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RESUMEN

En el afio 2001 nos encontramos en un momento de transicién de los fondos europeos desti-
nados a la politica de desarrollo regional, ya que —finalizado el periodo de programacién en
1999— se ha legislado nuevamente, pero manteniendo el objetivo general de cohesién econémi-
ca y social dentro de una Unién Europea cada vez mds diversa. A lo largo de 2000 y 2001 se han
ido aprobando los programas concretos para cada una de las regiones de la Unién Europea.

En esta nueva programacién se observa, estudiando los reglamentos, que existe cada vez un
mayor interés de la Comisién Europea por conocer los impactos de las actuaciones financiadas
con fondos europeos. De hecho, la normativa comunitaria referida al seguimiento y la evalua-
cién ha sufrido cambios importantes entre la vigente hasta 1999 y la que se aplica a partir del
afio 2000. Los principales cambios se refieren a la mayor precisién en las referencias a la necesi-
dad y obligatoriedad del seguimiento y de la evaluacién, mejorando la concrecién de sus objeti-
vos; al aumento del grado de implicacién y de las responsabilidades de los Estados miembros, y a
la vinculacién de la calidad y los resultados de las evaluaciones con repercusiones financieras para
los Estados o regiones. El principal énfasis estd puesto en la necesidad y pertinencia de realizar el
seguimiento y evaluaciones de las intervenciones estructurales para conocer con mayor precisién
su eficacia.

A la vista de las evaluaciones realizadas hasta la actualidad, ;cudles son los elementos que han
permitido conocer en mayor grado las consecuencias (efectos e impactos) sobre la poblacién y las
regiones de las politicas de desarrollo regional? ;Cémo se puede mejorar este conocimiento?
Sobre estas cuestiones se reflexiona en este trabajo, argumentando que dos lineas de accién clave
para la calidad de las evaluaciones son: la utilizacién del enfoque cualitativo en las evaluaciones,
y el disefio y utilizacién de un sistema de seguimiento continuo de las actuaciones financiadas
con fondos europeos.
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I. DESARROLLO REGIONAL EN EL AMBITO
DE LA UNION EUROPEA

En 1957 se constituyé la Comunidad Europea con la firma del Tratado de
Roma. En él se sefialaba la necesidad de garantizar un desarrollo arménico,
pero no se diseid una politica concreta que tuviera este objetivo, aparte de la
eliminacién de las barreras arancelarias y de la apertura paulatina de los merca-
dos. En 1975, coincidiendo con las primeras fases de reconversién industrial,
se creé el Fondo Europeo de Desarrollo Regional (FEDER) y el Comité de
Politica Regional. Se complementaban, de esta forma, otros dos fondos euro-
peos ya existentes desde los primeros afios de la década de los sesenta: el Fondo
Social Europeo (FSE) y el Fondo Europeo de Orientacién y Garantia Agraria
(FEOGA) (creados en 1960 y 1962, respectivamente). Sin embargo, hubo que
esperar hasta la ampliacién de la Comunidad a paises mds pobres, como Gre-
cia, Portugal y Espafa, en los afios ochenta, para que se afirmaran la necesidad
econdémica y la voluntad politica de reducir las disparidades de desarrollo y de
niveles de vida, reflejadas en los niveles de renta per cdpita, en los niveles de
productividad y en las tasas de desempleo. Prueba de ello es que a partir de la
reforma de los Fondos Estructurales en 1988 (Comisién Europea, 1988) se
duplicaron los fondos para las regiones comunitarias con un retraso estructural
en su desarrollo y —desde entonces— no han dejado de crecer los presupues-
tos europeos asignados a la politica de cohesién. En la actualidad, la cohesién
econdmica y social figura en el Tratado de Maastricht (Unién Europea, 1992)
como una de las prioridades politicas de la Unién Europea (al mismo nivel que
la unién monetaria) y en la llamada Agenda 2000", siendo la segunda politica
en importancia dentro de la Unién Europea en términos presupuestarios, des-
pués de la politica agricola. En concordancia con el establecimiento de estas
prioridades politicas, en 1994 se aprobé el Fondo de Cohesién, un instrumen-
to financiero de cohesién que aporta contribuciones econdémicas a los cuatro
Estados miembros cuyo Producto Interior Bruto (PIB) por habitante se sitiia
por debajo del 90 por 100 de la media comunitaria (Espafia, Grecia, Irlanda y
Portugal) para ser destinadas a proyectos relativos al medio ambiente y a redes
transeuropeas de infraestructura de transporte (Comisién Europea, 1994). Es
también después de la firma del Tratado de Maastricht cuando se crea otro ins-
trumento financiero especifico para la reconversién y modernizacién del sector
pesquero (IFOP), en 1993.

De forma complementaria a los Fondos Estrtucturales, en 1989 se pusie-
ron en marcha las Iniciativas Comunitarias, que se dirigen esencialmente a
aspectos relacionados con los objetivos prioritarios de las medidas estructura-
les, con un interés comunitario especifico, tales como la cooperacién trans-

! Con la adopcién de una veintena de medidas legislativas, la Unién finalizé, en 1999, su
proyecto titulado Agenda 2000. El proyecto se basé en una comunicacién de la Comisién del
afio 1997: Agenda 2000: por una Unidn mds fuerte y mds amplia (Comision Europea, 1997).
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fronteriza, transnacional e interregional; el desarrollo rural; la lucha contra la
discriminacién en el mercado laboral; etc. (Mairal, 1994: 52-53).

La politica de cohesién de la Unidn tiene como objetivo corregir las dispa-
ridades de desarrollo, interviniendo en los factores econémicos y sociales que
las inducen y perpettian. Por ello se la denomina «politica estructural». No se
trata Unicamente de transferir dinero a las regiones pobres, sino de dotarlas de
las condiciones necesarias para acelerar su desarrollo y mejorar su nivel de vida:
dotacién de equipamientos bdsicos, capacitacién de la poblacién activa,
aumento de la capacidad tecnoldgica, creacién de un entorno atractivo para las
inversiones, etc.

La idea subyacente a esta politica es que los desequilibrios de desarrollo no
sélo perjudican a las regiones y a los colectivos menos favorecidos, sino que
también entorpecen el crecimiento de la Unién en su conjunto, ya que impi-
den aprovechar al mdximo el potencial econémico, tecnolégico y humano de
que dispone la Unién Europea. A su vez, la demanda de bienes o servicios
generada por las ayudas comunitarias redunda en beneficio de las empresas
asentadas en los paises y regiones mds prdsperos, pues les abre nuevas oportu-
nidades de negocio.

Para Espaiia, la entrada en la Unidn representdé un gran reto en relacién a
la politica regional. De hecho, antes de 1986, en el pafs no existia una politica
de desarrollo regional en concordancia con la importancia de los desequilibrios
regionales internos, aunque s{ medidas aisladas. Desde ese momento, la Admi-
nistracién central y las Comunidades Auténomas han tenido que adaptarse a
las exigencias de la politica regional comunitaria para poder beneficiarse de los
Fondos Estructurales. La aportacién financiera de los Fondos Estructurales a
Espafia se elevé a mds de 1,967 billones de pesetas (precios de 1989) para el
perfodo transcurrido entre 1989 y 1993. La contribucién se triplicé en el
siguiente perfodo (1994-1999), hasta una dotacién superior a los 6,738 billo-
nes de pesetas (precios de 1994). Estas cuantias equivalen al 0,7 por 100 de la
media anual del PIB durante el primer periodo y al 1,7 por 100 durante el
segundo. Es decir, Espafia recibié el 23 por 100 del presupuesto comunitario
para Fondos Estructurales, sin contar con las ayudas procedentes de las Inicia-
tivas Comunitarias y del Fondo de Cohesién. Para el periodo 2000-2006,
Espafia recibird un porcentaje similar de estos fondos, es decir, mds de 7,155
billones de pesetas. Para las diez Comunidades Auténomas pertenecientes al
Objetivo 1 de la politica regional comunitaria?, estos fondos representan un
aporte financiero sustancial para sus presupuestos. Para otras, como Catalufia,
Pafs Vasco o Madrid, incluidas en el Objetivo 23, lo importante no son tanto

2 A partir de 2000 se incluyen dentro del Objetivo 1 las regiones con un PIB por persona
inferior al 75 por 100 de la media comunitaria, al igual que en el periodo anterior, pero se agre-
gan las regiones subvencionables en virtud del antiguo Objetivo 6 (Finlandia y Suecia) y las regio-
nes ultraperiféricas (Departamentos franceses de Ultramar, Islas Canarias, Azores y Madeira).

3 A partir del afio 2000 se incluyen dentro del Objetivo 2 no sélo las zonas industriales en
declive (como hasta el afio anterior), sino también las zonas rurales, las zonas urbanas con elevada
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los recursos transferidos «como la oportunidad de participar de pleno derecho
en la arena comunitaria mediante los procedimientos de cooperacién entre los
distintos niveles de gobierno» (Morata, 1998: 386).

En el afo 2001 nos encontramos en un momento de transicién de los
Fondos Estructurales, ya que —finalizado el perfodo de programacién en
1999— se ha legislado nuevamente sobre la politica de desarrollo regional,
pero manteniendo el objetivo general de cohesién econémica y social dentro
de una Unién Europea cada vez mds diversa. Las reorientaciones acordadas se
refieren tanto a los Fondos Estructurales (FSE, FEDER, FEOGA e IFOP)
como al Fondo de Cohesién. Las nuevas condiciones generales aplicables a las
intervenciones de los Fondos Estructurales se describen en un Reglamento
horizontal (Comisién Europea, 1999%), que incluye disposiciones generales
sobre los Fondos Estructurales. Segin este Reglamento, la ayuda comunitaria
se concentrard en lo sucesivo en tres objetivos prioritarios, en lugar de los seis
objetivos anteriores*:

* Desarrollo y ajuste estructural de las regiones menos desarrolladas
(Objetivo 1).

* Reconversién econémica y social de las regiones con deficiencias estruc-
turales: industriales, rurales, urbanas y dependientes de la pesca (Objeti-
vo 2).

* Desarrollo de los recursos humanos (Objetivo 3).

La concentracién también se ha aplicado a las Iniciativas Comunitarias,
que pasan de trece a cuatro. S6lo se mantienen las iniciativas INTERREG
(cooperacién transfronteriza, transnacional e interregional), LEADER (desa-
rrollo rural), EQUAL (lucha contra las discriminaciones y desigualdades en el
acceso al mercado de trabajo) y URBAN (rehabilitacién econémica y social de
las ciudades y de los barrios en crisis)’.

El Reglamento general sobre los Fondos Estructurales se completa con tres
reglamentos mds especificos que definen el objetivo que debe alcanzarse con
cada uno de los fondos (FSE, FEDER e IFOP), asi como los tipos de actua-
cién que pueden beneficiarse de su intervencién (Comisién Europea, 19994,
1999p y 1999/, respectivamente). Las acciones del FEOGA estardn cubiertas,

tasa de desempleo de larga duracidn, elevado nivel de pobreza, medio ambiente deteriorado, cri-
minalidad y delincuencia o bajo nivel de educacidn, y las zonas de pesca.

* Una comparacién esquemdtica de los objetivos prioritarios de los Fondos Estructurales en
el periodo 1994-1999 frente al periodo 2000-2006, incluyendo las referencias reglamentarias, se
encuentra en Comisién Europea (2000f).

> Una comparacién esquemdtica de las Iniciativas Comunitarias en el periodo 1994-1999
frente a las del perfodo 2000-2006, incluyendo las referencias reglamentarias, se encuentra en
Comisién Europea (2000f). Los comunicados de la Comisién a los Estados miembros fijando
orientaciones para las iniciativas comunitarias URBAN, EQUAL, LEADER e INTERREG son
del mes de abril del afio 2000 (Comisién Europea, 20002, 20004, 2000¢ y 20004, respectiva-
mente).
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en lo sucesivo, por el nuevo reglamento sobre desarrollo rural (Comisién Euro-
pea, 19995). El FEDER se centra en financiar las actuaciones dentro de los
Objetivos 1 y 2, destinados a apoyar regiones y zonas definidas. El FSE se desti-
na al conjunto de las acciones relacionadas con los recursos humanos (Objetivo
3) y no estd regionalizado, ya que puede aplicarse al conjunto de las regiones y
paises de la Unién. Y el IFOP financia medidas complementarias de la politica
pesquera comun, integradas en los programas de desarrollo regional con los
otros fondos en las regiones del Objetivo 1, y con una financiacién especifica en
las zonas situadas fuera de las regiones del Objetivo 1. El FEOGA, por su parte,
se aplica en todo el territorio de la Unién Europea, la seccién de Orientacién y
la seccién de Garantia en las regiones subvencionables en virtud del Objetivo 1,
y solamente la seccién de Garantia en los demds sitios.

Al igual que los Fondos Estructurales, el Fondo de Cohesién seguird sien-
do un pilar fundamental de la cohesién econédmica y social en la Unién duran-
te el periodo 2000-2006. El objetivo principal del Fondo de Cohesién no varfa
con respecto al periodo anterior: financiar proyectos en los sectores del medio
ambiente y de las redes transeuropeas de infraestructuras de transporte en
beneficio de los Estados miembros con un PIB inferior al 90 por 100 de la
media comunitaria. Por ello no se ha publicado un nuevo Reglamento, sino
modificaciones al mismo (Comisién Europea, 1999m y 1999n).

En la actualidad (principios de 2001) se estdn realizando las programacio-
nes especificas por paises y regiones (algunas ya han sido aprobadas por la
Comisién Europea) que tendrdn vigencia por siete afios, hasta el 2006.

II. LA EVALUACION DE LA POLITICA REGIONAL

Desde la reforma de los Fondos Estructurales de 1988 se observé que para
la Unién Europea era cada vez mds importante la evaluacién de las politicas
regionales, ya que se introdujo la obligatoriedad para la Comisién y los Esta-
dos miembros de evaluar las politicas estructurales europeas (Comisién Euro-
pea, 1988). Esto se ha corroborado con la reforma realizada en 1999 a partir
de la Agenda 2000. No sélo es importante definir con correccién los proble-
mas y necesidades de las regiones y disefiar programas que los corrijan, sino
también establecer un sistema de evaluacién que permita conocer de forma
periédica —entre otras cuestiones— la eficacia, eficiencia, impacto, viabilidad,
pertinencia y sostenibilidad de las actuaciones.

La normativa comunitaria referida al seguimiento y la evaluacién ha sufri-
do cambios importantes entre la vigente hasta 1999 y la que se aplica a partir
del afio 2000. Los principales cambios son: 2) la mayor precisién (y reforza-
miento) de las referencias sobre la necesidad y obligatoriedad del seguimiento
y de los tres tipos de evaluacién (previa, intermedia y final); 4) la determina-
cién de quién deberd asumir la responsabilidad del seguimiento y de cada una
de las evaluaciones; ¢) el aumento del grado de concrecién de los objetivos del
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seguimiento y la evaluacidén; 4) el aumento del grado de implicacién y de las
responsabilidades de los Estados miembros, y ¢) la vinculacién de la calidad y
los resultados de las evaluaciones con repercusiones financieras para los Esta-
dos (o regiones): la «reserva de eficacia»’.

Por otro lado, la Comisién Europea —por iniciativa de sus diferentes
Direcciones Generales— ha complementado la normativa comunitaria con
numerosas directrices y documentos orientativos para la realizacién de las eva-
luaciones, explicando metodologias que pueden ser utilizadas y sugiriendo
indicadores para cada una de las actividades que pueden ser financiadas por los
fondos europeos’. Dentro de este esfuerzo de apoyar a los Estados miembros
en la realizacién de las evaluaciones, la Unién Europea financié —para el
periodo 1995-98— un ambicioso programa, denominado MEANS («Métodos
de Evaluacidn de las Acciones de Naturaleza Estructural»), por el que se encar-
g6 a un grupo de expertos investigar, desarrollar y promocionar métodos y téc-
nicas de evaluacién de las intervenciones estructurales comunitarias. El objeti-
vo era lograr una mayor coherencia y eficacia en los procedimientos utilizados
para evaluar este tipo de actuaciones, ayudando a crear una cultura profesional
y unos organismos profesionales, fomentando la discusién entre los agentes
implicados, formulando marcos de referencia y difundiendo las pricticas ejem-
plares®.

Pero... ;qué se ha hecho hasta ahora para conocer los resultados de las
actuaciones comunitarias englobadas en los programas de desarrollo regional?

Desde los afios setenta se han llevado a cabo evaluaciones de algunas politi-
cas regionales nacionales (sobre todo en el Reino Unido y, en menor medida,
en los pafses nérdicos, Holanda e Irlanda) (Comisién Europea, 19997 141).
Pero la reforma de los Fondos Estructurales, en 1988, impuso obligatoriamen-
te las evaluaciones, y las introdujo de manera sistemdtica y generalizada. Por
ejemplo, en Espana se han realizado entre los afios 1999 y 2000 evaluaciones
finales de las actuaciones cofinanciadas por todos los Fondos Estructurales y
por algunas de las Iniciativas Comunitarias, al ser 1999 afio de finalizacién de
todas las programaciones.

Sin embargo, las numerosas evaluaciones (tanto las llevadas a cabo en estos

¢ A partir del afio 2000, el 4 por 100 de los créditos previstos en cada reparto nacional serd
puesto en reserva al principio de cada periodo de programacién. A mitad del periodo, la Comi-
sién, de acuerdo con cada Estado miembro, asignard esta reserva a los programas considerados
mds eficaces. La eficacia se juzgard mediante indicadores previamente definidos, que reflejen la
eficacia, la gestidn y la ejecucién financiera. Esto es lo que se ha dado en llamar «reserva de efica-
ciar, tal como se dispone en el articulo 44 del Reglamento general (Comisién Europea, 1999%).

7 Por ejemplo, la Direccién General de Agricultura publicé las Orientaciones para la evalua-
cidn ex-post de los programas del Objetivo 5b. Periodo de programacién 1994-1999 (Comisién
Europea, 19994), y la Direccién General de Politica Regional y Cohesién, Coordinacién y Eva-
luacién de Operaciones publicé diversos documentos metodolégicos (Comisién Europea, 1999/,
1999g, 2000¢).

8 Del programa MEANS han surgido diversas publicaciones, entre las que destacan los seis
volidmenes publicados en 1999 (Comisién Europea, 1999¢).
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dltimos meses como las anteriores) presentan, en general, el siguiente proble-
ma: se describen las realizaciones fisicas y financieras con gran detalle, pero se
llega a conclusiones muy generales, en la mayoria de los casos de escasa utili-
dad para el apoyo a la toma de decisiones, uno de los objetivos principales (por
no decir el principal) de toda evaluacién. Por ejemplo, en un documento de la
Unién Europea denominado «El impacto de los fondos estructurales en Espa-
fia» se afirma que los fondos europeos en el periodo de programacién 1989-
1993 en las zonas de declive industrial (Objetivo 2) contribuyeron «a la insta-
lacién de 235.000 lineas telefénicas digitalizadas y de 1.075 km. de cable de
fibra éptica, asf{ como a la construccién o reparacién de 3.000 km. de carrete-
ras locales». En otro documento, denominado «La Unién Europea, entre cohe-
sién y disparidades», se afirma que «los programas de desarrollo regional cofi-
nanciados por la Unién habrdn dado origen a la construccién o rehabilitacién
de mds de 17.000 kilémetros de grandes carreteras en las regiones menos desa-
rrolladas». De estas afirmaciones y otras similares se deduce que las politicas de
cohesién «han ejercido un notable efecto de palanca en las economias de los
paises y regiones beneficiarios, en particular entre las menos présperas, a la vez
que han contribuido a acrecentar el potencial econémico del conjunto de la
Unién»’.

Es decir, salvo en contadas excepciones (aunque hay que resaltar que esas
excepciones son cada vez mds numerosas), se describen con detalle realizacio-
nes (bienes y/o servicios producidos por las Administraciones publicas) pero
no se realiza un andlisis detallado de las consecuencias (resultados e impactos)
de la utilizacién de esas realizaciones, sino que se mencionan cambios genera-
les positivos atribuyéndolos a la existencia de los fondos. Se compara lo que ha
ocurrido desde que existen los fondos europeos con lo que ocurria antes, esti-
mando lo que hubiera ocurrido de haberse mantenido las tendencias observa-
das antes de recibir dichos fondos. Sin embargo, las estimaciones obtenidas
realizando este tipo de andlisis de las tendencias deben interpretarse con caute-
la, ya que no analizan directamente las repercusiones de la politica estructural
como tal, sino que, por implicacién, atribuyen cualquier divergencia con res-
pecto a las tendencias observadas anteriormente al efecto de las medidas apli-
cadas. Se supone, pues, que no cambian las tendencias observadas en el pasado
y que no aparecen nuevos factores durante el periodo posterior a la existencia
de los fondos —aparte de la introduccién de la propia politica europea— que
afecten al resultado. Estos supuestos son, evidentemente, muy poderosos: es
dificil identificar los resultados de cada programa y separarlos de los de otras
acciones privadas, regionales o nacionales.

Pero esta situacién no se debe a una falta de conocimientos de técnicas y

> Documentos de la pdgina web de la Comisién Europea: http://www.inforegio.cec.eu.int/
wbover. Se ha preferido citar ejemplos directamente de documentos de la Comisién y no de eva-
luaciones concretas porque en el texto nos estamos refiriendo a tendencias y caracteristicas de las
evaluaciones en general.
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métodos de investigacidn, sino que suelen ser otras las razones que la explican.
Son diversas las causas que pueden aludirse, pero las principales son:

— Falta o escasez de informacidén bdsica sobre las actuaciones y sobre las
personas o territorios sobre los que se ha actuado. Esto se debe a que no existe
—salvo en contadas excepciones— un sistema de seguimiento establecido y en
funcionamiento, lo que obliga a los evaluadores a dedicar tiempo y esfuerzo a
la mera descripcién de las realizaciones.

— Amplio entramado institucional implicado. Es decir, existen numero-
sos gestores responsables de actuaciones cofinanciadas con fondos europeos.
Y éstos no sélo estdn dispersos por un amplio ndmero de servicios, direcciones
generales y consejerias de las Administraciones regionales y centrales, sino que
han ido en aumento desde la creacién de los Fondos Estructurales.

— Diversidad de los territorios y grupos sociales destinatarios.

— Principio de adicionalidad de los Fondos Estructurales, que obliga a
que todas las actuaciones realizadas con fondos europeos también tengan parti-
cipacién econdémica del Estado receptor (articulo 11 del Reglamento general
sobre los Fondos Estructurales) (Comisién Europea, 1999%). Esto dificulta
(por no decir que imposibilita) distinguir los resultados e impactos debidos a
los fondos europeos de los que son consecuencia de las politicas no europeas.

— En algunos casos, los programas no son mds que la agrupacién de un
conjunto de proyectos desconectados, cada uno con su propia légica, sin un
diagndéstico adecuado para justificarlos ni una definicién previa de una estrate-
gia de desarrollo (Comisién Europea, 1998: 3; Isla, Mella y Soy, 1998: 349).

— Escaso presupuesto disponible, en algunos casos, para la realizacién de
las evaluaciones, si se compara con lo que se suele considerar adecuado desti-
nar a este tipo de investigaciones en relacién al monto de lo gastado en las
actuaciones que quieren ser evaluadas.

— Escasa «cultura de la evaluacién» en las Administraciones publicas, lo
que conlleva ciertas resistencias y reticencias de los politicos y técnicos respon-
sables de los programas a evaluar.

— Los equipos de evaluacién de Fondos Estructurales suelen estar com-
puestos —sobre todo— por economistas e ingenieros, los que —por su forma-
cién académica bdsica— desconocen la forma de aplicar y utilizar técnicas no
tradicionales de obtencién de informacién, aunque conozcan su existencia e
hipotética utilidad.

— El nivel de desarrollo de las estadisticas existentes en los paises y en las
regiones pone freno al seguimiento y la evaluacién de los programas estructu-
rales. Entre las lagunas observadas cabe citar, por su relevancia, la falta de una
cobertura estadistica circunscrita a las zonas afectadas y la ausencia de estadisti-
cas sobre determinados aspectos (Comisién Europea, 1998: 5).

Estos problemas con que se han encontrado los evaluadores ha hecho
subrayar la importancia de dos cuestiones:
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1) la utilidad de la evaluacién cualitativa aplicada a las politicas de desa-
rrollo regional, y

2) la importancia de contar con un sistema de seguimiento continuo en
las Administraciones responsables de las actuaciones financiadas con
Fondos Estructurales.

Estas dos cuestiones son las que se desarrollan a continuacidn.

III. UTILIDAD DE LA EVALUACION CUALITATIVA

Es bien conocido por los profesionales dedicados a la evaluacién que para
realizar cualquier tipo de evaluacién existen diferentes enfoques que pueden
ser complementarios (cuantitativos y cualitativos), tanto para obtener informa-
cién derivada de la ejecucién del proyecto como de datos elaborados ad-hoc
(Dunn, 1981: 38-40; Hogwood y Gunn, 1991: 171-207). Sin embargo, en las
evaluaciones de Fondos Estructurales se han utilizado, principalmente, técni-
cas cuantitativas. Pero se observa en la actualidad una tendencia creciente a
utilizar la perspectiva cualitativa, tanto de forma complementaria a la cuanti-
tativa como de forma exclusiva. Esto se debe a diversas razones: ) el enfoque
cualitativo es mds adecuado que el cuantitativo para recoger informacién sobre
actitudes, motivaciones, valores, creencias, aspiraciones o sentimientos; 4) las
técnicas cualitativas complementan a las cuantitativas, tanto si se realizan con
anterioridad o con posterioridad a ella; ¢) el alto costo de los métodos cuanti-
tativos en relacién al costo total del proyecto (sobre todo en proyectos peque-
fios), y ) las técnicas cualitativas posibilitan la participacién de la poblacién
en el disefio y andlisis de las evaluaciones.

Son cuatro los métodos cualitativos que se han utilizado —principal-
mente— en la evaluacién de programas de desarrollo regional: entrevistas a
informadores individuales (o informantes clave), entrevistas a la comunidad,
grupos de discusién y observacién participante'. Pero este enfoque cualitativo
no debe ser aplicado sin una reflexién previa. Esa reflexién debe incluir, al
menos, los siguientes asuntos: 1) estudio de las dificultades de aplicacién de
los métodos cualitativos en programas de desarrollo regional; 2) andlisis de las

' En este texto no se pretende exponer la utilizacién de cada una de esas técnicas, ni la
forma en que se analizan, sintetizan y presentan los datos recogidos a través de ellas (algo que es
frecuentemente olvidado en los textos que se dedican a la descripcién de este tipo de técnicas),
ya que excederfa los limites de esta exposicién. Existen numerosos textos sobre métodos cualitati-
vos. Entre ellos, podemos destacar: Alonso (1994); Canales y Peinado (1994); Casley y Kumar
(19904); Ibdnez (1991); Ibdfiez (1992); Kumar (1987); Kumar (1993); Taylor y Bogdan (1992);
Valadez y Bamberger (1994); Vifias (1995); Ward, Bertrand y Brown (1991). Sobre el anilisis,
sintesis y presentacién de los datos generados con técnicas cualitativas pueden consultarse: Alon-
so (1998); Argyle (1984); Aubel (1994); Bertrand, Brown y Ward (1992); Canales y Peinado
(1994); Ibdfiez (1992); Morris, Fitz-Gibbon y Freeman (1987); Patton (1987); Taylor y Bogdan
(1992); Vinas (1995).

163



VERONICA E. VINAS

ventajas y las desventajas de estos métodos para el andlisis de esos programas, y
3) descripcién de los tipos de datos y situaciones para los que se puede reco-
mendar el enfoque cualitativo. Los apartados siguientes intentan contribuir a
dicha reflexidn, explicando las razones por las que se estd tendiendo a utilizar
con mayor frecuencia el enfoque cualitativo en la evaluacién de programas de
desarrollo regional.

1I1.1.  Producir informacidén sobre actitudes, motivaciones, valores, creencias,
aspiraciones o sentimientos

Existen dos tipos de técnicas para la produccién de informacién, las cuan-
titativas y las cualitativas. Cada una es mds adecuada para diferente tipo de
datos. Para la medicién de cifras, tasas y porcentajes y para obtener informa-
cién sobre hechos y acontecimientos, las técnicas mds apropiadas son las cuan-
titativas. Pero para reunir informacién sobre actitudes, motivaciones, valores,
creencias, aspiraciones o sentimientos, las técnicas mds adecuadas son las cuali-
tativas. O, en palabras de Alvira, «los datos cualitativos lo son en el sentido de
recoger los significados e interpretaciones de los actores sociales, sus definicio-
nes de la situacién, marcos de referencia, etc. (...) tal como la comprenden y la
entienden los actores sociales» (Alvira Martin, 1983: 65). Esto es as{ porque
«las técnicas de investigacién cuantitativas son objetivas, y las técnicas cualita-
tivas de investigacién son —en parte— subjetivas» (Ibdfiez, 1985: 87). Los
métodos cualitativos pueden utilizarse con cardcter exploratorio, cuando el
grado de conocimiento sobre el fenémeno es menor, y de forma complementa-
ria a las técnicas cuantitativas.

En la encuesta estadistica (la técnica cuantitativa de recogida de informa-
cién mds utilizada) la pertinencia de los temas a tratar es decidida por un
observador externo, por lo que es un sistema de observacién cerrado, pues las
respuestas estdn contenidas en las preguntas. Ademds, generalmente el 4mbito
de respuestas permitido estd predeterminado, ya que sélo es posible elegir una
entre un conjunto cerrado de respuestas. El entrevistado no puede crear alter-
nativas.

El enfoque cualitativo permite a los entrevistados —por un lado— expre-
sar sus ideas de forma espontdnea, sin ser estructuradas previamente por otras
personas, y —por otro— posibilita el tratamiento de temas que no habfan sido
previstos en el disefio del trabajo. En los grupos de discusién, por ejemplo, los
miembros del grupo generan nuevas ideas porque se estimulan entre ellos. La
dindmica del grupo empuja a los participantes a responder a las opiniones,
comentarios e ideas de los otros, surgiendo —de esta forma— nuevas lineas o
perspectivas de andlisis, que no hubieran sido identificadas con una encuesta
estructurada. Las entrevistas abiertas o semiestructuradas, los grupos de discu-
sién, las reuniones de comunidad, los estudios de caso, la observacién partici-
pante, etc., son técnicas cualitativas de recogida de informacién. Todas ellas
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permiten recoger de forma mds acertada la informacién que no habfa sido pre-
viamente pensada por la persona encuestada, ya que ésta no se encuentra forza-
da a elegir una, y sélo una, de las respuestas predeterminadas, gozando de mds
libertad de expresidn.

Un ejemplo interesante ocurrié en una investigacion en la India, cuando el
investigador pidié a los habitantes de dos aldeas que definieran sus propias
categorfas y criterios de bienestar. A continuacién se compararon esas defini-
ciones con datos recogidos veinte afios antes. Los 36 hogares cuyos ingresos se
habian reducido en forma significativa en términos reales estaban, como pro-
medio, mejor segin los criterios que habfan expresado ellos mismos. Si bien su
ingreso real per cdpita era menor, en su opinidn, otras cuestiones habfan mejo-
rado su vida: mejor vivienda, uso habitual del calzado, menor dependencia de
patrones y terratenientes, y menos necesidad de emigrar en busca de trabajo.
Como se pone de manifiesto en esta y en otras investigaciones, las descripcio-
nes que hacen las propias personas del bienestar y de las privaciones (de la
buena y la mala vida) tienden a ser multidimensionales (Chambers, 1995:
14-15).

Los proyectos de desarrollo se realizan para conseguir un impacto sobre la
vida de un ndmero considerable de personas. Estos proyectos se basan en un
conjunto de supuestos explicitos o implicitos sobre las necesidades de la pobla-
cién, sobre la forma en que van a responder a ciertas actividades y sobre la
manera en que sus vidas se verdn afectadas (Danziger y Portney [eds.], 1988:
1-2). Debido a que muchos proyectos producen cambios importantes en las
vidas de la poblacién (y no siempre cambios positivos), los planificadores y los
gestores deberfan asumir la obligacién de entender qué siente la poblacién
sobre esos proyectos y cémo se ve afectada por ellos, ya que hay que respetar el
derecho fundamental de la gente a definir sus propias necesidades y a estable-
cer su propio programa. Aunque los métodos cuantitativos pueden describir
algunos de los cambios que ocurren, generalmente no revelan cémo la gente
percibe esos cambios. En este caso, los métodos cualitativos resultan mds ade-

cuados (Valadez y Bamberger, 1994: 331).

11.2.  Complementar el enfoque cuantitativo

El método cualitativo, ademds, puede utilizarse antes de disefiar el cuestio-
nario de una encuesta, ya que sirve para identificar asuntos a incluir en el
mismo y adecuar el texto del cuestionario al vocabulario utilizado por la pobla-
cién estudiada (Hedrick, 1994: 51). La encuesta permitird conocer la impor-
tancia cuantitativa y la distribucién y frecuencia en la poblacién total de los
resultados alcanzados con el trabajo cualitativo.

Por otro lado, la utilizacién de técnicas cualitativas con posterioridad a la
realizacién de una encuesta también resulta de interés, ya que aquéllas contri-
buirdn a una interpretacién mds profunda de los datos de la encuesta.
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Ademds, la informacién obtenida con un enfoque cualitativo puede usarse
para comparar con la informacién de encuestas. Las encuestas se componen de
un conjunto predeterminado de respuestas, que pueden no incluir la respuesta
que el entrevistado darfa si tuviera mds opciones. Por otro lado, el entrevistado
puede resistirse a confiar sus opiniones a un extrafio, sobre todo en preguntas
estructuradas. Esta resistencia puede tener su origen en factores culturales loca-
les que impidan revelar ciertos datos a un extrafio.

Uno de los problemas a la hora de la evaluacién es que no todos los aspec-
tos son medibles a través de la encuesta. De hecho, en muchos informes de
evaluadores de proyectos de desarrollo rural se cuestiona la utilidad de las
encuestas «porque no son los métodos mds adecuados para obtener informa-
cién», porque «no sirven para analizar los aspectos cualitativos del proyecto»
(Ocampo, 1994), pero pocas veces se dan alternativas. La encuesta puede en-
focarse a los aspectos productivos y a medir algunos efectos directos e indirec-
tos del proyecto: ingresos, migracién, empleo, tenencia de la tierra, etc. Sin
embargo, para averiguar las fortalezas y debilidades del proyecto, cémo y por
qué los miembros de la poblacién objetivo se convierten en beneficiarios,
cémo se relacionan entre si los beneficiarios, cémo el proyecto es percibido
por los beneficiarios, por los no beneficiarios y por los técnicos del proyecto,
las técnicas cualitativas serdn mds adecuadas que las cuantitativas (Patton,
1987: 23).

La siguiente pregunta de una encuesta nos puede servir de ejemplo de la
ambigiiedad que la misma puede presentar y de las diferentes interpretaciones
que el entrevistado puede otorgarle:

«La informacién que ha recibido de los formadores del Proyecto en los vilti-
mos cuatro anios, ;le parece adecuada a sus necesidades?»: Muy adecuada/Bas-
tante adecuada/Poco adecuada/Nada adecuada/No sabe - no contesta.

Es muy probable que el entrevistado no sepa qué respuesta escoger de las
que se le presentan, por considerar que la informacidén recibida de los forma-
dores es adecuada en algunos aspectos y en otros no, o le parezca mds adecuada
la que recibié durante el dltimo afio que la recibida anteriormente. Por esa
razén, quizd se incline por la respuesta «bastante adecuada», pero con ella per-
deremos mucha de la riqueza de la percepcién que esta persona tiene sobre el
Proyecto. Con una técnica en que se permita al entrevistado expresar sus opi-
niones, percepciones, valores, etc., sin obligarlo a limitarse a respuestas previa-
mente estructuradas, la informacién obtenida serd mucho mds detallada y rica
en matices, aunque al mismo tiempo sea mds dificil de sintetizar.

Lo anterior no significa que haya aspectos que puedan ser medidos y otros
que no puedan serlo, ya que existe un «difuso y cambiante limite entre lo
inmensurable y lo mensurable» (Feinstein, 1995), sino que para obtener una u
otra informacién serd mds adecuado uno u otro enfoque.
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111.3.  Generar l'nformdcio’n pertinente y oportuna

La evaluacién de proyectos se realiza para proveer oportunamente informa-
cién adecuada para ayudar en el proceso de toma de decisiones a los planifica-
dores, gestores y ejecutores. Las técnicas cualitativas pueden generar informa-
cién relevante con un costo (en tiempo y dinero) relativamente bajo. Por el
contrario, las técnicas cuantitativas requieren una inversién en tiempo y recur-
sos que no estdn a disposicién de los gestores de los proyectos de desarrollo.
De todas formas, aunque s{ se contara con esos recursos, el largo proceso de
recopilacién, andlisis y sintesis de una encuesta media o grande impedirfa obte-
ner los resultados en el momento en que se necesitaran para la toma de deci-
siones (Casley y Kumar, 19904: 1; Kumar, 1993 :9-12).

Muchas evaluaciones concluyen tarde'’, y la informacién que se precisa
para ayudar a los administradores a tomar decisiones se vuelve inttil —por
muy precisa que sea— si se suministra después de haber pasado el momento de
la toma de decisiones. Y esto impone —con frecuencia— restricciones muy
riguroso a la (o las) persona(s) que estd(n) realizando la evaluacién.

II1.4.  Permitir la participacidn de los beneficiarios en la evaluacién

Desde hace algunos afios se ha empezado a considerar importante realizar
evaluaciones participativas, es decir, evaluaciones en las que los beneficiarios
no son meramente fuente de datos, sino que participan también en el disefio,
realizacién y andlisis de los datos de la evaluacién. Esto se ha conseguido en
diversos grados, pero —al menos— se ha extendido la idea de que tales inten-
tos dardn mds calidad a las evaluaciones y permitirdn a los evaluadores sacar
conclusiones mds pertinentes (Casley y Kumar, 19904: 125). Por ejemplo, uno
de los criterios de seleccién de las iniciativas comunitaria LEADER es la parti-
cipacidén de la poblacién. La participacién de los beneficiarios en los proyectos
(no sélo en la evaluacidn, sino también en la planificacién y en la gestién) estd
relacionada con mayores probabilidades de sostenibilidad futura de las accio-
nes de desarrollo. El problema suele ser que la poblacién local no tiene los
conocimientos y experiencia necesarios para realizar la planificacién, ejecucién
y andlisis de una evaluacién. Por ello, las técnicas cualitativas son mds apropia-
das para realizar una evaluacién participativa que las cuantitativas. El arte de
conducir discusiones de grupo, por ejemplo, puede ser aprendido, e incluso
algunas personas tienen cierto talento para ello, aunque sean iletradas, ya que
las técnicas cualitativas se basan mds en la discusién/conversacién que en el

andlisis de los nimeros (Uphoff, 1992: 9/13).

""" Este hecho es subrayado en los propios documentos de la Comisién, por ejemplo en

Comisién Europea (1998: 2).
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IV.  UN SISTEMA DE SEGUIMIENTO CONTINUO PARA APOYAR
LAS EVALUACIONES

Como ya se menciond, la Comisién ha manifestado un interés creciente en
el establecimiento de sistemas de seguimiento en las actividades financiadas
con Fondos Estructurales, sobre todo a partir de la nueva reglamentacién
vigente desde el afio 2000. Con anterioridad a esta fecha, no existia ninguna
disposicién especifica que determinara las responsabilidades de los Estados
miembros en relacién al seguimiento de las actuaciones. Por otro lado, aunque
se establecia la obligatoriedad de conformar un Comité de seguimiento, no se
daba ninguna definicién precisa de su papel. A partir de la dltima reforma de
los Fondos Estructurales (vigente desde el afio 2000) esta situacién cambia,
principalmente en tres aspectos: ) se especifica que el Estado miembro asume
la responsabilidad general del seguimiento, detallando en qué consiste esa res-
ponsabilidad (recopilacién y transmisién de datos, elaboracién de un informe
anual de ejecucidn, etc.); &) se especifican las responsabilidades del Comité de
seguimiento, y ¢) se definen de forma reglamentaria el objetivo y el contenido
de los indicadores de seguimiento y el informe anual de ejecucién'.

La idea que subyace a estas modificaciones es que, una vez definidas y
puestas en marcha las actuaciones concretas dentro de la politica estructural, es
necesario y conveniente realizar el seguimiento y —posteriormente— la eva-
luacién de las mismas.

El «seguimiento» es el examen periddico de la ejecucién de un programa,
para comprobar si la utilizacién de los recursos, los calendarios de trabajo, las
realizaciones y los resultados esperados se estdn llevando a cabo de acuerdo con
el plan trazado. Se basa en un sistema de informacién alimentado principal-
mente por los gestores, referido, sobre todo, a los objetivos operativos (realiza-
ciones). Su objetivo principal es ayudar a los responsables de las actuaciones
publicas en la toma de decisiones relativas a planificacién y ejecucién (Nacio-
nes Unidas, 1985: 18).

La «evaluacién» es una investigacién objetiva y sistemdtica para emitir jui-
cios de valor sobre una intervencién publica, interpretando y analizando con
métodos rigurosos la informacién incluida en el sistema de seguimiento y otra
informacién recogida y/o producida especialmente. Su misién es determinar la
pertinencia, la eficacia, la eficiencia, el impacto, la calidad y la sostenibilidad
de todas las actividades, para ayudar a mejorar las actuaciones que se hallan
adn en marcha y en la planificacién y ejecucién de programas futuros.

La clasificacién que utiliza la Comisién en sus documentos diferencia entre
recursos utilizados, actividades realizadas, realizaciones (referidas a los bienes
y/o servicios producidos), resultados (referidos a los efectos directos e inmedia-
tos) e impactos (referidos a los efectos a largo plazo). Recoger informacién de
forma continua de estos cinco elementos resulta poco factible en la realidad.

12 Véase Reglamento general, articulos 34, 35, 36, 37 y 46 (Comisién Europea, 1999%).
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De hecho, lo que en el dmbito del seguimiento y la evaluacién suele reco-
mendarse y considerarse adecuado es que los organismos gestores recopilen
informacién relativa a los recursos, a las actividades, a las realizaciones y a
algunos resultados de sus acciones, y que el grueso de la informacién sobre
resultados y la informacién sobre impactos se produzca en evaluaciones
periddicas, a través de estudios especificos de casos o muestras de los colecti-
vos atendidos. La experiencia ha demostrado que si existe un sistema de
seguimiento bien disefiado y que se alimenta de forma continua, las evalua-
ciones —que son investigaciones esporddicas— llegan a conclusiones y reco-
mendaciones mds ttiles para la programacién y la gestién. De lo contrario,
los evaluadores tendrdn que dedicar gran parte de su tiempo a realizar un tra-
bajo de recopilacién de informacién bdsica dispersa entre los organismos ges-
tores, de dificil homogeneizacién y andlisis. En los casos en que los organis-
mos gestores de fondos europeos tienen un sistema de seguimiento continuo
bien disefiado y actualizado, las conclusiones de las evaluaciones llevadas a
cabo pueden centrarse en el estudio de los efectos e impactos concretos,
resultando mds dtiles para ayudar a la toma de decisiones relativas a la plani-
ficacién y ejecucién de programas.

La necesidad de disefiar un sistema continuo de seguimiento de las accio-
nes financiadas por fondos europeos tiene una doble justificacién: la primera,
de tipo normativo o juridico; la segunda, de cardcter econémico-presupuesta-

rio (Comunidad de Madrid, 2000).

IV.1.  Desde el punto de vista reglamentario

El decimocuarto «considerando» del Reglamento Marco de los Fondos
Estructurales vigente en la etapa de programacién anterior (Reglamento CEE
ntm. 2081/93) establecfa: «(...) que conviene reforzar la apreciacién previa, el
seguimiento y la evaluacién posterior y establecer una mayor flexibilidad en la
ejecucién de las intervenciones estructurales comunitarias a fin de responder a
las necesidades reales; que, en aras de la eficacia, conviene proceder a una apre-
ciacién detallada antes de comprometer recursos comunitarios para garantizar
que producirdn ventajas socioecondmicas relacionadas con los recursos movili-
zados (...)».

Esta voluntad de la Comisién recibié un nuevo impulso en los actuales
Reglamentos reguladores del funcionamiento de los Fondos Estructurales
(2000-2006). En concreto, el vigente Reglamento por el que se establecen dis-
posiciones generales sobre los Fondos Estructurales (Reglamento CE ndm.
1260/99) dispone en sus considerandos:

«(...) que una de las garantias de la eficacia de la accidn de los Fondos
Estructurales es un seguimiento eficaz; que es necesario mejorar el segui-
miento (...)» (considerando 46).
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«(...) que es fundamental para el seguimiento que existan indicadores e
informes anuales de ejecucion y que es necesario definirlos mejor para que
reflejen de manera fiable el grado de ejecucion de las intervenciones y la cali-
dad de la programacién» (considerando 49).

El Reglamento desarrolla estos principios dedicando el Titulo IV a la «Efi-
cacia de las intervenciones de los Fondos», con once detallados articulos referi-
dos al seguimiento, a la evaluacién y a la reserva de eficacia (Comisién Euro-
pea, 1999k). Estos articulos refuerzan, con mayor claridad adn, la opinién de
la Comisién de que es necesario mejorar los sistemas de seguimiento y de eva-
luacién actualmente existentes.

Las evaluaciones intermedias de los fondos europeos realizadas en 1997, y
las evaluaciones finales llevadas a cabo entre los afios 1999 y 2000, pusieron de
manifiesto que el sistema de informacién y evaluacién vigente no se encuentra
adaptado a los requisitos solicitados por la Comisién, especialmente en tres
aspectos: cuantificacién de objetivos, generacién de indicadores fisicos sobre el
desarrollo de las distintas acciones y evaluacién de impactos derivados de
dichas intervenciones.

IV.2.  Desde el punto de vista econémico y presupuestario

No obstante lo apuntado, la implantacién de un sistema de seguimiento de
las actuaciones desarrolladas por cualquier Administracién publica no consti-
tuye tan sélo una obligacién legal con posibles repercusiones econémicas, sino
también una oportunidad de cara a mejorar la gestién de las intervenciones
dirigidas a impulsar los cambios estructurales en el tejido econémico, social o
territorial.

En buena medida, el desarrollo de un sistema racional y estructurado de
informacién sobre la gestién de la politica estructural europea debe generar
necesariamente repercusiones significativas sobre la mejora de la calidad de la
gestion publica, asi como sobre la cantidad, calidad y transparencia de la infor-
macién disponible sobre estas cuestiones, aspectos cada dia mds demandados,
tanto desde el punto de vista politico como social.

El seguimiento y evaluacién de las acciones publicas son, en definitiva, una
excelente via para compatibilizar la creciente demanda social de bienes y servi-
cios publicos con las restricciones existentes para el incremento del gasto
publico, ya que se trata de una herramienta de andlisis y, sobre todo, de ges-
tién, cuyo fin dltimo estriba en suministrar informacién relevante, tanto a téc-
nicos y gestores como a los érganos politicos en los que radica en dltima ins-
tancia la capacidad de decisién, para mejorar la asignacién de unos recursos
escasos, es decir, para aumentar la eficiencia del gasto publico.

Por otro lado, un sistema de seguimiento continuo no sélo permite cum-
plir con la normativa y contribuir a mejorar la gestién, sino que también facili-
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ta el trabajo a todos los organismos publicos implicados en actuaciones finan-
ciadas por fondos europeos. Esto es asi porque un sistema de seguimiento con-
tinuo pone a su disposicién de forma rdpida y actualizada la informacién nece-
saria para la elaboracién de los informes semestrales y anuales que les exigen
los organismos coordinadores de las politicas estructurales.

V. EVALUACION CUALITATIVA Y SISTEMA DE SEGUIMIENTO
CONTINUO... ;POR QUE Y PARA QUE?

A la vista de lo apuntado hasta el momento, podriamos decir que a princi-
pios del afio 2001 nos encontramos con una confluencia de situaciones que
corroboran que para mejorar la eficacia, eficiencia y utilidad de las evaluacio-
nes de programas de desarrollo regional financiados con fondos europeos son
recomendables dos lineas de actuacién: 1) la utilizacién del enfoque cualitativo
en las evaluaciones de estas actuaciones, combinado con metodologia cuanti-
tativa en la medida que se considere pertinente, y 2) el disefio y utilizacién de
un sistema de seguimiento continuo.

Las situaciones que han llevado a afirmar la importancia y relevancia de
estos dos elementos, ya apuntados en apartados anteriores de este trabajo, se
resumen de la siguiente forma:

* El creciente interés de la Comisién por conocer los impactos de las
actuaciones financiadas con fondos europeos, reflejado en los diversos regla-
mentos que los regulan. De hecho, la normativa comunitaria referida al segui-
miento y la evaluacién ha sufrido cambios importantes entre la vigente hasta
1999 y la que se aplica a partir del afio 2000. Los principales cambios son:
@) la mayor precisién (y reforzamiento) de las referencias sobre la necesidad y
obligatoriedad del seguimiento y de los tres tipos de evaluacién (previa, inter-
media y final); &) la precisién de quién deberd asumir la responsabilidad del
seguimiento y de cada una de las evaluaciones (el Estado miembro o la Comi-
sién); ¢) el aumento del grado de concrecién de los objetivos del seguimiento y
la evaluacién; ) el aumento del grado de implicacién y de las responsabilida-
des de los Estados miembros, y ¢) la vinculacién de la calidad y los resultados
de las evaluaciones con repercusiones financieras para los Estados (o regiones):
la reserva de eficacia.

* La necesidad de mejorar la gestién de las intervenciones dirigidas a
impulsar cambios estructurales, tanto por demandas politicas como sociales.
Este objetivo puede conseguirse, en parte, con evaluaciones de calidad. De
hecho, es significativo que un documento publicado por la Comisién tras la
realizacién de las evaluaciones intermedias de los programas estructurales del
periodo 1994-1999 se titule «Evaluacién para una mejor gestién». De este
texto pueden extraerse las siguientes afirmaciones significativas: «Las evaluacio-
nes intermedias no son un fin en s{ mismas, sino un medio para mejorar la
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calidad y pertinencia de la programacién (...). Estas evaluaciones no se realizan
con la simple finalidad de dar cumplimiento a las actuales normas comunita-
rias sobre programacién, sino que también se han introducido para responder
al creciente interés manifestado al respecto por las autoridades nacionales o
regionales, para quienes la evaluacién es cada vez mds un medio de mejorar la
gestién de los fondos y maximizar los resultados obtenidos. La evaluacién
intermedia permite determinar qué tipo de reorientaciones pueden ser las mds
convenientes para alcanzar los objetivos originales» (Comisién Europea,
19994: 3).

* Las conclusiones de las evaluaciones intermedias y finales llevadas a cabo
en los dltimos afios. Numerosas evaluaciones llevadas a cabo en los dltimos
afios ponen de manifiesto que la mayorfa de las Administraciones publicas res-
ponsables de actuaciones financiadas por fondos europeos no cumplen —en la
actualidad— con las exigencias comunitarias en materia de calidad de los siste-
mas regionales y nacionales de informacién sobre los resultados fisicos e
impactos de las intervenciones.

De hecho, la aplicacién de metodologias cualitativas combinadas con
metodologfas cuantitativas en las evaluaciones ha permitido no sélo describir
realizaciones fisicas, sino también describir las consecuencias directas sobre la
poblacién de esas realizaciones, distinguir entre los colectivos mds y menos
favorecidos por los programas y las razones que explican esas variaciones,
detectar acciones innovadoras con mayor capacidad de impacto positivo, y
establecer recomendaciones concretas para mejorar la gestién y la eficacia de
las actuaciones.

Las evaluaciones llevadas a cabo con un enfoque cualitativo en Espafia se
han realizado entroncando con la amplia aplicacién de la metodologia cualita-
tiva. De hecho, existe un amplio conocimiento de métodos cualitativos en
Espafia (Sarabia y Zarco, 1997), aplicados a investigaciones socioldgicas en
general, y al drea de consumo y de estudios de mercado en particular. Dentro
del campo de las evaluaciones de Fondos Estructurales, este tipo de enfoque se
ha aplicado, sobre todo, en los programas sociales, pero con mucho menos fre-
cuencia en las evaluaciones de otros sectores de las actuaciones publicas (agri-
cultura, turismo, infraestructura, medio ambiente...). Esto se debe —entre
otras razones— a que los equipos de evaluacién estdn conformados, sobre
todo, por economistas e ingenieros, quienes —por su formacién bdsica— des-
conocen la mecdnica de la aplicacién del enfoque cualitativo, aunque conozcan
su utilidad. En la actualidad no nos encontramos con un problema de opcio-
nes metodoldgicas a utilizar en las evaluaciones’, sino con los siguientes pro-
blemas: 2) déficit en los conocimientos para aplicar un enfoque cualitativo

3 La complementariedad entre las perspectivas cuantitativa y cualitativa se ha abordado en
numerosos textos. Cabe mencionar: Alvira Martin (1983); Conde (1987); Conde (1990); Delga-
do y Gutiérrez (coords.) (1994).
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dentro de los equipos responsables de las evaluaciones de Fondos Estructurales;
) poco reconocimiento y aceptacién por parte de los clientes (las Administra-
ciones publicas), y ¢) insuficiente informacién de base sobre realizaciones y
sobre la situacién de partida (la situacién anterior a la aplicacién de los progra-
mas). Por ello, serfa recomendable que los profesionales de la evaluacién utili-
cen con mayor frecuencia un enfoque cualitativo (complementando al enfoque
cuantitativo), cuando sea pertinente, y que los responsables de los organismos
gestores y coordinadores de los Fondos Estructurales conozcan y acepten su
utilidad y rigurosidad metodoldgica. En relacién a esta dltima cuestién, hay
que subrayar que uno de los efectos positivos de los Fondos Estructurales euro-
peos en Espafa ha sido que la obligatoriedad de su evaluacién ha creado, o
ayudado a crear, en las diversas Administraciones publicas una cierta cultura de
la evaluacién. Es decir, que los responsables publicos y los gestores a cargo de
actuaciones financiadas con fondos europeos han comenzado a comprender la
utilidad del seguimiento y la evaluacién, mds alld de su obligatoriedad.

Por otro lado, el disefio y mantenimiento de un sistema de seguimiento ha
permitido tener un conocimiento real y actualizado de las realizaciones que se
llevan a cabo, evitando, asi, que los evaluadores tengan que dedicar gran parte
de su tiempo a la produccién de datos descriptivos. De esta forma, han podido
dedicarse al andlisis, prediccién y establecimiento de recomendaciones ttiles
para la mejora de la eficacia de los programas evaluados o para la planificacién
y gestién de programas futuros.
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ABSTRACT

The European Structural Funds for regional development policy are in a transition moment.
The previous programming ended in 1999, and in the new period the general objective is preserved:
economic and social cohesion in an increasingly diversified European Union. Throughout 2000
and 2001 programs have been approved for each European region.

The documentation of the new programming reveals that the European Commission has a
growing interest to know the impacts of the activities financed by European Funds. In fact, EU
norms corresponding to monitoring and evaluation have experienced important changes between
1999 and 2000: more precision in the references to the necessity and mandatory nature of
monitoring and evaluation, more concrete objectives; greater involvement and the responsibilities of
the States members; and linking the quality and results of evaluations with financial repercussions
for the States or regions. The main emphasis is monitoring and evaluation of structural interventions
to know their effectiveness.

Taking into account the evaluations made so far, how to know better the consequences
(effects and impacts) on the population and the regions of the policies of regional development?.
How can this knowledge be improved? This paper addresses both questions. Two important
elements for the quality of the evaluations are: the use of a qualitative approach and the design
and use of a system of continuous monitoring of the activities financed with European Funds.
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