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Desde la experiencia de construccién de Besaldi-Organo de
evaluacioéon de las politicas de empleo e inclusidén del
Gobierno Vasco, se elabora una reflexidén de caracter
fundamentalmente epistemoldogico sobre la complejidad de
saberes relacionados con la evaluacidn de politicas publicas,
con consecuencias estratégicas para su institucionalizacidn.

Nos propone la querida revista Documentacion Social compartir
algunas reflexiones sobre la evaluacién de las politicas
publicas, a partir de la experiencia practica de estar
cocreando Besaldi, el Organo de evaluacién de las politicas de
empleo e inclusidén del Gobierno Vasco[i]. Después de darle
algunas vueltas, hemos decidido proponer a quienes lean este
articulo recorrer un edificio imaginario, una fabrica de
varias plantas en la que vamos a intentar representar
realidades y conocimientos relacionados con la evaluacidn de
politicas plblicas. Creemos que la metdfora de la fabrica y la
reflexidn sobre sus contenidos nos va a permitir expresar y
compartir algunas consideraciones que pueden resultar de
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interés sobre el tema que se nos propone.

Comenzamos la visita accediendo al primer piso del edificio y
alld se nos (re)presentan las situaciones o fendmenos de los
que se ocupan las diferentes politicas publicas. En el caso de
Besaldi, se trata de la inclusién social y del empleo, pero en
otros casos pueden ser, por citar tres ejemplos mas, la
movilidad urbana, la seguridad ciudadana o la calidad del
aire. Estos fendmenos o realidades pueden ser vistas, al
menos, como necesidades a satisfacer, como bienes a proteger,
como capacidades a fortalecer o como derechos a garantizar por
parte de las politicas publicas. Por cierto, aunque parece
existir la tendencia a nombrar las politicas plblicas haciendo
referencia al bien protegible del que se ocupan, también
pueden, en otros casos, tomar la denominacidon del mal o del
problema que pretenden evitar, paliar o superar. Por eso,
entre los fendmenos que podemos encontrar representados en
este primer piso de nuestra fabrica también estan, por citar
algunos, el calentamiento global, la pobreza o la violencia de
género. Notemos que 1la denominacidén, delimitacidn,
calificacion, caracterizacion o definicidén de los fendmenos,
bienes, males o problemas como tales es todo menos natural y
evidente para las politicas publicas. Por ejemplo, éda 1o
mismo hablar de rearme militar que de autonomia estratégica?

En cualquier caso, a la hora de saber sobre estas realidades o
situaciones de las que venimos hablando, preferimos contar con
esos dispositivos o conjuntos de conocimientos que llamamos
ciencias: la geografia, la criminologia, la quimica y asi
sucesivamente. A veces a estas ciencias que se ocupan de
parcelas o aspectos importantes de la realidad se las llama
basicas (en contraposicion a las llamadas ciencias aplicadas).
Ese saber cientifico incluye el conocimiento del 1llamado
método cientifico y, dentro de éste, de la investigacion
cientifica. Por cierto, hemos de advertir que el analisis de
las necesidades a las que da respuesta una determinada
politica publica (o sea, el estudio de estos fendmenos



representados en la planta primera de nuestra fabrica) puede
ser realizado por una ciencia bdsica o pura o por varias de
ellas en modo multidisciplinar, interdisciplinar o
transdisciplinar. Incluso se puede 1llegar a dar wuna
interseccién, integracién o hibridacidén entre ciencias o, en
general, areas de conocimiento[ii]. El reparto del trabajo
entre unas y otras ciencias o disciplinas no siempre es
incruento.

La segunda planta de nuestra imaginaria fdabrica es 1la
destinada a las actividades (normalmente profesionales) que
permiten lograr esos fines o bienes que hemos visto
representados en el primer piso. Frecuentemente, las politicas
publicas tienen una o unas pocas actividades profesionales que
son las esenciales o principales, como podria ser el caso de
la medicina dentro de la politica puUblica de salud o de la
arquitectura en la politica de vivienda. Podemos denominar
operativas a estas actividades que vertebran la cadena de
valor de su correspondiente politica pilblica y que acostumbran
a desembocar directamente en las destinatarias de la politica,
satisfaciendo la necesidad correspondiente. Légicamente,
ademds de estas actividades profesionales emblematicas de cada
politica publica, hay muchas otras representadas en esta
segunda planta de la fabrica.

Para la realizacién de estas actividades que se nos presentan
en el segundo piso, también apreciamos el saber cientifico,
aunque en una imprescindible combinacién con otros, como el
saber técnico y el saber practico. Se suele subrayar el
caracter aplicado y fuertemente tecnoldgico o metodoldgico de
estas actividades, en las que frecuentemente coincide la
denominacién de la actividad profesional o de la propia
profesién con la de la formacién, cualificacién o titulacidn
que habilita a las personas para ejercer esa profesidén o
realizar esa actividad. Ciertamente, estas actividades,
intrinsecamente, contienen algo de evaluacién: es decir, no se
puede hacer bien un trabajo de psicélogo o de ingeniera sin



evaluar. Asi pues, los procesos de trabajo recogidos en este
segundo piso de la fdabrica, necesariamente, tienen subprocesos
de disefio o planificacidn, subprocesos de ejecucidén o
implementacidon de lo que se ha decidido realizar y subprocesos
de evaluacidén (con ese nombre o con otros como, por ejemplo,
diagnéstico)[iii].

Al subir a la tercera planta vemos un letrero con la pregunta
sobre si es conveniente ser cocinero antes que fraile. Esa
pregunta, con independencia de la respuesta que le demos, nos
recuerda la diferencia entre la naturaleza de las actividades
operativas, de fuerte contenido técnico especifico de cada
ambito de actividad o politica publica y otras, que solemos
Lllamar administrativas, de gestidén o de gobierno, que van
emergiendo en la medida en que las actividades que hemos visto
en la planta segunda se vayan iterando y estructurando en (o
como) organizaciones cada vez mds grandes y complejas.
Cualquiera que haya ascendido en una jerarquia ha
experimentado la necesidad de incorporar nuevas herramientas
cognoscitivas (nuevos saberes) a medida que iba asumiendo
responsabilidades sobre un proceso o estructura de mas
envergadura y alcance. Asi como las actividades operativas son
muy diferentes entre organizaciones de ambitos de actividad
diferentes (como una clinica odontoldgica, una destileria de
whisky y wuna compafiia de teatro), 1los procesos
administrativos, de gestidén y de gobierno pueden parecerse
bastante. Ciertamente, 1los procesos administrativos, de
gestidén organizacional o de gobierno estratégico también
tendrdn subprocesos de planificacion y evaluacion. Por otro
lado, en estas organizaciones, ademas de la linea jerarquica,
aparece también la autoridad funcional y figuras con funciones
como el control econémico o la gestidén de la calidad, por
citar dos que pueden ser entendidas y ejercidas (en menor o
mayor medida) en clave de evaluaciodn.

iQué areas de conocimiento corresponden a estas funciones
administrativas, de gestidon y gobierno? Por ejemplo: la



direccion de empresas (management), frecuentemente de matriz
econémica; el estudio de las organizaciones, posiblemente de
corte socioldgico; o, por poner otro ejemplo, la logistica. De
nuevo nos encontramos con combinaciones entre tipos de saber
(ético, cientifico, técnico y practico, cabe decir) y entre
conocimientos vinculados a la rama de actividad (zapatero a
tus zapatos) y otros que permiten funcionar en diferentes
ambitos sectoriales (como hace la Chief Executive Officer de
una multinacional del automévil fichada por otra dedicada a
las telecomunicaciones)[iv].

En la cuarta planta volvemos a encontrarnos con organizaciones
dedicadas a realizacidon a cierta escala de las actividades
vistas en el piso segundo para persequir las finalidades que
nos han mostrado en el primero, con la diferencia de que ahora
son organizaciones, administraciones o instituciones piblicas:
agentes con competencia legal para decidir sobre wuna
determinada materia en un ambito territorial determinado vy
dentro de un marco normativo establecido. A los conjuntos
articulados de actuaciones o cursos de accidén decididos vy
sostenidos por esos agentes mediante los cuales se
responsabilizan de la proteccién y promocidén de un determinado
bien (sobre los que se nos ilustrdé en la primera planta) los
Llamamos politicas publicas. En cualquier caso, cabe suponer
que, si en este cuarto piso estan representadas las politicas
publicas, estarda todo su ciclo de vida, incluyendo 1la
planificacion y presupuestacidén, su implementacidén o ejecuciodn
y su seguimiento y evaluacidén. Por otra parte, tal como
sucedia en el caso de las organizaciones privadas, en las
administraciones puUblicas aparecen puestos dotados de
autoridad funcional en el amplio terreno del control (tanto
interno como externo) y la correspondiente fiscalizacidn de la
accion publica. Terreno en el que encontramos, por ejemplo,
las auditorias operativas o de gestidén, que pueden
considerarse evaluaciones|[v].

Conocimientos de tipo juridico y politoldgico, por ejemplo,



parecen muy pertinentes en esta cuarta planta. Desde el
conocimiento juridico se podra hacer, entre otras muchas
cosas, un analisis del impacto normativo de una nueva Ley,
mientras que la politologia nos permitira, por poner un solo
ejemplo, hacer un analisis comparativo de los sistemas de
Seguridad Social de dos paises. Desde luego, en las personas
que realizan funciones de presupuestacién, control interno o
externo, fiscalizacidén o auditoria suele estar muy presente la
formacidn econdémica. Vemos que hay conocimientos que son de
utilidad tanto en las organizaciones privadas como en las
plblicas mientras que otros son especificos de cada tipo de
organizacion. En cualquier caso, parece claro que saber de
politica publica educativa (cuarta planta) es diferente de
saber sobre el aprendizaje (primer piso), la ensefianza
(seqgunda planta) o la direccidén de centros escolares (tercer
piso).

La quinta planta de la fabrica estd dedicada a la evaluacién,
entendida como un proceso sistematico de aplicacidén de métodos
y técnicas de investigacidén cientifica (de las ciencias
sociales, en particular) en orden a la descripcidn, andlisis y
valoracién de una actuacién o intervencién o de alguna de sus
dimensiones, partes, elementos o factores. En la definiciodn,
hay dos aspectos clave: el rigor en el proceso y el propédsito
de 1llegar a emitir algun juicio de valor sobre el objeto de la
evaluacidén. En los pisos anteriores de la fabrica nos hemos
encontrado varias veces con la evaluacién (asi 1lamada o no)
como tarea dentro de una actividad, como dimensién de una
accidén, como subproceso dentro de un proceso, como fase de un
ciclo, como parte dentro de un todo. En la quinta planta, en
cambio, es representada como una actividad en si misma, como
una funcidén con entidad propia y, en algunos casos, como una
profesién, aunque va de suyo que la evaluacién, por
definicidén, ademas de producir evidencia y, por tanto,
conocimiento G4til al respecto de la actuacidén en cuestidén (y
permitir la rendicidén de cuentas), lo hace dentro de un
continuo ciclico de intervencion de cara a volver a iniciarlo



en mejores condiciones, con mayores posibilidades de éxito
(por el aprendizaje obtenido). La evaluacidén de la que
hablamos seria la evaluacidén de programas, evaluacién de
proyectos, evaluacidén de servicios o evaluacidn de
centros[vi].

En este quinto piso escucharemos hablar del saber necesario
para evaluar como un campo o area del conocimiento (como una
disciplina, quizd). Ciertamente, si escuchamos conversaciones
entre profesionales de la evaluacidén o leemos los libros sobre
evaluacion mas consultados descubrimos un lenguaje comun (con
términos como encargo, eficiencia, teoria del cambio,
estandares, contrafactico, monitorizacidén, evidencia o
impacto) y un corpus metodoldgico caracteristico, de igual
modo que veremos unas referencias y tradiciones en las que las
evaluadoras y evaluadores se reconocen. No parece haber una
ciencia base predominante sino mas bien una clara vocacién
interdisciplinar y aplicada, muy centrada en lo metodolégico,
con amplio pluralismo al respecto[vii].

La sexta planta de la fabrica esta dedicada a la evaluacidn de
politicas pulblicas[viii]. Segln quién hubiera disefiado esta
fabrica, posiblemente, 1la evaluacién de politicas publicas no
tendria una planta propia sino quiza una seccidn en la quinta.
Sin embargo, sin negar la continuidad existente entre la
evaluacién de programas (por escoger un nombre de los cuatro
mencionados antes) y la evaluacidn de politicas publicas, cabe
percibir una diferencia cualitativa entre una y otra. No sélo
porque los cuatro objetos citados pueden ser o no publicos
sino, sobre todo, porque hablar de la politica publica seria
hablar de lo mas global, estratégico, estructural, impactante
o perdurable (por oposicién a lo mas bien técnico, operativo,
coyuntural, parcial o téactico) y, por lo tanto, la evaluacién
representada en la sexta planta de la fabrica presenta
diferencias en propo6sito, complejidad y contexto respecto del
quinto piso. Con todo, también hay diferencias entre evaluar
una politica publica sectorial instalada permanentemente en la



estructura del sector piblico (como la de turismo), una
transversal también estructural en la Administracidén (como la
de igualdad) y una transversal sin incardinacién institucional
estable propia (como la de transformacion del modelo de
cuidados). Por altimo, evaluar una politica plblica no es
siempre y cada vez evaluarla toda enteralix].

En lo relativo al conocimiento que habilita para la evaluacidn
de politicas plblicas, légicamente, encontramos continuidades
y discontinuidades entre la planta quinta y la sexta de la
fabrica (como las habia entre los saberes mencionados en el
piso tercero y el cuarto). En todo caso, aunque, ldgicamente,
la comunidad de conocimiento representada en la planta sexta
ha de ser menor que la de la quinta, quiza esté,
proporcionalmente, mas fragmentada en funcién de opciones
metodoldégicas y disciplinas de referencia, con enfoques o
subrayados mas o menos descriptivos, experimentales,
cualitativos, normativos, ideoldgicos, participativos,
tedricos, cuantitativos, pragmaticos o criticos (en pinceladas
sin pretensién clasificatoria). Por cierto que, en este
momento, una atmdésfera mediatica y digital alienante,
individualista, polarizadora, negacionista y reaccionaria
desafia a observatorios, consultoras, catedras, think tanks u
otros dispositivos a potenciar el conocimiento ético,
cientifico, técnico y préactico para la evaluacién de politicas
piblicas con vectores narrativos e inspiradores de sentido,
legitimacion y movilizacidén como los que tienen que ver con
conceptos como participacidon, sostenibilidad, proximidad,
datos abiertos, comunidad, transparencia, productividad,
agilizacidén, conectividad, prosperidad, <colaboracidn,
esperanza y otros[x]. Para no ser un conocimiento estéril.

La séptima planta de la fdbrica esta dedicada a 1la
institucionalizacion de la evaluacion de politicas publicas. Y
tiene sentido este séptimo piso porque una cosa es la
evaluacién de politicas publicas (sin mds) y otra cosa es la
evaluacién de politicas plublicas institucionalizada.



Institucionalizar la evaluacidén de politicas publicas supone
optar por una determinada féormula juridica de incardinacién en
el sector publico de un nuevo agente especificamente dedicado
a ella, coherente con un determinado posicionamiento
estratégico en el seno del entramado de agentes interesados e
implicados y ante en su entorno, partiendo de una determinada
comprensién (modelo, si se quiere) de 1la evaluacidn de
politicas publicas[xil.

¢Y qué conocimientos o saberes se necesitaran para la
institucionalizacién de la evaluacidén de politicas publicas?
Pues diriamos que, a quienes quieran acometer o sostener un
proceso de institucionalizacién de la evaluacidn de politicas
publicas, no les vendra mal llevar en la mochila, al menos: un
buen conocimiento del corpus metodoldégico propio de 1la
evaluacién, saberes juridicos sobre la configuracidén vy
funcionamiento del sector pudblico y un buen bagaje en el campo
de la direccidén estratégica. Por 1o demas, en un mundo en
policrisis y aparente aceleracidén de la frecuencia de
disrupciones sistémicas, en el que las ventanas de oportunidad
politica se pueden abrir y cerrar en un parpadeo, lo mas
prudente es suponer que no sabemos lo que tenemos que saber vy,
por lo tanto, dedicar siempre tiempo a la actualizacidn,
sistematizacién, formacidn, investigacidén, desarrollo e
innovacion[xii].

Ademas, nuestra visita a la fabrica no ha terminado.
Advertimos que desde la séptima planta se accede al atico
donde se realiza (se representa) la accion de gobierno, pero
el acceso no parece directo y facil. Ademds, a ese atico se
accede también desde un terrado en el que se produce (en
nuestra metafdrica fabrica) la conversacion, la disputa y la
regulacidén publicas democraticas. ¢(Como se gobierna atendiendo
a los resultados y recomendaciones que vienen de la séptima
planta (evaluacidén de politicas publicas institucionalizada)
y, a la vez, a las propuestas, reivindicaciones o0 presiones
que 1llegan desde el terrado (conversacién, disputa vy



regulacion publicas)?[xdiii] iCOmo se construyen
participativamente politicas publicas basadas en la evidencia?
¢{Cuanta seguridad tenemos sobre la recomendacidén que hacemos
desde el séptimo piso a la persona que toma las decisiones en
comparacién con las que le plantean desde el terrado o,
simplemente, frente al dejar hacer, dejar pasar?

Por otra parte, no olvidemos que en la planta baja hay una
serie de conocimientos, capacidades o competencias basicas,
esenciales o clave de cardcter matemdatico, 1linglistico,
légico, estadistico, digital y asi sucesivamente[xiv]. Se
trata de saberes que, frecuentemente, se dan por supuestos en
los siete pisos que hemos visitado: aprendizajes por los que
hay que pasar antes de subir a cualquiera de las plantas de
nuestra fabrica. Aparte, nos faltaba referirnos a:

= Una escalera exterior por la que se puede subir y desde
la que se puede acceder al atico que es la de la
filosofia, la ética y 1la ideologia. También,
ciertamente, es una escalera comunicada en ambos
sentidos con cada uno de los pisos de la fabrica (los
saberes representados en esta escalera y los presentes
en cada una de las plantas dialogan entre si).

» Ascensores dentro del edificio que representan otras
vias diferentes a la evaluacién de politicas plblicas
para lograr una accion de gobierno basada en el
conocimiento, como, por ejemplo, el asesoramiento
experto, el asesoramiento cientifico o la incidencia
politica.

= Un ascensor exterior que representa la ciencia de datos
y la inteligencia artificiall[xv], capaces de alterar las
cadenas de valor o procesos de trabajo, modificando,
acelerando, fusionando, abaratando o eliminando
disruptivamente eslabones o pasos.

Después de recorrer toda la fabrica podemos volver a la
séptima planta y reflexionar estratégicamente sobre 1la
institucionalizacién de la evaluacidén de las politicas



publicas. Comenzamos por alegrarnos de que el desafio que
tenemos delante nos esta obligando a discurrir, a aprender y a
experimentar. A leer, escuchar y conversar. A no dar cosas por
supuestas ni quedarnos con la primera respuesta que se nos
ocurra. La visita al edificio nos ha hablado, sobre todo, de
complejidad, de la necesidad de pertrecharnos, al menos, en
unos cuantos de los sitios que hemos visitado dentro de la
fabrica. Hemos de visualizar y sopesar pros y contras de
diferentes constelaciones y secuencias de decisiones
estratégicas que hemos de tomar sobre aspectos clave.

Si la evaluacidén se institucionaliza se hace, ella misma,
politica publica que ha de ser capaz de someterse a evaluaciodn
en tanto que actividad y en tanto que politica publica. No
debe haber contradiccidon entre su praxis y su discurso y debe
ser la primera en reconocer sus debilidades y limitaciones,
fruto de su momento histérico, como herramienta cognoscitiva.
Debe saberse (y saberse gestionar como) bien de mercado,
activo plblico y recurso compartido por comunidades de
practica y conocimiento. Debe enriquecerse y potenciarse en
las relaciones entre agentes de las politicas (incluyendo
destinatarias), academia, profesionales, Administracidn vy
ciudadania [xvi]. Sin embargo, evidentemente, hay que
arriesgar y, por supuesto, una verdad que no cambia: trabajar,
trabajar y trabajar. Nunca es suficiente, pero desde luego, es
imprescindible.
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