EVALUACION DE
PROGRAMAS DE SERVICIOS
SOCIALES EN EL AMBITO DE
LA DIPUTACION FORAL DE

ALAVA

1. EVALUACION Y CONTEXTO
CULTURAL

Creo poder aventurarme a afirmar que
no existe una cultura de la evaluacion en
Servicios Sociales. Quiza tampoco en
otros muchos sectores, digamos que, de
mas prestigio técnico, o en los que, apa-
rentemente, el control de resultados seria
un fundamento imprescindible para el sos-
tenimiento de cualquier actividad. Quiza
desde Servicios Sociales tendemos a idea-
lizar la racionalidad y el empirismo de
otros sectores sin que existan reales dife-
rencias pero, en cualquier caso, debemos
reconocer que en el area de Bienestar So-
cial, aunque ultimamente se habla bastan-
te de evaluacioén, se evalua poco.

Bastara con evocar el término Bene-
ficencia para entender las razones histé-
ricas que, lejos de auspiciar, desfavorecen
la consolidacion de una cultura propicia a
la evaluacion. No voy a tratar de completar
la lista de posibles factores interrelacio-
nados en ese entramado cultural desfa-
vorable. Recordemos simplemente que, la
"produccion de bienestar"”, a través de los
Servicios Sociales, ha sido, hasta no hace
mucho, una actividad casi marginal de las
instituciones publicas y que, en conse-
cuencia, el gasto social ha sido también
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escaso. Recordemos asimismo que, buena
parte de la responsabilidad en la organi-
zacion y prestacion de servicios, descan-
saba en instituciones y personas benévo-
las o religiosas, por lo que las estructuras
tampoco disponian de cuadros técnicos
capaces de implantar, programas o siste-
mas, de evaluacion de resultados. Final-
mente, los usuarios-beneficiarios carecian
de derechos, por lo que daban por buena
la atencion recibida, cualquiera que fuera
su calidad dy en cualquier caso, su débil
capacidad de respuesta tampoco hacia pe-
rentoria, precisamente, la necesidad de
ese elemento basico de la evaluacion que
es el control de calidad.

No quiero, con lo dicho, caer en el pa-
panatismo, frecuente en nuestro sector, de
dar por bueno que todo lo que se hace
fuera de los Servicios Sociales responde a
estrictos criterios de racionalidad. Posible-
mente E. Brawley y E. Martinez-Brawley'
tienen razén cuando ponen reparos a la
racionalidad que se nos "vende" desde los
sectores punta en la produccion de siste-

Edward Alian Brawley y Emilia E. Martinez-
Brawley. "Social programme evaluation in the USA:
Trends and issues". British Journal of Social Work,
18, 1988.



mas de evaluacion. Refiriéndose a la idea
de la Administracion Johnson de extender
el PPBS? a los Servicios Sociales en razén
de su probada eficacia como sistema de
evaluacion en el sector industrial y, sobre
todo, en el de defensa, sefialan que, a pe-
sar del aura de racionalidad y rigor que
rodea a tales sectores, existen pruebas evi-
dentes de la inadecuada utilizacién de re-
cursos, de manera que, programas COS-
tosisimos como los espaciales, por ejem-
plo, se llevan a cabo, segun ellos, a
"cualquier coste" y no de la manera mas
eficiente desde el punto de vista del ana-
lisis coste-beneficio.

Naturalmente no basta con llevar a
cabo estudios de evaluacion. Ademas, hay
que estar dispuestos a asumir sus resul-
tados y actuar en consonancia. En este
sentido, si no la primera, si la segunda re-
comendacioén de los manuales de evalua-
cion, suele insistir en la inutilidad de llevar
a cabo estudios, a veces, por cierto, un tan-
to costosos, si no se tiene intencién de mo-
dificar ni los programas, ni los objetivos.
Es decir, se tiene propésito de enmienda.

Habria que preguntarse hasta qué
punto los datos que aportan los estudios
de evaluacion son determinantes para su
expansion, reduccién, supervivencia o li-
quidacion. Los autores que acabo de citar
piensan que no y, desgraciadamente, no
me es posible estar en total desacuerdo
con ellos. Muchas veces, las evaluaciones
se realizan siguiendo mandatos parlamen-
tarios o gubernativos y sin otro fin que el
de cumplir con un requisito puramente for-
mal.

Por otra parte, el sometimiento de los
programas a estudios de evaluacion, les
confiere el prestigio de la racionalidad, in-
dependientemente de los resultados e in-
dependientemente también, que se adop-
ten o no medidas acordes con dichos re-
sultados. En este sentido, se podria hablar,
pues, de la evaluacién como un acto ritual,
en la medida que se lleva a cabo dentro
de un esquema prescrito, pero cuyo sen-
tido fundamental se ignora.

Aunque no nos sirva de consuelo, es
justo hacer constar, por otra parte, que es-
tas penurias, aunque con diferencias y ma-
tices probablemente importantes, no son
exclusivamente nuestras.

Mike Titterton®, del Social Work Re-
search Centre de la Universidad de Stir-

Planning, Programming, Budgeting System.
® Mike Titterton. Conceptual and methodological
issues in the evaluation of social work intervention.
Stirling University, 1986.
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ling, por ejemplo, se lamentaba, no hace
todavia muchos afos, de que la "evalua-
cion constituya una materia ignorada y
despreciada en la tradiciéon de los servicios
sociales britanicos" y, francamente, me
llama la atencion que en la evaluacion del
Programa del RMI francés®, programa ved-
dete donde los haya de la Politica Social
gala de los ultimos afios, se diga textual-
mente que, "la evaluacion del ingreso mi-
nimo constituye una innovacion importan-
te en el funcionamiento de los poderes pu-
blicos en Francia, porque por primera vez,
el establecimiento de una politica publica
ha venido acompafada de la creacién de
una instancia especifica, independiente de
la decisién y de la gestion”.

El hecho de que la constitucién de un
6rgano de evaluacion ad hoc, para un pro-
grama politicamente controvertido que,
sin embargo, afecta a un par de millones
de beneficiarios y distribuye mas de 240
mil millones de pesetas, se salude como
un excepcional logro en la casi patria del
racionalismo, constituye, a mi entender,
un buen indicador, de que la situacién tam-
poco es excepcional allende nuestras fron-
teras.

2. LA DIFICIL DEFINICION DE
OBJETIVOS

Entre los profesionales de los Servi-
cios Sociales existe el convencimiento,
creo yo, de que la realizacién de estudios
de evaluacion plantea dificultades mayo-
res que en otros sectores, y algunos es-
tarian dispuestos a afirmar, incluso, que
plantea dificultades insalvables. La razén
de ese convencimiento estriba en que, los
resultados del trabajo social, pongamos
por caso, son de dificil medida, ya que su-
peran el horizonte de lo puramente ma-
terial. 4 Cémo medir, se preguntan muchos
profesionales, el resultado de nuestro tra-
bajo, el éxito o el fracaso de nuestros pro-
gramas si, en definitiva, lo que pretende-
mos es incrementar el bienestar de nues-
tros clientes, y no existe barra de medida
para lo que, en definitiva, es un sentimien-
to y, por tanto, esencialmente subjetivo?

Resulta evidente, pues, que una de las
mayores dificultades para evaluar los Ser-
vicios Sociales reside en la indefinicion de
objetivos. Es un hecho que, si lo que se

Commission Nationale d'Evaluation du Revenu
Minimun d'Insertion sous la Présidence de Pierre
Vanlerenberghe. Ragport d'Evaluation prévu par
I'Article 52 de la Loi n.® 88-1.088.



trata de determinar es en qué medida el
resultado de nuestro trabajo se acerca o
se aleja de su objetivo, lo primero que te-
nemos que hacer es establecer el susodi-
cho objetivo, y ademas, en la medida de
lo posible, de manera que resulte ponde-
rable.

Permitaseme un breve paréntesis para
sefialar que tampoco tengo una especial
mania por la cuantificacion. Al revés, soy
consciente de que, en otros sectores de
actividad de mas prestigio técnico, y por
consiguiente social, como el sanitario, al
que pertenezco por oficio, se ha tratado
demasiadas veces de cuantificar lo incuan-
tificable, y conozco profesionales auténti-
camente deslumhrados por el becerro de
oro del indicador, si se me permite la ex-
presién un tanto cursi, al que no dudan en
elevar a la categoria de objetivo.

Podria hablar aqui de los tiempos en
los que los servicios de tocologia perse-
guian ciegamente alcanzar un x por ciento
de cesareas, para alcanzar las tasas de los
colegas americanos y de tantos otros
ejemplos que serian jocosos si no afecta-
sen a la vida y bienestar de las personas.
Quiz4 la expresién de Binet, el creador jun-
to con Simén del primer test psicométrico,
cuando le preguntaron qué era la inteli-
gencia, "la inteligencia es lo que mide mi
test", debidé de responder, ilustra esa pe-
ligrosa simbiosis, esa transferencia de ob-
jetivos mediante la cual el simple indica-
dor, el mero reflejo podriamos decir, sus-
tituye al objeto auténtico.

Volviendo pues de esta larga y quiza
innecesaria disgresion, insistiré en la im-
periosa necesidad de clarificar objetivos,
como requisito indispensable de cara a la
evaluacién de resultados.

Si preguntasemos a responsables de
Servicios Sociales acerca de los objetivos
de sus instituciones, responderian proba-
blemente con respuestas un tanto elemen-
tales, centradas en términos tales como
atender, acoger o cuidar, o incluso mas
generales, como procurar el bienestar.

El primer paso para el desarrollo de
una cultura de la evaluacion consiste, sin
duda, en lograr que las instituciones, ade-
mas de interesarse por los objetivos ulti-
mos o generales—Ilos goals de la literatura
americana— traten de definir, con la ma-
yor claridad posible, los objetivos especi-
ficos u operativos —los objetivos— que,
sin duda alguna, permiten una mas sen-
cilla confrontacién con los resultados.

Los objetivos generales son lo que su
propio nombre indica, y estamos de acuer-

24

do con Brawley® cuando dice que, muchas
veces, son mas simbdlicos que reales, y
me atrevo a anadir que, en ocasiones,
constituyen un simple adorno o un puro
eufemismo.

Es asi que la prestigiosa institucion
britanica Audit Commission recomienda
que los objetivos especificos se situen en
el centro de los enfoque metodolc')gicose.

Los objetivos deben, naturalmente,
ser alcanzables. Es frecuente en Servicios
Sociales la desproporcién entre el ambi-
cioso enunciado de objetivos y la modestia
de medios. Una asociacion municipal de
reducido presupuesto bien puede tener
porfinalidad, por ejemplo, promover la
salud o prevenir la delincuencia y, sin
embargo, seria injusto tratar de medir su
eficacia controlando variaciones en las
tasas de morbilidad o en los indices de
delincuencia.

Sefalamos pues, con Bovaird y
Mallinson’ la necesidad de buscar unos
objetivos claros, precisos y objetivamente
"observables", ya que son los que dan me-
dida de la eficacia. La vaguedad de los ob-
jetivos conduce, por el contrario, a la im-
plantacién de politicas indefinidas y al de-
sarrollo de practicas inconsistentes y
contradictorias.

Para evitar dicha vaguedad pueden se-
guirse, entre otras muchas posibles, las si-
guientes recetas:

En primer lugar, distinguir los objeti-
vos de impacto, es decir, aquellos que tie-
nen algun efecto especifico en los usua-
rios, los objetivos de servicio, que definen
las vias mediante las cuales pueden ope-
rarse cambios, y finalmente, los objetivos
logisticos, que aseguran el funcionamien-
to del servicio. Segun el ilustrativo ejemplo
que propone Ch. Payne, el personal ne-
cesita formacion (objetivo logistico) para
organizar clases de ceramica (objetivo de
servicio) con el fin de mejorar la autoes-
tima de los usuarios mediante la realiza-
cién de jarrones de ceramica (objetivo de
impacto).

El segundo principio consiste en for-
mularse preguntas. No cabe duda que para

® Edward A. Brawley and Emilia E. Martinez-
Brawley. British Journal of Social Work, 18,1988, pag.
409.

¢ Audit Commission: Performance Review in Lo-
cal Government: A Handbook for Auditors.

” Ref. Tony Bovaird e lan Mallinson. "Setting ob-

jectives and measuring achievement in social care".
British Journal of Social Work, 1988.



escapar a la vaguedad de muchas formu-
laciones de principio de dificil implanta-
cién e imposible medida, no hay nada me-
jor que definir el maximo ndamero de ob-
jetivos operativos o intermedios, de
manera que el establecimiento de un pro-
grama de control de resultados sea real-
mente viable.

Ante un objetivo concreto, cabe siem-
pre preguntarse como se habra de realizar,
lo que lleva automaticamente a un objetivo
de rango inferior. Si por el contrario, nos
preguntamos por qué razén hemos de es-
forzarnos en lograrlo, la respuesta nos se-
nala, obviamente, un objetivo de rango su-
perior.

Este enfoque constituye el punto de
partida de un amplio proceso de formu-
lacién de estrategias sucesivas, que per-
miten la identificacion de objetivos logica
y jerarquicamente relacionados, que en ul-
tima instancia apuntan en la direccion del
objetivo general. Es decir, constituyendo
cada objetivo parcial, parte de un concer-
tadci y coordinado plan para el desarrollo
total.

De lo dicho se deducira facilmente, su-
pongo, que de cara a otra importante cues-
tion, cual es la relativa a las "normas de
acreditacion”, sin ser partidario de exigir
muchas cosas, si requeriria, junto con el
reglamento de régimen interior redactado
en términos muy claros, una exhaustiva
definicién de objetivos generales y ope-
rativos.

3. EL ANALISIS DE PROCEDIMIENTOS

Dudo en si sera mayor el numero de
autores que se quejan de la falta de interés
y rigor en el establecimiento de objetivos
y medida de resultados, que el de quienes

onen el acento en el escaso control y va-
oracién de procedimientos.

Obviamente, ambos aspectos son im-
portantes. He hablado, incluso quiza de-
masiado Iar%amente, del primero y, per-
mitaseme ahora hacer un par de consi-
deraciones en torno al segundo, es decir,
en relacion al control del proceso.

El problema mas importante que de-
riva de la escasa consideracién por los as-
pectos organizativos y operativos, consis-
te en que, incluso aunque se valoren con
la maxima precision los resultados, se des-
conoce la parte de responsabilidad que el
sistema tiene en ellos. En consecuencia,
resulta practicamente imposible saber
hasta qué punto determinada accién ha re-
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sultado beneficiosa y, por ello, se corre el
riesgo de que los resultados positivos sean
irrepetibles, e inevitables los negativos.

Sefialar por ultimo que el control del
proceso tiene, a mi juicio, una importancia
excepcional en Servicios Sociales. En efec-
to, en este sector, como en ningun otro
quiza, se necesita distinguir entre resulta-
dos brutos y netos, de manera que la va-
lidez del programa quede claramente de-
terminada.

El problema es, sin embargo, suma-
mente grave si se tiene en cuenta que la
experimentacion resulta practicamente
imposible en el area del Bienestar Social.
Como consecuencia de ello, y del escaso
control de procedimientos, muchos pro-
gramas se permiten encubrir los resulta-
dos netos, asegurandose asi una comoda
supervivencia.

Me refiero, naturalmente, a la impo-
sibilidad de saber si la "sustancial mejora"
de determinado deficiente mental en un
Centro de Empleo, se debe a la accion de
los programas desarrollados en el mismo,
0 Nno es ni mejor ni peor que la que hubiera
experimentado en cualquier otro lugar, in-
cluso sin ningun tipo de atencién, o si el
"sustancial deterioro" de un anciano en
una residencia es mayor, incluso que el
que hubiese sufrido no sometiéndose a de-
terminado programa de rehabilitacion.

4. ALGUNAS ACTITUDES NEGATIVAS
ANTE LA EVALUACION

En Servicios Sociales, y supongo que
en otros sectores ocurre también algo pa-
recido, la aplicacién de programas de eva-
luacion suscita junto a adhesiones entu-
siastas, de las que también luego diremos
algo, claras actitudes de rechazo.

Por una parte el término evaluacion
evoca sin mas, "recorte presupuestario".
Y resulta légico porque, lamentablemente,
las situaciones de crisis, las épocas en que
los fondos escasean, o los costes suben,
coinciden con el interés de las administra-
ciones por implantar programas de eva-
luacion.

Hay que decir pues que, por una parte,
y aunque resulte lamentable, quienes
identifican la evaluacién con la amenaza
de "cerrar el grifo" tienen cierta apoyatura
histérica. Parece probado, por ejemplo,
que los gastos ocasionados por la guerra
del Vietnam propiciaron el avance de la
practica evaluativa en USA, también, por



no decir sobsre todo, en el campo del Bie-
nestar Social".

Abrar Hasan® de la Secretaria de la
OCDE manifiesta, en la introduccion a una
reunién sobre Politica Social que, el interés
de los paises miembros por el tema de la
evaluacion, se explica por las dificultades
presupuestarias a las que tuvieron que ha-
cer frente la mayoria de los paises de la
OCDE en los afios 80.

Por otra parte, muchos profesionales
temen que el establecimiento de sistemas
de evaluacion, repercuta negativamente
en su trabajo. La pretendida busqueda de
eficiencia, siguiendo un modelo industrial,
implica, segun un amplio sector de asis-
tentes sociales, la alienacién del trabajo, a
través de su division en tareas desperso-
nalizadas y su rutinizacion.

También suele citarse el riesgo que
implica el desarrollo de un desmedido in-
terés por los resultados, en la medida que,
los usuarios, quedarian convertidos, lite-
ralmente, en meros "inputs" al igual que
cualquier materia prima en un proceso de
fabricacion.

Hay que reconocer que existe el riesgo
de utilizar inadecuadamente determinadas
técnicas de evaluacién y, a este respecto,
es preciso advertir de la desmedida ad-
miracion que produce en algunos profe-
sionales de los servicios sociales la adop-
cion de elementos técnico-informaticos
con cuyo prestigio, tratarian de revalorizar
unas funciones, las suyas propias, cuya
consideracion social les parece insuficien-
te.

Entre el rechazo total y la adhesion in-
quebrantable, parece que lo ideal, como
casi siempre, consistiria en mantener una
postura intermedia. Si tuviese que elegir,
yo mismo, entre los métodos de evalua-
cion que podriamos denominarcomo "du-

Ref. Edward A. Brawley and Emilia
E. Martinez-Brawley ob. cit. No me resisto a traducir
un pequefio fragmento de un discurso de Nixon que
transcriben los autores. Dice asi: "Parece que existe
una tradiciéon popular en esta ciudad (Washington,
D.C.) segun la cual resulta indecente cortar cualquier
programa social. No creo que la Administracion deba
creerse esa fabula popular. Pienso que un presidente
con un mandato sustancial, que cree que la mayoria
del pueblo esta tras él, tendria que sentirse muy tran-
quilo diciendo a un grupo de presién como el que
forman los trabajadores sociales: Miren, su progra-
ma social de los 60 no funciona y vamos a desman-
telarlo, en consecuencia, sélo tienen que irse y en-
contrar un trabajo honesto en alguna parte.

Abrar Hasan. L'Evaluation des programmes
pour I'emploi, la formation et la protection sociales.
Une vue d'ensemble.
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ros", y los "blandos"'°, me declararia par-

tidario de estos Uultimos. Considero asi-
mismo que, junto a sus inconvenientes,
que sin duda los tienen, los métodos de
evaluacién interna presentan, a su vez,
ventajas incuestionables.

En consecuencia, desde el punto de
vista técnico, no parece que haya dificul-
tades para adaptar un método adecuado a
cada circunstancia, controlando posibles
efectos negativos y preservando siempre
los intereses de los usuarios. Pienso, fran-
camente, que es dificil argumentar técni-
camente, y no digamos politicamente,
contra la implantacién de programas de
evaluacién, y me pregunto, en consecuen-
cCia, si las actitudes de rechazo —basadas
a veces en noblesformulaciones: critica de
la tecnocracia, defensa de la relacion in-
terpersonal, etc.— no esconden simple-
mente el deseo de mantenerse en una co6-
moda situacién de descontrol.

La posible analogia entre evaluacion,
inspeccién o control, explica ciertamente
determinadas actitudes de defensa. Efec-
tivamente, seria absurdo afirmar que la
evaluacién y el control no tienen nada en
comun, aunque, obviamente, sus diferen-
cias sean sustanciales.

Pienso a este respecto, por lo que sé
del Social Services Inspectorate por ejem-
plo, que la inspeccion, la buena inspec-
cion, tiende a derivar hacia un sistema de
evaluacion. Al pragmatismo britédnico pa-
rece interesarle mas, evitar situaciones no
deseables o enmendarlas en el peor de los
casos, que simplemente "cazarlas", si-
guiendo la mas inveterada tradicién ins-
pectora.

En cualquier caso, la implantacion de
un programa de evaluacion se torna pro-
blematica cuando preexiste una situacién
de conflicto. En esos casos, cada parte im-
plicada puede tratar de utilizar el proceso
de evaluacion en su propio interés—Ilo que
incluye boicotearlo—comprometiendo asi
sus resultados. Dicha utilizacién no es sino
una variante de la instrumentalizacion de
los usuarios en la que se corre el peligro
de incurrir, cuando las pautas de relacion
laboral se incorporan, mecanicamente, del
sector industrial, al especial y especifico
marco de los servicios sociales.

Desde el nivel politico en el que, por
fortuna o por desgracia, me veo obligado

Métodos "duros" serian los que requieren téc-
nicas analiticas y disefios estadisticos sofisticados.
"Blandos", los que no tienen demasiadas aspiracio-
nes de objetividad y neutralidad.



a contemplar la cuestién, la evaluacién de
las politicas sociales constituye una obli-
gacion insoslayable de las instituciones
publicas: la obligacién de examinar siste-
matica y criticamente, los objetivos, la apli-
cacion y el impacto de sus politicas ya que,
en palabras de A. Hasan'", y se le podria

" Abrar Hasan ob. cit. pag. 10.
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aplicar aquello de nunca mejor dichas, las
actividades de evaluacion de las politicas
sociales se inscriben en el proceso de-
mocratico mediante el cual los poderes pu-
blicos dan cuenta, democraticamente, de
las politicas establecidas.

Jesls Loza Aguirre
Diputado Foral de Bienestar Social



