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Resumen. La evaluacion constituye un instrumento para el avance de las
politicas publicas y los derechos de la ciudadania. Este articulo examina la
definicion de evaluacion de las politicas de servicios sociales en Espainia,
evolucidon y restos. Para ello, se ha realizado un analisis del discurso de todas
las leyes espafnolas de servicios sociales (40) desde 1988 hasta 2022. La
investigacion cualitativa revela que el concepto ha evolucionado desde un
estado embrionario inicial hasta un estado actual de consolidacién, y ha sido
principalmente instrumental en la toma de decisiones. El concepto de
evaluacién revela concepciones de justicia y equidad que sustentan el
sistema social e invitan a la reflexion en relacion con el modelo de Servicios
Sociales y las practicas del Trabajo Social.
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Abstract. Evaluation constitutes an instrument for the advancement of public
policies and rights of citizens. This article examines the definition of
evaluation of social services policies in Spain, its evolution and challenges.
For this purpose, a discourse analysis of all Spanish social services laws (40)
from 1988 t02022 has been carried out. Qualitative research reveals that the
concept has evolved from an initial embryonic state to a current state of
consolidation, and it has mainly been instrumental in decision-making. The
concept of evaluation reveals conceptions of justice and equity that underpin
the social system and invite reflection in relation to the Social Services model
and Social Work practices.
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1.INTRODUCCION

Los Servicios Sociales son aquellos servicios que tienen como objetivo
promover el bienestar social. En el caso de Espaiia, la legislaciéon sobre
servicios sociales ha sido muy dinamica desde sus origenes. Ante la ausencia
de competencias estatales incluidas en la Constitucién Espaiola, son las
comunidades auténomas las que llevan a cabo el desarrollo legislativo. Los
cambios socioeconémicos y politicos han llevado a su reconfiguracion y, hoy
en dia, estas leyes presentan un corpus legislativo variado y complejo, en el
que el reconocimiento del derecho a la asistencia social (Constituciéon
Espanola art. 148.1. 20%) y la forma en que se gestiona han marcado la

evolucion legislativa que diferenciamos a continuacion.

En un primer momento (1983-1992) en el que, junto con los diferentes
estatutos autonémicos, se reconoce la competencia de las comunidades
auténomas y se propone un modelo similar, ya que presenta similitudes tanto
en el enfoque politico (definicion, principios rectores, financiacion, etc.) como
en los aspectos técnicos (estructura, método, etc.). Este conjunto de leyes se

denomina leyes de primera generacion.

Un segundo impulso legislativo (1993-2003) se centra en la practica con la
incorporacion de la gestion publico-privada mixta (Arias et al., 2004). Este

grupo se denomina leyes de segunda generacion.

El enfoque hacia el derecho subjetivo y la universalidad de los servicios
sociales marca el tercer impulso legislativo (2006-2010) que, con matices
posteriores, se vera limitado en su planteamiento inicial (Vila, 2012). Este

conjunto de leyes se conoce como leyes de tercera generacion.
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Un cuarto momento legislativo (2015-2022) queda exento de calificacion.

Para este documento, se denominaran leyes posteriores.

1.1. Evaluacion como Instrumento en los Servicios Sociales

La evaluacion de politicas publicas es un instrumento robusto que nos
permite comprender y transformar la realidad en la que se interviene. Este
instrumento tendra diferentes capacidades dependiendo de su definicion y

del momento politico y social en el que se desarrolle.

La literatura sobre evaluacion de politicas publicas muestra una gran
produccion y variedad de definiciones de evaluacion con distintos grados de
consenso. La definicion que obtiene mayor consenso es la del “Joint Comitee
on Standards for Educational Evaluation” (1994, p. 3), que afirma que “la
evaluacion es la valoracion sistematica del valor o mérito de un objeto”. Esta
variedad proviene principalmente de las diferencias entre el alcance y la

utilidad de la evaluacién, y da lugar a dos grandes tendencias.

La primera tendencia define la evaluacién de forma instrumental, orientada a
la toma de decisiones en el ambito politico o gubernamental. Decisiones
basadas en los resultados producidos a lo largo de un proceso sistematico de
recopilacion y analisis de datos. Por tanto, su alcance se establece dentro de
los limites de la intervencién evaluada. Se sitia al final del ciclo de
planificacion y se presenta como una vision racional de la toma de decisiones
(Brinkerhoff, 2003; Chelimski, 1985; Scriven, 1967; Weiss, 1998).

Una segunda tendencia concibe la evaluacibn como algo inherente al
proceso de construccion social, que sirve para conocer la realidad, percibir
los problemas sociales y mejorar la sociedad. Esto otorga a la evaluaciéon un
caracter mas amplio y deliberativo, que va mas alla de la intervenciéon y
cuestiona a la sociedad, al Estado y a la ideologia politica que lo sustenta
(Solarte, 2002). Se situa de forma continua a lo largo del ciclo de politicas
(Comas, 2008; Denny, 2011; Stake, 1967, 2011; Weiss, 1998).
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En el caso de Espana, la evaluacion de politicas publicas ha evolucionado
desde una introduccién tardia hasta una praxis sostenida en el tiempo. No fue
hasta comienzos del siglo XXI cuando la evaluacion de politicas publicas se
desarrollé6 de forma progresiva y sostenible. Resultado de una pluralidad de
factores coadyuvantes a este avance como:
= La aplicacion de leyes: la Ley Organica 1/1990, de 3 de octubre, de
Ordenacion General del Sistema Educativo y la Ley 23/1998 de Cooperacion
Internacional para el Desarrollo (Arriazu, 2015).
= Publicaciones especializadas (Pazos y Zapico, 2002; Bustelo, 2006;
Fernandez-Ramirez y Rebolloso, 2006; Comas, 2008) que vienen a enriquecer
la escasa documentacioén precedente (Ligero, 2010).
= La creacion de organizaciones publicas y privadas como la Sociedad
Espaiola de Evaluacion de Politicas Publicas (2000), la Sociedad Espaiiola de
Evaluacion (2001), la Agencia Nacional de Evaluacion de la Calidad y
Acreditacion (2002), la Agencia de Calidad del Sistema Nacional de Salud
(2003) y la Agencia Estatal de Evaluaciéon de Politicas Publicas y Calidad de
los Servicios (2006).
= Laformacion especializada de profesionales, la estandarizaciéon del concepto
y su inclusion en desarrollos programaticos a distintos niveles, desde planes
estratégicos hasta programas y proyectos. Todo ello marcado por un
contexto retérico en el que se habla mas de evaluacion de lo que se practicay
por el impulso innegable de la Unién Europea con sus exigencias normativas y

presupuestarias (Arriazu, 2015; Muhoz, et al., 2013; Pazos, 1996).

El estudio de las leyes de servicios sociales en Espana ha prestado poca
atencion al analisis de la evaluacion en las mismas. Concepto clave para
ordenar la articulacion entre derechos y gestion. Aunque las leyes de
servicios sociales no contienen todo el orden legislativo que las afecta (Vila,

2012), si proporcionan un marco suficiente para su analisis.

El objetivo general del presente estudio es identificar el concepto de
evaluacién subyacente en las diferentes leyes autonémicas desde sus inicios
hasta la actualidad, especificamente identificar el uso del término y observar

su evolucion y desarrollo a lo largo del tiempo.
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2. METODO
La presente investigaciéon se fundamenta en un enfoque cualitativo basado en
el analisis documental y el analisis del discurso, eleccidon que responde a

diversas consideraciones tanto epistemolégicas como pragmaticas.

La pertinencia de esta aproximacion metodolégica para el objeto de estudio
radica en su capacidad para captar los matices semanticos y las
transformaciones discursivas a lo largo del tiempo. El enfoque cualitativo
resulta especialmente adecuado para examinar cémo se construye y
evoluciona el significado de la evaluacion en los textos legislativos,
permitiendo una comprension profunda de las variaciones conceptuales
(Denziny Lincoln, 2018).

La coherencia entre la metodologia seleccionada y los objetivos de
investigacion se manifiesta en la capacidad del analisis del discurso para
trascender el mero recuento de frecuencias terminolégicas. Esta técnica
permite desentranar las concepciones subyacentes y los marcos
interpretativos que moldean la comprensién de la evaluacion en el contexto

de los servicios sociales (Van Dijk, 2016).

La naturaleza del corpus documental justifica asimismo la eleccion
metodoldgica. Los textos legislativos, en su condicion de documentos
oficiales, constituyen fuentes primarias que reflejan el posicionamiento
institucional y la evolucion del pensamiento politico-administrativo en materia
de evaluacion. El analisis documental sistematico facilita la reconstruccion

de esta trayectoria evolutiva de manera rigurosa (Prior, 2008).

La capacidad interpretativa de la metodologia seleccionada permite
identificar patrones discursivos y conceptuales significativos, analizar las
relaciones entre el texto y su contexto socio-historico, y comprender las
implicaciones practicas y teéricas de las diferentes concepciones de

evaluacién presentes en la legislacion.
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2.1. Validez metodolégica, corpus documental y proceso de recopilacion

La validez metodolégica se basa en la combinacién del analisis documental
exhaustivo con el analisis del discurso, lo que proporciona un marco
metodoldgico sblido que garantiza la triangulacion de interpretaciones, la

trazabilidad del proceso analitico y la base empirica de las conclusiones.

Se llevdé a cabo una revision sistematica y exhaustiva del marco normativo
autonomico en materia de servicios sociales, abarcando las diecisiete
comunidades autonomas espanolas. El periodo de analisis comprende desde
1988 hasta 2022, intervalo temporal delimitado por la promulgaciéon de la
primera ley autonémica de servicios sociales y la mas reciente,

correspondiente a la Comunidad de Madrid.

La recopilacion documental se realizé6 mediante la consulta del Boletin Oficial
del Estado (BOE) y de los respectivos boletines oficiales autonémicos,
identificandose un total de 40 leyes. El corpus documental fue sistematizado
segun los siguientes criterios de clasificacion: comunidad autébnoma de
origen, fecha de promulgacion, tipo de legislacion y estado actual

(vigente/derogada).

El proceso analitico se desarrollé6 en dos fases principales: la primera se
centr6 en la identificacion y extraccion de terminologia, localizandose
sistematicamente el concepto de evaluacion mediante la busqueda de la raiz
Iéxica "evalua*". Los articulos identificados fueron sometidos a una lectura
detallada para contextualizar el uso del término. En segundo lugar, se llevé a
cabo un analisis del discurso, dada su idoneidad para las ciencias sociales y
su capacidad para inferir conocimiento sobre las condiciones de produccion
(Bardin, 1986). Esta metodologia permite examinar las relaciones semanticas
y pragmaticas que vinculan el texto con su contexto, entendiendo el texto

como un producto dinamico de las relaciones sociales (Sayago, 2014).
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2.2. Enfoque metodologico

La pertinencia de este enfoque metodolégico para el objeto de estudio radica
en su capacidad para captar matices semanticos y transformaciones
discursivas a lo largo del tiempo. El enfoque cualitativo es especialmente
adecuado para examinar como se construye y evoluciona el significado de la
evaluacioén en los textos legislativos, permitiendo una comprension profunda

de las variaciones conceptuales (Denzin y Lincoln, 2018).

2.3. El analisis
Este enfoque analitico facilitar a descripcion y comprension de la evaluacion
en el marco legislativo de los servicios sociales; y la contextualizacion de la

evaluacién en el ambito profesional del Trabajo Social.

2.4. Marco analitico

El analisis se ha estructurado en torno a varios criterios no excluyentes
basados en la literatura clasica sobre evaluacion de politicas publicas
(Stufflebeam y Shinkfield, 2007; Stufflebeam y Coryn, 2014). Estos criterios

incluyen:

= Alcance, entendido como la extension del objeto evaluativo.

= Utilidad, definida como el propésito fundamental de la evaluacién.

= Acceso, referido al nivel de accesibilidad ciudadana a los resultados de la
evaluacion.

= Participacion, que refleja el grado de implicacién y dialogo ciudadano.

= Meétodo, que abarca los modelos metodolégicos propuestos.

= Iniciativa, relacionada con la atribucion de responsabilidad y capacidad de
toma de decisiones.

= Otras definiciones, que incluyen usos alternativos del término evaluacion.

2.5. Procesamiento de datos
Se utilizaron herramientas ofimaticas (Microsoft Word y Excel) para procesar
y organizar la informacioén, lo que permiti6 la sistematizacion y categorizacion

de los datos para su posterior analisis.
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2.6. Limitaciones metodolégicas

El diseiio metodologico adoptado presenta ciertas limitaciones que han sido
consideradas y abordadas. El posible sesgo interpretativo se ha mitigado
mediante el establecimiento de criterios de analisis claramente definidos,
basados en la literatura especializada. La exhaustividad del analisis en el
periodo seleccionado compensa la limitacion temporal del estudio. La
naturaleza textual del analisis, que puede no reflejar completamente la
practica real de la evaluacion, se reconoce explicitamente en las
conclusiones. La posible descontextualizacion de los textos ha sido abordada
mediante una atencién especial a las condiciones sociohistéricas de
produccioén de cada ley.

3. RESULTADOS

Los resultados que se presentan a continuacion muestran los datos mas
relevantes para cada uno de los periodos legislativos mencionados
anteriormente. Cabe destacar:

= Existe cierta homogeneidad en cada una de las generaciones legislativas, lo
cual no excluye que existan algunas diferencias entre las leyes que componen
cada generacion.

= El término evaluacion aparece en la legislacion con dos significados: por un
lado, vinculado a la valoracion de programas y politicas, y por otro,
relacionado con la valoracioén diagnoéstica o integral de personas susceptibles
de ser usuarias de los servicios sociales, principalmente. Las siguientes

lineas abordan el primer significado.
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Tabla 1. Analisis de las Leyes de Servicios Sociales en Espaia
segun su Generacion y Criterios

Leves de Primera Generacion (1983-1992) Criterios

CC.AA. Ley AU M 1 P AC OD

Andalucia Ley 21988, de 4 de Abril. 1

Aragin Ley 4/1987 de 25 de Marro, T TR TR TR | 1

Asturias Ley 571987 de 11 de Abnl 1 1 1

Cantabria Ley 571992 de 27 de Mayo. 1

Canarias Ley 91987 de 28 de Abril. 1 1 1

Catalufia Ley 29/1985 de 27 de Diciembre. 1

Castilla-La Mancha Ley 31992 de 16 de Abnl 1

Castilla-Ledn Ley 18/1988 de 28 de Diciembre. 1 |

Galicia Ley 31987 de 27 de Mayo.

Islas Baleares Ley 91989 de 11 de Febrero,

Extremadura Ley 571987 de 6 de Abnl 1

La Rioja Ley 2/1990 de 10 de Mayo. 1

Madnid Ley 11/1984 de 6 de Junio. 1

Mourcia Ley 871985 de 9 de Diciembre.

MNavarra Ley Foral 1471983 de 30 de Marro. | 1

Pais Vasco Ley 6/1982 de 20 de Mayo.

Valencia Ley 5/1989 de 6 de Julio, |

TOTAL I3 1 7 & O 3

Leyes de Segunda Generacidn (1983-1992) |

CC.AA. Ley A U M I | AC OD

Asturias * Ley 12003, de 24 de Febrero. 1 1 1 1

Madrid Ley 1172003, de 27 de Marro, 1 |

Murcia Ley 372003, de 10 de Abril. | | 1

Galcia Ley 471993 de 14 de Abril. 1 1

La Rioja Ley 172002 de | de Marzo. 1

Pais Vasco Ley 571996 de 18 de Octubre. 1

Valencia Lew 571997 de 25 de Julio. 1 1

TOTAL 2 0 4 2 -] 0 2

Leyes de Tercera Generacion (1983-1992) |

CC.AA. Ley A U bt | | P AC OD

Aragon * Ley 372009, de 30 de Junio. 1 1 1 1

Cantabria® Ley 272007 de 27 de Marro. 1 1 1 1 1 1

Catalufia® Ley 1272007, de 11 de Octubre. 1 1 1 1 1 1

Castilla-La Mancha®. Ley 142010, de 16 de Diciembre. 1 | | 1 1 1

Castilla-Lodn * Ley 1672010, de 20 de Dicikembre. 1 1 | | 1

Galicia * Ley 132008, de 3 de Diciembre., | I T 1

La Rioja * Ley 772009, de 22 de Diciembre. 11 1 1 1 1 1

lslas Baleares * Ley 42009, de 11 de Junio. 11 1 1 1 1 1

MNavarra * Ley Foral 15/° 2006, de 14 de 1 1 1 1 1 1 1
Diciemd

Pais Vasco * Ley 1272008, de 5 de Diciembre 11 | 1 1 1

TOTAL 9 8 10 10 10 &6 9

Leves posteriones (201 5- presente)

CC.AA. Ley AU M I P AC OD

Andalucia * Ley 92016, de 27 de Diciembre. 1 1 1 1 1 1

Canariaz * Ley 1672019, de 2 de Mayvo. 1 1 1 1 1

Extremadura * Ley 1472015, de 9 de Abril. 1 1 1 1 1

Madrid * Ley 1272022, de 21 de Diciernbre 1 1 1 1 1 ] 1

Murcia * Ley 372021, dc 29 de Julio. | 1 1 1 1 1

Valencia * Ley 372019, de 18 de Febrero. 1 1 1 1 1 1 1

TOTAL 4 4 6 [ 1] 5 s

Nota: (*) Legislacion vigente.
Fuente: Elaboracion propia.
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3.1. Leyes de primera generacion (7983-1992)

El término “evalua*” no aparece en todas las normativas, ni hay una
referencia semantica a todos los criterios. Aparece con mayor frecuencia en
relacion con los criterios de iniciativa (l) y participacion (P), como puede
observarse en la Tabla 1, marcando con un 1 cuando el criterio en cuestion

aparece.

La normativa establece que la iniciativa corresponde a la administracion
publica, que decide sobre el encargo de evaluacioén y, por tanto, determinara
qué se evalua (programa o politica de forma integral, solo los resultados, o el
proceso, etc.), como (interna vs. externa, formativa vs. sumativa, etc.),
cuando (ex ante, ex post), con qué propésito (rendicion de cuentas, busqueda
de mejora, etc.), entre otras posibles opciones. Las diferentes
configuraciones permiten distintos roles de la evaluacion (toma de
decisiones, instrumento de encuentro, aprendizaje social, transformacion de

la sociedad y validacion del sistema social y sus instituciones).

Corresponden a la Diputacion General de Aragon, en materia de accion social, las
siguientes funciones: a) La planificacion y la consiguiente evaluacion en el territorio
de la Comunidad Autonoma. (Ley 4/1987, de 25 de marzo, de Organizaciéon de la

Accion Social. Comunidad Autonoma de Aragén).

Esta alta capacidad de decision esta mediada por la convocatoria a la
participacion de distintos actores como profesionales, asociaciones de
usuarios, sindicatos, etc., quienes, bajo la organizacion de consejos u otras
formas organizadas por la administracion, asumen principalmente funciones
de caracter consultivo y propositivo. En menor medida, se les convoca para
identificar y reflexionar sobre las variables causales de las necesidades

sociales.

Art. 1, i) Fomentar la participacion de la comunidad en la investigacion, diagndstico,
planificacion, evaluacion y transformacion de las etiologias sociales que les afectan.
(Ley 9/1987, de 28 de abril, de Servicios Sociales de Canarias).
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En resumen, el concepto de evaluacion es endémico e incipiente, no se
encuentra en todas las normativas ni con suficiente detalle en la gran
mayoria. Los criterios estudiados muestran un concepto embrionario
tendente a la toma de decisiones, que emerge principalmente por la

presencia mayoritaria de los criterios de iniciativa y participacion.

3.2. Leyes de segunda generacion (71993-2003)

El término de estudio aparece en todas las normativas del periodo, sin
saturar los criterios de utilidad o accesibilidad. Es en el criterio de método
(M) donde aparece con mayor preeminencia, junto con participacion (P) (ver

Tabla 1). Veamos el siguiente ejemplo:

Art. 45. m. Implantacion de sistemas de informacion y elaboracion de estadisticas, asi
como evaluacion de resultados y calidad en /a prestacion de los servicios sociales, sin
perjuicio de las competencias atribuidas a /a Direccion General correspondiente en
materia de calidad de los servicios. (Ley 171/2003, de 27 de marzo, de Servicios
Sociales de la Comunidad de Madrid).

En cuanto al método de evaluacion, las normativas analizadas, no se
determina un modelo especifico de evaluacion, pero se avanza hacia una
mayor estandarizacién, seguimiento y control de la gestion. La legislacion

hace referencia principalmente a:

= Un enfoque epistemolégico: cuantitativo y cualitativo (Ley 11/2003,
Comunidad de Madrid).

= Diferencias metodolégicas considerando seguimiento y evaluacion (Ley
1/2003, Asturias y Ley 11/2003, Madrid)

= Los resultados como el objeto principal del interés evaluativo (Ley 11/2003,
Madrid y Ley 5/1997, Comunidad Valenciana)

= Una vision sistémica del conjunto (Ley 1/2003, Asturias)

= La homogeneizacion del desempeiio: niveles de calidad (Ley 1/2003, Asturias
y Ley 11/2003, Madrid).
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Art. 4. Principios generales de actuacion. g) Prevencion, planificacion y evaluacion de
resultados, para realizar una gestion eficiente y eficaz. (Ley 5/1997, de 25 de junio,
que regula el Sistema de Servicios Sociales en el ambito de la Comunidad

Valenciana).

La elecciéon del modelo de evaluaciéon no es inocua, y varias variables influyen
en la decision: el objetivo perseguido, las necesidades de informacion, la
pluralidad de actores que demandan satisfacer sus necesidades informativas
y su grado de participacion en el proceso, asi como el acceso a los resultados
y la aplicacion de los cambios. La evaluacion como método cientifico se
inserta en la epistemologia y la ontologia a través de los distintos
paradigmas, que no solo producen diferentes modelos de evaluacioén, sino

que también afectan sus distintos usos y roles en la dinamica social.

En otras palabras, el concepto instrumental se refuerza con la presencia de
una mayor estandarizacion expresada como criterios de calidad, seguimiento

y control de la gestion.

3.3. Leyes de Tercera Generacion (2006-2010)

Todas las normativas del periodo incorporan el término “evalua*’y todos los
criterios estan saturados y con una frecuencia similar (ver Tabla 1). Todas las
normativas del periodo incorporan el término “evalia*”’y todos los criterios

estan saturados y con una frecuencia similar (ver Tabla 1).

El término evaluacion aparece con referencias explicitas en el cuerpo
legislativo, destacando su novedad y utilidad. En 2006, la evaluaciéon de la
planificacion y la calidad se consideraba un principio novedoso (preambulo
de la Ley Foral 15/2006, de Servicios Sociales). En 2007, la acreditacion y
evaluacion de centros se denominaba un “instrumento novedoso” (Ley
2/2007, de Cantabria, de Derechos y Servicios Sociales). Ya en 2009, se
afirmaba que existia un eje novedoso sobre el que se basaba la politica: “la
aplicacion del sistema de evaluacion y mejora” (Ley 7/2009, de La Rioja, de

Servicios Sociales). Aunque la novedad es algo tardia, el analisis refleja una
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presencia significativa de todos los criterios analizados y representa un claro

punto de inflexion.

El alcance de la evaluacién sigue restringido a la accion programatica, pero
con un enfoque mas amplio (incluyendo evaluacién ex ante, seguimiento y
evaluacioén de resultados). Su utilidad se enmarca en los fines clasicos de la
evaluacién: rendicion de cuentas, mejora e iluminaciéon de acciones futuras.
La mejora fue el concepto mas recurrente, seguido de la iluminaciéon de
acciones futuras en términos de adaptaciéon a las necesidades sociales
actuales. El control y la rendicion de cuentas se alcanzan mediante sistemas
de aseguramiento de la calidad y su acreditacion, que se sefalan

principalmente como método.

Art. 4 0) Evaluacion y calidad: se estableceran sistemas de evaluacion para garantizar
la calidad y acreditacion de los servicios sociales, tomando como referencia el
concepto de calidad de vida de las personas. (Ley 13/2008, de 3 de diciembre, de

servicios sociales de Galicia).

La participacion abandona referencias generalistas y propositivas para

avanzar en concrecion y operativizacion: se consideran definicion y fases.

Art. 72. Se entiende por proceso de participacion aquel que, de forma integral y
dinamica, incluye las siguientes tres fases: a) Informacion y marco referencial:
proceso en el que se informa a las personas y grupos sociales implicados sobre el
tema objeto de participacion, los objetivos, calendario y metodologia del proceso. b)
Debate y deliberacion: se promueve la aportacion de ideas y propuestas, asi como /a
generacion de consensos y acuerdos. c) Retorno y devolucion: fase en /a que se
informa a los participantes del resultado del proceso de participacion (Ley 14/2010,

de 16 de diciembre, de Servicios Sociales de Castilla-La Mancha).

Es decir, el acceso a los resultados de la evaluacion es el criterio en el que se
observa la mayor evolucidon, con una disparidad significativa en el
compromiso y concrecion del canal de distribucion. Va desde la mera
intencion de informar (Ley 12/2008, Pais Vasco), hasta la concrecion de los
medios de acceso: canalizacion de la informacién a 6rganos consultivos (Ley
5/2009, Aragén; Ley 7/2009, La Rioja), exposicion publica en el Parlamento
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autonémico (Ley 14/2010, Castilla-La Mancha) o informaciéon mediante
informe publico (Ley Foral 156/2006, Navarra; Ley 4/2009, Baleares).

Art. 26. d) Establecer un sistema de evaluacion, control y seguimiento riguroso de
todos los programas previstos en el Plan Estratégico. La evaluacion se realizara
anualmente y dara lugar a un informe publico que estara a disposicion de las
entidades locales, usuarios y ciudadania en general. (Ley Foral 15/2006, de 14 de

diciembre, de Servicios Sociales de Navarra).

En resumen, el tercer momento legislativo representa un punto de inflexioén: la
evaluacién es reconocida y consolidada en la politica de accion social. El
concepto de evaluaciéon instrumental se afirma y se apoya en sistemas de
aseguramiento de la calidad. El énfasis en el acceso a los informes de
evaluacién supone un paso importante en el ejercicio democratico y la

participacion sociopolitica de la ciudadania.

3.4. Leyes Posteriores (2015-2022)
El término estudiado se encuentra en todas las normativas y satura los
criterios de forma similar (ver Tabla 1).

Este conjunto de legislaciones introduce cambios en la concepcion de estos.
La ciudadania no solo tiene derecho a los servicios sociales, sino también a
servicios sociales de calidad (Ley 16/2019, de 2 de mayo, de Servicios
Sociales de Canarias; Ley 3/2021, de 29 de julio, de Servicios Sociales de la
Region de Murcia; Ley 9/2016, de 27 de diciembre, de Servicios Sociales de
Andalucia), conforme a los estandares, criterios u objetivos establecidos por
la Administracion en su desarrollo programatico, con distintos mecanismos
de cooperacion ciudadana, siendo obligatoria en algunos casos (Ley 16/2019,

de 2 de mayo, de Servicios Sociales de Canarias).

Articulo 77. Calidad de los servicios sociales. La calidad de los servicios sociales
constituye un derecho de las personas usuarias y, en consecuencia, un objetivo
prioritario y un deber del sistema publico de servicios sociales. A tal fin, las
administraciones publicas canarias, en sus respectivos ambitos competenciales, asi
como los organismos publicos, promoveran la calidad y /la mejora continua de dicho
sistema. (Ley 16/2019, de 2 de mayo, de Servicios Sociales de Canarias).
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Existe una pluralidad de indicadores (sostenibilidad, empoderamiento,
autonomia, impacto de género, etc.) que superan la vision clasica
reduccionista y economicista centrada en la eficacia y eficiencia o en una
calidad de vida generalista. Los nuevos elementos de juicio, en su definicion,
facilitan la aproximacion y valoraciéon de las acciones orientadas a los
derechos de la ciudadania en términos de calidad de vida, bienestar e

igualdad, con mediciones sistematizadas y establecimiento de estandares.

Art. 80.2. Asimismo, se desarrollara un conjunto de indicadores que permitan el
seguimiento y evaluacion de la mefora continua de /a calidad a través de Jos resultados
obtenidos en términos de empoderamiento de las personas, garantia de derechos,
autonomia, calidad de vida, satisfaccion, bienestar social, igualdad entre mujeres y
hombres, eficiencia, calidad del empleo, cohesion social y territorial y sostenibilidad del
Sistema Publico Andaluz de Servicios Sociales. (Ley 9/2016, de 27 de diciembre, de

Servicios Sociales de Andalucia).

También se incorpora la dimension axiolégica de la evaluacion. Determinar el
mérito o valor de algo exige reflexionar y definir previamente qué entendemos
por bienestar social, calidad de vida, autonomia, etc. Estas definiciones

variaran segun los actores implicados y sus posiciones estratégicas.

Articulo 94. Disposiciones generales. Las administraciones publicas competentes en
materia de servicios sociales garantizaran la existencia de canales efectivos que
faciliten la participacion ciudadana en la planificacion, funcionamiento y evaluacion del
Sistema Publico Valenciano de Servicios Sociales, con el fin de integrar procesos
deliberativos en la toma de decisiones y adaptar el sistema a /as necesidades y
diversidad de las personas en el proceso de participacion a lo largo de su ciclo vital (Ley
3/2019, de 18 de febrero, de la Generalitat, de Servicios Sociales Inclusivos de la

Comunidad Valenciana).

Ademas, se amplia el alcance hacia la evaluacion de la politica, no solo del
desarrollo programatico, lo que permite reflexionar sobre la adecuacion de la
politica a la realidad social, diferenciando asi la teoria subyacente al diseino
del desarrollo concreto en forma de plan y programa (Ley 9/2016, Andalucia;
Ley 3/2019, Comunidad Valenciana).
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Art. 124, a) Evaluar las politicas sociales, los planes de actuacion, el funcionamiento
de /as prestaciones y la adecuacion de los servicios prestados en los distintos tipos
de prestaciones. (Ley 3/2019, de 18 de febrero, de la Generalitat, de Servicios

Sociales Inclusivos de la Comunidad Valenciana).

En resumen, la evaluacion de las politicas publicas de acciéon social se
encuentra en una etapa de madurez. Mantiene una concepcioén instrumental
que avanza hacia una visidon mas constructivista. Las variaciones detectadas
estan conduciendo a cambios paradigmaticos hacia el encuentro y un mayor

dialogo.

4. DISCUSION

El estudio realizado ha revelado dos significados para el término evaluacion.
El primero, utilizado principalmente para la valoracion social o diagnéstico de
personas. Parece ilustrar la tension tradicional entre las tendencias
psicolégicas y las socio-estructurales. Esta dialéctica ha moldeado la

formacioén y evolucion de los servicios sociales (Roldan y Garcia, 2006).

El segundo significado, relacionado con la determinaciéon del valor o mérito
de un programa o politica, presenta una evolucion clara tanto en su presencia
dentro del articulado como en el concepto de evaluacion acuihado. La
presencia vaga y el caracter embrionario y propositivo de la primera
generacion de leyes de servicios sociales (1983-1992) coincide con su
contexto sociopolitico. Aunque los inicios de la evaluacién pueden situarse
alrededor de los ainos 50 (Ligero, 2011), Arriazu (2015) seihala que no fue
hasta 1982 cuando se impulsaron medidas que promovieran la evaluacion de
politicas publicas dentro de un modelo de gestion de la administracion
publica. El nuevo modelo de gestion (Presupuesto por Programas) se inspira
en referentes franceses y norteamericanos que vinculan la accion
programatica con la dotacion econémica. Emergen los criterios de eficacia y
eficiencia, aunque no sin dificultades. Ballart (1992) afirma que la

administracion existente no facilitaba el desarrollo de la evaluacion.
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En el marco de los servicios sociales, Fernandez-Ballesteros (1996, p. 15)
describe el estado y uso de la evaluacion como “desinstitucionalizado y
opcional”, y la evaluacién de los servicios sociales, segun Fernandez (en
Fernandez-Ballesteros, ed., 1996, p. 208), destaca que “la escasez de
trabajos de evaluacion publicados era bastante evidente”. La autora describe
la practica como una actividad interna en la que la mayor parte del trabajo se
reduce a la recopilacion de datos descriptivos sobre el tipo de usuarios
atendidos y el tipo de servicio prestado. Concluye diciendo que en “los
servicios sociales se escribe mas sobre como deberian evaluarse los
programas que sobre las experiencias concretas y los resultados de su
aplicacion” (Fernadez-Ballesteros, 1996, p. 238). No sorprende, por tanto,
que las leyes de esta generacion contemplen sélo un concepto embrionario

oportunidad en los articulos legales.

En aquellas leyes que si lo hacen, la preeminencia de los criterios de
iniciativa publica y convocatoria a la participacion se explica, igualmente, por
el contexto sociopolitico. Desde el inicio de la democracia y durante los aifos
ochenta, los lideres de los movimientos ciudadanos se incorporaron a la
administracion y, entre otras cosas, institucionalizaron tareas que antes
realizaban las asociaciones (Alberich, 2007). Asi, la articulaciéon entre
administracion y participacion ciudadana es un binomio que refleja un
momento especifico y que no se mantendra debido a multiples factores
(Alberich, 2007). Podriamos hablar de un concepto germinal de evaluacion en
una etapa de inocencia, en la que se cree que la mera democracia es
suficiente, y el esfuerzo se centra en consolidar los servicios sociales dentro
del Estado del Bienestar. La Ley 4/1987 de Organizacién de la Accion Social
en Aragon tiene un reconocimiento especial porque se adelanté a su tiempo y
definio la evaluacion con criterios que el resto de las comunidades

autonomas tardarian veinte anos en articular.

En las leyes de segunda generacion (1993-2003), la funcién de control
adquiere una relevancia especial, posiblemente motivada por la gestion
publico-privada mixta (Arias et al., 2004) y por el impulso de la Uniéon Europea
con sus exigencias normativas y presupuestarias (Arriazu, 2015; Muioz et al.,
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2013; Pazos, 1996). Los Fondos Estructurales hicieron obligatoria la
evaluacién bajo el programa MEANS (Methods for Evaluating Actions of a
Structural Nature). Desde 1994, se propuso dotar a los paises miembros de
un método de evaluacion uniforme y coherente (Muiioz et al.,, 2013). La
rendicion de cuentas ante terceros impulsé una Administracion Publica
renovada que articulé procedimientos de eficiencia y gestion. A pesar del
impulso considerable, el desarrollo de la evaluacién en Espaina seguia siendo
muy limitado. Furubo, Rist y Sandahl (2002) sitian a Espaha en la posicion

mas baja del ranking de los veintiun paises estudiados.

El mualtiple control administrativo se ve facilitado por un concepto
instrumental de evaluacién, que esta dando lugar a la institucionalizacion de
la evaluacion; las evaluaciones ad hoc ya no parecen tan relevantes, sino que
se requiere un sistema de evaluacion que alimente de informacién a todos los
miembros del ecosistema de gestion publica dentro de la Unidon Europea.
Estos avances —la incorporacion de entidades supranacionales y el paso
hacia sistemas de evaluacion— forman parte de los cambios que actualmente
enfrenta la evaluacion, no solo en Espaina (Dahler-Larsen, 2021; Hanberger,
2018, 2022; Picciotto, 2015). Se trata, por tanto, de una etapa transicional o

de puente.

En las leyes de tercera generacion (2006-2010), el sistema de aseguramiento
de la calidad se establece como modelo de evaluaciéon, aunque con
diferencias en cuanto a criterios, certificacion, etcétera (Vila, 2012). La
configuracion del ecosistema de servicios sociales estableci6é la necesidad
de informacioén y estandarizacion que proporcionan los sistemas de calidad.
Estos sistemas se caracterizan por la estandarizacién y la rendicion de
cuentas. Son sistemas que enfatizan la mejora de los programas y, en la
medida en que los informes de evaluacion se hacen publicos, proporcionan a
la ciudadania informacion para un conocimiento profundo de las instituciones
y sus programas. Entre sus limitaciones se encuentran la reduccion de la
accion al indicador y la légica instrumental parcial. Se reduce la accié6n al
indicador cuando solo se hace lo que se mide, por lo que la elecciéon del

sistema de acreditacion y su flexibilidad para adaptarse al propésito de los
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servicios sociales —y no al revés— es clave. La falta de adaptacién o una

adaptacion limitada puede generar efectos no deseados.

El enfoque en lo concreto, el proyecto o programa, resalta la otra limitacion
mencionada: la légica instrumental parcial. Las reflexiones producidas a la
luz de los datos de los sistemas de acreditacion se ven comprometidas en la
medida en que vinculan mejoras en el bienestar ciudadano dentro de una
I6gica instrumental parcial: solo miden el desempeno del programa, sin
considerar que el bienestar social requiere un alcance mas amplio en la
evaluaciéon. Por un lado, para evaluar distintos niveles de accién politica en el
ecosistema [un nivel macro de cumplimiento de los compromisos
democraticos del gobierno con la ciudadania, un segundo nivel de evaluacién
del trabajo de los ministerios a nivel intersectorial, y un tercer nivel de cada
uno de los ministerios (Solarte, 2002)]; y por el otro, para evaluar la teoria que
sustenta la accion politica. Centrarse en el funcionamiento del programa y no
en la politica en si permite que el sistema de evaluacion escape tanto al
control democratico (Dahler-Larsen, 2021) como a la posibilidad de cambios
reales al no cuestionar la epistemologia del problema (Andersen, 2021), lo

que supone un reto actual.

La evaluacion de las politicas sociales atraviesa, en este momento, un punto
de inflexion que permite hablar de una etapa de realismo y profesionalizacion.

La evaluacion deja de ser retérica para convertirse en institucional.

Las leyes posteriores (2015-2022) muestran que se han dado pasos firmes
hacia la maduracion de la evaluacién, tanto en las politicas sociales como en
el resto de Espana. Este impulso no se limita a las politicas sociales, sino
también al resto de iniciativas desarrolladas dentro del Estado Espaiiol. Esta
madurez se visualiza en la mejora en la posicion en la actualizacion del At/as
Internacional de Evaluacion(Jacob et al., 2015, p. 14), ascendiendo a la
decimoséptima posicion de entre veintiun paises analizados. Se observa una
mejora general y sustantiva, ya que se seifala que el grado de desviacion por
variable entre el grupo de paises en la cima y el grupo en la base es igual o
inferior a 0,5 puntos. Las areas identificadas para mejorar son: el dominio
Ehquidad International Welfare Policies and Social Work Journal N° 26 /July 2026 e- ISSN 2386-4915
29



Carmen Arenas-Carbellido, Maria Victoria Ochando Ramirez y Marta Caballero

(evaluaciones mas frecuentes en diferentes ambitos politicos), la
institucionalizacion gubernamental (necesidad de disposiciones
gubernamentales para la realizacién y difusion de los resultados entre
quienes ostentan el poder), la institucionalizacion parlamentaria (en la misma
linea que el punto anterior, pero en el marco parlamentario) y la
implementacion de una Entidad Superior de Evaluacion para realizar, entre

otras cosas, metaevaluaciones.

En concreto, en las politicas sociales, hay que destacar que, como ya ocurrié
en las leyes de segunda generacion, la participacion de estructuras
supranacionales impulsa y modela el concepto de evaluacion. La Unién
Europea, en su misibn por buscar la cohesion social y prevenir
polarizaciones, viene incidiendo desde 2008 en su Recomendacién sobre
Inclusién Activa, en la importancia de generar un enfoque integrado de
Servicios Sociales y que estos sean de alta calidad. Posteriormente en 2011
promueve el “Marco de calidad para los servicios de interés general” que
entre sus propoésitos esta garantizar el acceso a los servicios esenciales a
toda la ciudadania y promover la calidad en el campo de los Servicios
Sociales. Los desarrollos posteriores en el Paquete de Inversion Social de
2013 y en las conclusiones del Consejo Europeo (2016), reinciden en
presentar la calidad de los servicios sociales como una inversion inteligente y
sostenible en la medida en que estan integrados y promueven de manera
personalizada habilidades y capacidades para el pleno desarrollo a lo largo
de la vida, especialmente orientado a prevenir y combatir la pobreza y la

exclusion social.

El concepto de evaluacion y su impacto en el ejercicio democratico de la
ciudadania corresponden a los roles que permite una u otra concepciéon y a
su momento sociopolitico. El concepto de evaluacion y la pretension de
servicios sociales de calidad impacta en el ejercicio democratico de la
ciudadania. La concepcién instrumental es la mas limitada; los datos
obtenidos anuncian la posibilidad de desarrollar al menos tres de los seis
roles identificados por Solarte (2002): formacién de ciudadania, participacion

y herramienta politica del gobierno, en la medida en que la informacién sea
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accesible y permita tanto a la ciudadania como a los partidos politicos

informarse sobre la acciéon de gobierno y participar en el debate publico.

Otros roles, desde la concepcion instrumental, son mas limitados. Parece
dificil habilitar el aprendizaje social, ya que requeriria no solo conocer los
resultados, sino también proporcionar un espacio de encuentro y mediacion
entre los distintos interlocutores para fomentar un mejor conocimiento
mutuo. Como herramienta de rendicibn de cuentas, requeriria mas
experiencia en la practica de evaluacién de politicas en general y un aumento

de la masa critica.

El alcance es el criterio que determina el rol como validacion del sistema
social: un alcance restringido advierte sobre la coherencia interna del
programa, y un alcance mas amplio reflexiona sobre el interés publico y el
bien comun. Solarte (2002) afirma que son las ideologias dominantes las que
sustentan la aplicaciéon de politicas y la configuracion de instituciones, y que
este rol de la evaluacion arroja luz sobre las concepciones filoséficas y
politicas respecto a la justicia, la equidad, la distribucién social, etc., que

sostienen el sistema social.

Si bien es cierto que el concepto de evaluacion acuinado en las leyes
recientes es mas constructivista y abierto al encuentro, no lo es menos que
no esta exento de riesgos. El momento sociopolitico actual en torno a la
evaluaciéon esta marcado por importantes cambios (Dahler-Larsen, 2021). A
los ya mencionados —el paso de la evaluacion ad hoca los sistemas de
evaluacién y el cambio en los enfoques epistémicos (menos énfasis en el
funcionamiento de una politica y mas en los criterios de desempeno)— se
suman el paso del gobierno a la gobernanza y un cambio en el estatus de
validez y fiabilidad (Dahler-Larsen, 2021), lo que constituyen los retos

actuales.
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El paso del gobierno a la gobernanza conlleva un serio riesgo de pérdida
democratica. “La gobernanza esta tendiendo una trampa temible a la
democracia” (Dufour, 2009, p. 27). En la medida en que se asienta la idea de
que la suma de los intereses particulares de la sociedad civil son los
intereses generales y, por tanto, el gobierno y el Estado se vuelven actores
obsoletos, se olvida que la opresion proviene de las diferentes posiciones de
poder entre unos y otros, y que solo la sumision de todos a las leyes

democraticas de un Estado impide la subordinaciéon de unos a otros.

La validez y fiabilidad metodolégica de una evaluaciéon varia de rigurosa a
laxa, dependiendo, entre otras cosas, del contexto y de los criterios a
evaluar. Criterios complejos, como los propios de las politicas sociales —
bienestar social, igualdad, justicia social, etc.— ven relajados y perturbados
los criterios metodolégicos para su extraccion, y la rigurosidad de la
evaluacién no es un obstaculo para su consideracion (Dahler-Larsen, 2019,

2021; Hesselmann y Schendzielorz, 2019).

En esta nueva etapa, la evaluacion se generaliza y se hace presente en el
diseno e implementacion de las politicas, por lo que podriamos hablar de una
etapa de expansion y concordancia con la evolucion internacional. El
crecimiento y la ubicacion de la evaluacion en el sistema social y la
circulacion de la informacién evaluativa pueden producir resultados adversos
a los pretendidos, en un ejercicio clasico de gatopardismo, cambiar todo

para que todo siga igual.

5. CONCLUSIONES

El trabajo cumple con el objetivo de sacar a la luz el concepto de evaluacion
en las leyes de servicios sociales en Espafa. Se detecta un significado
vinculado al diagnéstico social, propio de la configuracion de los servicios
sociales, y otro relacionado con la evaluaciéon de programas y politicas
publicas. En este segundo sentido, emerge un concepto de caracter
instrumental que reduce el potencial de la evaluaciéon y, por tanto, de las
leyes de servicios sociales como oportunidad de transformaciéon social a

través del aprendizaje y la construccién compartida.
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La perspectiva temporal muestra su consonancia con el momento histérico
del pais y su retraso a nivel internacional en las etapas iniciales. En la
actualidad, la evaluacion de las politicas sociales en Espafa se encuentra en
un estado de madurez, expansion, concordancia internacional y apertura
hacia posturas mas orientadas al encuentro. El contexto global de la
evaluacién alerta sobre riesgos y retos que requieren atencion y reflexion
para poder desarrollar todos los roles de la evaluaciéon en el marco de la

politica social en Espana.

Los hallazgos deben considerarse de forma limitada, ya que el concepto ha
sido extraido Unicamente a partir de textos legislativos. La informacién no ha
sido triangulada con otros datos provenientes de enfoques empiricos. Esto no
impide considerar la importancia del presente trabajo como punto de analisis
y reflexion sobre la evaluacion de las politicas de servicios sociales. Sus
limitaciones y potencialidades iluminan los desafios que deben abordarse en

el presente siglo.

6. CONTRIBUCIONES DE LOS AUTORES

Conceptualizaciéon (CAC, MVOR y MC); Curacion de datos (CAC, MVOR y MC);
Analisis formal (CAC, MVOR y MC); Adquisicion de fondos (CAC, MVOR y MC);
Investigacion (CAC, MVOR y MC); Metodologia (CAC, MVOR y MC);
Administracién del proyecto (CAC, MVOR y MC); Recursos (CAC, MVOR y
MC); Software (CAC, MVOR y MC); Supervision (CAC, MVOR y MC); Validacion
(CAC, MVOR y MC); Visualizacion (CAC, MVOR y MC); Redaccion como
borrador inicial (CAC, MVOR y MC); Redaccion como revisiéon y edicion (CAC,
MVOR y MC). Los porcentajes de las contribuciones son CAC (%), MVOR (%) y

MC (%). Todos los autores leyeron y aprobaron el manuscrito final.
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