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RESUMEN

El articulo describe un conjunto de trabajos desarrollados por AEVAL a lo largo de sus afios de
existencia, que van mas alla de sus dos funciones principales: la evaluacion de las politicas y los
programas publicos y la promocién de la gestién de calidad en las administraciones publicas. El
desarrollo de estos trabajos posibilité el mantenimiento de la actividad de AEVAL durante los afios en
que no se aprobaban planes de trabajo de evaluacién. Pero por otra parte, muchos de estos trabajos
aportaron soluciones innovadoras a viejos problemas de gestion y tuvieron una acogida muy favorable
tanto por parte de las organizaciones que los habian encargado como por parte de otros actores
interesados. Sin embargo, la resistencia al cambio y el refuerzo tras la crisis de 2008 de los aspectos
mas conservadores de la cultura administrativa y politica hizo que algunos de estos trabajos nunca se
llevaran a la practica.

PALABRAS CLAVE

Metodologia; gestidn publica; innovacién publica; planificacion; evaluacion.

ABSTRACT

The article describes a set of works developed by AEVAL throughout its years of existence, which
go beyond its two main functions: the evaluation of public policies and programs and the promotion
of quality management in public administrations. The development of these works made possible to
maintain AEVAL'’s activity during the years in which evaluation work plans were not approved. But on
the other hand, many of these works provided innovative solutions to old management problems and
were very well received both by the organizations that had commissioned them and by other interested
actors. However, the resistance to change and the reinforcement after the 2008 crisis of the most
conservative aspects of the administrative and political culture meant that some of this work was never
put into practice.
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CLUSION. REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS.

INTRODUCCION

Alo largo de sus afios de existencia, AEVAL fue desarrollando diferentes actividades no estrictamen-
te vinculadas a la evaluacion de politicas publicas. Una de ellas es el impulso de la gestién de calidad
en las organizaciones publicas, actividad que tradicionalmente venia desarrollandose, desde la mitad de
los afios noventa del siglo pasado, por la Inspeccion General de Servicios de la Administracion General
del Estado. Sin embargo, la creacion de la Agencia implicé importantes novedades en este ambito, espe-
cialmente el disefio del modelo EVAM (Evaluacién, Aprendizaje y Mejora) y el impulso del Observatorio
de la Calidad de los servicios publicos. Ademas, la integracién de las funciones de evaluacion de nivel
macro (politicas publicas), meso (servicios publicos) y micro (organizaciones publicas), constituye una
de las caracteristicas mas singulares de la Agencia en relacién con otras organizaciones especializadas
en evaluacion.

Por otra parte, entre 2012 y 2017, afio de supresiéon de AEVAL, el Ministerio de adscripcion de la
Agencia no elevo los planes de trabajo de evaluaciones, para su aprobacion por el Consejo de Ministros,
en tres de los seis afos que abarca este periodo. Esta situacion de bloqueo institucional propicio que, bien
por iniciativa propia o bien por encargo directo de distintas organizaciones, se desarrollasen diversos tra-
bajos tanto de caracter analitico como metodolégico, lo que posibilitd el mantenimiento de la actividad de
AEVAL, especialmente en el ambito de la evaluacién de politicas publicas, totalmente dependiente de la
aprobacion de los planes anuales de trabajo de evaluacién por parte del Consejo de Ministros. De hecho,
una de las revisiones externas de las autoevaluaciones de calidad realizadas por la Agencia, resalté en
positivo este factor de resiliencia de AEVAL para el mantenimiento a toda costa de su actividad. Se trata-
ba de evitar, en definitiva, que la supresion de la Agencia pudiese justificarse en funcion de su hipotética
inactividad.

Finamente, este conjunto de trabajos que se describiran mas adelante también pueden contem-
plarse desde el punto de vista de una de las funciones estatutarias de la Agencia: elaborar y proponer
metodologias.

Una posible clasificacion de estos otros trabajos de AEVAL puede efectuarse en funcién del nivel estra-
tégico u operativo de la accién publica al que se refieran.

Desde el punto de vista metodoldgico, este articulo forma parte de un conjunto de cuatro trabajos
que, mediante un analisis documental en profundidad y sobre la base de evidencias, han abordado una
revision del proceso de génesis y evolucion de AEVAL, incluyendo aspectos tales como el modelo de
institucionalizacion, su enfoque evaluativo y sus aportaciones al desarrollo de metodologias especificas
de evaluacion de la calidad de los servicios publicos asi como su proyeccién nacional e internacional,
entre otras cuestiones.

Este analisis se inscribe en la metodologia de estudios de casos (Stake, 1998; Yin, 2018; Coller,
2005), metodologia ampliamente utilizada en investigacion social, que permite una comprension holistica
de un fendmeno dentro de contextos de la vida real desde la perspectiva de los involucrados. Dentro de
los posibles enfoques vinculados a esta metodologia, se ha optado por un disefio de estudio de caso ins-
trumental Unico basado en la metodologia descrita por Stake, fundamentada en supuestos constructivistas
(Boblin et al., 2013).

Se trata, por lo tanto, de un trabajo de caracter empirico y descriptivo cuyo objetivo es la busqueda
de conocimiento sobre una experiencia singular, a través de evidencias obtenidas mediante el analisis de
informacion procedente, en gran medida, de los conocimientos del propio investigador, como de las opi-
niones de diversos actores o de una revision bibliografica, entre otras técnicas de investigacion aplicables
a este tipo de estudios.

' Queremos agradecer a los evaluadores anénimos y a los editores de la revista sus sugerencias y comentarios a la primera
version de este articulo.
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1. LOS TRABAJOS VINCULADOS AL NIVEL ESTRATEGICO DE LA ACCION PUBLICA

Al abordar el primer nivel, es preciso efectuar una referencia al Programa Nacional de Reformas de
Espafia (PNR) que, aunque se encuadra dentro de las tareas de evaluacion desarrolladas por la Agencia,
presenta algunas singularidades.

En primer lugar, porque el disefio del PNR, al ser un instrumento de despliegue de la politica de con-
vergencia europea, contempla la practica totalidad de los sectores de politica publica en Espafia, excepcion
hecha de la politica de seguridad y de defensa. Esto propicié que AEVAL trascendiera los ambitos en los que,
con mucha frecuencia, se han centrado las evaluaciones realizadas por instituciones publicas independien-
tes de evaluacién —basicamente politicas sociales y de empleo-—.

En segundo lugar, el PNR constituye el primer documento estratégico que contempla explicitamente una
evaluacion anual de sus medidas que se encarga a AEVAL, incluso antes de su propia creacién. Posterior-
mente, la Estrategia Espafiola de Desarrollo Sostenible, asi como la Ley de Unidad de Mercado o el Plan de
medidas de mejora de los servicios de sanidad exterior, incluyeron mandatos explicitos de evaluacién por
parte de la Agencia.

En tercer lugar, porque el mandato de evaluacion contemplado en el PNR facilité enormemente el desa-
rrollo de los trabajos de evaluacion de la Agencia, al configurarse como un contrapeso a las reticencias de
muchos de los Ministerios a la evaluacion en general y a la evaluacion externa en particular.

Entre 2006 y 2011, AEVAL ejecutd numerosas evaluaciones de planes o programas contemplados en
los PNR. Esta actividad finalizé en 2012, cuando el PNR correspondiente a ese afio excluyod la evaluacion
externa de la Agencia, a pesar de que su inclusién en los PNR anuales anteriores merecié una valoracion
muy positiva por parte de la Comisién Europea.

Al revisar los otros trabajos vinculados al nivel estratégico de la accién publica, destaca el Informe rela-
tivo a posibles duplicidades, solapamientos e ineficiencias en el Estado Autonémico, encargado por el Vice-
presidente Chaves y que formo parte del Plan de Trabajo 2011 de AEVAL. Este informe, titulado “La eficacia
de la accién publica en el Estado Autonémico: diagndstico y propuestas de mejora”, tenia por objeto identi-
ficar las posibles duplicidades, solapamientos e ineficiencias del sistema, incluyendo, como indica su titulo,
propuestas de mejora. El informe, de caracter introductorio, supuso un primer intento de conceptualizacién
y catalogacion de las potenciales disfunciones que pueden surgir en el funcionamiento de los modelos des-
centralizados de organizacion territorial del poder similares al espafiol.

Su abordaje se realizé con un enfoque de politica publica, razon por la que el analisis se focalizé en
las posibles ventajas y disfunciones que el modelo de organizacion territorial puede inducir en el disefio e
implementacion de las politicas y programas publicos y, légicamente, en cémo estas ventajas y disfunciones
podrian impactar en su eficacia.

Otro elemento clave del enfoque con que se acometio este informe, es que, en la medida de lo posible, in-
tento integrar la doble perspectiva en torno a esta cuestion del poder central y de las comunidades auténomas,
perspectivas no siempre coincidentes, dado que pueden verse afectadas por intereses u objetivos diferentes.
Por ultimo, en relacién con el enfoque del informe, es preciso sefalar que éste no se centrd exclusivamente en
las disfunciones existentes entre la administracion del Estado y las administraciones autonémicas, sino que
también abordd las disfunciones que pueden generarse «ad intra» en cada uno de los niveles de gobierno.

A lo largo de sus paginas, el informe realiza un analisis orientado a definir los distintos conceptos em-
pleados en el debate sobre las disfunciones observadas en los estados multinivel.

En segundo término, identifica y analiza las ventajas y potenciales disfunciones que, desde el punto
de vista de la eficacia de las politicas publicas, presentan los estados compuestos, con el objeto de trazar
un marco tedrico de las potenciales disfunciones existentes en la ejecucion de las politicas en cada ambito
competencial. Este analisis se fundamento en una revision de las investigaciones realizadas por diversos
autores para distintos paises de corte federal: Bakvis y Brown (2010) para Canada y Estados Unidos; Salvail
(1992), Russell (2004) para Canada; Braun (2006), Brown y Bellamy (2007) para Australia; Scharpf (1988),
Benz (2008), Tudela y Kolling (2009), Burkhart (2009), Sturm (2010) para Alemania; Braun (2009) para Sui-
za; Behnke (2009) para Austria; Mitchell (2009), Jeffery (2009) para Reino Unido, entre otros.

En tercer lugar, encuadra las disfunciones observadas en el estado autondmico en este marco tedrico;
y finalmente, se aportan evidencias —tanto respecto de las disfunciones como de las ventajas del modelo de
organizacion territorial del poder en Espafia— para sectores concretos de politica publica a partir de las eva-
luaciones realizadas por AEVAL y de los estudios empiricos analizados en la revision bibliografica realizada
para la elaboracién del informe.
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Este trabajo, que se efectué exclusivamente con recursos de la propia Agencia, supuso un notable es-
fuerzo de profundizacion, analisis y sintesis para las personas que participaron en su elaboracion. Aunque
estaba prevista su presentacion por el Vicepresidente Chaves, la convocatoria de elecciones generales en
septiembre de 2011 impidid, por razones de oportunidad, su presentacion y publicacion.

Sin embargo, el informe fue posteriormente rescatado por el Subsecretario de la Presidencia y respon-
sable de la Comisién para la Reforma de la Administracién Publica (CORA), Jaime Pérez Renovales. Esta
Comision creada en 2012, incluia una subcomision sobre duplicidades administrativas, cuyo objetivo era
identificar y eliminar posibles duplicidades y reforzar los mecanismos de cooperacion entre administraciones.

Una de las medidas CORA contempladas por esta subcomision, era la elaboracion de un manual para la
racionalizacién y eliminacién de duplicidades (AEVAL, 2016d) elaboracion que se encargd a AEVAL y cuyo
encargo que se materializé en el Plan de Trabajo 2013. Como es ldgico, el manual se basé en gran medida
en el Informe de 2011 y lo que aportd fue una ampliaciéon de sus contenidos y la operativizaciéon de muchas
de las propuestas efectuadas.

El primer objetivo que se planted el manual fue evidenciar que la existencia de disfunciones entre los
diferentes niveles de gobierno y administracion no era una singularidad propia del modelo espafiol —argu-
mento utilizado con profusion por sectores detractores del estado autondmico—, sino algo frecuente en los
estados compuestos e incluso en los estados centralizados y que su abordaje constituia una practica habi-
tual en los paises con modelos de organizacion territorial del poder similares al nuestro.

En segundo lugar, partiendo del marco tedrico establecido en el informe de 2011, el manual se centré
en cuatro dimensiones clave para el funcionamiento de los estados compuestos en general y del estado
autondémico en particular: cooperacién y colaboracion, la adopcién conjunta de decisiones —menos eufe-
misticamente: planificacion conjunta de las politicas publicas—, los sistemas de informacién y la gestion de
las politicas y servicios publicos. La principal novedad que proporciona el manual es la aportacion de una
especie de inventario —no exhaustivo— de las disfunciones identificadas en cada una de estas dimensiones y
clasificadas por sector de politica publica. Para ello, a las ya sefialadas en el informe de 2011, se afiadieron
las identificadas por los distintos ministerios y remitidas a la subcomision de duplicidades y se efectuaron un
conjunto de recomendaciones dirigidas a su eliminacion.

El tercer elemento que aporta el manual, es una herramienta para la elaboracion de diagnosticos relativos
a las posibles disfunciones existentes en los distintos ambitos sectoriales. Esta herramienta se fundamenté en
la metodologia de evaluacién de politicas publicas. Por ultimo, se proporcionaba una herramienta para la ela-
boracién de planes departamentales dirigidos a la eliminacion de las disfunciones existentes en los sectores
de politica publica de su competencia, asi como un sistema de seguimiento de estos planes departamentales.

Como producto derivado de este manual se elaboré la guia metodolégica para el desarrollo de procesos
de planificacion de politicas publicas en el ambito sectorial (AEVAL, 2016b). Realmente la guia pretendia
facilitar el desarrollo de planes conjuntos entre el Estado y las Comunidades Auténomas, partiendo, obvia-
mente, de la autonomia de cada nivel de gobierno. El propésito de la guia era dotar a los departamentos
ministeriales de una herramienta que posibilitase «un enfoque cooperativo en todas las fases del despliegue
de las politicas publicas en Espafia, desde la fase de planificacion a la de gestidén» teniendo en cuenta que
la inmensa mayoria de las politicas publicas —dado el modelo competencial de nuestro pais— presentan un
fuerte componente intergubernamental en su disefio y ejecucion.

La principal innovacién que aporta la guia es que, hasta donde alcanza nuestro conocimiento, fue de
las primeras —al menos en nuestro pais, la primera— que abordé esta cuestion desde una perspectiva que
promueve una conceptualizacién de la accién publica desde una perspectiva intergubernamental e interte-
rritorial. Ademas de sefalar las ventajas que desde el punto de vista de la eficacia de la accion publica pre-
senta el abordaje de procesos de planificacion conjunta, la guia sefiala algunos condicionantes previos para
garantizar el éxito de estos procesos y describe las fases y las actividades y herramientas necesarias para
el desarrollo de estos planes, aplicando para ello la metodologia de analisis de politicas publicas.

Siguiendo los trabajos de indole metodoldgica desarrollados por la Agencia en el nivel estratégico de la
accion publica, es preciso destacar la elaboracion de la Metodologia para la Evaluacion y Sequimiento de la
Transparencia de la Actividad Publica (MESTA) (AEVAL, 2016c). Dado que tanto la transparencia como la
evaluacion son elementos nucleares de la rendicion de cuentas, se ha encuadrado este trabajo en el nivel
estratégico de la accion publica.

La elaboracion de esta metodologia respondié a un encargo directo del Consejo de Transparencia y
Buen Gobierno (CTBG). Los objetivos que se marcaba el CTBG fueron que el disefio permitiese una aplica-
cion homogénea a todas aquellas entidades e instituciones obligadas por la Ley de Transparencia, Acceso a
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la Informacioén y Buen Gobierno (LTAIBG), independientemente de su naturaleza y que permitiese una me-
dicién objetiva del cumplimiento de las obligaciones, tanto de transparencia activa como pasiva, impuestas
por la LTAIBG y tanto desde una perspectiva cuantitativa como cualitativa.

A diferencia de las metodologias existentes elaboradas por diferentes organizaciones, caracterizadas por
una definicion subjetiva? de las dimensiones y atributos para evaluar el nivel de transparencia de una organiza-
cion, el modelo MESTA se basa en la LTAIBG y mas concretamente, en las obligaciones y requisitos que ésta
impone a las entidades incluidas en su ambito de aplicacion, con la intencion de objetivar, en la mayor medida
posible, la evaluacion del cumplimiento de la ley, que es el mandato encomendado al CTBG por esta norma.

Por otra parte, MESTA integra la evaluacién tanto de la transparencia proactiva (publicidad activa) como
de la transparencia pasiva (derecho de acceso) e incorpora entre los criterios de valoracion del cumplimiento
de las obligaciones de publicidad activa aspectos vinculados a la calidad de la informacién publicada, como
la organizacion, la actualizacion, la accesibilidad o la claridad de la informacién, entre otros aspectos.

MESTA es la metodologia con la que el CTBG desarrolla sus evaluaciones anuales de cumplimiento
de la Ley a dia de hoy, fue favorablemente acogida en el ambito académico y por las organizaciones de la
sociedad civil dedicadas a la promocion del derecho de acceso a la informacién publica, adoptada por Comu-
nidades Auténomas —T-Canarias es una adaptacion de MESTA- y ha posibilitado que Espafia se encuentre
entre los muy escasos paises que han desarrollado una metodologia especifica de evaluacion del nivel de
transparencia en la actividad publica.

Por ultimo, y para finalizar este bloque de actividades de AEVAL encuadradas en el nivel estratégico
de la accién publica, cabe destacar el impulso del Observatorio de la Calidad de los Servicios y su producto
mas destacado: los estudios de percepcion ciudadana sobre el funcionamiento de los Servicios Publicos
(AEVAL, 2006; 2009a; 2010; 2011; 2012b; 2013; 2014a; 2015b; 2016a). El Observatorio se constituyd como
una herramienta de analisis permanente de la calidad de los servicios publicos cuyo cometido era la elabo-
racion de un conjunto de informes anuales que, ademas de proveer diagnosticos en torno a la calidad de los
servicios publicos, propusiese acciones orientadas a su mejora. Dentro de estos informes destacan, como
se ha indicado, los informes derivados de los estudios de percepcién ciudadana elaborados conjuntamente
por AEVAL y el Centro de Investigaciones Sociolégicas (CIS). Estos estudios, que se iniciaron en 2006 y que
dieron lugar a una coleccion especifica en el CIS —calidad de los servicios publicos—, desgraciadamente solo
sobrevivieron un afio a la supresién de la Agencia.

Los estudios se estructuraban en una parte fija —lo que permitié generar una serie histérica de indicado-
res de satisfaccion con los servicios publicos y con determinadas politicas publicas— y una parte variable que
exploraba diversas cuestiones de interés de caracter coyuntural. Alo largo de sus trece ediciones, el estudio
profundizé en cuestiones tales como las actitudes frente a la participacion ciudadana, frente a posibles re-
cortes en la financiacion de servicios y politicas publicas, la agenda sistémica —tanto a nivel agregado como
territorial—, el grado de confianza de los ciudadanos en los empleados publicos, la administracion electrénica
y las dificultades de uso y barreras percibidas por la ciudadania, la contribucién de los servicios publicos al
bienestar de los ciudadanos, la valoracién de las medidas modernizadoras de la administracion impulsadas
por el gobierno o la valoracién del grado de extension de la corrupcion en las administraciones publicas. El
ultimo estudio realizado por AEVAL, se centrd en la contrastacion empirica de diversas teorias en torno a
los determinantes de la satisfaccion con los servicios publicos. La Agencia fue suprimida antes de que el
informe sobre el estudio, que ya estaba finalizado, pudiese publicarse y la versidon que finalmente se publico,
elimino la mayor parte de los contenidos vinculados al analisis de los determinantes de la satisfaccion. Las
personas que participamos en la realizacion de este informe, sospechamos que esta supresion se basé en
la incomprension de los analisis® efectuados y de las evidencias obtenidas a partir de dichos analisis.

2. LOS TRABAJOS VINCULADOS AL NIVEL OPERATIVO DE LA ACCION PUBLICA

En el nivel operativo de la accién publica cabe destacar dos trabajos vinculados a la calidad de la ges-
tién en las organizaciones publicas: el modelo EVAM (Evaluacion, Aprendizaje y Mejora) y la metodologia de
evaluacion de la calidad de los servicios publicos.

2 En el sentido de que las metodologias desarrolladas por cada una de estas organizaciones establecian qué cuestiones y con
qué caracteristicas definen el nivel de transparencia de una organizacion. Por otra parte muchas de estas metodologias se centran en
un cumplimiento formal —se publica o no se publica un determinado contenido— sin valorar calidad de la informacion publicada.

3 Se habian aplicado diversas técnicas estadisticas de analisis multivariante.
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Los inicios de la politica de calidad para la administracion publica en Espafa, se pueden situar en el
proceso de modernizacion administrativa abordado a finales de los afos 80, a partir de diversas recomen-
daciones de la OCDE (1987). Es en la década de los 90 del siglo pasado, cuando desde el extinto Minis-
terio de Administraciones Publicas, se inicia, en el marco de diferentes estrategias de modernizacion de la
Administracion del Estado, la implantacidn de diversas herramientas orientadas a la mejora de la eficacia y
eficiencia interna de las organizaciones y de la calidad de los servicios publicos. Entre estas herramientas
cabe destacar, la autoevaluacion de las organizaciones conforme a modelos de excelencia.

Una de las preocupaciones de los gestores publicos en relacion con la implantacidon de este tipo de
herramientas, se centraba en las dificultades que para las organizaciones de la administracion publica
presenta la autoevaluacion conforme a modelos de excelencia, ya que se trata de herramientas complejas,
para cuya utilizacidon practica dichas organizaciones estan poco habituadas, conceptual y metodoldgica-
mente. De ahi la necesidad de buscar formulas adaptativas de los modelos de excelencia y el disefio de
modelos mas sencillos que permitieran a las organizaciones publicas experimentar ejercicios «iniciaticos»
en la autoevaluacion. Es en este contexto en el que se inscribe el desarrollo del modelo EVAM (Ruiz e
Hidalgo, 2006).

El modelo EVAM (AEVAL, 2009b) es un modelo de iniciacion a la gestién de calidad para las organi-
zaciones publicas que facilita a estas organizaciones la implantacion, en una fase posterior, de modelos de
calidad mas complejos o avanzados“. De hecho, puede considerarse una versiéon simplificada del modelo
EFQM de la European Foundation for Quality Management.

El modelo, que se basaba en la experiencia adquirida en la realizacién de autoevaluaciones de calidad
y en los modelos de referencia aplicados en el sector publico —los sefialados en la nota al pie—, es una herra-
mienta que posibilita la realizacion de diagnosticos organizacionales para la posterior planificacion de actua-
ciones de mejora. También EVAM se configuré como una herramienta de evaluacion externa de la calidad de
la gestion de las organizaciones publicas, pero, sobre todo, como una herramienta de autoevaluacién. Este
ultimo enfoque se desarrolld, como se ha sefialado, a demanda de las propias organizaciones que preten-
dian mejorar la calidad de su gestién aplicando modelos de referencia. El modelo fue bastante utilizado y su
aplicacion logré que 32 organizaciones publicas obtuviesen una certificacion del nivel de calidad alcanzado
conforme a este modelo.

En cuanto a la metodologia de evaluacion de la calidad de los servicios publicos, se desarroll6 en para-
lelo a la realizacién de la evaluacion de la calidad del servicio prestado por los museos de titularidad estatal
(AEVAL, 2008). Esta evaluacion, que se incluyo en el Plan de Trabajo 2007 de la Agencia, respondia a la
necesidad de llenar el vacio metodoldgico existente en la evaluacion del nivel meso de la accion publica: los
servicios publicos.

La metodologia desarrollada, contemplaba tanto la perspectiva subjetiva o de resultados —satisfaccion
de los usuarios con el funcionamiento del servicio— como la perspectiva objetiva o de rendimiento —evalua-
cion de proceso—, incorporando cuestiones como la gestidon organizacional o el modo en que las organiza-
ciones se comprometen publicamente con los usuarios, partiendo de que la calidad subjetiva es el resultado
de la interaccién de un conjunto de factores que intervienen en el disefio y prestacion del servicio. Por esta
razén, la metodologia disefiada combina herramientas y técnicas que permiten evaluar ambas perspectivas
o dimensiones.

Asi, la calidad objetiva se evalua mediante el analisis de las Cartas de Servicios, la realizacién de un
diagnéstico organizacional aplicando el modelo EVAM y el grado de implantacion de los Programas del
Marco General para la Mejora de la Calidad en la Administracion General del Estado®. De la misma forma,
la calidad subjetiva se evalia mediante la realizacion de estudios mediante encuesta dirigidos a los usuarios
de los servicios que, entre otras muchas cuestiones, incluian un conjunto de preguntas que posibilitaban la
cuantificaciéon del nivel de calidad percibida aplicando el modelo SERVQUALS® y la aplicacién de la técnica

4 Los modelos CAF (Marco Comun de la Evaluacién de la Comisiéon Europea) y EFQM (European Foundation for Quality Ma-
nagement).

5 El Marco General para la Mejora de la Calidad en la Administracion General del Estado, esta regulado por el RD 951/2005 y
comprende los programas de analisis de la demanda y evaluacién de la satisfaccion de los usuarios, cartas de servicios, quejas y su-
gerencias, evaluacion de la calidad de las organizaciones y reconocimiento (premios y certificaciones de calidad).

6 Esta metodologia, desarrollada por Zeithalm, Parasuraman y Berry (Parasuraman et al., 1988), define cinco dimensiones —tan-
gibilidad, fiabilidad, capacidad de respuesta, seguridad y empatia— que en cualquier organizacién, publica o privada, utilizan los clientes
a la hora de valorar la calidad del servicio.

SECCION MONOGRAFICA. LA EXPERIENCIA AEVAL 147



Gestion y Analisis de Politicas Publicas, 2023, (32), 142-152 — DOI: https://doi.org/10.24965/gapp.11075

Los otros trabajos de AEVAL: anélisis y desarrollos metodolégicos

Ruiz Martinez, Ana

del cliente misterioso —observacion directa—. Finalmente, la metodologia se completaba con una evaluacion
comparativa’” —Benchmarking—.

La evaluacion de los Museos Estatales concluia con una cuestidon que, a partir de entonces, constituy6
un debate interno inconcluso sobre cémo integrar en los procesos de evaluacion de las politicas publicas,
las evaluaciones de calidad de los servicios en los que éstas se despliegan y de las organizaciones que las
gestionan: la realizacién de un analisis del Plan Estratégico de la Red de Museos Estatales 2004-2008 y
de los museos como instrumentos necesarios para su implementacion, es decir una evaluacion de la imple-
mentacion de los planes o programas vinculados a la politica cultural en los aspectos relativos a Museos.
Esta cuestién se abordé en 2011 con la evaluacion de la calidad del servicio prestado por la Ventanilla Unica
Aduanera de Canarias (AEVAL, 2012a), mas orientada a la evaluacion del proceso y al alineamiento del
servicio con los objetivos del Convenio que sentaba las bases de este servicio, disefiado por las administra-
ciones estatal y autonémica (Lopez y Ruiz, 2012).

Otro desarrollo metodolégico encuadrado en estos otros trabajos de AEVAL en el nivel operativo, es
la Metodologia de seguimiento y evaluacion de la formacién para el empleo dirigida a empleados publicos
de la Administracion General del Estado (AEVAL, 2015a). Este trabajo respondié a un encargo del Instituto
Nacional de Administracién Publica (INAP) y se incluyé en el Plan de Trabajo 2013.

Al igual que la metodologia de evaluacién de la calidad de los servicios publicos, este desarrollo meto-
dolégico se realiz6 en paralelo a la evaluacion del Programa de Formacion para el empleo de empleados
publicos. El enfoque metodolégico adoptado trascendia de los ambitos en los que, tradicionalmente, se
habia centrado la evaluacion de la formacién —organizacion, capacidad didactica y nivel de conocimientos
del profesorado y satisfaccion de los participantes en el proceso formativo—, incorporando aspectos como la
adecuacion de la formacion a las politicas de recursos humanos, la eficacia de la formacion para mejorar los
conocimientos de los empleados publicos en funcidon de las competencias necesarias para desempenar sus
puestos de trabajo, o el impacto de la formacién en las organizaciones publicas.

La metodologia propuesta definia un modelo de seguimiento de los planes y programas formativos me-
diante el disefio de un conjunto de indicadores vinculados a diferentes dimensiones de la formacién —recur-
sos econdmicos, actividad formativa, poblacion destinataria, gestion de la formacién y costes—y construidos
a partir de un conjunto de datos basicos —por ejemplo, subvencién asignada y ejecutada, presupuesto propio
aportado por el promotor, acciones formativas segun tipo y modalidad de imparticion, etc.—, complementados
por datos adicionales que permitiesen la construccion de variables de clasificacion o segmentacion y final-
mente datos obtenidos de fuentes externas, como, por ejemplo, numero de empleados publicos, segun nivel
de administracion o segun tipo de vinculacion.

En cuanto al modelo de evaluacion, la principal dificultad que presentaba el disefio era la evaluacion del
criterio de eficacia, dadas las dificultades y el coste asociado a efectuar mediciones objetivas en el puesto de
trabajo del grado de transferencia de los conocimientos adquiridos y de la mejora del desempenio atribuible
a la formacioén. Una dificultad adicional, era cémo medir los aspectos vinculados a la naturaleza, estructura
y funcionamiento de las organizaciones que también inciden en la eficacia de la formacién vy, junto a ello, la
carencia casi generalizada de indicadores objetivos de resultados que permitiesen medir de manera rigurosa
el rendimiento de los empleados publicos.

Por esta razoén, se optd por una formula pragmatica, sustituyendo las mediciones objetivas —imposi-
bles de realizar— por el analisis de las percepciones de los distintos actores sobre la eficacia de la forma-
cion. Para ello, se diseiaron dos estudios por encuesta, uno dirigido a promotores de formacion y otros
a empleados publicos de la Administracion General del Estado, tanto participantes como no participantes
en acciones formativas. A partir de los resultados de este ultimo estudio, se aplicaron un conjunto de
técnicas estadisticas multivariantes®, que permitieron analizar la eficacia de la formacién. Desde 2013 y
hasta 2017, AEVAL efectud el seguimiento del Programa de Formacion por encargo del INAP. La segunda
evaluacion no pudo ser concluida porque la supresion de la Agencia en el verano de 2017, impidié que
culminaran los trabajos iniciados ese afio.

También en 2013 se desarrollé otro trabajo metodoldgico, esta vez por encargo de la Direccion Gene-
ral de Funcion Publica. El disefio de una metodologia para caracterizar las funciones desarrolladas por los
servicios centrales de la Administraciéon General del Estado. SIFAGE (AEVAL, 2014b), tenia como objetivo

7 La comparacion se realiza con organizaciones del mismo sector de actividad que se consideran un referente por sus buenas
practicas.
8 Analisis factorial, regresion lineal multiple, regresién logistica, Propensity Score Matching.
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disefar una herramienta que permitiese la comparacién entre Ministerios y unidades y organismos depen-
dientes, que aportase criterios objetivos para la asignacion de recursos humanos y también de estructuras
0 recursos compartidos.

El disefio partia de la hipotesis de que unidades organicas iguales constituyen bloques organizativos con
«funciones» homogéneas de responsabilidad que pueden ser comparables entre si —independientemente del
sector de politica publica o ambito material en el que estas organizaciones desarrollen sus funciones y compe-
tencias—y que la base de esta comparacion radica en el grado de complejidad —definida por cuestiones como
el volumen de produccién, los tiempos de tramitacion, el nimero de unidades que intervienen, etc.— de dichas
funciones y competencias. Para ello se definieron un conjunto de funciones genéricas que desarrollan todas
las organizaciones publicas y que son independientes del ambito material relativo a cada Ministerio, teniendo
en cuenta, ademas, el papel que debe desempefiar la Administracién del Estado en un Estado descentrali-
zado como el nuestro. Asi, se definieron siete funciones genéricas: Planificacidn, Relaciones Internacionales,
Relaciones Institucionales —distinguiendo entre funciones de colaboracion/cooperacion y funciones de direc-
cion—, Fomento —distinguiendo entre funciones de fomento econémico y no econémico—, Revision y Control y
finalmente, una categoria «otras» que agrupaba otras funciones relevantes no clasificables en las anteriores.
El siguiente paso era la asignacion de las funciones y competencias establecidas en los Reales Decretos de
estructura de los Departamentos Ministeriales a cada una de estas funciones genéricas.

Al mismo tiempo se definieron un conjunto de criterios de complejidad: volumen de produccién —con
indicadores especificos para cada tipo de funcién—, tipo de gestion de los procesos asociados a la funcion
—realizacion integra o compartida por la unidad objeto de analisis o externalizacion—, tiempo medio de tra-
mitacion, estacionalidad de la actividad y necesidad de informes técnicos externos. Estos criterios contem-
plaban también ponderaciones partiendo del hecho de que algunas actividades presentan complejidades
inherentes a su realizacion. Por ejemplo, no se consideraba equiparable que, dentro de la funcion genérica
de planificacion, la elaboraciéon de una norma se realizase de manera integra por la unidad analizada o de
manera compartida con otras unidades del Ministerio.

La complejidad de las competencias de cada unidad se determina a partir de las funciones genéricas
en las que estas competencias se encuadran y la complejidad de estas funciones genéricas se mide por
los criterios de complejidad de sus actividades. Se trata de una medicién que va agregando informacion de
los diferentes niveles de complejidad, desde las actividades, pasando por las competencias y las funciones
genéricas, hasta llegar a medir la complejidad de la unidad analizada.

El nucleo de la medicién es un cuestionario de funciones, que incluye todas las competencias asignadas
a la unidad en el Real Decreto de estructura correspondiente e indaga para cada una de estas competencias
todas las funciones genéricas a las que esta competencia se vincula, las actividades relativas a cada una de
estas funciones genéricas y los criterios de complejidad predefinidos para cada una de éstas. Siguiendo con
el ejemplo de la funcién de Planificacion, supongamos que el Real Decreto de estructura que define las com-
petencias de una determinada unidad le asigna la de elaboraciéon de normativa basica en su ambito de ac-
tuacion. En el apartado correspondiente a la funcidon de planificacion, el cuestionario incluye preguntas tales
como si estas normas se desarrollan integramente por la unidad o en colaboracién con otras unidades —que
es el criterio que se utiliza para ponderar la complejidad del desarrollo efectivo de esta funcién—, el nimero
de propuestas elaboradas —en este supuesto serian el nimero de normas (Leyes o Reales Decretos)— que
es el criterio de complejidad asignado a la funcién de planificacion.

El cuestionario se complementaba con informacién sobre los recursos econdmicos gestionados obteni-
da a partir de los programas de gasto que afectan a la unidad analizada y sobre los puestos de trabajo asig-
nados, distinguiendo entre puestos técnicos (grupos A1y A2 y asimilados en el caso del personal laboral) y
personal de apoyo (grupos C1y C2 y asimilados en el caso del personal laboral).

Aunque el modelo constituia un auténtico sistema de informacion para poder analizar la actividad que se
desarrolla en la Administracion General del Estado, ampliable mediante la agregacién de médulos especifi-
cos (recursos tecnologicos, presupuestos, estructuras) en su desarrollo practico se centrd en su aplicacion
para la asignacion de recursos humanos. Para ello, se efectué un estudio piloto en tres ministerios, tomado
como unidad de analisis la direccién general y como unidades de informacién las subdirecciones generales
de cada una de ellas. Este estudio permitié validar la metodologia disefiada.

Como se indica en el propio informe SIFAGE, la metodologia permite la comparacién entre unidades del
mismo nivel a nivel meso, no contempla las decisiones de indole politica que se materializan en una mayor
—0 menor— asignacion de recursos a determinadas politicas publicas y tampoco las cargas de trabajo o la
gestion ordinaria de los recursos, ni la estructura organizativa concreta de una unidad.
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Los resultados del estudio piloto mostraron que el disefio se ajustaba a sus objetivos y que ofrecia crite-
rios objetivos a la hora de asignar recursos humanos entre las diferentes unidades que podian ser aplicados
por las unidades de recursos humanos de los ministerios. Tuvo una acogida muy positiva por parte de la
Direccidon General de Funcion Publica y de los responsables de funcion publica de diversas comunidades
autonomas. No ocurrié lo mismo con la entonces responsable de la Oficina para la Ejecucion de la Reforma
de la Administracion (OPERA), quien se opuso a su utilizacién por la Direccion General de Funcién Publica,
con el argumento de que todo lo que no fuese una medicidon de cargas de trabajo efectuada por un auditor
con cronémetro (sic) no tenia ninguna validez.

El ultimo trabajo que contempla este bloque es el “Diagnostico de situacion y redisefio del Sistema
de Informaciéon Administrativa” (AEVAL, 2014c), realizado por encargo de la entonces Direccion General
de Modernizacion Administrativa, Procedimientos e Impulso de la Administracion Electrénica. El objetivo
del estudio era elaborar el disefio de un sistema integrado de informacién que formase parte del Punto de
Acceso General, a partir de un diagnéstico de la situacion en aquel momento del SIA, que fuese Util tanto a
la administracién para la toma de decisiones como a los ciudadanos facilitando la busqueda y acceso a la
informacion administrativa necesaria en su vida cotidiana.

Para ello se efectud un analisis de la consistencia del disefio y del lenguaje del SIA, un analisis de sus
contenidos y de la gestion de cada ministerio en relaciéon con el SIA, asi como la identificacidon de tramites
existentes no incluidos en el sistema y finalmente se disefidé un cuadro de mando. Una de las novedades que
aporté este trabajo fue la propuesta de organizar la informacion por eventos vitales, es decir, del conjunto
de tramites administrativos vinculados a un tema que tiene sentido para el ciudadano (jubilarse, estudiar,
encontrar trabajo, etc.) independientemente de quién o quienes los presten. La mayor parte de las recomen-
daciones efectuadas a partir de este analisis fueron incorporadas por la Direccion General de Modernizacion
Administrativa, en el redisefio de este sistema de informacion.

CONCLUSION

A'lo largo de sus 11 afios de existencia, AEVAL fue conocida basicamente por las actividades de eva-
luacion y calidad. Sin embargo, también fue capaz de asumir y desarrollar otro tipo de trabajos que, aunque
vinculados a estas actividades principales, tuvieron una identidad diferenciada.

Se han desarrollado en los epigrafes anteriores algunos de estos trabajos, pero cabria sefialar muchos
mas. La Carta de Compromisos con la Calidad de las Administraciones Publicas Espaiolas desarrollada en
el seno de la Red Interadministrativa de Calidad de los Servicios® y aprobada por la Conferencia Sectorial de
Administracion Publica en 2009, las numerosas guias metodoldgicas vinculadas al desarrollo de los Progra-
mas del Marco General de Calidad, las guias metodoldgicas de evaluaciéon de politicas publicas son otros
trabajos desarrollados por AEVAL que fueron muy bien acogidos, especialmente por los Departamentos de
Ciencia Politica y de la Administracién de muchas universidades y que, junto a los informes de evaluacion,
se han utilizado como material didactico que ha contribuido a la formacién de varias promociones de estu-
diantes de los grados de ciencia politica y de gestidén publica.

Muchos de estos trabajos aportaban soluciones innovadoras a problemas crénicos de la gestion publica
en nuestro pais. Sin embargo, la resistencia al cambio tan frecuente en nuestras organizaciones y sobre
todo, entre algunos responsables publicos, hicieron que algunas de estas iniciativas no se aplicasen en la
practica. Y junto a ello, los efectos en las administraciones publicas de la crisis de 2008, que propiciaron
un refuerzo de los aspectos mas conservadores de la cultura administrativa y politica, con una orientacion
marcadamente juridicista de caracter tradicional, y la postergacion de los procesos gerenciales y transfor-
madores existentes en buena parte de los paises de nuestro entorno, que en Espafia se promovieron en la
primera parte de la legislatura 2004-2008 (Garde y Ruiz, 2019).
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