuevo, la evaluacion se distingue de otros tipos de investigacion
por el hecho de que tiene una vocacién eminentemente préactica. Asi, un buen informe
de evaluacion:
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- Utiliza un lenguaje claro, sencillo y directo, que sea comprensible por una am-
plia variedad de audiencias. Para ello es aconsejable evitar el uso de conceptos
o términos excesivamente técnicos (dejandolos para los anexos), tratando de
que la narracion sea amena y siga una estructura l6gica facilmente asimilable.

- Incorpora la informacion necesaria para ser de utilidad a las personas que
previsiblemente deberan hacer uso del informe, en especial aquéllas que par-
ticipan del disefio de politicas como la evaluada.

- No excede de lo estrictamente necesario en su longitud, aprovechando los
apartados de resumen ejecutivo y anexos para conservar una estructura ma-
nejable y donde sea facil encontrar la informacién relevante.

- Utiliza suficientemente los recursos gréaficos como las tablas, figuras y cuadros
para una mejor exposicion de la informacion.

- llustra los hallazgos con ejemplos, profundizando en aquellos casos de espe-
cial interés y sugiriendo buenas practicas trasladables a otras politicas.

- Integra adecuadamente los analisis y las consideraciones cuantitativas con
las cualitativas, de modo que ambas contribuyan a obtener una vision global y
consistente sobre el aspecto de la politica que se esté valorando.

En el caso especifico de las politicas publicas, conviene enfatizar la importancia
de incluir apartados que expliquen suficientemente bien cual es el objeto de evaluacion
y cOmo es su contexto, de modo que las personas que no estén familiarizadas con la
politica evaluada y los principales conceptos relacionados con ella puedan hacerlo a
través de la propia evaluacion. Asimismo, los apartados sobre exposicion, discusion y
analisis de la informacion recopilada deben quedar claramente diferenciados respecto
a los de conclusiones y recomendaciones, evitando intercalar estas Ultimas a lo largo
del resto del informe (una tendencia muy habitual, pero que perjudica especialmente
el caracter sistematico y objetivo de las evaluaciones).

Por otro lado, es necesario advertir de la habitualmente excesiva longitud de los
informes de evaluacion sobre politicas publicas, asi como su insuficiente utilizacién de
tablas, cuadros y representaciones graficas, por lo que el equipo deberéa cuidar espe-
cialmente estas cuestiones. Del mismo modo, es importante tratar de aportar y desta-
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car buenas practicas, no solamente de la politica evaluada sino también de las otras
actuaciones (en otros lugares o momentos del tiempo) que se hayan analizado para
contextualizarla.

En definitiva, pues, cuando el equipo tenga que decidir qué contenidos incluira en
el informe final puede considerar que cualquier persona que lo lea, e independiente-
mente de su conocimiento previo sobre la politica evaluada, deberia ser capaz de lle-
gar a las mismas conclusiones a las que ha llegado el equipo solamente con la
informacion contenida en el informe; es decir, ésta deberia ser necesaria y suficiente
para que las conclusiones y recomendaciones de la evaluacion se entiendan y expli-
quen por si mismas.

La difusion y utilizacién de la evaluacion

Si en el epigrafe 1.2 vimos que facilitar la rendicion de cuentas (accountability) era
una de las principales funciones de la evaluacion, a lo largo del epigrafe 4.4 se ubico
dicha funcién en el marco de la promocion de la transparencia de la accion publica,
de modo que la evaluacion puede ser en si misma un importante instrumento al servi-
cio de los principios de buen gobierno aplicados a las politicas publicas. Pero para lo-
grar que la evaluacion desempefie adecuadamente esta funcion, antes es necesario
asegurar la su propia difusion y, en la medida de lo posible, su utilizacion.

En general, el grado exacto de publicidad que se le quiera dar a los resultados de
la evaluacion serd, en ultima instancia, decidido por quien la encargd, si bien conviene
tener presente que independientemente de cual sea la funcién de la actividad evalua-
tiva que se considere prioritaria, todas ellas resultan reforzadas con la publicacion y
difusion de los resultados. Igualmente, tampoco deberia representar un obstaculo la
publicacion de aquellos aspectos de la politica que se han juzgado negativos, ya que
deberia ser inherente a la decision de evaluarla el asumir que algunas cosas no habran
funcionado como estaba previsto.

En este sentido, es recomendable estructurar todos los elementos que componen
el proceso de difusion de los resultados bajo una estrategia de comunicacion, que op-
timice los distintos mecanismos de que se dispone y garantice que la informacion llega
en tiempo y forma adecuados. En general, toda estrategia de comunicacién deberé
contemplar al menos estos dos ejes:
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e El como se transmite la informacion, de modo que los distintos resultados de
la evaluacion se comuniquen de forma equilibrada, sin sesgarla hacia aquellas
conclusiones de naturaleza mas positiva o negativa.

e El cuando se transmite la informacion, teniéndose presente que la actividad
y la estrategia de comunicacién puede empezar a operar desde el momento
mismo en que se empieza a evaluar.

La definicion de la estrategia de comunicacion podra incorporar, pues, considera-
ciones sobre como explicar las razones que han motivado la realizacion de la evalua-
cion (para garantizar que los resultados negativos o positivos se interpretan
equilibradamente), o bien sobre la necesidad de que la evaluacion se desarrolle con
unos plazos que maximicen su difusion y utilidad (cuando dichos plazos se respeten y
se entregue el informe a tiempo).

En cualquier caso, cuando exista una preocupacion por maximizar la difusion de la
evaluacién ésta deberia empezarse desde un primer momento, a la par que se pone
en marcha el propio proceso evaluativo y durante todo el desarrollo del mismo. Para
ello, de nuevo la mejor estrategia es una apuesta clara y decidida por su transparencia:
empezando por la decision misma de evaluar la politica, todos y cada uno de los as-
pectos relevantes sobre la evaluacion (quién conforma el equipo, cuales son los re-
guerimientos del encargo, qué actores van a participar, etc.), asi como el cumplimiento
de sus distintas etapas, deberian tener la suficiente publicidad. El objetivo es despertar
lo antes posible el interés en conocer los resultados de la evaluacion, de modo que
cuando éstos lleguen ya exista una disposicion previa para que sean procesados y di-
vulgados.

En segundo lugar, la publicaciéon del informe final (o al menos de sus principales
resultados) sera el elemento central cuando se haya optado por difundir la evaluacion,
por lo que cuando el equipo lo prepare debera prestar especial atencion a cual es la
principal audiencia (o audiencias) a la que ésta va destinado, considerando también
qué relacion tienen esas personas o instituciones con la politica que se ha evaluado.
En este sentido, no solamente se intentara ajustar los informes a las necesidades de
los destinatarios evitando que éstos sean excesivamente largos o farragosos, sino que
se complementaran con cualesquiera otros instrumentos o materiales que puedan fa-
cilitar el que la informacion les llegue correctamente, como por ejemplo: sesiones de
trabajo y presentacion de resultados, comunicaciones cortas, publicacién en paginas

248



El informe final y sus resultados

web (agregadores de contenidos, blogs, etc.), noticias en boletines periddicos, edicion
de contenidos multimedia, presencia en eventos publicos, notas de prensa en medios
de comunicacion, etc. Ademas, sera necesario cuidar la accesibilidad de los formatos
utilizados, garantizando que las personas con alguna discapacidad puedan acceder
adecuadamente a los contenidos®.

Asi, por ejemplo, si una audiencia esta representada por el nivel politico-directivo
para el cual los resultados de una evaluacion deben alimentar el proceso de decisio-
nes, sera preciso articular formatos breves como el de los resimenes ejecutivos, que
sinteticen las principales conclusiones y recomendaciones de los informes (siempre
con la idea de orientar de manera clara los procesos de evaluacién a la utilizacion de
sus resultados). Por el contrario, si la principal audiencia destinataria de la evaluaciéon
fuesen las propias personas con discapacidad participantes en una determinada poli-
tica, se podria realizar una adaptacion de los contenidos del informe recogiendo los
aspectos clave de manera sencilla y amena, de tal forma que sean facilmente com-
prensibles (utilizando boletines, adaptaciones a lectura facil, etc.).

Por otro lado, mientras la necesidad de realizar evaluaciones ha venido percibién-
dose cada vez mas claramente durante los Gltimos afios, la utilizacion de sus resulta-
dos ha quedado en cambio en un segundo plano, de modo que lo habitual es que se
haga poco caso a las conclusiones y todavia menos a las recomendaciones. Este pro-
blema es ademas de especial relevancia en el ambito de la discapacidad, donde hasta
muy recientemente se ha venido detectando una clara inercia a reeditar sistematica-
mente las politicas, con el consiguiente riesgo de que quedasen obsoletas a medida
que pasaba el tiempo y no eran modificadas.

Desde la Optica de promover la utilizacion de las evaluaciones y sus resultados,
quienes jugaran el papel mas importante seran los propios actores que hayan partici-
pado en la misma, tanto aquellos vinculados a la Administracion Publica como los per-
tenecientes al tercer sector. De esta forma, en la medida en que los actores sientan
como propias las conclusiones y recomendaciones formuladas por el equipo de eva-
luacion, no solamente contribuiran a su divulgacion sino que podran también erigirse
como “mecanismos de presion”, insistiendo en la necesidad de prestar atencion a las
conclusiones y tratar de aplicar las recomendaciones. Este proceso de apropiacion de

38 Véase, por ejemplo, la guia ONCE - CIDAT para adaptacion de paginas web (ONCE - CIDAT,
2013).
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la evaluacién tendera a ser mas intenso cuando la implicacion de los actores no sea
solamente como informantes sino que, en el contexto de las llamadas evaluaciones
participativas, se les permita participar también en la toma de decisiones sobre la eva-
luacion asi como en el debate sobre la formulacion de sus conclusiones y recomenda-
ciones.

Ademas de contar con la implicacion de los actores sociales, para maximizar la po-
sibilidad de que se utilicen los resultados de la evaluacion es también importante que
el equipo sea riguroso en respetar los plazos de la misma, incluyendo la entrega de
los informes intermedios que exigen la mayoria de encargos de evaluacién. Esta cues-
tién es clave para contribuir a generar y difundir una buena imagen sobre la actividad
evaluativa, y sera de especial relevancia en el caso de las evaluaciones ex ante e in-
termedias, cuya prioridad es contribuir a la mejora de la politica evaluada pero que no
podra materializarse si los resultados de la evaluacion llegan demasiado tarde.

Finalmente, el creciente interés y preocupacion por la utilizacion de los resultados
de las evaluaciones ha generado que, en los Ultimos afos, se hayan desarrollado nue-
vos instrumentos disefiados especificamente para ello. El mas utilizado actualmente
son las denominadas respuestas de gestion (management response), documentos que
incluyen las recomendaciones del informe de evaluacion junto con las “respuestas”
que dan a cada una de ellas los correspondientes actores destinatarios de las mismas,
fijandose habitualmente un tiempo méaximo tras el cual se debe oficializar la respuesta.
Através de este proceso que obliga a responder, las partes interesadas revisaran las
recomendaciones y acordaran las medidas concretas que se comprometen a aplicar,
fijando unos plazos para poner en marcha las acciones, especificando responsabili-
dades y articulando medidas de seguimiento de la ejecucién de las mismas®.

Un instrumento de este tipo tiene diversas ventajas. Por un lado, obliga a los pro-
pios equipos de evaluacion a realizar un ejercicio de realismo a la hora de elaborar
las recomendaciones que, con cierta frecuencia, tienen un caracter excesivamente
general y resultan dificiles de implementar por actores y en contextos concretos. Por
otro, interpelan directamente a las administraciones y las obligan a reflexionar sobre
lo que pueden realmente cambiar para mejorar (y a plantearse el intentar llevarlo a
cabo). Las respuestas de gestion permiten ademas que las partes interesadas puedan

% Para una guia detallada de cémo implementar y utilizar las respuestas de gestion ver UNEG
(2012).
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rechazar las recomendaciones que consideran claramente fuera de lugar o irrealiza-
bles, en cuyo caso se exigira aportar informacion detallada que justifique las razones
del rechazo, lo que enriquecera todavia mas el ejercicio de objetividad y transparencia
propio de la evaluacion.

Actualmente la institucion que claramente lidera el uso de este tipo de herramien-
tas a nivel internacional es las Naciones Unidas, a través de sus distintas agencias
(como la Oficina de las Naciones Unidas para la Coordinacion de Asuntos Humanita-
rios — OCAH, o la Organizacion de las Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agri-
cultura — FAQ), mientras que en menor medida la Comisién Europea también las ha
implementado en algunas ocasiones. Cuando se solicita una respuesta de gestion
tras una evaluacién de las Naciones Unidas, se establece en primer lugar un comité
compuesto por personal de la respectiva unidad de evaluacién y representantes de
la administracién que debera aplicar las recomendaciones. Ese comité es el respon-
sable de formular en detalle cuales seran las respuestas de gestion para cada reco-
mendacion, llevando a cabo las necesarias reuniones de trabajo; de este modo, se
acepta el compromiso de formular las respuestas de gestion como maximo tras dos
meses después de haberse recibido el informe final de la evaluacion.

Seguidamente, las respuestas de gestion se publican en la correspondiente pagina
web junto con el informe de evaluacion, y se inicia el periodo de seguimiento sobre su
puesta en marcha. Para ello, se organizan reuniones trimestrales entre todas las partes
para poner en comun cudles han sido los avances, generalmente utilizando una sen-
cilla clasificacién que incluye las siguientes posibilidades respecto a cada respuesta
de gestion: “iniciada”, “no iniciada”, “completada” o “ya no es aplicable”. Esta informa-
cion se hace también publica a través de Internet, para asi potenciar la rendicion de
cuentas y la transparencia, mientras que el equipo de evaluacion y los actores impli-
cados tratan finalmente de obtener una serie de “lecciones aprendidas” tras la imple-
mentacion de las respuestas de gestion.
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Tareas para el equipo — El informe final, su difusion y su utilizacion

v' Elaborar un informe final explicitando todo el contenido necesario para que
quede claro cémo se alcanza sus conclusiones y recomendaciones.

v’ Explicitar en el informe final todas las decisiones importantes que se hayan
tomado a lo largo del proceso de evaluacion.

v Redactar el informe final siguiendo unos minimos requisitos formales y utili-
zando los recursos necesarios para hacerlo ameno y comprensible.

v Disefar la estrategia de difusion de la evaluacién desde el mismo momento
en que ésta se pone en marcha.

v Utilizar distintos formatos y herramientas divulgativas en funcion de las au-
diencias a las que se quiere hacer llegar los resultados de la evaluacion.

v Implicar a todos los actores que hayan participado en la evaluacion tanto en
su difusiébn como en su utilizacion.

v Entregar los informes intermedios y final en el plazo y forma requeridos, es-
pecialmente cuando su funcién principal sea mejorar la politica evaluada.

v" Proponer la utilizacion de mecanismos como las respuestas de gestion, di-

sefados para promover la implementacion de las recomendaciones de la eva-
luacion.

EJEMPLO PRACTICO

Hemos visto como, a la hora de configurar el contenido del informe final, el equipo

debe intentar que éste contenga toda la informacion necesaria para que cualquier po-
sible lector o lectora pueda entender cdmo se llega a las conclusiones. En el marco
de la politica estatal de empleo con apoyo y el Real Decreto 870/2007, se podria ofre-
cer un ejemplo de esta cuestion suponiendo que se hubiese obtenido, como una de
las conclusiones principales, el hecho de que “la politica no ha supuesto un verdadero
incentivo para la puesta en marcha de nuevos proyectos de empleo con apoyo”. Para
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que las personas que eventualmente lean el informe de evaluacion puedan realmente
entender el origen de una conclusion de este tipo, lbgicamente primero sera necesario
que ésta se haya argumentado en base a unos indicadores que se han medido (como
se vio en el epigrafe 6.1). Ahora bien, para contextualizar totalmente esa conclusion el
equipo también deberia incluir en el informe una explicacion detallada de cual fue su
analisis de la l6gica de la intervencion (ilustrado en el epigrafe 2.3), explicando que se
ha considerado que la politica evaluada se formula como una politica activa de empleo
cuyo objetivo es promover nuevas contrataciones, y que por lo tanto deberia suponer
algun incentivo claro para que en la practica se extienda el uso de la metodologia del
empleo con apoyo.

La necesidad de explicitar este tipo de consideraciones hemos visto que se debe
extender también a aquellas decisiones de naturaleza mas practica que haya tomado
el equipo. En general, de entre las decisiones que es imprescindible explicitar las méas
importantes suelen ser aquellas relativas a las comparaciones que se hayan estable-
cido para generar los distintos indicadores de la matriz de evaluacion, ya que como
vimos el hecho de elegir con qué comparar constituye un aspecto clave en la medicion
y valoracion de los criterios.

Para ilustrarlo, podemos retomar las preguntas e indicadores que se vieron en el
apartado de ejemplo préactico del epigrafe 6.1. Uno de los indicadores propuestos para
valorar los resultados alcanzados por la politica hacia referencia al nimero total de
personas con discapacidad intelectual o severa insertadas mediante proyectos sub-
vencionados, un dato que sin embargo no se podia comparar con una prevision por
no existir ninguna. De este modo, el equipo decide compararlo con el equivalente en
inserciones llevadas a cabo directamente por el tercer sector, como una forma de ob-
tener una medida de si las que se han logrado mediante ayudas publicas son muchas
0 pocas. Sin duda, esta decision deberia ser explicitada en el informe de evaluacion
(al menos en los anexos), acompanandolo de una explicacion de los motivos por los
que se ha optado por esta comparacion junto con sus principales ventajas e inconve-
nientes.

Respecto al resto de requisitos de naturaleza mas formal que indicamos que debia
intentar cumplir un informe de evaluacion, el mapa de actores que se propuso al final
del epigrafe 2.2 seria un claro ejemplo de utilizacién de herramientas gréaficas para
mejorar la exposicion de la informacion. O bien otra ocasion para ello podria ser cuando
el equipo abordase el analisis del disefio de la politica (para valorar los criterios perti-
nencia, coherencia o complementariedad), lo que requerira trabajar de forma abstracta
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y con fragmentos de informacién de una gran cantidad de documentos distintos, si
bien para plasmar los resultados de dicho analisis seguramente sea mas practico or-
ganizar todo el contenido a través de una tabla.

Por otro lado, en cuanto a la difusion y utilizacion de los resultados de la evaluacion,
en el caso de la politica de empleo con apoyo los actores que seguramente estarian
mas interesados en ello (y que por tanto podrian implicarse y colaborar en mayor me-
dida) serian las organizaciones del tercer sector que ya promovian proyectos de em-
pleo con apoyo, por ser quienes habian demandado insistentemente una regulacion
como fue el Real Decreto 870/2007. Por lo tanto, el equipo deberia intentar que los
mecanismos utilizados para la difusion del informe final y sus resultados (como los re-
sumenes ejecutivos, las notas de prensa, etc.) enfaticen aquellas cuestiones que pue-
dan ser més interesantes para este grupo de actores. El objetivo serd asegurar que
cuando el tercer sector tenga de nuevo la oportunidad de participar en la reforma de
esta politica®®, se tengan presentes las conclusiones y recomendaciones de la evalua-
cion.

Finalmente, para ilustrar la utilizacion de las respuestas de gestion podemos reto-
mar el ejemplo de recomendacion que se propuso al final del epigrafe 6.1:

- “Una de las razones de la poca eficacia en aumentar la tasa de ocupacion ha
sido el escaso incentivo que la politica ha supuesto para las organizaciones
promotoras de empleo con apoyo. Por tanto, se deberia consultar a dichas or-
ganizaciones y reajustar los conceptos susceptibles de ser financiados, asi
como las cuantias, de modo que se ofrezca un mayor incentivo para la puesta
en marcha de nuevos proyectos”.

Para esta recomendacion, la respuesta de gestion deberia ser proporcionada por
la Administracion Publica, indicando en primer lugar en qué medida esta de acuerdo
con ella. Seguidamente, y en el caso de que esté conforme y desee aplicarla, debera
especificar qué acciones va a llevar a cabo, cuando, y qué unidad de gestion estara a
cargo de ello. Por ejemplo, la Administracion podria comprometerse a organizar un
grupo de trabajo con las organizaciones del tercer sector, cuyas reuniones estaran es-

40Como de hecho sucedi6 para el caso del empleo con apoyo durante el afio 2013, en la elabo-
racion del Real Decreto Legislativo 1/2013, de 29 de noviembre, por el que se aprueba el Texto
Refundido de la Ley General de derechos de las personas con discapacidad y de su inclusién
social.
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pecificamente destinadas a considerar la redefinicién de los conceptos subvenciona-
bles y sus cuantias, y que sera coordinado desde la Subdireccion General de Politicas
Activas de Empleo del Ministerio de Empleo y Seguridad Social.

El dltimo paso seria llevar a cabo un seguimiento del compromiso adquirido, veri-
ficando si el grupo de trabajo se ha puesto en marcha, ha efectuado las correspon-
dientes reuniones, éstas han versado sobre los temas previstos y se han alcanzado
conclusiones consistentes con lo que se habia recomendado. Légicamente, esta labor
de seguimiento estara condicionada al grado de compromiso que haya adquirido la
Administracion, e idealmente deberia ser llevada a cabo por la misma institucion que
encargo la evaluacion.
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