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      Introducción

      Este material docente pretende ofrecer al lector una visión de conjunto de las técnicas
         y las metodologías más comunes para la evaluación del impacto de programas sociales
         y políticas públicas. Nuestro país, en comparación con otros de nivel de desarrollo
         similar, todavía muestra un gran déficit en la evaluación de las intervenciones públicas
         y privadas, y la opinión pública en general tiende a pensar que cualquier programa
         bienintencionado tiene que tener a la fuerza resultados positivos entre sus receptores.
         Sin embargo, desgraciadamente, no siempre es este el caso. La acumulación de evaluaciones
         hechas hasta hoy en el ámbito internacional nos muestra un resultado alarmante de
         programas inútiles, cuando no contraproducentes. Conviene, pues, que tanto los políticos
         como los gestores y los profesionales sean más cuidadosos con el dinero público, y
         más rigurosos en el momento de definir y poner en marcha programas y políticas públicas.
         La opción de evaluar experiencias piloto antes de generalizar una intervención a toda
         la población es una necesidad importante, y los cursos orientados a la formación en
         evaluación de impacto deberían ser imprescindibles en todos los estudios de ciencias
         sociales.
      

      El material docente de esta obra está organizado a un doble nivel. Por un lado, los
         módulos didácticos que se desarrollan a continuación están orientados a presentar
         los retos de la evaluación de impacto de una forma intuitiva y comprensible, rehuyendo
         de una terminología excesivamente técnica que pudiera dificultar la comprensión. Se
         trata de explicar la lógica de cada método sin recurrir a fórmulas ni conocimientos
         estadísticos sofisticados (a pesar de que alguna referencia estadística básica será
         inevitable). Por el otro, estos módulos se complementan con lecturas especializadas
         que aportan un conocimiento más profundo sobre los diversos métodos cuantitativos
         de evaluación. Estas lecturas tienen un cariz más técnico y específico, y sirven para
         ilustrar los conceptos y los métodos fundamentales de la evaluación de impacto mediante
         casos y ejemplos prácticos. La pretensión de este doble nivel es la siguiente: crear
         un material didáctico que sea suficientemente manejable y comprensible para poder
         servir de punto de referencia básico a la hora de ordenar los conceptos fundamentales
         de la evaluación cuantitativa; y, al mismo tiempo, crear un material que sea suficientemente
         riguroso y exhaustivo para poder guiar y orientar al lector en la extensa información
         disponible que existe sobre el ámbito de la evaluación.
      

   
      Capítulo I

      Los retos principales de una evaluación de impacto

      1. ¿Qué significa evaluar el impacto de un programa? Teoría, causalidad e hipótesis

      Antes de cuantificar el efecto que tiene un programa, hay que demostrar que el programa
         que evaluamos es la causa de un efecto específico. En ciencias sociales, la definición de una relación causal
         entre dos hechos se hace siempre en términos de probabilidades de que un acontecimiento
         se produzca, nunca en términos de seguridad absoluta. Se puede coger un vaso de una
         mesa y soltarlo al vacío con la certeza absoluta de que el vaso caerá inmediatamente
         al suelo debido a la fuerza de la gravedad, pero en ciencias sociales, si decimos
         que A es causa de B, solo estamos asegurando que si se produce A, la probabilidad de que suceda B es más elevada.
      

      Pensemos, por un momento, en la relación causal que pueda haber entre paro y delincuencia.
         No todas las personas que han perdido el trabajo se convierten en delincuentes, y
         tampoco todos los delincuentes son personas que no tienen ningún trabajo legal; por
         lo tanto, no podemos asegurar con total certeza que si una persona es despedida, tarde
         o temprano cometerá un delito. Pero es un hecho empíricamente demostrado que las personas
         sin ocupación legal remunerada tienen más probabilidades de cometer cierto tipo de delitos, y también que las cifras de delitos cometidos
         en un país aumentan con mayor probabilidad en periodos de recesión económica y de aumento del paro. Es en este sentido que podemos
         afirmar que el paro es una causa de la delincuencia. Y decimos una causa porque no es la única. Por la misma razón,
         un programa de ocupación juvenil que tenga como efecto esperado una reducción de la
         delincuencia entre los jóvenes deberá evaluarse midiendo si entre los participantes
         en el programa ha habido una reducción de la probabilidad de delinquir, en comparación con la probabilidad que tienen los que no han participado.
      

      El evaluador hará bien en no olvidar que una teoría es una visión parcial de la realidad
         y que la causalidad en ciencias sociales se establece en términos de probabilidades.
         A veces, esto es difícil de entender para algunas personas que, bien porque se dejan
         llevar por hechos anecdóticos o bien porque tienen dificultades para entender la causalidad
         como una relación de probabilidades, aseguran que un programa fracasa porque conocen
         uno o más casos de individuos que, a pesar de haber participado en el programa, no
         han mostrado los efectos positivos esperados.
      

      La evaluación de impacto de un programa pretende validar si una intervención organizada
         con una finalidad tiene efectos significativos en la consecución de esta finalidad.
         Traducido al lenguaje de las ciencias sociales, diremos que se pretende contrastar
         que entre la variable explicativa (la intervención) y la variable explicada (la finalidad)
         hay una asociación estadística, es decir, que las variaciones en la variable explicativa
         se traducen en variaciones del mismo signo, o de signo contrario, en la variable explicada.
         Además, pretende demostrar que esta asociación entre las variables no es espuria,
         y que hay un modelo teórico razonable y verosímil que apoya la asociación observada
         (Lago, 2008).
      

      El evaluador de programas debe tener claro que un programa tiene que estar sustentado
         en una teoría que fundamente una explicación causal, sobre la cual se ha construido
         una hipótesis acerca del efecto esperado en la intervención (Birckmayer y Weiss, 2000).
         Todos estos conceptos, teoría, explicación causal e hipótesis, están relacionados, pero son diferentes a lo que es una mera descripción de los
         hechos. Las descripciones nos muestran unos hechos que pueden tener, o no, alguna
         asociación entre ellos. Por ejemplo: si constatamos que hay una asociación estadísticamente
         significativa entre las cifras de personas que están en el paro y la percepción subjetiva
         de inseguridad ciudadana, estamos haciendo una mera descripción de los hechos, pero
         no estamos dando ninguna explicación del porqué existe esta asociación; es más, podría
         darse el caso de que esta relación entre las variables paro y percepción de inseguridad
         ciudadana fuera una relación espuria (decimos que una relación entre variables es espuria cuando no obedece a ningún proceso
         directo de influencia de una sobre la otra, sino que es una relación puramente casual,
         o una relación inducida por una tercera variable que no podemos observar). Por lo
         tanto, una vez observada esta asociación tenemos que hacernos preguntas del tipo:
         ¿hay una relación causa-efecto entre las dos variables? Y si la respuesta es sí, ¿cómo
         explicamos esta relación?
      

      Para comprobar que existe una relación causa-efecto, tenemos que analizar las covarianzas
         entre las dos variables y otras que puedan tener algún efecto sobre ellas. En términos
         estrictamente estadísticos, diremos que entre dos variables hay una explicación causal
         cuando, aprovechando las herramientas del análisis multivariable y con un modelo de
         regresión muy especificado, podemos rechazar la hipótesis nula de que no existe relación
         entre ellas, una vez las otras variables que puedan alterar esta relación han sido
         controladas. Dicho de otro modo, cuando al mantener todas las demás variables constantes,
         una variación de la variable explicativa se traduce en una variación de la variable
         explicada. Obtenemos más seguridad de que existe una relación causal entre dos variables
         cuando trabajamos con datos organizados en series temporales que permitan observar
         cómo una variación de la variable explicativa en el momento t provoca una variación de la variable explicada en el momento t + n.
      

      En resumen, necesitamos precisar con cuidado cuál es la relación causal estadística
         que existe entre las variables que hemos observado. La relación entre dos variables
         X e Y puede tomar varias formas, como nos muestra la tabla 1.
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      En la opción a de la tabla, la variable X es causa de la variable Y.
      

      En la opción b la relación es inversa: Y es causa de X.
      

      La opción c nos muestra una situación llamada de endogeneidad[1]: las dos variables se modifican mutuamente de modo que X causa Y, a la vez que Y causa X.
      

      Podremos ver más ejemplos de endogeneidad cuando abordemos el método de evaluación
         con variables instrumentales. Hay también endogeneidad en el caso e, en el que la influencia de X sobre Y está influida por otra variable Z que afecta a las dos variables, la explicativa y la explicada. Este es un ejemplo
         de mecanismo mediador, del que hablaremos más adelante.
      

      El caso d es una representación gráfica del llamado mecanismo moderador, del que también hablaremos más abajo, y que tenemos que leer como que X influye sobre Y solo si se da la condición Z.
      

      Para acabar, nos quedan las opciones f y g. En estas dos opciones la relación entre las variables X e Y es espuria. En el primer caso (f), porque la covarianza observada entre las dos no se debe a que mantengan ninguna
         relación causal, sino a que las dos están causadas simultáneamente por una tercera
         variable Z. En el segundo caso (g), simplemente no hay ninguna relación regular entre X e Y, y podríamos pensar que la relación que nosotros hemos observado es fruto de la casualidad,
         o de un error en la medida.
      

      Es necesario, sin embargo, distinguir entre la explicación estadística y la explicación
         causal.
      

      Tomemos como ejemplo la asociación que existe entre la renta media per cápita de un país y la privación relativa que tienen algunos hogares en el consumo de bienes
         básicos, como por ejemplo la imposibilidad de comer con frecuencia diaria carne o
         pescado, de hacer frente a gastos imprevistos o de disfrutar, al menos, de una semana
         de vacaciones al año fuera de casa. A grandes rasgos, hay una asociación estadísticamente
         negativa entre las dos variables, puesto que en los países más ricos, con una renta
         per cápita elevada, hay menos proporción de hogares que sufren estas privaciones. Podemos inferir,
         pues, que un aumento en la riqueza de las naciones tiene que comportar una reducción
         de la privación en el consumo de bienes básicos e, incluso, los organismos internacionales
         harán bien en recomendar que las naciones procuren hacer crecer el producto interior
         bruto como estrategia para reducir el volumen de población afectada por la privación
         en el consumo de bienes básicos.
      

      Pero, sin más información adicional, la asociación que observamos entre privación
         y renta per cápita no es una explicación causal. Una explicación requiere una teoría que haga una descripción analítica de cómo la
         variación en la variable explicativa influye en la variable explicada (o, en el lenguaje
         excesivamente mecanicista de algunos textos, cuál es el mecanismo que une la dinámica
         de las variables explicativa y explicada). En el ejemplo que hemos elegido, una posible
         explicación sería que, al aumentar la riqueza colectiva de una nación, aumenta la
         demanda de bienes y servicios, de forma que también crece la oferta de puestos de
         trabajo, tanto cualificados como no cualificados, y, por lo tanto, los hogares de
         todos los estratos sociales disfrutan de un aumento de renta, incluyendo los más pobres,
         y sería así como más personas podrían consumir bienes básicos que antes no podían.
         Cuando observamos la asociación estadística entre renta media per cápita y privación, no observamos directamente el proceso explicativo; asumimos que el aumento
         de la renta media beneficia a todo el mundo, y decimos que los datos observados son
         consistentes con la teoría de que un aumento de la riqueza media reduce la privación. Si la asociación
         entre estas dos variables no existiera, o fuera en sentido inverso al esperado, diríamos
         que la relación observada entre renta per cápita y privación no sería consistente con nuestra teoría.
      

      Pero para contrastar empíricamente una explicación necesitamos algo más que encontrar
         datos indirectos que sean consistentes con la teoría. En el caso que vemos, necesitamos
         demostrar que, en efecto, un aumento de la renta media se traduce en un aumento de
         la renta de los más desfavorecidos, que tienen más riesgo de sufrir privaciones, y
         que este aumento de renta entre los más desfavorecidos no es anulado por un crecimiento
         en el coste de los bienes de consumo que anule la mayor renta disponible. Si esto
         se cumpliera siempre, tendríamos una teoría sobre el proceso por el que el crecimiento
         de la renta reduce la privación relativa. Ahora bien, podría darse el caso de que
         en algunos países, o en algunos momentos históricos, no hubiera ninguna asociación
         entre crecimiento de la renta media y privación de bienes básicos, lo cual se podría
         explicar por la existencia de coaliciones políticas, o situaciones de oligopolio,
         que desviaran el crecimiento de renta en beneficio exclusivo de unos grupos sociales,
         excluyendo a los más desfavorecidos. Entonces, la teoría que explica la reducción
         de la privación por el crecimiento de la riqueza nacional media no sería del todo
         correcta; y sería más acertado reformularla diciendo que los aumentos de renta media
         reducen la privación de los grupos más desfavorecidos si existen condiciones que favorezcan
         el flujo de rentas adicionales hacia estos grupos.
      

      Volviendo al lenguaje mecanicista, diríamos que hay un mecanismo moderador (ver la situación d de la tabla 1) que condiciona el efecto de la variable explicativa sobre la variable
         explicada. Entonces el factor causal sería el aumento medio de la renta, pero condicionado
         por la capacidad de los diferentes grupos sociales para controlar el destino de estos
         aumentos. Así pues, los mecanismos moderadores son las condiciones bajo las cuales
         los mecanismos explicativos operan.
      

      El ejemplo anterior nos ilustra la importancia que tienen las condiciones bajo las
         que una hipótesis se cumple, y que deben tenerse en consideración tanto en el momento
         de diseñar el programa como en el momento de evaluarlo.
      

      
         Ejemplo

         Tomemos otro ejemplo: el problema de la violencia machista contra las mujeres. A grandes
            rasgos, tenemos tres teorías en disputa sobre las causas de esta violencia. Una teoría
            apela a condiciones estructurales y culturales macro, y aduce que vivimos en sociedades
            patriarcales, donde los hombres ejercen el dominio sobre las mujeres con varios recursos
            de poder, entre ellos, la violencia física (Dobash y Dobash, 1979). Las otras dos
            teorías, sin negar la razón a la primera, advierten que, si bien todas las sociedades
            actuales conocidas se sustentan en una base patriarcal, muestran grados de violencia
            machista significativamente diferentes e intentan dar razón de estas diferencias.
            La teoría más racionalista declara que el hombre y la mujer negocian en la esfera
            privada las condiciones de convivencia y el resultado de la negociación dependerá
            de los recursos de poder que cada cual tenga (Brines, 1994). Recursos que dependen
            mucho del contexto social en el que están inmersos. Así, la capacidad de los hombres
            para ejercer violencia física sobre las mujeres será inferior en los países y estratos
            sociales en los que las mujeres tengan más oportunidades de obtener ingresos del trabajo
            por su cuenta y puedan amenazar a los maridos con el divorcio. Como prueba, muestran
            que la violencia es más elevada en sociedades y estratos sociales en los que la mujer
            tiene menos oportunidades laborales y menos oportunidades de vivir por sí misma. La
            otra teoría apela más al cariz irracional de la violencia machista, y aduce que la
            violencia es más frecuente cuando el hombre sufre frustraciones severas que no sabe
            gestionar de forma saludable, las cuales se traducen en conductas rabiosas hacia el
            entorno y, en especial, hacia los seres más próximos y débiles. Una de las circunstancias
            en las que los hombres pueden vivir una intensa frustración se da cuando pierden el
            papel de sustentador principal del hogar, porque pierde el trabajo o simplemente porque
            la mujer tiene una carrera laboral más prometedora que él (Gelles, 1974). Como prueba
            empírica a favor de esta teoría se muestra un dato que es acorde: la elevada tasa
            de suicidios entre los hombres que matan a sus mujeres, lo cual mostraría la irracionalidad
            de su conducta. Tenemos, pues, tres teorías, tres interpretaciones razonables y verosímiles,
            que identifican causas diferentes del mismo hecho.
         

         Imaginemos ahora que en un país ficticio de la Unión Europea, las autoridades comprueban
            con las estadísticas judiciales y policiales que la violencia machista afecta de forma
            significativa más a las mujeres de estratos sociales humildes, en la mayoría inmigrantes
            de países más pobres, donde las relaciones familiares se basan en pautas tradicionales
            de más sumisión femenina, y que están casadas con hombres también inmigrantes con
            elevada precariedad laboral y riesgo de exclusión. El dilema para las autoridades
            a la hora de diseñar un programa preventivo es enorme, puesto que los datos disponibles
            se ajustan por igual a las tres teorías y no saben a cuál dar más importancia para
            diseñar los recursos necesarios.
         

         Supongamos que las autoridades consideran que, desde el enfoque de la teoría del patriarcado,
            un programa preventivo de la violencia machista tendría que ir dirigido a revolucionar
            todas las instituciones sociales que fundamentan nuestra sociedad, con efectos a largo
            plazo, y las autoridades prefieren optar por priorizar una estrategia que pueda dar
            resultados positivos a más corto plazo. Supongamos también que los encargados de ofrecer
            una alternativa consideran razonables las dos teorías restantes y optan por hacer
            un programa que considere la interacción entre los dos procesos causales que se derivan
            de ellas. Aumentar los recursos de poder de las mujeres promoviendo la ocupación laboral,
            servicios de atención a los niños y vivienda asequible en caso de querer la separación
            del marido, y, a la vez, un programa de apoyo personal y psicológico, y de mediación
            en los casos de conflictos interpersonales que ayude a contener la frustración de
            los hombres. Aceptando las hipótesis de partida siguientes:
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