ALGUNAS REFLEXIONES
SOBRE LA EVALUACION DE
SERVICIOS SOCIALES

La Ley 6/1982 del Parlamento Vasco
sobre Servicios Sociales, ha generado
cambios que han requerido adaptaciones
por parte de las Instituciones que quedan
reguladas mediante dicha Ley.

Anteriormente a esta Ley, no existia un
compromiso ideolégico que exigiera res-
ponsabilidades frente a los Servicios
Sociales. El solo hecho de ofrecer un Ser-
vicio o de existir como tal, era suficiente
para ser considerado como adecuado; y la
responsabilidad y la calidad se median
por el nUmero de usuarios atendidos.

Actualmente las cosas estan cambian-
la Ilegada de nuevos conceptos de
gestlon administrativa, nuevas ideologias
relacionadas con los Servicios Sociales,
un consumo mas activo por parte de Ios
clientes, la llegada de profesionales mas
orientados hacia la investigacion y la eva-
luacién, etc. Todo ello influye en la practi-
ca diaria de nuestro trabajo en la Secreta-
ria de Servicios Sociales. Pero antes de
describir qué es lo que se esta haciendo
en materia de evaluacion desde nuestro
organismo, vamos a tratar de analizar, de
forma muy breve, cual ha sido la practica
evaluativa en algunos de los paises que
cuentan con Estados de Bienestar desa-
rroIIados

Practlca de evaluar los programas y
las politicas publicas, corre paralela a la
introduccion de reformas racionalizadoras
de los procesos de decisién y presupues-
tacion publicos, aun cuando va ha tener
diferentes formas de articulacién y dife-
rentes objetivos a lo largo del periodo de
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tiempo que en este articulo se analiza:
1960-1990.

1. ANTECEDENTES DE LA EVALUACION:
PERIODO 1960-1970

Es en USA donde existe una trayecto-
ria mas dilatada en la aplicacion de la eva-
luacion a las politicas, programas y servi-
cios publicos. La evaluacion comenzd a
desarrollarse alli como respuesta a la pre-
ocupacion por determinar los efectos de
programas como «Guerra contra la Pobre-
za» y «Geat Society» puestos en marcha
por el presidente Johnson durante los
afnos sesenta. Estos CProgramas significa-
ban la intervencion del gobierno federal
en areas como la educacion, la salud, la
vivienda, la politica social, etc., areas
éstas gestlonadas hasta entonces’ por los
diferentes estados o0 por organizaciones
privadas. En este contexto, tanto los
detractores de las nuevas polltlcas socia-
les, como sus defensores, se interesan
por la evaluacion. Unos esperaban gue la
evaluacion apoyara sus propuestas de
oposicion a la creciente intervencion y
gasto publico; para otros, la evaluacion
podria servir como Just|f|caC|on y legiti-
macion, incrementando la credibilidad de
los programas frente a sus criticos, tam-
bién podia representar un soporte externo
ala pre?unta de la opinion puablica en
cuanto a la actividad de la Administracion.

Otra influencia muy importante para el
desarrollo de la evaluacion en USA es la
que se refiere al intento, ya en la década



de los afios cincuenta, por parte del
Departamento de Defensa de racionalizar
la presupuestacion y la gestion de sus
programas. Para ello desarrollaron el Pro-
gramming, Planning and Budgeting Sysy-
tem (PPBS), que pretende organizar el
gasto presupuestado en funcién del pro-
ducto final. El éxito del PPBS en el Depar-
tamento de Defensa indujo al presidente a
extender su aplicacion a todas las agen-
cias del gobierno federal, y por lo tanto a
las nuevas politicas sociales. Pero como
sefiala Chelimsky (1985), la falta de desa-
rrollo de medidas de output de los pro-
gramas sociales fue un obstaculo que
PPBS no pudo superar; aun cuando se
reconoce que este método contribuyd a
desarrollar una cultura de analisis y eva-
luacién en relacion con el proceso de
toma de decisiones politicas, que se man-
tiene en la actualidad. Para algunos auto-
res (Wagner y Wollmann, 1986), el Con-
greso estadounidense utilizo la evalua-
cibn como control del presidente y su
gobierno, asi como de las burocracias
federales.

En Canada la evaluaciéon comenzé a
desarrollarse de manera informal, y cier-
tos programas reconocian ya en la década
de los sesenta, la necesidad de realizar
estudios de evaluacion a fin de determi-
nar su impacto real; tal fue el caso de las
politicas de Formacion Profesional, o del
Institute on Mental Retardation, que en
1969 edité el PASS (Método para Evalua-
cion Cuantitativa de los Servicios Socia-
les). Se cont6 también, en el caso cana-
diense, con el apoyo de las reformas que
supusieron la introduccion del PPBS.

En la antigua RFA, sera la llegada al
oder a finales de los sesenta de una coa-
cion formada por cristianodemdcratas y
soualdemocratas lo que generara un
mpulso a las reformas de las politicas
u licas en una variedad de dominios
(educacién, salud, infraestructuras, reno-
vacion de éareas urbanas deterioradas,
etc.). Emerge todo un grupo de nuevas
politicas, que se ven acompafadas de un
gran impulso hacia la modernizacion de
las burocracias, a fin de fomentar sus
capacidades de informacién y andlisis
(Wollmann, 1990). Wollmann sefiala que
en este periodo se produce en el gobierno
alemén una cientificicacién, en cuanto
que se convierten en grandes recopilado-
res de datos, que una vez analizados se
incorporan a la planificacion.

En Suecia, a mediados de los sesenta
se introduce el PPBS en la Administracién
y se remarca su importancia como ele-
mento de descentralizacion y mejora, mas
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que como elemento de racionalizacion
central del proceso de presupuestacion.

En Francia, el reformismo gaulista de
los afios sesenta pretende una moderniza-
cion de las burocracias y utiliz6 en esta
época a investigadores sociales como
recursos de andlisis de datos-informacion,
con fines de apoyo a la planificacion.

2. PERIODO 1970 - 1980:
INSTITUCIONALIZACION DE LAS
TAREAS DE EVALUACION

La dinamica marcada en los afios
sesenta se ve interrumpida hacia 1973 -
74. La crisis econémica Y fiscal que sopor-
tan los paises del oeste industrializado
incide en profundos cambios para las eco-
nomias nacionales y para sus presupues-
tos. En este contesto se frenan las refor-
mas iniciadas en el periodo anterior. Hubo
Problemas presupuestarios y crecieron

0s gastos sociales, sobre todo los subsi-
dios por desempleo La orientaciéon domi-
nante trata de comparar los beneficios
derivados de las inversiones en progra-
mas sociales con sus costes, con el pro-
pasito de legitimar las reducciones presu-
puestarias 0 incluso la supresion de
algunos programas. Cada vez se cuestio-
na mas la expansion continuada del Esta-
do de Bienestar, de los Programas Socia-
les. La creciente intervencion publica
caracteristica del periodo anterior, fue
considerablemente limitada, aunque el
gasto publico continuara creciendo como
consecuencia de la inflacién (Ballart,
1992). Sera en este periodo y con este
escenario de fondo, cuando se produce la
institucionalizacion formal de la evalua-
cion.

La institucionalizacion formal de la
evaluacion se desarrolla con caracteristi-
cas diferentes segun los paises que se
analicen. En USA, sera el Parlamento el
gque toma la iniciativa, utilizando para ello
al Tribunal de Cuentas como soporte tec-
nico; en Canada también serd el Parla-
mento el gue tome la iniciativa por medio
de la Auditoria General. En otros paises,
donde los Tribunales de Cuentas han sido
considerados histéricamente como un
organo del poder ejecutivo, caso de la
antigua RFA, o donde sus miembros pro-
ceden de la Judlcatura o la administracion
como es el caso de Francia, los Tribunales
de Cuentas no han realizado una actividad
susceptible de ser incluida en el &mbito de
la evaluacion (Ballart, 1992). Como excep-
cibn a esta tendencia cabe sefialar los
casos de Suecia y Reino Unido, donde los
Tribunales de Cuentas si extienden sus



tareas a actividades evaluativas (en Sue-
cia desde mediados de los sesenta y en el
Reino Unido desde 1983). Cuando es el
poder ejecutivo quien imdpulsa la evalua-
cidn, ésto se realiza desde los Ministerios
de Hacienda y suele estar acompafado de
la introduccion del PPBS.

En Canada, a principio de los afios
setenta, se crea una unidad dentro de la
comision interministerial de Hacienda,
para la realizacion de evaluaciones con
caracter centralizado. En 1978 la unidad se
disolvié y dio lugar a un debate que duré
anos, y gue J. Mayne (1992), antiguo
miembro de esta comision resume: el éxi-
to de la unidad de evaluacion residio en
conseguir que llegaran a la Administra-
cidn un numero importante de profesio-
nales cualificados, muy versados en técni-
cas analiticas, pero tuvo una influencia
muy reducida en las decisiones tomadas
en la esfera central. Para este autor, la
estrategia centralizada de las tareas de
evaluacion produce: a) dificultad para
acceder a la informacion, ya que con fre-
cuencia no se consigue la colaboracion
necesaria de los organismos afectados
por la evaluacion, y con ello la credibili-
dad de las evaluaciones se ve reducida; b)
esta falta de colaboracién impide partici-
par en el proceso, asi como desentender-
se de él a los propios organismos afecta-
dos, con lo cual se deslegitima el
resultado de la evaluacién. A partir de
1977, la evaluacion en Canada se delegé
en los departamentos ministeriales, con
esta decision estratégica, el sistema de
evaluacion se descentralizd, teniendo
cada departamento su grupo de evalua-
cion, y quedando en la comision de
Hacienda un pequefio grupo para ofrecer
asesoramiento, asistencia técnica, forma-
cion y control de las practicas evaluativas
departamentales.

En la antigua RFA, el Ministerio de
Hacienda podia pedir estudios especificos
sobre evaluaciones concretas. Aun asi
algunos ministerios crean sus propias
unidades de evaluacion interna, mientras
otros contratan las evaluaciones a exper-
tos externos a la administracion.

En Holanda, es el Ministerio de Hacien-
da el que impulsa los estudios de evalua-
cion.

En Suecia no existe en este periodo
una estructura central de evaluacion, ya
gue la introduccién del PPBS, durante el
periodo anterior, siempre se utiliz6 como
mecanismo de descentralizacion. La eva-
luacion se realiza de forma muy fragmen-
tada, en la medida que se produce en dis-
tintos niveles de gobierno, y a su vez, en
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multiples comisiones, asi como a nivel
local (Ballart, 1991)

3. PERIODO 1980-1990

En EEUU, este periodo estd marcado
por las presidencias de Reagan y Bush,
gue se caracterizan por una reduccién de
los gastos nominales y la continuacién del
andlisis y la evaluacion, ﬁero con los obje-
tivos politicos que ya se habian dibujado a
partir de la crisis de los setenta. Se sigue
cuestionando la expansién de los grogra-
mas sociales y la evaluacion recibe otro
mandato consistente en la realizacion de
aproximaciones economicistas y manage-
rialistas de orientacién neoliberal o neo-
conservadora (Wollmann, 1990).

En Canadd, se cuenta con un sistema
de evaluacion institucionalizado y descen-
tralizado. Existen unidades internas en
cada departamento y un pequefio nicleo
central (12 personas) que ofrecen aseso-
ramiento y asistencia (desde métodos de
evaluacion, hasta cuestiones de organiza-
cion y dotacion de personal), comunican a
los departamentos los intereses de la
administracion federal en materia de eva-
luacion, organizan cursos de formacion

ara evaluadores, controlan la practica de
a evaluacién, asesoran a la comision de
Hacienda y a sus funcionarios en materia
de evaluacion.

En Gran Bretafna, en 1983 se cred la el
National Audit Office dependiente del
gobierno, con el objetivo de hacer de la
auditorias de gestion una practica habi-
tual en la administracion britanica. Se
pasa de la evaluacion en un sentido muy
amplio, a la revisién de procedimientos
de gestion administrativa muy concretos.

En la antigua RFA, los socialdemdcra-
tas son sustituidos en 1982 por cristiano-
demécratas y la evaluacion sigue siendo
aceptada y aplicada. Se asume el enfoque
de «ingenieria social» (Wollmann, 1990).
El Parlamento utiliza la evaluacion como
control del gobierno y constantemente
pide informes sobre politicas y progra-
mas.

En Francia, el ministerio de Economia y
Finanzas, reunié una serie de expertos de
distintos paises, con el propdésito de hacer
balance de la practica de la evaluacion en
Francia y de promover la reflexion meto-
doldgica y estratégica en torno a las nece-
sidades de evaluacion. Tres afios mas tar-
de se E)ublic() el informe Deleau (Evaluer
les Politiques Publiques). Las tareas de
evaluacion en Francia, aun haciéndolo a
través de organismos centrales (Comisio-



nes Nacionales de Evaluacién de Univer-
sidades, de Investigacion, del Ingreso
Minimo de Insercién, etc.), supone un
acercamiento del modelo francés al sue-
Co, ya que se centran mas en la evalua-
cién de programas y servicios que en la
evaluacion de politicas sociales.

En Suecia, la evaluacién de politicas y
el andlisis de sus posibles alternativas se
realiza, bien en el seno de comisiones
nacionales designadas por el gobierno, o
bien en el seno de comisiones de investi-
gacién que crean los ministerios y las
multiples agencias administrativas de la
gque éstos se sirven para actuar. A nivel
local, las federaciones de municipios
cuentan con servicios de investigacion
propios, que promueven estudios sobre la
eficacia de la administracion municipal
(Ballart, 1991)

En Holanda, en 1982 se cred la oficina
de coordinacion metodoldgica y de difu-
sion de trabajos en materia de andlisis de
politicas publicas. Tienen una funcién de
soporte y de estimulo hacia el desarrollo
de evaluaciones sobre los efectos de las
politicas, de la estructura organizacional y
de los procedimientos administrativos de
los servicios publicos (Ballart, 1992).

4. CENTRALIZACION /
DESCENTRALIZACION DE LAS
TAREAS DE EVALUACION

El binomio centralizacion / descentrali-
zacion es un equilibrio evolutivo segun el
régimen politico y burocratico en el que
se desarrolla. La descentralizacién de
tareas evaluativas se puede analizar a tra-
vés de dos paises en los que se han reali-
zado procesos de descentralizacion: Cana-
day la antigua RFA.

En Canada, ya desde 1977 y posterior-
mente ratificado en 1991, los directores de
cada organismo estan obllgados a esta-
blecer una funcién de evaluacion, a fin de
evaluar periodicamente los programas y
utilizar esta informacion para mejorar 0
interrumpir los mismos {)Mayne, 1992).
Este modelo ha sido ampliamente critica-
do y se han revisado muchos de los infor-
mes generados, tanto desde la Universi-
dad como desde el Senado. Tras estas
revisiones se ha apuntado que: a) la cali-
dad de los procedimientos es muy hetero-
génea, b) los organismos suelen evitar
analizar cuestiones basicas pero delica-
das, c) la evaluaciébn se mide por las
expectatlvas que genera, con independen-
cia de que tengan o no relacién con lo que
intentaba conseguir el sistema de evalua-
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cion. Mayne (1992) considera que lo que
han aprendido en Canada sobre evalua-
cion es que: la evaluacion no es una acti-
vidad neutral dentro de los organismos, si
se quiere que la evaluacion forme parte
de la cultura de los organismos todas las
partes implicadas deberan tener la opor-
tunidad de poder patrticipar en el proceso
evaluativo.

El andlisis del caso de la antigua Repu-
blica Federal de Alemania, donde tam-
bién se desarrollaron procesos de des-
centralizacién de tareas de evaluacion,
Wollmann (1990) opina que la evaluacion
realizada de forma descentralizada ha
tenido un paﬁ)el mas pequefio que la rea-
lizada a nivel central. Para este autor, en
Alemania se esta dando un proceso
importante de cambio en la utilizacion de
la evaluacion realizada a nivel local o des-
centralizado. Los promotores de la eva-
luacién a nivel local los sitia en los con-
sejos de barrio, que presionan para
recibir informes sobre la actividad muni-
cipal. Considera que la evaluacion esta
siendo utilizada como un instrumento
para los alcaldes, que la aprovechan para
ejercer su Ilderazgo sobre departamentos
y agencias sectoriales. Ha surgido la figu-

el Controller como funcién de evalua-
C|on, pero no situada en la linea adminis-
trativa, sino dependiendo directamente
del alcalde.

5. ALGUNAS CUESTIONES
TEORICO-METODOLOGICAS

Como recuerdan en varias ocasiones
los autores consultados, evaluacion pue-
de querer decir muchas cosas y entender-
se de muchas maneras; podra ser objeto
de uso y abuso en las organizaciones.

Una de las maneras de entender la
evaluacion es como una investigacion de
tipo valorativo sujeta a las premisas del
método cientifico propio de las ciencias
sociales. Entendiéndola de esta forma se
dispone de diversos métodos, diferentes
en cuanto a su rigor, en cuanto al periodo
de tiempo necesario para su ejecucion, en
lo relativo a su coste. Cualquier método
que se elija tendra limitaciones, por ésto
se han utilizado en muchas evaluaciones
multiples lineas de prueba, con lo que
aumenta la credibilidad de los resultados.

Una aportacion metodoldégica muy
importante fue la que proporcion6 el
Coleman Report en 1966. Fue uno de los
primeros estudios evaluativos que aplico
la metodologia de las ciencias sociales al
analisis y evaluacion de programas publi-



cos. Fue patrocinada por el departamento
de Educacion a peticion del Congreso de
EEUU. Hasta el Coleman Report, los estu-
dios realizados en el area de Educacion se
centraban en el analisis del proceso de la
educaciéon publica. Se examinaba en
namero de alumnos por aula, las asigna-
turas, los métodos pedagodgicos, las
bibliotecas, los laboratorios, etc.; ya que
se pensaba que aumentando la cantidad y
la calidad de los inputs educacionales, los
estudiantes aprenderian mas. Pero Cole-
man, centré su atencion mas en el impac-
to que en el proceso, preguntandose si
efectivamente mas inputs producen mejor
educacion. Sus conclusiones apuntan a
gue las escuelas tienen efectos diferentes
en funcion de los antecedentes del estu-
diante y del nivel de su grupo de compa-
fleros. Los efectos de las escuelas estan
mas correlacionados con factores que el
sistema escolar no controla, que con los
gue quedan dentro de su @mbito.

Este tipo de analisis sobre las relacio-
nes entre diversas variables y los resulta-
dos obtenidos, se mostr6 como una apro-
ximacion valida al concepto de evaluacion
de los efectos—impactos de las politicas
publicas (Ballart, 1992).

Por otro lado, conceptualizar y medir
los efectos es tarea dificll. Existen efectos
inmediatos, a medio o a largo plazo. La
cadena de efectos puede extenderse
mucho; la investigacion de este tipo de
consecuencias o0 cadenas de efectos se
complica a medida que se quieren cono-
cer efectos subjetivos y remotos. La difi-
cultad radica en realizar la medicién de
forma conceptualmente adecuada ?/ empi-
ricamente factible. En evaluacion los pro-
blemas comienzan cuando ya se tienen
los datos de base para la investigacion, es
a partir de aqui cuando comienza el pro-
ceso de conceptualizaciéon y la elabora-
cion de medidas adecuadas a fin de cono-
cer los efectos.

Existe una corriente de opinion que
diferencia la investigacién evaluativa de la
evaluacion de politicas, programas o ser-
vicios. Analizar esta corriente de opinion
proporciona una clarificacién importante
sobre la evaluacion. Desde esta perspecti-
va, la evaluacion no pretende ser una for-
ma de investigacion de las ciencias socia-
les. Se entiende la evaluacion como una
actividad realizada por y para la adminis-
tracion, y suele estar centrada en cuestio-
nes de proceso de produccion de servi-
cios sociales. Desde la perspectiva de la
evaluacion entendida como investigacion
social valorativa, no sélo importa el pro-
ceso de produccién, sino también otras

cuestiones referidas fundamentalmente al
impacto de los programas en la pobla-
cion.

En apoyo de las evaluaciones que se
ocupan de cuestiones referidas al impacto
cabe citar a C. Offe (1990), cuando sefiala
gue en el modo de produccion adminis-
trativa de servicios sociales no se produ-
cen objetos, se producen impactos; la pro-
duccion se transforma en impacto. La
politica social no produce por si misma
calidad de vida, sino que produce impac-
tos sobre la calidad de vida de las perso-
nas. Offe precisa todavia algo més cuando
aflade que: existen dos tipos de ciencia
social; la ciencia social liberal que es dis-
tante de la practica social, se define como
ciencia y nada mas que ciencia y acaba
convirtiendose en legitimadora del status
guo. En contraposicion a este modelo
sefiala la ciencia social critica, que no esta
separada de los conflictos sociales y poli-
ticos reales, se convierte en una critica
normativa indirecta. Puede llegar a pro-
mover en los grupos sociales una con-
ciencia sobre la necesidad de compromi-
sos mas adecuados y deseables para la
toma de decisiones. Desde la ciencia
social liberal se aportara consejo preciso e
informacion practica a los administrado-
res y responsables politicos, pudiéndose
convertir en propiciadora de Iideraz%o
politico, como Wollmann (1990) describe
gue ha sucedido en los ayuntamientos
alemanes. Desde este enfoque se tiene el
riesgo de caer en un circulo autorreferen-
cial, muy interesado en mejorar el proce-
so de produccién de servicios sociales,
pero desinteresado de analizar los resulta-
dos, los impactos generados en la pobla-
cion.

Al situarse en una perspectiva de cien-
cia social critica, no se podra prescribir
legitimamente el mejor modo de actuar,
pero se puede estimular la inventiva y la
fantasia de los actores sociales sobre for-
mas alternativas y mas adecuadas para la
toma de decisiones (J. Keane, 1990). Des-
de esta posicion se abandona la perspec-
tiva autorreferencial, para pasar a posicio-
nes abiertas al entorno, abiertas a la
garticipacién de todos los actores implica-
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6. NUESTRA EXPERIENCIA EN
EL DEPARTAMENTO DE BIENESTAR
SOCIAL DE LA DIPUTACION FORAL
DE ALAVA

En 1990 se comenzaron a realizar tare-
as de evaluacion. Se empez6 con «modes-
tas» evaluaciones, tal vez algo «inge-



nuas». La preocupacion inicial fue cono-
cer el grado de satisfaccion de las perso-
nas que utilizaban los programas y servi-
cios y desde esta preocupacion se
evaluaron el programa de Ayuda a Domi-
cilio, los Centros de Dia para personas
ancianas y pequefias residencias de Ter-
cera Edad.

Estas experiencias iniciales nos van
introduciendo en una linea de trabajo
donde las actividades de evaluacidon van
tomando un marcado caracter progresivo;
de forma que la evaluaciéon se hace obli-
gatoria para todo nuevo programa, a la
vez que se continla la evaluacion del con-
junto de servicios existentes. Comienza el
interés por utilizar procedimientos de eva-
luacion acreditados, ya que no queremos
desaprovechar el trabajo y los conoci-
mientos que otros evaluadores, en otros
paises, han desarrollado durante los ulti-
mos 30 afios; la preocupacion inicial por
el grado de satisfaccién de las personas
usuarias, ha ido convirtiéndose en una
preocupacion por garantizar el Control de
Calidad sobre nuestro trabajo (Loza, J.
1992).

Las actividades concretas sobre eva-
luacién que se han desarrollado, bien des-
de la Secretaria de Servicios Sociales o
utilizando evaluadores externos a la Insti-
tucién son:

— Evaluacion de la red Residencial de
Tercera Edad, con evaluaciones
monograficas sobre: Residencia
Txagorritxu, Residencia Amurrio,
Residencia Salvatierra y Residencia
Qién. También una evaluacién de
caracter global sobre toda la red de
residencias.

— Evaluacién de la red de Centros
Ocupacionales, con estudios mono-
gréficos sobre Centro Ocupacional
Ariznavarra y Centro Ocupacional
Lantze.

— Evaluaciones sobre programas es-
pecificos: Programa de Bono-Taxi.

— Evaluaciones sobre programas de la
Comunidad Europea en los cuales
participamos: Programa Helios, Pro-
grama NOW.

— Actualmente esta en proceso de
evaluacion la Residencia para perso-
nas con Minusvalias Psiquicas Pro-
fundas Etxebidea.

En cuanto a qué hemos aprendido de
todo este trabajo; en primer lugar hemos
aprendido sobre nosotros mismos, sobre
qué es lo que hacemos y como lo hace-
mos, hemos detectado algunos de nues-
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tros puntos fuertes y débiles. También
hemos aprendido algunas cosas sobre el
impacto que nuestra actividad genera en
las personas usuarias. Por supuesto,
somos conscientes de que nos queda
mucho por aprender y mejorar, no hemos
hecho mas que empezar, pero la linea de
trabajo evaluativo esta consolidada en
nuestra organizacion.

Susana Cordoba Merino
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