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Prologo

L. Enrique Garcia, presidente ejecutivo
CAF -Banco de Desarrollo de America Latina

Afirmar que las instituciones presentan una importancia superlativa en
el desarrollo de nuestros paises constituye una premisa que actualmente
exhibe un cierto nivel de consenso, tanto en los circulos de investigacién
académica como en las comunidades de practica de politica ptublica. En
cambio, definir qué son las instituciones y cudles son los aspectos que nos
importan de ellas abre un abanico de enfoques y explicaciones de gran
diversidad en el campo de las ciencias sociales.

En esa linea, la comprensién de los problemas del desarrollo en nuestra
region enfrenta tres obstaculos que, a mi entender, ostentan una relevancia
estratégica. Primero, el debate y la formacién sobre los determinantes del
desarrollo tienden, en general y por diversas razones, a perder de vista
un largo proceso de produccién de conocimiento sobre el papel que le
cabe a los factores politico-institucionales, asi como a la forma en que
los conceptualizamos. En consecuencia, la biisqueda de un conocimiento
y una capacitacién de punta sobre el desarrollo latinoamericano corre el
riesgo de llevarse adelante sin la suficiente contextualizacion histérica
o sin el aprovechamiento de un valioso —y necesario— trabajo de
elaboracién conceptual.

Segundo, y de la mano del primero, muchas veces este debate se
ve apropiado por una disciplina o enfoque que, en la bisqueda de
simplificacion y de parsimonia explicativa, usualmente desestima la
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presencia de variables que, a la larga, los procesos histéricos nos imponen
como ineludibles al momento de comprender la l6gica de los desafios y
de disenar e implementar las estrategias necesarias para el alcance y la
sostenibilidad del desarrollo en la region.

Tercero, y mas alla de la mayor circulacién de informacién que existe en
la actualidad, las barreras idiomaticas y regionales todavia dificultan el
aprovechamiento, por parte del debate y la formacién en América Latina,
de las novedades o los andlisis relevantes para la comprensién de la
economia politica de los procesos de desarrollo.

Con el animo de contribuir a la superacién de estos obstaculos y en el
marco de una estrategia general de expansién de la oferta de distintas
modalidades de capacitacion orientadas a las gerencias publicas de los
paises de nuestra regién, CAF impulsa la publicacion de esta serie de
voltimenes sobre Estado, Gestion Puiblica y Desarrollo en América Latina. Su
objetivo general es promover la creaciéon de una cultura generalizada de
excelencia en la gestién publica y compartir experiencias que permitan
apoyar a quienes participan activamente en el proceso de disefio y
ejecucion de politicas puiblicas asociadas al fortalecimiento institucional.

En términos especificos, esta Serie persigue:

a) Rescatar el conocimiento que se encuentra detrds de los vaivenes
tedricos relacionados con la conceptualizacion y la formacién ligados
a la naturaleza y papel del Estado, las instituciones, la politica y las
politicas publicas.

b) Brindar elementos para un debate que facilite el establecimiento de
miradas interdisciplinarias, con capacidad de encarar, de forma mds
robusta, las complejidades de los procesos de desarrollo.

c) Ofrecer a los especialistas en estos campos tematicos, de manera
unificada para su analisis y sus tareas de formacién, textos que, aunque
conocidos, se encuentran usualmente dispersos y en diversos idiomas,
con la finalidad de presentar en espafol algunas de estas valiosas
novedades que se han publicado en las tltimas décadas.



L. Enrique Garcia

Por tdltimo, quiero agradecer la disposicién de los autores, asi como de
las revistas y editoriales en los que los trabajos aqui incluidos fueron
publicados originalmente. También quiero destacar el compromiso de la
Direccién Corporativa, Desarrollo Institucional de CAF, asi como de los
expertos que han colaborado en los procesos de seleccién y edicién de
estos voltimenes.

Sin duda, esta exhaustiva serie de textos fundamentales en materia de
desarrollo y politicas publicas constituird un gran aporte para enriquecer
la gestién del conocimiento en esta tematica y asi contribuir al debate y a
una mayor comprension de los principales retos que la institucionalidad
regional tiene para el futuro.






Prefacio sobre la Serie
Estado, Gestion Publica y Desarrollo en America Latina

Christian Asinelli y Carlos H. Acuna

El prélogo de Enrique Garcia nos introduce a los obstidculos que
enfrentamos para la comprension de los problemas del desarrollo y a la
consecuente necesidad de (a) rescatar de posibles olvidos el conocimiento
que se encuentra detrds de los vaivenes teéricos relacionados con la
conceptualizacion y la formacion ligados a la naturaleza y papel de Estado,
las instituciones, la politica y las politicas publicas; (b) brindar elementos
para undebate que facilite el establecimiento de miradas interdisciplinarias,
con capacidad de encarar, de manera mds robusta, las complejidades de los
procesos de desarrollo; (c) para el publico constituido por los especialistas
en los campos tematicos cubiertos por la serie, ofrecer textos de manera
unificada para su analisis y tareas de formacién que, aunque conocidos,
se encuentran usualmente dispersos y en diversos idiomas, facilitando en
espafiol algunas de estas valiosas novedades que se han publicado en otros
idiomas en las tltimas décadas.

En este contexto, deseamos profundizar algunos aspectos que le han
dado cuerpo a la serie Estado, Gestion Piiblica y Desarrollo en América
Latina desde la Direccién Corporativa, Desarrollo Institucional de CAF.
Las politicas publicas que sostienen el desarrollo en América Latina
han experimentado profundos cambios y redefiniciones del papel y la
interrelacion entre sociedad, Estado y mercado, asi como de su insercién en
el contexto internacional en las tltimas décadas. Por ello, a los obstaculos
al desarrollo enfrentados histéricamente se ha sumado el reto de una
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realidad —nacional, regional y global— cuya veloz mutacién presenta
en simultaneo oportunidades y problemas novedosos, lo que implica que
su significado para el desarrollo latinoamericano resulta muchas veces
incierto. Este proceso de rdpidos cambios y consecuente incertidumbre
mina la sostenibilidad de miradas y acciones con horizontes de largo
plazo, por lo que, en definitiva, desafia nuestro entendimiento y el disefio
e implementacién de estrategias de desarrollo.

La mayor o menor capacidad de las politicas ptblicas de desarrollo para
alcanzar el dificil equilibrio entre cambios y continuidades —equilibrio
ineludible en la respuesta a necesidades presentes sin perder de vista
el largo plazo— depende de las caracteristicas, debilidades y fortalezas
de las dindmicas politico-institucionales que producen esas politicas.
Hace tiempo que CAF reconoci6 el papel estratégico que le cabe a estos
procesos politico-institucionales y a la capacitacion que permite una
mejor comprension y el fortalecimiento de estos. Por ello, esta serie se
inscribe como una pieza mas en el esfuerzo que, desde hace ya quince
anos, CAF sostiene en alianza con contrapartes académicas en siete paises
latinoamericanos y con mas de 52.000 participantes: los Programas de
Gobernabilidad, Gerencia Politica y Gestion Publica y de Liderazgo para
la Transformacion.

Como parte de esta dinamica, esta serie apunta a difundir y cimentar
la comprensién e implicancias que el funcionamiento del Estado y de
las instituciones en Ameérica Latina tienen para el desarrollo de nuestra
region, brindando informacién sobre los fundamentos del debate teérico
internacional, asif como también transmitiendo el analisis de experiencias
significativas de nuestras sociedades y de otras latitudes.

CAF, como instituciéon dedicada a promover el desarrollo, pone esta
colecciéon a disposiciéon no solo de sus Programas de formacién, sino
también de todos los que participan en la gestién publica, asi como de
académicos, estudiantes y los interesados y comprometidos con los
problemas y soluciones de nuestra region, con el propésito de acercarles
esta literatura y de apoyarlos en el proceso de comprension, disefio y
ejecucion de politicas publicas asociadas a la calidad institucional y al
desarrollo en nuestros paises.



Prefacio

Para concluir este breve prefacio, nos resta agradecer a todos los que
han hecho posible esta serie. En primer lugar, al presidente ejecutivo de
CAF, Enrique Garcia, por su amplitud y visién estratégica al promover
la realizacion de estos voliimenes y su interés en impulsar la formacioén
del capital humano, consciente de que los resultados de los procesos
de capacitaciéon son lentos, pero con la conviccién de que este esfuerzo
redunda en una mejora de la calidad institucional de la regién.

Queremos sumar nuestro reconocimiento a las diferentes areas de
CAF que llevaron delante de manera exitosa esta serie: la Direccién de
Administracién de Fondos de Cooperacion para el Desarrollo (DAFCD),
la Consultoria Juridica, la Direccién de Comunicacién Estratégica (DCE)
y el Centro de Informacién y Documentacion (CID). También, al equipo
de la Direccién Corporativa, Desarrollo Institucional, Nathalie Gerbasi y
Leandro Gorgal, por su dedicacién y empefio.

Finalmente, deseamos expresar nuestra gratitud a los especialistas externos
que colaboraron en las investigaciones y compilaciones para cada uno
de los voltimenes, asi como a las instituciones, editoriales y autores que
contribuyeron a la multiplicacién del conocimiento plasmado en estos libros.






Introduccion. Fundamentos conceptuales
y analiticos de la evaluacion de politicas™

Este volumen pretende poner a disposicién del lector temas y enfoques
referidos a la evaluacién de politicas y programas ptblicos. Su propésito
es presentar y discutir fundamentos epistemoldgicos, conceptuales y
analiticos dejando, en esta instancia, en un segundo plano las dimensiones
metodoldgicas y operacionales. La atencién esta centrada en los desafios
intelectuales que la evaluacién plantea y en las principales cuestiones que
fueron emergiendo y consolidandose desde los primeros intentos de someter
a examen sistematico la formulacién, la implementacién y las consecuencias
efectivas delas politicas de gobierno, hasta llegar a convertirse en el escenario
de disputas de gran relevancia para el desarrollo del conocimiento sobre la
accion social y sobre sus estrategias y efectividad.

Esta problemadtica puede abordarse considerando distintos ejes de
reflexiéon que se entrecruzan y condicionan mutuamente. El volumen
trata solo algunos de ellos pues no tiene ambicién de exhaustividad. Si
este fuese el objetivo, la enorme variedad de enfoques, teorias y criterios
operativos haria vano el esfuerzo. El criterio de selecciéon consistié en
incluir textos que son o hacen referencia a contribuciones fundamentales
para el desarrollo y la comprensiéon de cuestiones reiteradamente
abordadas en este campo, varios de los cuales no son facilmente accesibles
al publico de habla espafiola.

t Roberto Martinez Nogueira es el autor de esta introduccion.
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Esta introduccién presenta algunas consideraciones generales y explicita
el sentido de la seleccion de los textos. La evaluacion de politicas
publicas es a la vez una promesa, una exigencia y un campo en el que
se despliegan concepciones y visiones diversas sobre el conocimiento y
su articulacién con la practica social. Su comprensién como instrumento
de decisién y de gestion dio, desde su origen, lugar a multiples debates
en torno a su sentido y utilidad, asi como a la pertinencia de apelar a
distintas tradiciones intelectuales para el desarrollo de marcos analiticos
y de orientaciones metodolégicas de una tematica que se ha convertido
en una disciplina con elevada autonomia y que ha dado lugar a una
orientacion profesional consolidada. Su institucionalizacién es creciente,
tal como se manifiesta en su desarrollo académico, en la conformacion
de comunidades profesionales y en su incorporaciéon a sistemas de
planificacién, presupuestacion e innovacién de la gestion.

Como promesa, la evaluaciéon es visualizada como un medio potente
para enriquecer el debate ptblico y para promover y dar rigurosidad al
aprendizaje colectivo sobre iniciativas, estrategias y acciones dirigidas a
incidir sobre las politicas y la organizacién y el funcionamiento estatal,
que brinda elementos de juicio para la definicién de prioridades, para la
eleccion de medios alternativos para alcanzar objetivos sociales y para
alimentar la participacion y el control social. Su caracter de exigencia
deriva de sus aportes asociados a la transparencia de la accién del Estado,
a la calidad de la accién de gobierno y a la postulacion democratica de
una ciudadania alerta, informada y activa. Como campo, la evaluacién
estd integrada por practicas diversas, construida por aportes de cuerpos
de conocimientos mdultiples y experiencias muy distintas en procesos
polémicos y disputados, sin consensos medianamente establecidos sobre
fundamentos epistemolédgicos, metodolégicos y operativos relativos a la
articulacién entre conocimiento, poder y accién.

Naturaleza y desafios de la evaluacion

La evaluacién plantea desafios muy especificos. Algunos son propios
de la naturaleza politica de los mdiltiples juegos en que intervienen los
actores sociales en torno a las politicas publicas; otros corresponden a la
problematica del conocimiento que es movilizado a lo largo de los procesos
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de definicién de problemas, de generacién y consideracion de alternativas,
de formalizacion y de gestion de las politicas y de identificacion y
apreciacion de sus consecuencias.

En primer lugar, las politicas son construcciones sociales producto de
procesos orientados a la superacién de situaciones ptiblicamente relevantes
frente a las que diversos agentes despliegan estrategias respaldadas
por recursos de poder en arenas de colaboracién y negociaciéon, con
permanentes tensiones y conflictos. Son realidades dindmicas cuyos
contenidos, ejecucién, resultados e impactos dependen de condiciones
institucionales, de la incidencia del contexto y de las capacidades politicas,
técnicas y de gestion de los actores involucrados.

Ademas, las politicas hacen uso de conocimientos parciales o limitados,
expresandose a través de instrumentos cuya efectividad es un
interrogante. La formulaciéon de las politicas se apoya en relaciones de
causalidad hipotéticas, con un entendimiento problemético y limitado de
las situaciones a superar. De igual manera, las estrategias de intervencién
estan fundadas en medios, conocimientos y comprensiones parciales, con
probabilidades elevadas de que los objetivos enunciados solo resulten
guias imperfectas para orientar la ejecucion.

Aun cuando un buen disefio y una adecuada implementacion incrementan
la probabilidad de que resultados e impactos se acerquen a los objetivos
buscados, de ninguna manera ofrecen certeza sobre su logro. Asimismo,
las politicas no pueden ser analizadas o evaluadas exclusivamente por los
enunciados de sus intencionalidades, las retéricas que las legitiman o las
leyes, reglamentos, decretos o disposiciones de tipo administrativo que les
dan vigencia: estos son partes constitutivas de las politicas, pero su sentido
efectivo se construye a través de decisiones, regulaciones, actividades,
recursos, contenidos simbélicos y comportamientos que conforman
las acciones de interpretacion, aplicacion e implementacion dirigidas a
alcanzar resultados o impactos en la sociedad.

En este escenario de incertidumbres generalizadas y de poder limitado, la
evaluacién debe identificar las brechas existentes entre las intenciones y las
consecuencias, reconociendo los factores que inciden sobre los resultados
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o determinan éxitos o fracasos, ofreciendo explicaciones sustentadas en
evidencias que permitan perfeccionar las argumentaciones y alimentar
el aprendizaje colectivo. Es, también, un medio para el fortalecimiento
de capacidades politicas y de gestién cuyo resultado se manifiesta en la
superacion de las debilidades o deficiencias de los disefios de politicas y
acciones, en una mejor implementacién y en estrategias renovadas para
superar los retos contextuales.

Un segundo desafio es consecuencia de la necesidad de proceder a
recortar la realidad, delimitando el dmbito considerado. Las politicas
no impactan la realidad aisladamente, sino que conforman conjuntos de
gran diversidad de politicas que se expresan en intervenciones o acciones
con propositos muy especificos, dirigidas a destinatarios o receptores
varios —ciudadanos, poblaciones, actividades o territorios particulares—
y que afectan, de manera diferencial y localizada, sus esferas de accién,
condiciones de vida, recursos y oportunidades. Desde ya, por razones
cognitivas y operacionales, la evaluacién no puede referirse al conjunto
de las politicas, ni abarcar a la totalidad de los efectos de la acciéon publica,
ni atender a todas las dependencias e interacciones mutuas. Esto agrega
complejidad al analisis, generando uno de los retos mds importantes de
la tarea de evaluacién: la adecuada atribucién, es decir, la adjudicacion de
un resultado o consecuencia a la politica y a los elementos que componen
su estrategia de intervencién, discrimindndolos de aquellos que pueden
estar operando en el contexto de la politica, pero que no constituyen parte
de ella o del programa (aspecto que merece un capitulo especialmente
dedicado al tema).

En tercer lugar, lo anterior pone de manifiesto otro desafio propio de
la practica misma. La disciplina de la evaluacién no ha generado ni un
lenguaje ni un cuerpo tedrico de aceptaciéon undnime, ya que se ha
consolidado recurriendo a diferentes concepciones sobre las decisiones y
los procesos politicos. Si bien hay acuerdo sobre su exigencia basica de
aplicacion sistemética de los patrones y procedimientos de la investigacion
social, este enunciado no da cuenta de las opciones cognitivas, normativas
e instrumentales involucradas. La multitud de estas opciones ha dado
lugar a la proliferaciéon de enfoques y a un pluralismo de estrategias,
diseno, metodologias y de planteo de la ejecuciéon. Ello ha provocado
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que las distintas opciones confieran diferente sentido e interpretacion a la
conversion de los resultados de los andlisis en recomendaciones politicas y
técnicas sobre la eficacia, la eficiencia, las consecuencias distributivas o el
impacto de las politicas evaluadas.

Cuarto, las politicas integran redes con relaciones complejas de
ordenamiento y complementariedad que dan lugar a cuestiones muy
relevantes referidas a la coherencia de orientaciones y contenidos, y
de coordinacién a lo largo de sus ciclos de vida. Este es un aspecto poco
desarrolladoenlaliteraturasobreevaluacion, pueslaatenciénsehafocalizado
en politicas singulares con escasa consideracién de sus interdependencias
con otras. Este desafio estd ganando en visibilidad e importancia, pues existe
una brecha creciente entre la naturaleza de los problemas que demandan
la atenciéon publica —pobreza, empleo, innovacién, habitat, desarrollo
territorial, etc.— y las acciones dirigidas a superarlos, tanto por su caracter
multidimensional, por los limites difusos entre distintos d&mbitos de lo
social o por las insuficiencias manifiestas de los mecanismos institucionales
para encarar de manera integral estas cuestiones. Obviamente, este desafio
remite a los marcos institucionales y a los mecanismos organizaciones para
el disefio y la implementacién de politicas.

El desarrollo de la evaluacion

La evaluacién es mucho mds que la aplicacion de conocimiento cientifico
para determinar las consecuencias de los cursos de accién adoptados. Esta
aplicacion confronta limites nacidos de la imperfecta disponibilidad de
informacién y de la frecuente falta de coherencia entre la naturaleza de los
procesos y comportamientos estudiados y las metodologias utilizadas, y
condiciona la validez de las conclusiones. El desarrollo de la evaluacion se
explica por la utilizacién de diferentes estrategias y técnicas para superar
estos problemas, con una tensiéon permanente entre las aproximaciones
cuantitativas y cualitativas que suponen distintas concepciones del
conocimiento y de la accién social.

En el desarrollo histérico de esta practica, pueden identificarse hitos
particulares y secuencias que son reflejo de cambios en los procesos
politicos, de nuevos papeles asumidos por las ciencias sociales, de nuevos
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modos de pensar las decisiones ptblicas y la gestion estatal y de contextos
de mayor rigurosidad fiscal. Este desarrollo implica esfuerzos de distinta
naturaleza por dar mayor efectividad y eficiencia a la accién estatal a
través de la incorporacién de instrumentos analiticos durante los procesos
de decisién en torno a las politicas publicas. Esos esfuerzos se dieron
primero de forma puntual, no sistemética ni generalizada, utilizando como
paradigma bésico el método experimental. Puede sefialarse como uno de
los antecedentes mas interesante en el desarrollo de la evaluacion el debate
en torno a ciertos programas innovadores dirigidos a la problematica de la
pobreza durante la década de los sesenta. Este debate fue resuelto con el
compromiso asumido por el Poder Ejecutivo ante el Congreso de los Estados
Unidos de realizar evaluaciones para determinar la efectividad de acciones
sin antecedentes y con sustento teérico y operativo insuficiente. A partir de
este episodio, las evaluaciones adquirieron el caracter de practicas usuales,
tanto para fundamentar el disefio de programas como para cuestionar sus
resultados y consecuencias. La creciente institucionalizacién se expreso
en la formacién de organizaciones académicas y profesionales, en la
proliferacién de congresos y revistas especializadas y en la generalizaciéon
del uso de la evaluacién como componente del llamado «buen gobierno»,
alentado todo ello por una transferencia de politicas y de modelos de
gestion realizada activamente por la comunidad internacional de agencias
de desarrollo para la instalaciéon de la evaluacion en los poderes del Estado
y en las organizaciones sociales concernidas con lo ptblico.

A lo largo de este proceso, muchos de los postulados derivados del
paradigma experimental fueron revisados, adecuandolos a la creciente
complejidad de las politicas debido a la multiplicidad y diversidad de
actores que se movilizan en torno a ellas, al pluralismo de orientaciones
estratégicas y a la incertidumbre propia de los comportamientos de los
actores y de los procesos sociales. Desde acciones puntuales que obedecian
a demandas especificas de los responsables de las politicas o de los
mecanismos de financiamiento, se fue avanzando hacia la incorporacién
regularysistematicadelaevaluaciénenlosdisefios de politicas, programasy
proyectos, con marcos normativos y organizaciones con competencias para
su promocion, regulacion y construccion de capacidades. De igual manera,
fueron ganando legitimidad enfoques competitivos mas pragmaticos y
con aspiraciones de mayor realismo, atendiendo tanto a las condiciones
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efectivas de produccién, disponibilidad y uso de la informacién, a las
particularidades del contexto de la accién y a la conveniencia de disponer
de una bateria méds compleja y diversa de criterios de evaluacion.

Los nuevos modelos de gestion puiblica pusieron énfasis no tanto en los
procesos programables y regulares de producciéon administrativa, sino en
sus resultados e impactos. La gestién por resultados, de amplia expansién
desde hace unas pocas décadas, conlleva logicamente la necesidad de
identificar el grado en que los objetivos de gobierno son alcanzados,
con consideraciones de eficiencia y distributivas. Hoy, la evaluacién
forma parte de los requerimientos de los ministerios encargados de los
presupuestos, de las condicionalidades de los organismos internacionales
de financiamiento, de las «buenas practicas» transferidas por medio de
organizaciones académicas y profesionales, siendo las metodologias y
técnicas difundidas de las maneras més diversas. Constituye, junto con la
planificacion y el monitoreo, un instrumento esencial para que la gestién
politica y de gobierno respondan a principios de coherencia, evidencia,
transparencia y acumulacién de aprendizaje.

El sendero de complejizacion de la evaluacion

La coleccion de estudios es introducida por una contribucién de interés por
su sistematizacién de conceptos, de los modos operativos y del proceso
de institucionalizaciéon de la evaluacion. El trabajo de Osvaldo Feinstein,
«La evaluacién pragmatica de politicas ptiblicas», anticipa cuestiones que
son profundizadas en otros capitulos de este volumen. Este trabajo tiene
un valor especial, pues apunta a antecedentes conceptuales y analiticos
inevitables para comprender el sentido y la evolucién de esta temética.

El sendero epistemologico y el encuentro de la teoria con la realidad

El trabajo de José Andrés Ligero Lasa, «Dos métodos de evaluacion:
criterios y teoria del programa», presenta dos enfoques relativamente
recientes. Estos someten a examen la teoria de la accién sobre la que se
construye la politica o el programa, y procuran una explicitacién mayor de
las consecuencias de los disefnos de las politicas y de su articulacién légica
con la implementacion y la evaluacion.
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Luego de esta presentacion, se incluye un conjunto de trabajos que plantean
interrogantes epistemolégicos y tedricos. Martin Rein y Donald Schon, en
«El discurso que refleja su marco», discuten la relevancia de los marcos
analiticos que fundamentan las controversias en torno a las politicas y
brindan elementos para entender los sentidos y alcances de los conflictos
entre perspectivas.

Como continuaciéon de esta temadtica, se presenta un andlisis de la
relacién entre conocimiento y politicas elaborado por Giandomenico
Majone, «Programas de investigacion y programas de accién o jpuede
la investigacion de politicas aprender de la ciencia?». La perspectiva
adoptada es la de la filosofia de la ciencia e introduce la polémica
sobre si la evaluacion como tipo especifico de investigacion difiere
o no de la investigacién cientifica convencional, como sostienen los
posicionamientos que remiten al positivismo. Este trabajo anticipa una
linea de confrontacion entre perspectivas que se inicié hace décadas y
que en el presente adquiere mayor visibilidad y relevancia por el giro
paradigmatico que se ha producido en las ciencias sociales que, por
supuesto, alcanza a la evaluacién, y da lugar a un transito de las posturas
racionalistas a otras de cardcter interpretativo.

Por su parte, la contribucién de Carol Weiss, «La investigacién de politicas:
(datos, ideas y argumentos?», es sumamente ilustrativa sobre el papel y
relevancia normativa tanto de los insumos como de los productos de la
actividad de andlisis y evaluacion, resultante y generadora a la vez de
datos, ideas y argumentos en los ciclos de politicas.

La quinta contribucién en esta linea «Raices de la evaluacion: una
perspectiva internacional», de Fred Carden y Marvin Alkin, tiene una
inclusion intencionada. Por una parte, estos autores, importantes por sus
aportes ala construccién de teorias, pasan revista y categorizan los marcos
tedricos disponibles. Por otra, presentan contribuciones «periféricas» en
paises de ingresos medios que se apartan de los cdnones establecidos.



Introduccion

La diversidad teorica y los modelos de practica

La sucesiéon de modelos teéricos con gran influencia sobre la practica de la
evaluacién es el contenido del trabajo de Xavier Ballart «Modelos teéricos
para la practica de evaluacién de programas». Se identifican los aportes
de referentes que contribuyeron a construir y dar fundamento a esta
«disciplina cientifica», conformando modelos teéricos con pretensiones de
servir de marco para la tarea de evaluacién.

El trabajo de Evert Vedung, «Investigacion de la evaluacién», constituye
una presentacién sistematica del estado actual del desarrollo de esta
practica, como es convencionalmente incorporada a los programas de
formacién, con fuerte adhesiéon de la comunidad profesional y adoptada
como norma por muchas organizaciones con funciones de evaluacién de
politicas publicas.

El trabajo de John Mayne, de la Auditoria General de Canadd, «Abordaje
de la atribucién a través del andlisis de contribucién: uso sensato
de las mediciones de desempefio», expone un método para abordar
la problematica de la atribucién, cuestion de gran importancia para
fundamentar conclusiones y formular recomendaciones dirigidas al
perfeccionamiento de las politicas y programas. Su abordaje es, a la vez,
claro y potente conceptualmente, asi como ttil para llevar a cabo analisis
contribuyentes a una mayor validez y rigurosidad. Las referencias a las
mediciones asociadas a la gestion por resultados son ilustrativas de las
convergencias necesarias entre gestion y evaluacion.

El articulo de Robert Picciotto, «La independencia de la evaluacién en las
organizaciones», figura importante por su influencia en los debates sobre
la contribucién de la evaluacién al perfeccionamiento de las intervenciones
dirigidas al desarrollo, presenta el conflicto muchas veces enfrentado
por los evaluadores que acttian en contexto organizacionales. Este es un
conflicto entre la ética profesional y las demandas de la jerarquia que puede
llevar a elecciones inadecuadas de enfoques, metodologias y técnicas de
evaluacién, con conclusiones con problemas de validez.
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A modo de sintesis

Los trabajos incorporados a esta seleccion de lecturas brindan, conforme al
propésito enunciado de ilustrar la complejidad del campo y de la préctica
de la evaluacién, un panorama no exhaustivo pero suficientemente amplio.
Plantean, ademas, los desafios en adelante en materia de avance teérico y
de mayor relevancia y utilidad de sus aportes al aprendizaje social y al
perfeccionamiento de las politicas ptblicas.

Por cierto, el volumen constituye un punto de partida que espera contribuir
a enriquecer las intervenciones dirigidas a la institucionalizacién de
la evaluacién a lo largo de un sendero que necesariamente debera ser
recorrido como consecuencia de los imperativos politicos y éticos
de mejorar la eficacia del Estado y de satisfacer las demanda de
democratizacién de las politicas.

La evaluacién se ha convertido en un campo de gran vitalidad, con
intensos debates disciplinarios, tedricos y metodolégicos que lo han
enriquecido. No obstante estos avances, la comprensién de los desafios
que esta practica enfrenta no se manifiestan de manera semejante en
los diferentes paises, &mbitos sectoriales y organizaciones de gobierno.
Puede afirmarse que el escenario actual en América Latina atin requiere
la consolidacién de su institucionalizacién y una mayor utilizacién
de sus resultados en el disefio y la implementacién de politicas y
programas publicos.

No se desconoce que esa institucionalizacién es un proceso histéricamente
situado que responde a las especificidades de cada contexto de accién, pero,
alavez, este volumen constituye un mensaje que reafirma que la evaluacién
tiene un cardcter muy exigente en materia de definicion de los problemas
y de los objetivos que las politicas pretenden, respectivamente, superar o
alcanzar, asi como en cuanto a la calidad de su diseno, a la confiabilidad de
los datos que se utilizan y a la rigurosidad y a la aspiracién de validez en la
fundamentacién de las conclusiones, con viabilidad y consistencia légica
de las recomendaciones que se formulan.



Introduccion

La adecuacién a circunstancias particulares no debe llevar a distorsionar la
aspiracion de que la evaluacién brinde conclusiones relevantes fundadas
en evidencias sistematicamente recogidas y rigurosamente analizadas,
ni a servir como excusa para convertirla en argucia retérica legitimadora
de acciones estatales. La evaluacion debe permitir, como lo argumentan
algunos de los trabajos incluidos en este volumen, una deliberacién
informada para recuperar y permitir la acumulaciéon de los aprendizajes
sociales en torno a las politicas ptblicas.

Notas

™ Laseleccion de articulos para este volumen fue llevada a cabo por Roberto Martinez
Nogueira para la presente serie Estado, Gestion Publica y Desarrollo en América Latina,
dirigida por Christian Asinelli y coordinada por Carlos H. Acuna.
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La evaluacion pragmatica de politicas publicas*

Osvaldo Feinstein**

1. Introduccion

El enfoque tradicional de la evaluacion ha estado centrado en proyectos
y en la fase de decision relacionada con su aprobacién, es decir, con la
evaluacién ex ante de proyectos. Este enfoque se ha ido generalizando
y adaptando para aplicarlo a programas y a politicas ptblicas que han
pasado por la fase de implementacion. El énfasis en una gestion orientada
a resultados y la necesidad de rendir cuentas por el uso de los recursos
empleados, asi como de aprender de la experiencia, ha generado un
creciente interés en la evaluacién como una disciplina que contribuya a
estas demandas.

2. Funciones y tipos de evaluaciones

La evaluacién se lleva a cabo con dos propdsitos principales: para
aprender de la experiencia, extrayendo lecciones que puedan aplicarse
con el fin de mejorar el disefio y la implementacién de politicas ptiblicas
(y/o programas y/o proyectos), y para la rendicién de cuentas al ptblico
y/o a quienes han aportado los recursos utilizados, y en algunos casos al
Parlamento. El primer propdsito se cumple con las llamadas evaluaciones
formativas, cuya finalidad es el aprendizaje, en tanto que el segundo
propésito caracteriza a las llamadas evaluaciones sumativas, que formulan
un juicio sobre el valor de lo evaluado.
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Por otra parte, y segin el momento en que se realizan las evaluaciones, se
puede distinguir entre evaluacién ex ante, que corresponde al proceso de
disefio de las politicas ptblicas (u otras intervenciones) y que consiste en
una consideracion de la relevancia o pertinencia de la intervencién y de una
estimacion de sus posibles efectos. Cabe destacar que no siempre se hacen
este tipo de evaluaciones, sobre todo cuando hay prisa por aprobar politicas
como sefales o indicaciones de que se esta haciendo algo en relaciéon con
un problema que la poblacién percibe como importante (por ejemplo, una
politicadeinmigracién). Cuandohay una fecha de terminaciéon de una politica
publica (por ejemplo, una sunset clause), las evaluaciones que se realizan
después de esta fecha se denominan evaluaciones terminales o ex post!, en
tanto que las que tienen lugar después del inicio de la implementacién, pero
antes de su conclusion son evaluaciones intermedias, que suelen utilizarse
para aportar elementos de juicio a la hora de decidir sobre la continuacién de
una politica. Mds adelante se presentara otra distincién entre evaluaciones
de procesos y evaluaciones de impacto.

3. Evaluacion y evidencia

Desde fines de los afios noventa se ha ido enfatizando el disenio de
politicas publicas con base en evidencias (evidence-based policies), 1o cual
se ha percibido como un impulso renovado a la evaluacién como fuente
de evidencia. Sin embargo, cabe destacar que ni toda la evidencia surge
de evaluaciones (hay investigaciones que no son evaluaciones y que
constituyen una importante fuente de generacion de evidencias), ni toda
evaluacién genera evidencias (a veces las evaluaciones son una descripcién
de la implementacién y carecen de evidencia sélida).

Por otro lado, la evidencia no es la tinica base sobre la cual se disefian
politicas publicas. El proceso de formulaciéon de politicas publicas es
altamente complejo y si bien las evidencias sobre resultados son un insumo
importante, especialmente en algunas circunstancias, existen factores
politicos que también tienen una fuerte influencia en el proceso de disefio*.

4, ;Como permite la evaluacion aprender de la experiencia?

La evaluacion permite aprender de la experiencia extrayendo lecciones
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sobre lo que ha funcionado bien y lo que ha fallado, y las razones de éxitos
y fracasos, propios y ajenos.

Si las politicas publicas se implementaran siempre de acuerdo a las
intenciones, y si no hubiera efectos no buscados, la evaluacién no seria
atil, excepto para confirmar el logro de los objetivos. En ese tipo de mundo
no habria incertidumbre, coincidiendo lo planeado con lo realizado
(no habria diferencias entre ex ante y ex post). Pero en el mundo real las
politicas no siempre pueden implementarse conforme a las intenciones,
y los planes no siempre se cumplen, o se cumplen solo parcialmente.
Ademas, frecuentemente, se presentan efectos no buscados, positivos y/o
negativos. Por lo tanto, es importante verificar qué es lo que realmente ha
sucedido y el grado en que se han cumplido los objetivos, lo cual permitira
mejorar la eficacia y eficiencia de las intervenciones futuras, posibilitando
un mejor uso de los recursos para alcanzar un mayor nivel de resultados
positivos y evitar o mitigar los efectos indeseados negativos.

Hay diferentes tipos de evaluaciones que pueden utilizarse para aprender
de la experiencia. Entre ellas cabe destacar las evaluaciones de procesos
(que focalizan la atencién en los mecanismos e instrumentos a través
de los cuales se ha intentado alcanzar determinados objetivos) y las
evaluaciones de impacto (que se centran en los resultados ultimos de las
politicas publicas, esto es, en las modificaciones logradas en un conjunto
de variables-objetivo, por ejemplo, en los componentes del desarrollo
humano o en los objetivos del programa de gobierno.

Si bien lo que realmente interesa es el impacto de las politicas o programas
o proyectos, y, por lo tanto, las evaluaciones de impacto, hay circunstancias
en las cuales no es posible determinar de modo inequivoco cudl ha sido el
efecto atribuible a determinadas intervenciones y, por ello, es importante
complementar el analisis de impacto con un analisis de procesos.

Volveremos sobre estas cuestiones mas adelante. Lo que vale la pena tener
presente es que la evaluacion puede y debe ayudar a evitar el riesgo que
mas acecha a quienes desean aprender de la experiencia: la falacia post
hoc ergo propter hoc (que puede traducirse casi literalmente como «después
de algo, por lo tanto debido a eso»), confundiendo las causas con lo que
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ha sucedido primero. Por ejemplo, si se implementé un proyecto de
desarrollo rural en una regiéon de un pais y aumentaron los ingresos de
la poblacién rural en dicha regién, esto no implica necesariamente que
los ingresos aumentaron debido al proyecto ya que, por ejemplo, el efecto
positivo pudo haberse debido a un fuerte incremento de los precios de
los productos producidos en esa regién por razones independientes al
proyecto (debido a una devaluacién o a una fuerte inmigraciéon o a un
fenémeno climatico que destruya la produccién en otras regiones). La
evaluacion debe tomar en cuenta los factores contextuales y realizar un
andlisis y sintesis que permita identificar las causas que han operado
para alcanzar o no los resultados esperados, asi como otros posibles
efectos atribuibles a las intervenciones que tuvieron lugar. De este modo
serd posible extraer lecciones de la experiencia que puedan, en principio,
aplicarse en contextos similares. El desafio, entonces, es como disefar,
implementar y utilizar evaluaciones de modo que permitan aprender de
la experiencia, tema que sera abordado en el resto de este trabajo (y en las
referencias que se incluyen al final de este).

5. Criterios de evaluacion

La evaluacién lleva a considerar sisteméaticamente varios factores, los
cuales a veces se presentan como principios o criterios de la evaluacion:
la relevancia o pertinencia de lo que se evalda, la eficacia o efectividad (el
grado de logro de los objetivos) y la eficiencia (en el uso de los medios para
alcanzar los objetivos).

A veces, se incorporan también como criterios explicitos la sostenibilidad
de los resultados, el desarrollo institucional y la coherencia de las politicas
0 programas o proyectos’. Sin embargo, la sostenibilidad puede incluirse
en la eficacia o efectividad (ya que si los resultados no son sostenibles, la
eficacia seria solo de corto plazo), en tanto que el desarrollo institucional o
es un objetivo o es un efecto no buscado; finalmente, la coherencia puede
subsumirse en la relevancia o pertinencia de la intervencién (politica,
programa o proyecto). Aplicando de esta forma la «navaja de Ockham»,
los criterios evaluativos se reducirian a los tres mencionados en el parrafo
precedente’. No obstante, dependiendo del contexto politico, en algunos
casos puede tener sentido incorporar criterios adicionales como la equidad,
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cuya introduccién permitiria en la evaluaciéon tomar en cuenta cuestiones
que sean consideradas relevantes®.

La relevancia de una intervencién se establece relacionando sus objetivos
con la estrategia del pais, sector, organizacién o institucién que haya
disenado dicha intervencién. La evaluaciéon no toma los objetivos como un
dato (como hace la auditoria), sino que también los evaltia. Por ejemplo,
puede suceder que el objetivo de un proyecto fuera construir un camino
para unir dos ciudades y que ese objetivo se haya alcanzado y de un
modo eficiente, pero que dicho camino no fuera prioritario, ya que existia
una ruta alternativa, en tanto que la estrategia de desarrollo humano del
pais daba especial importancia a la mejoria de la salud en zonas rurales a
través de la construccion de centros de atencion comunitaria. En este caso,
la relevancia de la intervencion seria en principio muy reducida (nétese
que este tipo de andlisis puede hacerse aun antes de que se complete la
intervencion y que no es afectado por problemas de atribucioén, algo que
sera considerado mas adelante).

La eficacia, o efectividad, es el grado en que se alcanzan los objetivos de una
intervencién. Como se mencioné anteriormente, silos objetivos contemplan
un horizonte temporal que no se limita al corto plazo, el juicio acerca de
la eficacia incluye la sostenibilidad de los resultados de la intervencion.
Frecuentemente se confunde la sostenibilidad de una intervencién con
la sostenibilidad de sus resultados, y la experiencia y la literatura del
desarrolloincluye abundantes referencias alanosostenibilidad de unidades
ejecutoras de proyectos, asi como recomendaciones aparentemente logicas,
como no incluir este tipo de unidades en el disefio de intervenciones. En
rigor, lo que deberia importar es la sostenibilidad de los resultados vy,
en algunos contextos, como en el caso de las economias que carecen de
estructuras sélidas —sea por catastrofes naturales o por encontrarse en una
primera fase de transicién desde otro tipo de sistema—, dichas unidades
ejecutoras pueden jugar el papel del andamio de una construccién. Y asi
como no tendrfa sentido que un andamio siguiera montado después de
la construccién, lo mismo pasaria con las unidades ejecutoras una vez
que se hayan alcanzado los resultados esperados (que pueden incluir el
desarrollo de capacidades institucionales). En este marco, la desaparicion
de las unidades ejecutoras no seria un problema, sino, por el contrario, una
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de las condiciones para la eficacia de la intervenciéon. Pero jcémo hacer
para saber si un determinado objetivo (por ejemplo, el incremento en los
ingresos de los campesinos de una regién) fue debido a un proyecto de
microcrédito o a otros factores? ;Cémo atribuir los cambios observados en
las variables-objetivos a determinadas intervenciones? Este es uno de los
problemas mas serios que deben enfrentar los evaluadores y volveremos a
considerarlo mas adelante.

La eficiencia es el tercer criterio evaluativo. Si un proyecto ha permitido
alcanzar un resultado relevante pero a un costo muy alto, la evaluacién
debera poner en evidencia esta deficiencia. Puede haber otros medios mas
eficientes para alcanzar los mismos resultados, u otros fines a los cuales
pueden, o podran, asignarse los recursos. Hay diferentes formas en que es
posible medir la eficiencia, varias de las cuales son variantes del analisis
costo-beneficio. También medidas de costos unitarios pueden ser ttiles en
algunos contextos. Lo importante es relacionar los logros con los medios
empleados para alcanzarlos y elaborar medidas que puedan compararse
con las que se verifican en otros usos reales o potenciales del mismo monto
y tipo de recursos.

Esquema 1. Relacion entre relevancia, eficacia y eficiencia

Estrategia = e— m— Objetivos

Eficacia

La relacién entre relevancia, eficacia y eficiencia puede mostrarse mediante
el diagrama siguiente: la relevancia examina los objetivos a la luz de la
estrategia; la eficacia corresponde al grado de logro de los objetivos, y la
eficiencia es la relacién entre los niveles de logros alcanzados y los recursos
utilizados (Esquema 1).
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6. El problema de la atribucion y algunas formas de encararlo

Antes hemos hecho referencia al problema de la atribucién, que vamos
a abordar en esta seccion. Ante todo, es importante tener en cuenta que
hay un conjunto de factores que operan simultanea y sucesivamente en
la realidad, en una realidad compleja, y que, por lo tanto, generalmente
hay multiples causas y no causas tnicas. En el ejemplo mencionado
anteriormente de un proyecto o programa de microcrédito para una
poblaciéon rural (que puede ser un componente clave de una politica
contra la pobreza), es importante considerar la eventual existencia de
otros programas de microcrédito, factores climaticos, politicas que afecten
el precio de los insumos y/o productos de los prestatarios y, de esta
forma, la rentabilidad de las actividades y, en consecuencia, la capacidad
de repago de los microcréditos, etcétera (el etcétera en este caso cubre no
solo los factores conocidos, sino también algunos que pueden no haber
sido percibidos todavia, pero que en el futuro pueden revelarse como
importantes; por ejemplo, durante bastante tiempo no se prest6 suficiente
importancia a los costos de transacciones y a los factores que los afectan,
y hoy hay consenso en que dichos costos son un factor importante en el
resultado de los programas de microcrédito).

Esquema 2. Miltiples factores causales

Intervencion

Otros factores /

Variables clave

El Esquema 2 muestra el efecto de varios factores, incluida una intervencién
especifica que puede ser una politica ptblica (o programa o proyecto),
sobre un conjunto de variables clave (aquellas que interesa influenciar, a
veces llamadas variables de resultado).

Es dtil plantear cuatro preguntas relacionadas:

a) ¢Como identificar el efecto de la intervencion X en las variables clave?

b) ¢Coémo aislar o separar dicho efecto del correspondiente a otros factores?
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¢) ¢;Qué hubiera sucedido en ausencia de la intervenciéon X?

d) ;Qué sesuponia que hubiera sucedido sino se realizaba la intervencién X?°.

Las preguntas precedentes son ttiles para abordar el tema de la atribucién.
La pregunta fundamental es la tercera, ;qué hubiera sucedido en ausencia
de la intervenciéon X? Frecuentemente, de modo implicito o explicito, se
hacen supuestos sobre lo que sucederia si no se realiza dicha intervenciéon
(lo cual precisamente se usa como justificacién para la intervencién y
constituye el contrafactual o contrafactico, implicito o explicito)”.

Las primeras dos preguntas requieren un trabajo analitico, de separacién
de efectos e identificacién de causas, que a veces (especialmente en el
campo de la evaluacién de la cooperacion internacional) se tiende a
considerar imposible o de interés solo académico. Se sostiene que, en lugar
de ocuparse y preocuparse en la atribucion de resultados a determinadas
intervenciones, lo importante es establecer la contribucién de determinada
intervencion a los resultados. En rigor, esto no es una solucién, sino un
desplazamiento del problema, ya que implica que hay que identificar la
contribucién, distinguiéndola de la contribuciéon de otros efectos®, con lo
cual el problema contintia. ;Cémo abordarlo?

Una forma de hacerlo es a través de la utilizacién de grupos de control,
de un disefno de la evaluaciéon que permita establecer comparaciones
entre dos grupos, el de aquellos que han sido objeto de la intervencién
y otros cuyos integrantes difieren del primero solo en que no han
sido afectados por la intervenciéon’. De poder establecerse un grupo
de control, algo que discutiremos maéas adelante, podradn realizarse
comparaciones sobre las diferencias antes y después de la intervencion y
entre quienes fueron y los que no fueron objeto de esta. Se tienen asi cuatro
casos que corresponden a la situaciéon antes y después de la intervencion,
y con/sin intervencién (Esquema 3).
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Esquema 3. Grupos con y sin intervencion, antes y después de la intervencion

Con intervencion Sin intervencion
Antes ........... CA SA
Despueés ............ D SD

La comparacién antes y después limitada a la poblacién que fue objeto de
la intervencién (CA)/(CD) no permite tomar en cuenta el efecto de otros
factores. En cambio, si se analizan las diferencias (CA)/(CD)y (SA)/(SD),
se podrian comparar los cambios antes y después de la intervencién para
el grupo afectado por la intervencién, con los cambios antes y después
experimentados por el grupo no afectado por la intervencién. A modo de
ejemplo, tomemos un caso donde la variable medida sea el ingreso medio
del grupo antes de un proyecto de microcrédito (Esquema 4).

Esquema 4. Ejemplo de una intervencion que ha permitido mantener el ingreso*

Con intervencion Sin intervencion
Antes ........... 100 100
DeSpUES ...cceuueee 100 80

Nota: *Unidad monetaria $.

En este ejemplo, si se comparara la situaciéon antes y después de quienes
fueron objeto de la intervencion, se observaria que no hubo cambio en el
ingreso y esto podria ser interpretado como un fracaso del proyecto. Sin
embargo, la comparacién con el grupo de control muestra que, de no haber
sido por el proyecto, los ingresos hubieran caido en un 20 por 100, pasando
de 100 a 80 unidades monetarias. Una situacion simétrica se presentaria si
los ingresos del grupo bajo el proyecto aumentan en un 20 por 100, en tanto
que los ingresos de la poblacién fuera del proyecto tienen un incremento
de ingresos del 40 por 100, en cuyo caso lo que parece un éxito seria en
realidad un fracaso. Aunque no siempre, a veces las apariencias enganan.
Y los grupos de control evitan caer en el engafo.

La pregunta que inmediatamente surge es: ;resulta practicamente

posible realizar evaluaciones con grupos de control? ;O se trata de una
posibilidad meramente tedrica? La respuesta breve, que se desarrollara a
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continuacion, es que, en algunos casos y para cierto tipo de intervenciones,
es posible y conveniente realizar una evaluaciéon con grupos de control.
Pero que hay numerosas e importantes situaciones en que no es posible
aplicar este enfoque.

Los tipos de intervenciones en que los grupos de control son factibles y
recomendables consisten en intervenciones muy especificas (estandarizadas),
que no varian durante el periodo de implementacién, y que se aplican a un
subconjunto de la poblacion. Hay casos en los cuales la implementacién se
realiza usando procedimientos aleatorios (loterias) para racionar recursos
limitados, lo cual es frecuentemente bien recibido por las poblaciones
como un mecanismo transparente de asignacion de recursos. Y, cuando
esto sucede, las condiciones son particularmente propicias para realizar
evaluaciones con grupos de control'’. Ademas, se estan haciendo cada vez
mas esfuerzos para incorporar, durante la fase de disefio de los proyectos
y programas, sistemas de seguimiento y evaluacién dotados de fondos
suficientes y desarrollados por gente con la pericia necesaria para asegurar
que dichos sistemas procedan a la recopilacion de datos durante el periodo
de implementacion que haga posible una evaluacién con grupos de control.
Esto se ha debido en parte a la presién por generar evidencias rigurosas
de resultados alcanzados por la cooperacién al desarrollo (y por programas
y proyectos financiados con recursos presupuestarios propios), asi como al
desarrollo de capacidades para realizar este tipo de evaluaciones.

Pero este tipo de evaluacién no es factible en el caso de evaluaciones
de politicas globales, como una politica monetaria, o de proyectos o
programas en los cuales las intervenciones se van modificando durante la
implementacién, o en el caso de programas nacionales en los cuales toda
la poblacién sea objeto del tratamiento y la estrategia de implementacién
no pueda incorporar la aleatorizacion como procedimiento para asignar
los recursos. Sin embargo, existen algunos métodos que también se han
aplicado para la evaluacién rigurosa de estos tiltimos tipos de programa'.

Es importante que los evaluadores tengan presente que puede haber
hipétesis rivales plausibles que expliquen los resultados alcanzados (o no
alcanzados), como el efecto de precios no influenciados por la intervencion,
o migraciones, u otros factores externos, incluyendo otras intervenciones.
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Uno de los desafios principales que enfrentaran los evaluadores es
identificar dichas hipétesis rivales plausibles y considerar hasta qué
punto es posible descartarlas. Para ello es ttil proceder a un analisis
comparativo, efectuando comparaciones con situaciones donde esos
mismos factores externos hubieran estado operando, aun si no es posible
contar con grupos de control. Vale la pena mencionar que un aspecto
importante de la experiencia de desarrollo de China es la experimentacién
de distintos sistemas de produccién y distribucién, incluyendo tecnologias
de diferentes caracteristicas y un proceso de evaluacién no formal que
identifica aquellos experimentos que dieron mejor resultado y que son
reproducidos a escala mas amplia en el resto del pais, difundiendo de esta
forma los resultados del aprendizaje’>.

Finalmente, cabe destacar que, a pesar de una tendencia reciente a
privilegiar resultados y desvalorizar la importancia de los procesos,
las dificultades que presenta la atribucion de resultados lleva a que sea
conveniente tomar en cuenta adecuadamente los procesos asociados
a una intervencién, ya que estos pueden aportar una clarificaciéon de la
atribuciéon®®. Consiguientemente, las evaluaciones de procesos pueden
complementar las evaluaciones de resultados.

7. Enfoques para la evaluacion de politicas pablicas

En la practica de la evaluacién, hay una distincién central en la forma en
que las politicas publicas son concebidas: por un lado, como tratamientos,
cuya unidad de referencia son programas o proyectos; por otro lado, las
politicas son conceptualizadas como intervenciones que plantean un marco
normativo, que no siempre puede reducirse a programas o proyectos. Los
métodos que se emplean o pueden emplearse para la evaluacién en ambos
casos no son necesariamente los mismos, tal como se expondra en el resto
de este apartado.

Politicas como «tratamientos»

El enfoque de las politicas como tratamientos, que aborda el problema de
la evaluacién de politicas del mismo modo en que se encara la evaluacién
de farmacos, fue considerado en textos clasicos de evaluacién, como
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en Campbell y Stanley (1963), y ha resurgido entre los economistas,
incluyendo un premio Nobel, James Heckman, cuyo discurso de
aceptacion del premio fue precisamente sobre la evaluacién de politicas
publicas'. La literatura sobre los efectos de tratamientos investiga una
clase de intervenciones con cobertura parcial (que no incluyen a toda la
poblacién, o sea, que no son universales), de modo tal que hay un grupo
de tratamiento y otro de control, y se reconoce que no es ttil para evaluar
intervenciones aplicadas universalmente en una economia (o sociedad);
supone que los efectos en los miembros del grupo de control son los que
resultarian en ausencia de una intervencion.

Por ejemplo, la evaluacién de politicas activas en el mercado de trabajo
utilizando este enfoque ha mostrado que a lo largo del tiempo, y en
varios paises, este tipo de politicas han sido ineficaces en promover el
crecimiento de largo plazo del empleo y los salarios. Se ha encontrado
que las comparaciones de los resultados postprogramas de personas que
participan en programas de formaciéon con las medidas preprogramas
para dichas personas (procedimiento utilizado frecuentemente)
sobreestiman sustancialmente las ganancias derivadas de la participacién
en la formacién ya que buena parte de la mejora postprograma hubiera
ocurrido en ausencia de los programas de capacitacién®.

Si bien este enfoque ha producido resultados importantes, su campo
de aplicacién es limitado a intervenciones que se apliquen de modo
estandarizado, sin variaciones durante el periodo de implementacién'.
Ademas, en el marco de las reformas del sector ptiblico, los hacedores de
politica (los policy-makers) hacen preguntas sobre politicas y estrategias
mas que sobre programas o proyectos. Como sefiala Elliot Stern, muchos
programas buenos no son equivalentes a una buena politica'’. Por eso
es necesario considerar un enfoque alternativo, que es el tema de los
préximos parrafos.

Politicas publicas como intervenciones no reducibles a programas o proyectos

Si bien las politicas publicas frecuentemente se traducen en programas y
proyectos, es importante observar que la evaluaciéon de un conjunto de
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programas y proyectos vinculados a una politica piblica no equivale a una
evaluacién de dicha politica.

En efecto, sucede a veces que los programas y proyectos alcanzan sus
objetivos de modo eficiente, y dichos objetivos son relevantes, pero
algunos de los aspectos del marco normativo que constituye la politica
en cuestiéon pueden no haberse concretado en absoluto. Por ejemplo,
en el caso de una politica educativa que plantee el acceso universal
a la educacion primaria y que cuente con un conjunto de programas y
proyectos innovativos que prueban nuevas técnicas pedagogicas de bajo
costo y alta calidad utilizando nuevas tecnologias de comunicacién, aun si
dichos programas alcanzan plenamente su objetivo de mostrar que dichas
técnicas funcionan conforme a las expectativas, la politica educativa puede
sin embargo fracasar si no hay una adecuada replicacién (o masificacién)
de esas técnicas. O sea, que la politica podria fracasar aun si los programas
y proyectos con ella relacionados hubieran sido exitosos.

Para evaluar las politicas ptblicas, es importante primero aclarar su
marco orientativo o normativo'®, tratando de identificar los objetivos
planteados explicitamente. Cuando no se encuentren dichos objetivos se
debera realizar una reconstruccién (o interpretacién) de estos ya que, de lo
contrario, no seria posible evaluar la politica. Una vez que se clarifiquen los
objetivos de la politica ptiblica, pueden aplicarse los criterios de evaluacion
tal como fueron formulados més arriba, eventualmente expandiéndolos
para incorporar algin(os) criterio(s) que resulte relevante (como el ya
mencionado de equidad).

Ademas de aplicar los criterios de evaluacién tipicos (relevancia, eficacia y
eficiencia), también es 1itil, cuando se evaltian politicas ptblicas, considerar
su efecto sobre los incentivos que generan (y hasta qué punto estos son
necesarios o suficientes para que se alcancen los objetivos), las capacidades
necesarias para implementar las politicas asi como el efecto de dichas
politicas sobre las capacidades, la adopcién de nuevos comportamientos
o practicas o tecnologias promovidas por la politica ptblica, los riesgos
asociados alaimplementacién de la politica (particularmente la posibilidad
de que se generen efectos no buscados) y, finalmente, las oportunidades
creadas por la politica ptblica (la equidad puede en este contexto ser un
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criterio importante ya que llevaria a considerar el grado en que la politica

publica ha promovido o no la igualdad de oportunidades)®.

La discusién precedente puede resumirse en el Esquema 5, que incorpora

ademas un par de cuestiones adicionales:

e La distinciéon entre la evaluacién independiente, realizada por

quienes no han participado en el disefio o la implementacién de una
determinada politica, y la autoevaluacioén, llevada a cabo por quienes
han participado en su disefio o implementacion. Las mejores practicas
evaluativas combinan ambos tipos de evaluaciones, de modo tal que
la evaluacién independiente revisa la autoevaluacién y la toma como
un insumo que permite aumentar su cobertura.

La necesidad de considerar los factores que influyen sobre el uso
de las evaluaciones, destacandose tres de ellos: la oportunidad (la
evaluacién debe estar disponible cuando se tomen decisiones), la
credibilidad (que no se ponga en duda la objetividad y solidez de
la evaluacién) y su diseminacién o difusion (que las evaluaciones
sean conocidas, y no archivadas como un documento histérico). Una
precondicion para este tltimo factor es la transparencia del proceso
evaluativo (la posibilidad de colocar las evaluaciones en Internet es
una forma de facilitar la transparencia).

Esquema 5. Resumen de la evaluacion de politicas piblicas

1. Fines

2. Agentes

3. Objeto

4. Momento

5. Cobertura

6. Métodos

7.Uso

;Por qué evaluar?

;Quién evalta?

;Qué evaluar?

;Cuando evaluar?

;Cuanto evaluar?

;Como evaluar?

Factores que influyen en el uso

Aprendizaje Rendicion de cuentas

Autoevaluacion Evaluacion independiente

Proyectos, programas, politicas publicas

Ex ante, tiempo real, ex post

Costos y beneficios
Nivel optimo

«Tratamientos»
Criterios: relevancia, eficacia, eficiencia

Oportunidad, credibilidad, diseminacion
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8. Institucionalizacion de la evaluacion

La evaluacién como disciplina se ha ido consolidando en Europa, a
partir de la década de los noventa, con la creacién en 1995 de la Sociedad
Europea de Evaluacién (EES), y con el surgimiento, catalizado por la
EES, de asociaciones nacionales de evaluacién en varios paises europeos,
incluyendo Espafia, donde en el afio 2001 se cre6 la Sociedad Espafiola de
Evaluacién de Politicas Publicas (SEE)?.

Cabe también destacar las experiencias de institucionalizacion de la
evaluacién en paises de América Latina. La mds destacada y evaluada es
la experiencia de Chile, que ha constituido un sistema de evaluaciéon con
una orientacién de resultados®.

9. Dificultades y soluciones

En esta seccion se abordaran algunas de las dificultades méds importantes
para que la evaluacién se constituya en un instrumento de aprendizaje, y
para cada una de dichas dificultades se sugeriran soluciones. Se destaca
la importancia de emplear una metodologia transparente, clarificando y
difundiendo los criterios que se utilizardn en las evaluaciones. También
se enfatiza la necesidad de llevar a cabo acciones que hagan més probable
que las evaluaciones sean utilizadas. Ademas, se sefiala la conveniencia
de fomentar la realizaciéon de autoevaluaciones y su revisién por entes
independientes, configurando una arquitectura de la evaluacion, a varios
niveles, que corresponda a una cultura de la evaluacion.

Por otra parte, se plantea la importancia de desarrollar capacidades de
evaluacion, tanto a través de mecanismos formales (facilitando el acceso
a estos), como mediante la creacién de oportunidades para «aprender
haciendo», involucrando a universidades y centros de investigacién que
tienen una capacidad real o potencial para realizar evaluaciones. En este
sentido, se discute el papel que puede tener un fondo para la financiacién
de evaluaciones. Finalmente, se sugiere la conveniencia de introducir
incentivos positivos para que se realicen evaluaciones de calidad, tales
como premios anuales a las mejores evaluaciones, lo cual también puede
contribuir al desarrollo de una cultura de la evaluacion:
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1. Falta de fondos: frecuentemente, este suele ser mencionado como el
principal problema o dificultad para la realizacién de evaluaciones y
para poder disponer de un acervo o stock que constituya un repositorio
de conocimiento ttil como fuente de aprendizaje. Si bien esto es —en
general— cierto, también se ha observado en varias ocasiones que
fondos asignados para evaluaciones (lo cual constituye una forma
de hacer frente a esta dificultad, estableciendo por ejemplo que un
porcentaje del 2 por 100 de los fondos de la intervencion se dediquen
a la evaluacién) no se utilizan o se reasignan para otras finalidades,
por las razones que se mencionan a continuacion.

2. Capacidades limitadas: generalmente, suele haber una brecha
significativa entre la demanda de instituciones y expertos en
evaluacién y la oferta existente, particularmente dada la fuerte
expansion de la demanda motivada por la presién de mostrar
resultados, asi como por las restricciones de fondos y la biisqueda de
un mejor uso de estos. Resulta ttil distinguir entre la oferta actual o
real de evaluadores, incluyendo instituciones, y la oferta potencial,
incluyendo en esta a universidades y centros de investigacion y a
profesionales sin experiencia en evaluaciéon, pero que podrian ser
motivados para que desarrollen su capacidad en este campo a través
de la oportunidad de «aprender haciendo», lo que complementaria
la formacion que puede realizarse mediante cursos y seminarios.
Un programa de becas para tesis y tesinas sobre evaluacién
financiado, por ejemplo, por fundaciones vinculadas a bancos u otras
organizaciones, publicas y/o privadas, podria favorecer el desarrollo
de capacidades de evaluacion.

3. Cuestiones metodoldgicas: practicamente, todos los métodos tienen
limitaciones y es importante desarrollar un enfoque pragmatico,
empleando diferentes métodos, triangulando tanto las fuentes
de informacién como los métodos que se utilizan. Ademads, una
dificultad frecuente es que las evaluaciones son mucho menos
utilizadas de lo que se espera, y esto se debe en gran medida a que
no se presta atencién suficiente al uso de las evaluaciones. Es til
recurrir, en la medida de lo posible, a expertos en comunicacién
que puedan ayudar a presentar las evaluaciones de modo que
resulten mas «digeribles» (o «amigables»), aplicando un principio
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de divisién del trabajo, pero también es importante que los
evaluadores sean responsables de participar en el proceso de
difusion de las evaluaciones y no solamente en su produccion.
Los esfuerzos que se hagan en la fase de postproduccién de las
evaluaciones y la calidad de dichos esfuerzos son fundamentales
para que las evaluaciones sean utilizadas como instrumento de
aprendizaje®. Cabe también destacar que, en la medida en que las
evaluacionescuestionenlossupuestosbdsicos delasintervenciones,
podran también facilitar un proceso de double-loop learning®, o
macroaprendizaje, que permita extraer lecciones que vayan mas
alla de la intervencién concreta que se evalte.

Falta de incentivos: la evaluaciéon suele ser percibida como una
amenaza. Esto ha llevado a que, en algunos casos, se reemplace
el término evaluacion por el de revisién, lo que no resuelve el
problema; la dificultad tiene que ver, en parte, con el uso anticipado
de la evaluacion para la rendicién de cuentas, que suele enfatizarse a
expensas del uso de la evaluaciéon como instrumento de aprendizaje.
A menudo se plantea que hay una opcion, un trade-off, entre estas dos
funciones de la evaluacién: o se privilegia la rendicién de cuentas o
el aprendizaje. Una perspectiva alternativa que tiene mds sentido es
que la funcién de rendicién de cuentas complementa el papel de la
evaluacién como instrumento de aprendizaje, ya que la rendicion de
cuentas puede constituirse en un incentivo para aprender puesto que
se trata también de rendir cuentas del aprendizaje realizado. Lo que es
importante es desarrollar una cultura de la evaluacion, en la cual los
errores sean percibidos como oportunidades para el aprendizaje, y el
aprendizaje como una fuente importante del crecimiento y desarrollo.
La instauraciéon de premios para las mejores evaluaciones pueden
ser incentivos para mejorar su calidad. Pero, en tltima instancia, los
incentivos principales para que se realicen las evaluaciones y para
que estas sean de calidad dependen de la demanda de evaluaciones
que hagan los politicos y la poblacién®. La produccién y adecuada
difusién de evaluaciones de calidad puede asi iniciar un circulo
virtuoso, fortaleciendo la demanda por evaluaciones.
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10. Sintesis y conclusiones

La evaluacién pragmatica de politicas publicas no se limita a preconizar
la utilizacién de un solo método o enfoque; rechaza el fundamentalismo
metodolégico buscando, en cambio, el método adecuado a las
circunstancias, alinedndose con el principio del rigor apropiado.
También es pragmatica porque enfatiza el uso de la evaluacién, sin
darlo por descontado y adoptando un papel activo para promover
la difusién y aplicaciéon de las evaluaciones de politicas publicas.
La discusion precedente puede sintetizarse en el siguiente conjunto de
diez conclusiones:

* La evaluaciéon bien realizada y adecuadamente utilizada permite
aprender de la experiencia, extrayendo lecciones sobre las politicas
que han funcionado bien y las que han fallado, y las razones de éxitos
y fracasos, propios y ajenos.

® Los criterios de evaluacién (relevancia, efectividad y eficiencia, y
algunos otros como equidad, que pueden incluirse en funcién de las
demandas de los politicos) permiten considerar sistematicamente (y
extraer lecciones de) diversos tipos de politicas publicas.

* Dado que las politicas publicas que se evalian se implementan
en un contexto complejo en el que operan multiples factores, es
importante evitar un enfoque ingenuo de la atribucién que no
reconoce la existencia de otros factores que no sea la propia politica
publica que se evalda.

® Para politicas ptblicas en las que los grupos de control o de
comparacion sean factibles, particularmente aquellas que consisten
o se componen de intervenciones muy especificas (programas o
proyectos) que no varian durante el periodo de implementacién y
que se aplican a un subconjunto de la poblacién, es recomendable
realizar la evaluacion utilizando dichos grupos de control.

¢ Cuando no sea factible utilizar grupos de control, es importante
considerar hipoétesis rivales plausibles, y utilizar evidencias para
determinar cudl es la hipdtesis més s6lida. Ademas, sobre todo en
estos casos en que la atribucién es mas conjetural, es importante
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complementar las evaluaciones de resultados con evaluaciones
de procesos.

Con el propésito de hacer frente a la falta de fondos para las
evaluaciones, es ttil considerar la creacion de un fondo para
evaluaciones, que puede constituirse con un pequeio porcentaje
del total de fondos dedicados a politicas y programas ptblicos (por
ejemplo, aproximadamente un 2 por 100). Parte de estos fondos
podrian utilizarse para autoevaluaciones y parte para evaluaciones
independientes que pueden centralizarse en una unidad o agencia
de evaluacién, la cual podria reducir los costos de las evaluaciones
(por economias que resultan de realizar tareas similares en diferentes
contextos, economies of scope, y por economias de escala) y facilitaria
el diseno de evaluaciones que permitan andlisis comparativos y
metaanalisis asi como metaevaluaciones.

La formacién en evaluacion puede complementarse mediante la
creacion de oportunidades para «aprender haciendo», viabilizadas
por un programa de becas para tesis y tesinas sobre evaluacion,
financiado, por ejemplo, por fundaciones vinculadas a bancos u otras
organizaciones privadas o estatales.

Es importante desarrollar un enfoque metodoldgico pragmatico,
utilizando diferentes métodos para realizar las evaluaciones en funcién
de los tipos de politicas ptblicas y de la informacién disponible.

Los evaluadores y los gestores de evaluaciones deben ocuparse no
solamente de la produccién, sino también de la postproduccion
de evaluaciones, asumiendo una responsabilidad por facilitar su
utilizacion. La divisiéon de trabajo que involucre a expertos en
comunicacién puede ser ttil para que las evaluaciones no se limiten
a ser solamente informes, sino que se conviertan en instrumentos
valiosos para el aprendizaje.

La instauraciéon de premios para las mejores evaluaciones o para las
evaluaciones mas influyentes pueden ser incentivos para mejorar su
calidad. Pero los incentivos principales para que las evaluaciones
sirvan como instrumento de aprendizaje estan dados por la demanda
de evaluacion que hagan los politicos y la poblacién.
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Notas

* Titulo original “La evaluacion pragmatica de politicas publicas”, publicado en
Informacion Comercial Espanola, Revista ICE, Madrid, Mayo-Junio 2007, N.° 836, pp. 9-31.
Reproduccion autorizada.

** Consultor Independiente, ex Gerente y Asesor del Departamento de Evaluacion del
Banco Mundial. Version de noviembre de 2006.

A veces (particularmente en el caso de proyectos o programas), se diferencia entre
la evaluacion terminal, que se realiza dentro de los seis meses de concluida una
intervencion, y la evaluacion ex post, que se lleva a cabo después de algunos afnos (por
ejemplo, 3) después de finalizada la intervencion. Ambas son evaluaciones a posteriori.

2 Sobre la relacion entre politicas pUblicas y politica, véase Franco y Lanzaro (2006),
especialmente el capitulo 1sobre determinacion y autonomia de las politicas piblicas.

> Los dos primeros criterios adicionales mencionados en este parrafo son utilizados
por el departamento de evaluacion del Banco Mundial y la mayor parte de los bancos
multilaterales de desarrollo, en tanto que el tercero es de uso frecuente en Europa.

“ En algunos contextos puede ser importante enfatizar la importancia de la
sostenibilidad y, para ello, puede resultar conveniente considerarla como un criterio
adicional.

> Por ejemplo, la consideracion de la equidad como un criterio evaluativo permite
abordar de modo mas sistematico cuestiones de género y exclusion.

& Notar que la pregunta c) se refiere a lo que hubiera sucedido, a juicio del evaluador,
si la intervencion X no se hubiera realizado, en tanto que la d) corresponde a lo que
se suponia en el diseno de la intervencion que hubiera sucedido en ausencia de X.
El evaluador puede no estar de acuerdo con el supuesto contrafactual del diseno de
la intervencion y, por eso, es conveniente efectuar la distincion. Suele suceder que el
diseno de la intervencion no explicita el supuesto contrafactual, pero generalmente
hay por lo menos un supuesto implicito.

7 Para una discusion sobre los contrafacticos, vease por ejemplo Elster (2006), cap. 6.
& Véase Feinstein (2006).

o Ver, por ejemplo, Weiss, C. (1982).

- Como ejemplos véanse los trabajos citados en Pitman, G. K. et al. (2005) y Weiss, C. (1982).

" Sobre la limitacion de la aleatorizacion, y sobre algunos métodos alternativos, véase
Pitman, G. K. et al. (2005).

 Este proceso de evaluacion, difusion y aprendizaje no parece estar todavia
documentado adecuadamente.



Osvaldo Feinstein

B Es interesante establecer una analogia con lo que ha sucedido en economia,
disciplina en la cual a comienzos de los afos cincuenta se coloco el énfasis en las
predicciones con cierto menosprecio por los supuestos, hasta que comenzo a percibirse
que desde un punto de vista practico era conveniente volver a dar importancia a los
supuestos, y no solo a las predicciones, cuando se juzgan las teorias economicas

“ \er Heckman (2001); este articulo de 75 paginas tiene una bibliografia de 11 paginas
de trabajos microeconométricos de evaluacion con el enfoque del «tratamiento». Una
breve discusion de Heckman sobre cuestiones de evaluacion puede encontrarse en
Feinstein y Picciotto (2001), paginas 83-87.

> Heckman (2001), paginas 713,730 y 732.
6 Ver Feinstein (2006) y Pitman, Feinstein e Ingram (2005).
7 Stern (2006), pagina 299 many good programmes do not make a good policy.

'8 Por marco normativo en este contexto se refiere a normas que no necesariamente
requieren un marco legal, sino que constituyen pautas para orientar las intervenciones

 Estas cinco dimensiones pueden recordarse facilmente utilizando un recurso
mnemotécnico: las iniciales de las palabras subrayadas componen el nombre de
ICARO, el personaje de la mitologia griega que trato de volar hacia el sol.

2 Para un panorama de la evaluacion en Europa y en el mundo, véase el Atlas
Internacional de la Evaluacion, Furubo, J. E, Rist, R. C. y Sandahl, R. (2002), que incluye
un capitulo sobre Espana.

2. Véase Rojas, F. et al. (2006).
2| os factores que afectan el uso de las evaluaciones son analizados en Feinstein (2002).

% Para una discusion del double-loop learning en el marco del aprendizaje
organizacional, véase Leeuw et al. (1993).

% \er, por ejemplo, Ramiro Sanchez (2002).
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Dos métodos de evaluacion: criterios
y teoria del programa*

Juan Andrés Ligero Lasa

1. Introduccion

No hay una tinica forma de evaluar. En un primer estadio de la evaluacién
que se puede fijar en torno a los afios 50 del siglo xx, quiza si existia un
amplio acuerdo sobre el método a utilizar, el experimental: los diferentes
actores esperaban validar los programas en funcién del cumplimiento de
los objetivos declarados. La evaluacion aportaba confianza y optimismo
en sus posibilidades. Pero los resultados de las evaluaciones no llegaban
a las expectativas depositadas, habia dificultades practicas, criticas
metodolégicas, problemas técnicos y resultados no concluyentes; algo
que alejaba el ideal de convertir la evaluacion en el apoyo cientifico de la
decision politica.

Después de cinco décadas de realismo en cuanto al uso y las posibilidades
de la evaluacién, han emergido diferentes métodos, reflexiones y
aproximaciones sobre como hacer evaluacion. Por tanto, existen diversos
abordajes, con diversos autores y escuelas que piensan y trabajan de forma
distinta. Stufflebeam (2001) los ha clasificado en al menos 22 grandes
corrientes. Esto quiere decir que hacer evaluacion también implica decidir
sobre el procedimiento a utilizar entre una amplia gama de opciones.

En este contexto tedrico, llama la atencién que en el sector de la cooperacién
para el desarrollo se dé la presencia hegemonica de un determinado método
de evaluacién, como es el modelo preordenado, por criterios y estdndares
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propuesto por el Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD) de la Organizacion
para la Cooperacioén y el Desarrollo Econémico (OCDE).

El presente texto pretende revisar el modelo en sus virtudes y defectos, y
proponer al menos otra forma alternativa de proceder, la evaluacion de la
teoria del programa. No deja de ser una limitacién el proponer solamente
una tnica alternativa sabiendo que existen otras aproximaciones lticidas y
ttiles. Pero el objetivo del texto es mostrar que hay otros métodos posibles
y no aspirar a convertirse en una recopilacién de teorias y modelos, algo
que por otro lado ya estd escrito.

2. Evaluacion orientada por criterios

Un criterio es una definicion sobre la situacién deseable u 6ptima (Bustelo,
2010) de un proyecto en una determinada parcela de la realidad. De
forma resumida se puede decir que la evaluacion por criterios funciona
sometiendo a examen al programa y valorandolo con relacién a ciertos
criterios establecidos. Para poder emitir un juicio sobre el programa, se
requiere establecer unos puntos criticos en cada uno de los criterios, a los
que se los denomina «estandares». Si se alcanza el estandar, se considera
logrado el criterio. Por ejemplo, en el criterio eficiencia se marca como
estdndar que los beneficios superen los recursos invertidos. Sila evaluacién
concluye que esto es asi, el programa se considera eficiente.

Para disefar una evaluacion por criterios, se proponen las siguientes fases':

( )
Fases de la evaluacion orientada por criterios:

2.1. Eleccién entre modelos estandarizados o modelos ad hoc.
2.2. Identificaciéon de fuentes y actores clave.

2.3. Extraccion de las necesidades informativas
a) Fase divergente
b) Fase convergente

2.4. Operacionalizacién
a) Trabajo vertical. Definicién de los criterios y preguntas.
b) Trabajo horizontal. Definiciéon de indicadores y fuentes.
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2.1. Eleccion entre modelos preordenados o modelos ad hoc sensibles a las
necesidades de los actores implicados

La evaluacién preordenada (también llamada estandarizada) es aquella
donde las cuestiones a evaluar estdn previamente establecidas. Por
el contrario, la evaluacion ad hoc o sensible a las necesidades de los
diferentes actores se construye identificando los valores, ya sean explicitos
o subyacentes, de los diferentes agentes implicados. Es en el propio
proceso de evaluacién donde emergen los criterios o las preguntas que se
consideran relevantes evaluar.

El éxito de los modelos preordenados probablemente radique en utilizar
un mismo formato para evaluar las intervenciones, sea cual sea la
evaluadora? y esté donde esté la accion. Unifican el lenguaje y disipan
incertidumbres sobre cémo acometer el trabajo, sobre todo en las
primeras fases, ya que solo hay que disponer los criterios preestablecidos
y los mecanismos que proponga el método. Tal es el caso del modelo
propuesto por el CAD de la OCDE (1995). E1 CAD plantea cinco criterios
para evaluar las acciones de cooperaciéon para el desarrollo: impacto,
eficacia, eficiencia, pertinencia y sostenibilidad. Esta propuesta ha tenido
una gran aceptaciéon y ha sido asumida por los principales actores de
la cooperacién internacional. En Espafa, la Secretaria de Estado para
Cooperacion Internacional del Ministerio de Asuntos Exteriores y de
Cooperacion la desarroll6 y difundi6 a través de su manual Metodologia
de Evaluacién de la Cooperacién Espaiiola (1998).

La idea de una estructura tnica de evaluacién ha generado criticas. Lo
considerado bueno u éptimo, ya sea en cooperacién o en cualquier otro
ambito, no es universal, depende del contexto y de los actores implicados
en esa valoracion.

En el campo de la accion ptiblica, existen diversos actores con condiciones
y posiciones heterogéneas, lo que provoca diferentes perspectivas sobre
el programa o sobre lo que debe ser evaluado. Lo que valora como
positivo un politico sobre un sistema de salud puede que no sea relevante
para el beneficiario y puede también ser diferente a lo que esperan los
trabajadores. Por tanto, los actores implicados en un programa pueden
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tener diferentes expectativas y deseabilidad hacia lo que ofrece una
intervencién. No se puede presuponer una igualdad de valores entre los
diversos actores, ya que ni los contextos sociales ni las condiciones que
soportan son homogéneos.

A esta misma conclusién han llegado las metodologias que se conocen bajo
el nombre de calidad. En un primer momento, a mediados del siglo xx, se
entendia la calidad como la tenencia de un conjunto de caracteristicas de
un bien o servicio que se ajustaban a una descripciéon predeterminada. Es
lo que Bouckaert ha denominado la perspectiva orientada por el productor
(Loffler, 1996: 23). En los afios 50 y 60, el concepto de calidad cambia. Se
reconoce la existencia de un mercado fragmentado con diversos clientes
con sus respectivas necesidades y que ademas no tienen por qué coincidir.
La calidad pasa a ser una funciéon de las expectativas y percepciones
individuales (pag. 24). Por esta razén se ha denominado calidad subjetiva.

Elconcepto de calidad ha transitado desde una vision tinica, la del productor
del servicio, hacia las percepciones que de ella tienen los diferentes clientes.
Este cambio de enfoque no ha supuesto ninguna pérdida de operatividad
o bloqueo metodolégico, sino mas bien una ganancia al producirse un
andlisis mas realista del sistema y de los actores implicados.

En evaluacion ha ocurrido lo mismo, se ha ido introduciendo una
perspectiva que también podria llamarse subjetivista en la medida que
atiende a sus diversos «clientes». Cronbach argumenta que la evaluacién
que permite a un solo grupo definir las cuestiones a indagar tiende a no
ser util, ya que la toma de decisiones en sociedades democréticas esta
caracterizada por el pluralismo y la evaluacién debe tener en cuenta este
aspecto (Chen, 1990: 61). Aceptar estas premisas supone preguntarse qué
actores estan implicados en los programas, quiénes tienen legitimidad para
participar en un proceso de evaluacién y como hacer que las evaluaciones
respondan a las diferentes necesidades para que sean titiles.

La orientacién hacia los actores se la ha llamado pluralismo o responsiveness®
(Stake, 2006), que podria ser traducido como evaluacién sensible a las
necesidades de los diversos actores implicados con el programa. Este
enfoque recoge una corriente de pensamiento con diversos y significativos



Juan Andrés Ligero Lasa

autores como Cronbach, Patton, Guba, Lincoln, Weiss, House y Monnier,
entre otros. Pero también ha calado en otras formas de evaluacién mas
«objetivistas» que empiezan a tener cierta empatia hacia los requerimientos
de los stakeholders*. Rossi y Chen defienden un enfoque que integre ambos
métodos (Chen, 1990). El mismo CAD describe que se pueden descartar
o afadir nuevos criterios adicionales dependiendo de las preguntas
evaluativas y de los objetivos de la evaluacién (CAD, 2010: 9). En el ambito
nacional, la DGPOLDE® también reconoce que puede haber situaciones
donde «se necesite recurrir a criterios complementarios», incluso propone
un listado de ellos (MAE, 2007: 57).

Aunque se opte por modelos preordenados de criterios, actualmente hay
cierta flexibilidad para adaptarse a los diversos contextos y esquemas
valorativos de los diversos actores.

2.2. Identificacion de fuentes y actores clave

Como se ha visto en el apartado anterior, en un sistema de accién, como
es un programa, existen diferentes stakeholders que podran tener diferentes
esquemas y valores (Stake, 2006). La dificultad a la hora de disefar
una evaluacién estriba en identificar las fuentes a las que se les otorga
legitimidad para participar en el proceso, detectar sus sistemas de valores
y necesidades informativas. Eric Monnier (1992) propone tener en cuenta
tres subsistemas de actores:

e Subsistema de la legitimacion: se compone de actores clave a los que
denomina responsables legitimos de la decisién. Esta legitimidad
puede ser otorgada de forma juridica, politica o cientifico-técnica.

® Subsistemadeaccién: sonlosactores que de una forma u otraimplementan
el programa. Por ejemplo, técnicas, direccion o colaboradoras.

e Subsistema de reaccion: lo componen actores sociales heterogéneos,
que reaccionan ante el programa, ya sea porque son los beneficiarios,
porque no reciben los beneficios o porque se erigen en defensores de
uno u otro grupo.

Se puede afiadir a este listado un cuarto actor, que es el propio equipo de
evaluacién. A las evaluadoras se les confiere legitimidad para participar,
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aunque con ciertas limitaciones. Cronbach advierte que «el evaluador
debe buscar cuestiones procedentes de la gente del lugar; (...) se excederia
en su autoridad si todas las cuestiones del estudio fueran de su invencién»
(Monnier, 1992: 163).

Otra fuente importante es la comunicacién institucional (programacion,
memorias, publicaciones, producciones audiovisuales, registros, etc.). La
documentacién representa un determinado discurso de la institucién,
normalmente el de los actores con mayor poder. Otros actores sin acceso a
las publicaciones, pero con capacidad de influencia sobrela practica pueden
tener otras visiones diferentes no recogidas en la documentacion. Por eso
el estudio de la produccién documental o audiovisual normalmente es el
estudio del discurso institucional.

Por ultimo, hay perspectivas externas que pueden tenerse en cuenta e
incluirse en el proceso de disefio de evaluacién a través del estudio de la
bibliografia especializada, de las investigaciones, de los metaanélisis, de
las metaevaluaciones o de cualquier otra reflexién tedrica. Es una forma de
incluir un conocimiento social mas amplio y de ajustar la evaluacién a los
criterios de la comunidad cientifica.

Esta propuesta de fuentes y actores no es normativa, hay otros autores
y autoras que lo pueden entender de otra manera, como por ejemplo, la
evaluacién colaborativa de Liliana Rodriguez (2008): dicho modelo define
a priori quién participa y cual debe ser su rol. En otros modelos como las
aproximaciones «objetivistas», o también llamadas «cientificas», no se
recogen las perspectivas de los diferentes actores, incluso las rechazan
por entender que es una fuente de sesgo. Scriven (1991) argumenta a
favor de tener el menor contacto posible con el cliente por el riesgo a
ser influenciado. Aunque la critica que se hace a estos modelos es que
responden a las perspectivas de las evaluadoras enmascarandolo de
supuesta objetividad.

2.3. Extraccion de las necesidades informativas

El término necesidades informativas hace mencién a los requerimientos que
cada actor tiene con relacion a la evaluacion. El objetivo de esta fase es



Juan Andrés Ligero Lasa

detectar las necesidades de informacion de los actores. Se aplican técnicas de
recogida de informacién y de andlisis realizando un primer trabajo de campo®.

De esta tarea pueden emerger criterios de valor, preguntas, posibles
sistemas de medicion, indicadores o consejos ttiles para desarrollar
la evaluacién, incluso predisposiciones hacia la evaluaciéon. Para las
preguntas de evaluaciéon, Cronbach realiza una propuesta para poder
seleccionarlas. Diferencia entre una fase divergente y otra convergente
(Stufflebeam, 1995).

2.3.1. Fase divergente: recopilacion de las necesidades informativas

Se trata de recopilar todas las posibles necesidades de informacién. Para
extraer dichas cuestiones se puede acudir a distintas fuentes, como la
documentacion del programa o preguntar alos diferentes actores implicados.
La labor de la evaluadora es extraer las preguntas o bien relacionadas con
los criterios estandarizados, o bien con los propuestos por ellos mismos.

Tabla 1. Qué preguntas realizar

Identificacion de preguntas relacionadas con los criterios de
valor. Por ejemplo;

Modelo de criterios  Modelo preordenado )
;Qué le preocupa sobre la pertinencia del programa?

;Qué cosas le preocupan sobre la sostenibilidad?

;Qué cuestiones le parecen mas importantes evaluar?
;Qué es lo que debe valorarse de este programa?

Modelo ad hoc, sensiblea |gentificacion de preguntas relacionadas con los criterios de valor
los diferentes actores mencionados por ellos mismos

Por ejemplo: De la calidad que ha comentado, ;qué cuestiones
le preocupan?

Aunque las preguntas estin muy estructuradas, se suele obtener una
informacién variada en la que se entremezclan preguntas, criterios,
indicadores, consejos varios, propuestas metodologicas, impresiones,
valoraciones del programa o cualquier otro aspecto relacionado con la
evaluacién o el programa. Toda esta informacién hay que depurarla
y ordenarla, seleccionando preguntas, también llamadas subcriterios
de evaluacién. Para filtrar las preguntas, se pueden tener en cuenta los
siguientes aspectos:

e Las preguntas deben implicar una valoracién y no una mera
indagacién sobre algtin aspecto del objeto.
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® Deben estar dirigidas al programa (o a su relaciéon con las necesidades
sociales) y no a sucesos o dinamicas sociales, ya que esto seria otro
objeto de estudio mas propio de la investigacion.

* No deben ser indicadores, sino que deben transmitir las cuestiones
que preocupan a los actores implicados indistintamente de que
especifique o no cémo se van a medir.

Teniendo en cuenta las salvedades hechas, la intencion de esta fase
es obtener un listado de preguntas cuanto mas completo mejor, sin
limitaciones. Los posibles sesgos no deben estar causados por la
perspectiva parcial de ningtn actor, o como advierte Cronbach «por la
restrictiva vision del patrocinador, administrador o de quienes tengan la
responsabilidad sobre el programa» (Stufflebeam, 1995: 152).

2.3.2. Fase convergente: seleccion de las necesidades informativas

No todas las preguntas identificadas tienen que ser contestadas por la
evaluacion, ya sea porque son poco importantes, porque despejan pocas
dudas o porque no pueden ser asumidas por los costos que implicaria
obtener los datos para responderlas. Segin Cronbach se requiere de una
fase previa que permita la seleccién de las preguntas en funcién de una
serie de criterios, a esto lo ha llamado fase convergente. El autor propone dos
criterios a tener en cuenta.

e Influencia: entre las diversas preguntas puede haber algunas mas
importantes para la toma de decisiones o el funcionamiento del
programa, estas son las que se priorizarian en la seleccion.

o [Incertidumbre: hay cuestiones sobre las que hay pocos conocimientos
0 estos no son confiables y, por el contrario, hay otras cuestiones que,
aunque la evaluacién pueda aportar conocimiento, se tiene bastante
certeza y seguridad sobre cudl serd la respuesta. La evaluacién
deberia centrarse sobre las mas inciertas.

Para ayudar a la seleccién, se puede crear una tabla multicriterio para
establecer una priorizacién de las preguntas (ver Tabla 2).
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Tabla 2. Multicriterios para priorizar las preguntas

Gran influencia Poca influencia
Gran incertidumbre Preguntas muy prioritarias Preguntas prioritarias
Poca incertidumbre Solo informacion incidental Solo informacion incidental

El peligro de este ejercicio es que se dé mas importancia a la perspectiva
de unos actores sobre la de otros. La seleccion final de preguntas serd la
estructura de la evaluacién, probablemente la parte mas importante de
todo el proceso de disefio. Todo lo demés es pensar en cémo responder a
estas cuestiones identificadas.

2.4, Operacionalizacion

La operacionalizacién es un proceso deductivo que desde los criterios
va estableciendo los subcriterios (preguntas), los indicadores y sus
correspondientes fuentes de verificacién. De forma secuencial y 16gica,
se va pasando por diferentes fases que desde el concepto mds general
y abstracto van aportando un mayor grado de concrecion. Esta cadena
finaliza en el disefio o biisqueda de las fuentes de extraccién de informacién
para cada uno de los indicadores.

La finalidad de la operacionalizacién es obtener una informacién, que de
forma sistematizada y coherente permita establecer en cada uno de los
criterios un enjuiciamiento sobre el programa.

La operacionalizacién se concreta en dos fases (Bustelo, 2010):
o Trabajo vertical: explicitacién de criterios. Definicién de preguntas.
® Trabajo horizontal: formulacién de indicadores. Biisqueda de fuentes
de extraccion de informacién.
2.4.1. Trabajo vertical: definicion de los criterios y preguntas

Una vez que se obtienen los criterios, ya sean preestablecidos o extraidos
de los diferentes stakeholders, es necesario concretarlos a través de
preguntas (también llamadas subcriterios) para que puedan ser evaluables.
Los criterios reflejan un estado deseable e ideal para el programa, pero
requieren al menos de un nivel mas bajo y operativo que concrete ese ideal.
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Aunque los criterios estén muy bien acotados y definidos, es inevitable
que den cabida a multiples significados.

Por ejemplo, la pertinencia puede estar claramente definida: «la adecuacién
del programa o servicio en todas sus dimensiones al contexto; entendiendo
como contexto tanto las necesidades de la poblacién, las politicas y
ordenamientos juridicos, las estructuras sociales y culturales, la teoria y
el método de intervencién e incluso hasta la satisfaccion de los agentes
implicados» (Ligero, 2010). Pero aun partiendo de esta misma definicién,
el criterio se expresa de multiples formas. En la Tabla 3 se muestran dos
operacionalizaciones diferentes de pertinencia basadas en la misma
definicion.

Tabla 3. Ejemplos de dos operacionalizaciones de pertinencia

Programa de prevencion de drogas en los colegios Programa de prevencion de drogas en los colegios
elaborados por técnicos locales elaborados-importados de otro pais

;La intervencion esta apoyada en una teoria sobre el ;El programa esta adaptado a las caracteristicas
cambio de los individuos? socioculturales de la poblacion? (;se entiende?, ;se

tienen planteamientos similares ante las drogas?)

;Existe una congruencia logica entre las actividades ;Las evidencias o teorias asumidas estan validadas
y los fines que se pretenden conseguir? para diferentes contextos y paises?

;Es congruente con las necesidades manifestadas ;Encaja bien con el engranaje educativo local?

de la poblacion? (coordinacion, horas, asignaturas)

;Es congruente con la normativa y legislacion local y ;Se han apropiado del proyecto?

nacional sobre drogas?

Cualquiera de las dos operacionalizaciones son validas, en los dos casos
se evalda la pertinencia, pero de forma distinta. Por lo tanto, en cada
evaluacién, siempre y cuando esta no sea estandarizada, se esta realizando
una definicién particular de cada criterio.

Algunos modelos preordenados parten de preguntas ya establecidas,
como es el caso del TOM-EFQM (MAP), aunque es bastante usual dejar
cierta flexibilidad en la operacionalizacién para permitir la adaptacién
del modelo de evaluacién al contexto. Tal es el caso de la DGPOLDE,
que aconseja utilizar un modelo por criterios, pero propone que las
preguntas reflejen los intereses de los actores implicados incluidos los de
las evaluadoras (MAE, 2007: 61).
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2.4.2. Trabajo horizontal: definicion de indicadores y fuentes

Las preguntas de evaluacién son la definiciéon del criterio, no tienen que
atender al hecho de que puedan ser medidas o no. El indicador, en cambio,
es el recurso que permite medir el concepto definido, por lo general a
través de aproximaciones. Mientras las preguntas se tienen que encargar
de representar lo mas completamente posible las diversas cuestiones que
definen el criterio, el indicador debe ser una variable medible, observable
y registrable que aporte una informacién que conteste a las preguntas.

«La generalidad de los conceptos constituyen variables “latentes”,
“hipotéticas”, no directamente “observables”. Por lo que su concrecién
precisa de la traduccion del concepto teérico a indicadores, a variables
empiricas (observables o manifiestas), que midan las propiedades latentes
enmarcadas en el concepto» (Cea D’ Ancona, 1996: 125).

Los indicadores, por tanto, buscan acercarse lo més posible al concepto o al
criterio a medir, aunque frecuentemente tienen que conformarse con reflejar
la realidad de fenémenos paralelos, similares o parciales del concepto
buscado aportando a la evaluacién solamente una aproximacién. Tal como
describe Rutter (2000: 40) «los indicadores son rasgos que tienen relaciones
directas con los procesos causales, pero que en si mismos no forma parte de
los mecanismos que estan directamente asociados con la causalidad».

Por ejemplo, un programa de prevencién escolar tiene como objetivo
reducir el consumo de cannabis. A la hora de medir el consumo se
plantean problemas, si se pregunta directamente a los consumidores,
estos pueden falsear la respuesta para evitar ser identificados. Si, por
el contrario, se buscan pruebas médicas, se necesita el consentimiento
de las personas a las que se les van a practicar, y los consumidores
pueden buscar estrategias para no dar su consentimiento. Aunque
el consumo de cannabis sea un concepto bastante concreto, es dificil
obtener la informacién directamente. Pero existen estudios previos como
el de Bachman (2002) que muestran la alta correlacion existente entre la
percepcion del riesgo y el consumo (ver Grafico 1).
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Grafico 1: Correlacion entre consumo y riesgo en el consumo de marihuana
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Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos obtenidos en SAMHSA

Aunque la percepcion del riesgo no es el concepto en si mismo que se
quiere medir, se puede asumir que observando el riesgo, algo a lo que
los jovenes si estan dispuestos a contestar, podemos extraer conclusiones
sobre el consumo. No es una relacién directa, pero si es una correlacién
bastante alta que permite acercarnos al concepto. La percepcion de riesgo
es un instrumento, una variable medible que nos aproxima al concepto
que se quiere evaluar, es decir, un indicador.

Los indicadores deben ser redactados como condiciones logicas que si
se cumplen, contestan a la pregunta de evaluacion. Se fija un estado, un
punto o una condicién a partir del cual se puede contestar afirmativa
o negativamente a la pregunta formulada. En el caso del consumo de
cannabis, la redaccion del indicador podria ser el que se indica en la tabla
siguiente (ver Tabla 4).

Tabla 4. Ejemplo de pregunta de evaluacion e indicador

Pregunta de evaluacion Indicador
Disminucion del consumo de marihuana entre Incremento con relacion al semestre pasado de la percepcion
los escolares del riesgo en el consumo de marihuana/hachis
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La condicién, que en el ejemplo citado es «incremento con relacién al
semestre pasado», es el estdindar. Un estandar es «una cantidad, un nivel
0 una manifestacion de un criterio determinado que indica la diferencia
entre dos niveles de mérito distintos» (Stake, 2006: 111). Los estandares
pueden ser dicotémicos o establecer gradientes, ser flexibles o estrictos,
relativos o absolutos, cualitativos o cuantitativos, pero de alguna forma
tendran que explicitar en qué punto o momento la pregunta de evaluacién
es contestada.

2.5. Consideraciones sobre la evaluacion por criterios

Lasecuencialdgica de unaevaluacion por criterios, la que se ha desarrollado
en este capitulo, es la que propugna Fournier (Stake, 2006: 242).

e Establecimiento de criterios sobre el mérito del programa: jen qué
dimensiones debe funcionar bien el evaluando?

e Definicion de estandares: ;cual es el funcionamiento minimamente
bueno que debe alcanzar el evaluando?

* Medicion del rendimiento y comparacién con los estandares: ;hasta
qué punto funciond bien el evaluando?

* Sintesis e integracion de los datos en un juicio o valoracién del mérito
de la valia: jcual es el mérito o la valia del evaluando?

Segtin esta forma de trabajar la evaluacion, el producto final que se obtiene
es una serie de juicios en las areas definidas previamente (criterios). Es
decir, si la informacién obtenida por los indicadores es viable y fiable,
si se logra el nivel definido por los estandares, entonces las preguntas
serdan contestadas afirmativamente y, por consiguiente, el juicio sobre el
programa sera positivo. El programa sera eficaz, eficiente, pertinente,
viable, etcétera.

Hay dos aspectos de esta secuenciaciéon para el enjuiciamiento que
es interesante remarcar. La primera es que el juicio se establece en los
estandares de los indicadores, son realmente los criterios tdltimos de
valoracion. Los grandes criterios son solo dreas de analisis dentro de las
cuales los estandares trabajan. Por lo tanto, la definicién de los indicadores
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no es un mero trabajo técnico, sino que son los que determinan la valoracién
final del programa.

La segunda cuestion es que esta dindmica valorativa conduce a un
enjuiciamiento sumativo sobre el programa (segiin la clasificacién
de Scriven). Por ejemplo, la evaluaciéon de un proyecto de educacién
profesional basica apoyada en la estrategia de la alternancia (periodos
en el centro educativo y periodos en el medio socio-profesional) en una
zona rural andina’ fijé una serie de criterios: impacto, eficacia, eficiencia,
cobertura, sostenibilidad, apropiacién y calidad. Se establecieron unas
preguntas y unos indicadores con sus respectivos estandares. Tras la
realizacién del trabajo de campo y el analisis de los datos se obtuvieron las
siguientes valoraciones:

* Detectaron varios impactos positivos (los cuales son relatados aunque
no son concluyentes).

* Valoraron que la eficacia, la eficiencia, la cobertura y la calidad eran
altas.

e La apropiacién del proyecto se consider6 media.

e La valoraciéon de la sostenibilidad queda en suspenso por falta de
informacién en el momento de hacer la evaluacién.

Ademas de estosjuicios, el informe de evaluacion describe el procedimiento
realizado, cémo se han obtenido los datos, la interpretacién de estos para
llegar a los juicios y propone recomendaciones y lecciones aprendidas.
El informe puede dar para mads lecturas que sin lugar a duda resultaran
interesantes, pero realmente el producto final de este modelo es la
valoracién de los siete criterios expuesta en los cuatro guiones anteriores.

Lo que produce este tipo de evaluacién, ademads de las recomendaciones, es
enjuiciamiento. Algo que guarda una estrecha relacion con el rendimiento
de cuentas publico, también llamado responsabilizacion.
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2.6. Criticas a la evaluacion orientada por criterios y estandares
Criticasreferidasalosmodelosdecriterios preordenados (o estandarizados):

1. Seconsidera que es una evaluacion parcial: como se ha visto anteriormente,
existe un gran consenso en la literatura sobre que los diferentes grupos
de interés implicados en la evaluacion no tienen por qué compartir los
mismos intereses, necesidades informativas o criterios sobre la calidad
de un programa. El propio concepto de calidad varia dentro y entre
los diferentes grupos de stakeholders (Greene, 1999; Stake, 1967). Por
tanto, los modelos preordenados y los estdndares no suelen reflejar
de forma homogénea los intereses evaluativos o lo que consideran
bueno los diferentes actores. Asumir una forma estandar para valorar
una intervencién es responder a la visién de un determinado punto
de vista que puede ser que no coincida con la de los técnicos, los
beneficiarios u otros actores.

Los enfoques integrados propuestos por Rossi y Chen (1990) intentan
superar esta primera critica sugiriendo una negociacién entre los actores
clave para obtener un disefio de evaluacién de consenso y que satisfaga
las diversas demandas. Pero Stake (Shadishy Leviton, 1991) advierte
que la evaluadora no debe crear un consenso inexistente. Aunque
se lograse un acuerdo, fallarfa en su aproximacién a las realidades
diversas de una sociedad (Stake cit. Greene, 1999: 164). La aplicacién de
estandares universales incluso puede entenderse como la plasmacién
de una determinada forma de autoridad (Abma cit. Greene, 1999).

Los modelos preordenados son métodos parciales con una utilidad
limitada para el conjunto de actores, que no tienen en cuenta las
diferentes prioridades e imponen una determinada visién de la
calidad y el valor de la intervencién.

2. Evaluacion sesgada. Pretension de objetividad: muy relacionado con
el punto anterior es que los modelos preordenados, en la medida
en que son propuestas explicitas, generalizadas y asumidas por
diferentes actores, corren el riesgo de ser tratadas como «objetivas»
e independientes de los propios actores que las formulan. Por
ejemplo, los cinco criterios del CAD representan un determinado
sistema de valores, el de la OCDE, organizacién de los Estados
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mas industrializados del mundo y principales donantes de la
cooperacion internacional. Es 16gico pensar que para ellos el criterio
de sostenibilidad es muy importante, ya que se fija en que la ayuda
sea coyuntural y no estructural, es decir, no permanente.

Pero gran parte de las politicas (muchas de ellas objeto de cooperaciéon
internacional: asistencia sanitaria, asistencia social, mantenimiento
del orden, seguridad y seguridad juridica, entre otras) no son por
definicién sostenibles ni pretenden serlo. Sus objetivos procuran
satisfacer necesidades impostergables o impedir (o minimizar)
perjuicios derivados de circunstancias adversas. En definitiva,
mantener bajo control la desorganizacién que sobrevendria si no
se lograran. Son intervenciones indispensables, necesarias pero no
sostenibles desde un punto de vista economicista (Hintze, 2005:
147). El autor declara que «las medidas simples y puntuales que cada
tanto producen efectividades sostenibles como por arte de magia,
parecen ser precisamente eso: arte de magia y como tales no parecen
demasiado frecuentes en el mundo de la gestion de lo ptiblico».

La inclusién del criterio de sostenibilidad en el anélisis de la accién
publica implica una particular visién de cémo deben ser y cémo deben
funcionar las politicas y proyectos financiados, lo que quiza no encaje
con la visién de los poderes ptiblicos locales o de los beneficiarios.
La perspectiva del CAD es legitima pero interesada, responde a su
propia vision e intereses.

El peligro no estd en que se propongan determinados criterios de
evaluacion, sino en que se entiendan estos como métodos objetivos y
permanezcan en la sombra las intencionalidades que los motivan, algo
que Abma ha definido como «autoria enmascarada» (Greene, 1999: 169).

Para evitar este sesgo metodoldgico, existen propuestas, como por
ejemplola de Scriven, que invitan a alejarse de los clientes, de su encargo
y de la forma en que hay que hacer evaluacion. Pero esto no hace mas
que sustituir los criterios del cliente por los de la evaluadora, algo que
Macdonald (Stake, 2006) ha denominado «evaluadora autocratica».
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Si volvemos la mirada hacia los autores apoyados en paradigmas
constructivistas, encontramos que el valor de una intervenciéon esta
depositado en el que mira y no reposa en la sustancia del objeto
evaluado (Greene, 1999: 3). Incluso Scriven, uno de los mayores
buscadores de objetividad en el campo de la evaluacion, entiende que
esta se alcanza a través de un acuerdo intersubjetivo (Chen, 1990: 62).

El «pensamiento negociado» necesario para llegar a un valor
compartido sobre la calidad y el valor requiere tiempo (Stake, 2006).
Cuando los criterios estdn claramente definidos y estructurados y no
permiten una reinterpretacién o transformacién de los puntos criticos
de la calidad del programa por otros actores implicados, se estd ante
una imposicion del valor en ocasiones camuflada de objetividad.

. Los modelos de criterios tienden a centrarse casi exclusivamente en la
dimension de resultados: en el modelo CAD, elimpacto y eficacia miden
exclusivamente el cumplimiento de la jerarquia de los objetivos. La
eficiencia analiza la relacién de dichos resultados con los «inputs» del
programa. La sostenibilidad quiere valorar el mantenimiento de la
propia intervencién y de sus resultados a largo plazo. Y, por tltimo,
la pertinencia segtin la entiende el CAD se centra principalmente
en la coherencia de los objetivos del proyecto con los objetivos de
los donantes y del gobierno. Tal como se puede ver, en los cinco
criterios, la dimensién clave son los objetivos/resultados sobre la
cual pivotan los juicios.

A las evaluaciones de resultados se las ha denominado de «caja
negra» (Chen, 1990; Weiss, 1998). Se caracterizan por mirar solo a los
resultados o como mucho a los inputs, sin preocuparse por el proceso
intermedio de transformacién.

La evaluacién de resultados no se fija en la implementacién ni en
aspectos estructurales, por lo tanto «falla en identificar las deficiencias
para futuras mejoras y desarrollos del programa» (Chen, 1990:
18). Debido a estas dificultades Stufflebeam (2001) las denomina
cuasievaluaciones, ya que emiten una valoracién de un todo, el
programa, valorando solo una parte, los resultados.
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4. Problemas con los objetivos: el término objetivo tiene diferentes
acepciones que lo convierten en un concepto engafioso. Por un lado, la
palabra se refiere a la meta, fin, misién, en definitiva a la «diana» que
tiene que alcanzar el programa. Pero objetivo también significa algo
ajeno a las percepciones, no expuesto a las subjetividades, es decir,
sin sesgo. Los objetivos son propuestos por actores que voluntaria o
involuntariamente representan determinadas posiciones. Si se pide a
los diferentes actores de una organizacién que definan los objetivos,
no los que estan en los documentos, sino los que realmente quieren
alcanzar, es probable que muchos de estos no coincidan. Ralph Tyler,
en su evaluacién «Eight Year Study» sobre 30 high schools, encontrd
que en el primer afo solo dos o tres centros estaban trabajando de
acuerdo a lo descrito en el programa (Weiss, 1998: 9).

En la literatura se encuentran muchas otras referencias que advierten
sobre la distancia entre los objetivos «oficiales» y los que al final se
aplican. Stake habla de «objetivos declarados», aludiendo a aquellos
que estan en el papel que no tienen por qué coincidir con los que
realmente trabaja la institucién. Los objetivos, entiende Monnier, son
la resultante de un proceso de negociacion. Los objetivos declarados,
los que estan en la documentacion o matrices de programacion, suelen
representar la vision de los actores con mas poder. Incluso se llega a
entender la politica «como una declaracion de intenciones por parte
de actores que desean convencer o controlar a otros actores» (Deleau
cit. Monnier, 1992: 105).

En ocasiones, se superan las tensiones entre los diferentes actores
implicados en una intervencién, llegando a acuerdos sobre los
objetivos superiores (general y especifico) con formulaciones generales
trasladando el disenso a los objetivos operativos (resultados esperados).

Estos condicionantes hacen que en un proceso de evaluacién «los
objetivos reales no se obtienen en documentos o en conversaciones,
mejor ver a qué dedican su tiempo los actores implicados» (Weiss,
1998: 55), ya que se puede llegar al extremo de que la institucién trabaje
realmente en pro de unas metas que disten mucho de parecerse a las que
tiene escritas; algo bastante alejado del concepto de metas insesgadas.
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Criticas a todos los modelos de criterios y estandares:

5. Problemas de los estdndares: hay que tener en cuenta que en el caso de los
criterios de eficacia e impacto, los estdndares son los objetivos declarados.

Reduccion del valor del programa a un punto final. El punto final o
estandar simplifica el juicio, pero también reduce a una sola
medida la complejidad de una intervencién. «Podemos medir la
productividad de una persona que envasa mantequilla, pero de
nada nos sirve si para hacerlo se lame el pulgar antes de coger el
papel de envasar» (Messick cit. Stake, 2006: 248). Es un proceso
de reduccién y de pérdida de informacion sobre la variada y rica
realidad de la intervencién y rara vez mejora el conocimiento
sobre lo que se hace.

Alcanzar el estandar. Sino se alcanza el estandar fijado, no se puede
emitir un juicio positivo sobre la intervencién aunque el trabajo
realizado haya sido encomiable. Si, por ejemplo, en un determinado
indicador se fija un cumplimiento de 100 % y se obtiene 98 %, el
juicio que se emita sobre ese aspecto debe ser negativo aunque se
haya logrado un 98 %. En este caso, dos puntos pesan mas que los
98 restantes.

- Estdndares desajustados: si los estdndares declarados son
ambiciosos, el programa no serd eficaz aunque el dispositivo
sea excelente. Por el contrario, si los estindares son muy
humildes, siempre habra una excelente versiéon de lo que ha
ocurrido aunque el programa esté en minimos e infrautilizado.

- Legitimidad de quién fija los estindares: teniendo en cuenta que
sobre los estandares recae el peso del enjuiciamiento final,
(quién o quiénes estan legitimados para fijar los estandares?
En ocasiones, se encubre como una mera decision técnica
lo que es de calado estratégico o politico. Stein encuentra
que frecuentemente los lideres politicos encubren el debate
de cuestiones importantes sobre el valor del programa en
supuestamente neutrales decisiones técnicas acerca de los
indicadores y las medidas (House, 2006: 126).
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6. Vision tinel: al fijarse la evaluaciéon en unos determinados criterios,
pueden pasar desapercibidos otros elementos importantes de la
intervencién o sus resultados. Este efecto se ha definido como
«visién tinel» (Leeuw y Furubo, 2008). La critica no se cifie solo a una
pérdida de la riqueza de evaluar, sino que evaluar solo lo que esta
escrito puede ser una forma elegante de controlar a la evaluadora.
Un centro de menores infractores puede tener definidos claramente
los aspectos que se pretenden alcanzar relacionados con la eficacia,
el impacto o la pertinencia conformando una evaluacién completa.
Pero puede que no hayan tenido en cuenta y, por lo tanto, no habran
indagado nada sobre casos de palizas y malos tratos. Scriven procura
evitar el sesgo que producen tanto el cliente como el encargo, con
su modelo de evaluacién libre de objetivos, centrandose en los
cambios en la realidad sin que esto tenga que estar estructurado por
la declaracién de objetivos.

7. Enjuiciamiento, no comprension: probablemente la critica mas
importante al método de evaluacién por criterios es que no conduce
hacia la comprensién de lo que ocurre en el programa, sino hacia una
valoracién sumativa.

El establecimiento de unos criterios de valor, con sus consiguientes
estdndares (ya sean mas o menos estrictos o laxos), genera una cadena
légica que concluye en un juicio sumativo en cada una de las areas
definidas. Como se ha argumentado en el apartado «Consideraciones
sobre la evaluacion por criterios», se obtienen unas valoraciones y el
programa se adjetiva como eficaz o ineficaz, pertinente o impertinente,
etc. Obtener valoraciones de un programa tiene interés social y politico;
en si mismo justifica una evaluacién y contribuye directamente a la
responsabilizacién o accountability de la accién ptiblica.

La limitacién radica en que esta estrategia no provee de explicaciones
de cémo han ocurrido las cosas. Poniendo un ejemplo sencillo, se
puede valorar el desempefio de una estudiante y concluir que no ha
sido eficaz y ha suspendido el curso. Podemos agregarle mas criterios
y concluir que es pertinente su plan de estudios, porque sus objetivos
son coherentes con el centro académico y el método escogido esta
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avalado por la teoria. Pero no nos permite saber mas, no sabemos
lo que esta pasando con el desempefo, quiza la estudiante no sepa
aplicar bien las técnicas de estudio, no esté motivada, sea miope,
tenga una agenda muy cargada, sufra ansiedad o los profesores no
sean buenos. Todas estas dimensiones, factores causales y aspectos
relevantes han quedado reducidos a una valoracién dual y sumativa.

Se puede buscar una interpretacion mds pormenorizada e intentar
entender qué hay debajo del juicio, nadie lo va a impedir, pero la
mecénica establecida en el método de criterios no estd dirigida a ello,
sino a la emisién de juicios. La finalidad comprensiva de la evaluacién
queda relegada frente a la valoracién y el enjuiciamiento y por tanto
estd mas dirigida al rendimiento de cuentas.

El énfasis en el rendimiento de cuentas publico (accountability)
habla también de unas determinadas inquietudes sociales frente a
otras. Hace treinta afios, Lee Cronbach observé que la demanda de
accountability es un signo de patologia social en el sistema politico.
Jennifer Greene apunta que lo considera una demanda regresiva e
irrelevante para su trabajo como evaluadora (Greene, 1999: 1).

Lo que remarcan estos autores es que enjuiciar sin comprender
obedece a una necesidad de catalogar, enjuiciar o «colocar programas
en esquemas» mas que a una motivacién constructiva de mejora.
La mecéanica del modelo de criterios tiende a eso, a valorar sin la
necesidad de pasar por la comprension.

3. Evaluacion de la teoria del programa

De forma resumida se puede definir la evaluacion de la teoria del programa
como un proceso que, en primer lugar, identifica como funciona la
intervencién y qué resultados pretende obtener construyendo un modelo
tedrico del programa y, en segundo lugar, estructura todo el proceso de
indagacién a través de dicho modelo teérico. No solamente se va a evaluar
si se han logrado los objetivos, sino que también se podran identificar los
mecanismos causales que han conducido a ellos.
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En este capitulo se pretende describir cudles son las fases y las reflexiones
tedricas principales para el disefio y la realizacién de una evaluacién bajo este
prisma. Se incorporan al final unos epigrafes sobres ventajas y debilidades.

Primeras referencias teoricas

La evaluacién de la teoria del programa tiene un amplio bagaje tedrico.
La idea baésica ya se puede encontrar en los afios 60 en Schuman (cit.
en Rogers, Petrosino, Huebner y Hacsi, 2000: 6) cuando sugiere que la
evaluacién podria dirigirse hacia la cadena de objetivos de la intervencién.
La misma idea se repite en Bennet en el afio 1975, quien utiliza el concepto
de jerarquia de resultados (citado en Rogers, Petrosino, Huebner y Hacsi,
2000). Progresivamente se va extendiendo la idea de que para evaluar es
necesario el desarrollo de un marco tedrico previo del programa.

En 1987 Bickman edita una publicacion titulada Using Program Theory in
Evaluation, en la que define la teoria del programa como la construccién
de un modelo razonable y sensible de cémo se supone que funciona la
intervencion. En la misma publicaciéon, Wholey sefiala que el propésito de la
teoria del programa es identificar los recursos del programa, las actividades
y los resultados previstos y especificar las cadenas de asunciones causales
vinculando recursos, actividades, resultados intermedios y objetivos finales.

Desde 1972 Carol Weiss invita a identificar posibles modelos causales de
los programas. Ella lo denomina teoria del cambio y lo describe como «la
cadena de asunciones que explican como las actividades conducen paso
por paso a los resultados esperados» (1998: 2).

Schon, en 1997, utiliza el término teoria de la accién, muy parecido al usado
por Carol Weiss y los autores Lenne, Cleland y Funnell, que la denominan
«légica del programa» (Rogers et al., 2000).

«Evaluaciéon dirigida por la teoria» (Theory-driven Evaluation) es el titulo
dado por Chen para una de las monografias de referencia en este enfoque.
Lo define como la especificaciéon de «lo que debe ser hecho para alcanzar
la meta deseada. Que otros importantes impactos pueden ser anticipados
y como esos objetivos e impactos podrian ser generados» (Chen, 1990: 40).
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Davidson (2000) prefiere denominarla «evaluaciéon basada en la teoria»,
para evitar transmitir la idea de que la evaluaciéon pueda estar condicionada
a priori por una determinada teoria.

La palabra teoria despierta también otro tipo de recelos. Rossi (Prefacio
escrito por Rossi en Chen 1990: 9) la considera demasiado pretenciosa
para describir los mecanismos internos que operan en un programa. La
alternativa a teoria es el modelo légico, en ambos casos se refieren a la
cadena de asunciones causales que hay detras de cada intervencién. En este
texto se utiliza de forma indistinta teoria o modelo légico del programa.

Los postulados de la teoria del programa estan incorporados en diversas
perspectivas tedricas. Bob Stake se declara abiertamente cercano a esta
forma de proceder. Rossi ve necesario la identificacién de las relaciones
légicas en las intervenciones e incluso el experimentalista Tomas Cook se
declara fan de la evaluacién orientada por la teoria (2000: 32).

Fases para el diseio de una evaluacion orientada por la teoria

Tal y como se ha definido anteriormente, la evaluacién orientada por la
teoria consiste en explicitar la teoria o modelo l6gico del programa y las
relaciones causales entre todos sus componentes y orientar la evaluacién
segtin dicho modelo.

Los pasos usuales en este tipo de evaluacién son plasmar en un grafico las
relaciones causales que van desde los inputs a través de los procesos hasta
provocar los resultados (Stufflemban, 2001). Posteriormente, se identifican
las dimensiones clave que deben ser medidas. Con la informacién que
se obtiene se pueden poner a prueba las relaciones causales y extraer
conclusiones sobre el modelo propuesto. Es decir, se trata de indagar sobre
si los éxitos o fracasos del programa son debidos a las diferentes cadenas
de trabajos y si los medios son adecuados para la implementacién. Se
proponen una serie de fases:
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(Fases de la evaluacién orientada por criterios: )
3.1. Construccion, reconstruccion o identificaciéon de la teoria del
programa o modelo l6gico.
3.1.1. Resultados.
3.1.2. Dimensién de procesos o mecanismos de implementacion.
3.1.3. Dimension estructural: los recursos, la organizacién y otros
elementos estructurales.
3.1.4. La perspectiva sistémica.
3.2. Mdltiples perspectivas sobre las teorias que subyacen a una
intervencion.
3.2.1. Fuentes para obtener las teorias que subyacen a una
intervencion.
3.3. Modelo l6gico con perspectiva sistémica.
3.4. Graficar la teoria.
3.5. Determinacién de los aspectos a evaluar.
3.6. Métodos y técnicas.
L 3.7. Andlisis.

3. Construccion, reconstruccion o identificacion de la teoria del programa o
modelo logico

En esta fase el objetivo es identificar, reconstruir o elaborar directamente
el marco tedrico que establece relaciones causales entre las diferentes
dimensiones de una intervenciéon. Se van a destacar tres dimensiones
clave: resultados, procesos y elementos estructurales.

3.1.1. Resultados

Probablemente, el aspecto més requerido en evaluacién son los resultados.
Los resultados son los cambios en la realidad producidos o atribuibles a la
intervencion. Hay tres formas principales de acotar los resultados:

a. Utilizar resultados estandarizados.
b. Fijarse en los resultados definidos por los objetivos del programa.

c. Observar todos los posibles cambios dados en la realidad.
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En el caso «a», los resultados que se evaltian son los mismos para diferentes
intervenciones. Un buen ejemplo es el informe sobre el sistema educativo
PISA. Se comparan los rendimientos académicos de los estudiantes de
diferentes paises ante pruebas iguales. En el sector de las ONG, el informe
de la Fundacién Lealtad® se apoya también en una légica estandarizada.
Todas las ONG son analizadas bajo los mismos baremos indistintamente
de las peculiaridades de cada una.

Elcaso «b» eselmodelomasextendido desde que Ralph Tyler en 1942 propusola
evaluacion de los objetivos como medida del éxito del programa (Stufflebeam
and Shinkfield, 1995: 93). Esta presente en la propuesta de criterios del CAD
(eficacia e impacto). Los objetivos son soluciones proyectadas, metas fijadas
por el programa de antemano. Si los objetivos son un deseo, una intencién, los
resultados son los cambios constatados provocados por la intervencién. Como
se espera que los resultados sean la proyeccion de los objetivos, en ocasiones
los términos objetivos y resultados se utilizan de forma indistinta, al menos
en determinados sistemas de programacién’, gestion o evaluacién. Pero
estrictamente los objetivos son meras intenciones y los resultados realidades,
en la practica no tienen por qué coincidir.

Lo primero, entonces, serda identificar o programar los resultados
pretendidos para poder evaluarlos. Los métodos de programacién por
objetivos' funcionan bdsicamente proponiendo un objetivo especifico y
otros intermedios. Estos tltimos son un medio necesario e indispensable
para alcanzar el objetivo especifico. La jerarquia de objetivos establece con
claridad unas relaciones causales, si se logra el nivel inferior se tendrad que
lograr el superior.

El soporte de programacién suele ser un diagrama o una matriz donde se
especifican los diferentes niveles de objetivos, desde el méas genérico hasta
el mas concreto. Por ejemplo, en el caso de un programa que tiene como
objetivo especifico «la integracién de los jovenes para que no se conforme
un gueto en un determinado barrio de una gran ciudad», establece unos
objetivos intermedios que son:

1) Los jovenes van con gente que no es solo de su misma nacionalidad
o etnia.
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2) Aprenden a aceptar las diferencias.
3) Incrementan su desarrollo personal.
4) Se responsabilizan con el entorno y la ciudadania.

Grafico 2: Objetivos del Programa Tiempo Joven

Integracion, no gueto

Ruptura del esquema Aceptacion de las Desarrollo Ciudadaniay
de bandas diferencias personal responsabilizacion

Fuente: Elaboracion propia.

Todos los objetivos que aparecen en el diagrama (ver Grafico 2) son
cambios en la poblacién o en el entorno. Todos son resultados, aunque
los del nivel inferior son meros instrumentos para lograr el superior. En
esta intervencion y en este proyecto el desarrollo personal, por ejemplo,
solamente importa por su cualidad de ser medio para el fin, pero en si
mismo carece de finalidad. Cada nivel inferior tiene que ser la condicién
suficiente y necesaria para que se cumpla el objetivo del nivel superior. De
esta forma, se construye una cadena légica, la modificacion de una serie
de «variables intermedias» (objetivos intermedios o resultados esperados)
deben provocar cambios en el nivel superior (objetivo especifico). El
Enfoque de Marco Légico es un ejemplo de esta lgica de programacion.

El caso «c» trata de liberarse de las influencias y limitaciones de gerentes
o financiadores u otros grupos de poder. Scriven propone observar todos
los posibles cambios dados en la realidad. Se buscan directamente los
resultados obtenidos por la intervencion, sin conocer previamente los
objetivos. Esta propuesta también conlleva criticas ya que la identificacién
de resultados es susceptible de estar sesgada por la propia mirada de quien
los busca, en este caso de la evaluadora.

Sea cual sea la forma de acotar o identificar los objetivos se esta haciendo
un ejercicio de plasmacion teérica, se define una relacion causal entre
diferentes niveles de objetivos. En el grafico anterior (ver Gréfico 2), se
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proponia una forma de conseguir la integracién, pero puede haber otras

formas de lograrlo. El modelo de la asimilacién cree conseguirlo de esta
manera (Giménez, 2007) (ver Gréfico 3).

Integracion

\
H Limitacion de rasgos Dispositivos: conocer la Seguimiento y penalizacion H
diferenciados lengua y cultura de destino de la discriminacion

Grafico 3. Asimilacion

Fuente: Elaboracion propia.

El multiculturalismo es otra forma de buscar la integracién, lo cree
conseguir a través de informar sobre los derechos, desarrollar las lenguas y
culturas de origen y adaptaciéon de la normativa a las diferencias culturales
(Giménez, 2007) (ver Gréfico 4).

Integracion
/—" ~

’ \\

/
{ Informacion de derechos Dispositivos: desarrollo de Adaptacion normativa a
de los ciudadanos lenguas y culturas de origen diferencias culturales

Grafico 4: Multiculturalismo

-e”’

Fuente: Elaboracion propia.

Es extrafio encontrar un area de intervencion humana donde no se pueda
abordar un mismo problema desde diferentes estrategias. Ocurre con
la promocién de emprendedores, con el incremento de la renta, con la
mejora de la calidad de vida, con la mejora de las competencias técnicas
y educativas, en atencién sanitaria, en la reduccién del crimen, en la
inserciéon de excluidos, etc. En prevencién de drogodependencias, por
ejemplo, Petratis, Flay y Miller (Becona, 1999: 76) encuentran 14 formas
diferentes de prevenir el consumo (ver Tabla 5).
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Tabla 5. Las 14 teorias que consideran Petratis, Flay y Miller (1995) para explicar la
experimentacion con el uso de sustancias

. . . 1. Teoria de la accion razonada
Teorias cognitivo-afectivas i
2. Teoria de la conducta planificada

. L. A 3. Teoria del aprendizaje social
Teorias de aprendizaje social B
4 Teoria del aprendizaje social/cognitivo-social

N ) 5. Teoria del control social
Teorias del apego social
6. Modelo de desarrollo social

7. Modelo de ecologia social

Teorias donde las caracteristicas 8. Teoria del autodesprecio
interpersonales juegan un papel esencial 9. Modelo de varias etapas de aprendizaje social

10. Teoria de la interaccion familiar.

11. Teoria de la conducta/problema
Teorias que integran constructos
cognitivo-afectivos, de aprendizaje,
compromiso y apego, en intrapersonales

12. Teoria de cluster de iguales.
13. Modelo de vulnerabilidad de Sher.
14. Modelo de Dominio

De cada una de estas propuestas tedricas se podria extraer al menos un
programa de prevencién con el mismo objetivo final y con diferentes
objetivos intermedios. Por tanto, cuando se estd frente un programa,
se estd ante una determinada eleccién tedrica entre una variedad de
posibilidades. A esto es a lo que Carol Weiss llama teoria del programa
(Weiss, 1998: 55), la asuncién tedrica por la que opta un programa para
lograr el objetivo final de una determinada intervencién.

Limitaciones de la dimension objetivos/resultados

La perspectiva de resultados presenta algunas limitaciones. No cabe duda
de que conocer el grado de cumplimiento de los objetivos tiene un gran
valor. Asi, los que tienen que tomar las decisiones acerca del proyecto
pueden saber si este ha tenido éxito o no. Pero aparte de saber si el proyecto
estd o no esta funcionando, no se puede saber nada més.

En el caso de que se obtengan malos resultados, se desconoce si estos son
producidos por una mala praxis, por una inadecuada formacién del personal,
por unos recursos insuficientes o por una mala gestion, entre otros posibles
motivos. Al evaluar resultados se obtiene informacién sobre los resultados
sin preocuparse por el proceso de transformacién interno que los provoca.
Este tipo de evaluacion se denomina de «caja negra» (Chen, 1990: 18).
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Con la evaluacion de resultados no se pueden tomar decisiones de mejora
porque no se sabe cudl es el problema. Esta es la critica que hacen Weiss y
Rien a este tipo de evaluacién (Ballart, 1992: 329). Stufflebleman y Shinkfield
(1995) definen las evaluaciones de objetivos como cuasievaluaciones, ya
que no llegan a comprender la totalidad de la evaluanda y emiten un juicio
sobre el todo analizando solo una parte.

Para superar estas criticas, las evaluaciones tienen que ampliar la
perspectiva con la que abordan el objeto y empezar a mirar en el interior
de la caja negra. Una de las propuestas para iluminar la caja es el andlisis
de los procesos.

3.1.2. Dimension de procesos o mecanismos de implementacion

Le dijo la cigarra a la hormiga: «amiga mia, todavia no entiendo cémo hago para
pasar todos los inviernos hambre y frio mientras tii siempre tienes comida y calor».

Enla cajanegra (Grafico 5), estd todo lo que se hace y ocurre en el programa;
son acciones, decisiones, recursos, personas e interacciones. Se espera que
la combinacién de todos estos factores produzca los resultados previstos.
Realmente los programas son esto (recursos, personas, interacciones,
acciones, etc.), ya que los resultados son meramente las salidas, que incluso
se puede llegar a conceptuar como algo externo porque es lo que «sale» de
los limites de la intervencion.

Grafico 5. Caja negra

Fuente: Elaboracion propia.
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Silaperspectiva deresultados se fijaen estas «salidas»,la deimplementacién
se centra en los mecanismos internos de produccién, en cémo suceden las
cosas. Una de las formas mds comunes para trabajar con todo lo que tiene
que ver con la implementacion es a través del analisis de los procesos.

Un proceso es una secuencia de actividades que genera un valor para los
beneficiarios respecto a una determinada situacion inicial. A través de una
cadena de trabajo se produce algo, ya sea un producto, un servicio, una
orientacién o un cambio en la poblacién que antes no existia. Por ejemplo,
una mesa ha sido generada por una secuencia de actividades que han
transformado las materias primas (madera e ideas) en el producto final
(mesa); lo que aporta un nuevo valor al usuario es poder escribir sobre ella
0 apoyar una taza de té. Si una secuencia de actividades no aporta nada, no
se estd ante un proceso, sino ante un mero compendio de acciones.

El término proceso lleva implicita la idea de sucesién, secuencia, eje
temporal que organiza una serie de eventos hasta la consecucién de un
fin". En la perspectiva de resultados no se requiere especificamente de
una cronologia, se programa logicamente pensando en qué es lo que se
necesita tener o conseguir para lograr una meta superior. En cambio, con
la perspectiva de procesos tiene una importancia crucial el orden en el que
suceden las cosas. Hay que especificar como aparecen las acciones y como
se vinculan entre si.

Se pueden graficar los procesos con un esquema denominado diagrama
de flujo o flujograma, donde las diferentes acciones se visualizan como un
flujo continuado. En el Gréfico 6 se muestra un esquema sintético de uno
de los procesos de un proyecto de formacién (proceso de inscripcion en
las actividades).
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Grafico 6. Proceso: inscripcion en actividades de formacion

Usuario solicita
inscripcion en ac

Informaci
sobre actividades
;Se acepta?
Rellenar formulario é Valoracion:
requisitos,

plazas

Si inscripcion:

rellenar en Base de Datos

Llamadas de recuerdo
o de aceptacion

Se informa al usuario

que no ha sido admitido

Fuente: Elaboracion propia.

Con los procesos, igual que con los resultados, ocurre que no hay una
tnica forma de hacer las cosas. Habra unos programas que planteen una
forma de llegar a los fines y puede ser que otros lleguen a la misma meta
de forma totalmente diferente. La existencia de diferentes opciones resalta
la idea de que se estd ante una determinada eleccién tedrica; en este caso
no de logros finales, sino de métodos de actuacion.

La eleccién escogida por el programa es lo que Weiss denomina teoria de la
implementacion (Weiss, 1998: 58), que se puede definir como la cadena de
asunciones tedricas que vinculan la accion desarrollada por el programa o
el servicio con el logro final de los resultados.

Programacion por objetivos y por procesos

La principal diferencia entre resultados e implementacién es que el primero
describe cambios en la poblacién o en el entorno, mientras que el segundo
describe las cosas que hace el programa para conseguirlos. Por ejemplo,
en un programa formativo, el objetivo es que una poblacién adquiera
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unos conocimientos. La implementacién es todo aquello que se hace para
lograrlo, como puede ser dar clase. Dar clase no es lo mismo que adquirir
formacién, se pretende que una cause la otra, pero son aspectos distintos.
Esta es la diferencia bésica entre implementacién y resultados, lo que el
programa hace y lo que el programa consigue.

Veamos otro ejemplo: en un magister de Evaluacién de Programas, los
resultados son cambios en la poblacién en sus dos niveles (ver Grafico 7).

Grafico 7. Ejemplo de objetivos de un magister en Evaluacion de Programas y Politicas Piblicas

Los alumnos saben diseiar, realizar, encargar y criticar evaluaciones

o=’ ~
- .
e N,

R 3
/ Adquieren N af
i conocimientos Realizan piactiees
pedagogicas

tedricos sobre C
modelos, técnicas, donde aplican

metodologias, los contenidos

analisis y fases tedricos

"

Conocen los \
principales debates

actuales en

evaluacion

Realizan un trabajo
real de evaluacion
tutorizado

Resuelven dudas y
cercioran contenidos

Fuente: Elaboracion propia.

Desde la perspectiva de resultados, el grifico en si mismo es completo
(se podria afiadir un nivel mas que especificara las actividades e incluso
un cronograma). Pero esta forma de programar no esta especialmente
pensada para recoger todas las secuencias de actividades necesarias para
el funcionamiento del magister.

En la siguiente tabla, la 6, se muestra un «mapa de procesos» en el que se
enuncian los principales procesos de la organizacion.
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Tabla 6. Ejemplo de mapa de procesos. (Mapa de procesos del magister en Evaluacion de
Programas y Politicas Piblicas; elaborado a partir de la Memoria de Grado de Irene Rosales)

Procesos estratégicos Definicion posicionamiento estratégico.
Definicion operativa del programa del magister.
Organizacion basica

Procesos clave u operativos 1. Difusion del magister.
2. Proceso Educativo
a) Seleccion de alumnos/as
b) Programa de sesiones.
¢) Docencia
d) Trabajo intersesiones (trabajos de alumnos/as)
e) Memoria de Grado
f) Practicas en empresas
g) Trato con el alumnado

Procesos de soporte 0 apoyo - Seleccion de coordinacion administrativa
- Secretaria: preinscripcion y matricula
- Administracion: facturacion
- Gerencia: economia y presupuestos
- Gestion de aprovisionamiento de viajes de profesores/as

- Gestion académica: calificacion del alumnado (actas); control de asistencia;
evaluaciones de las sesiones

- Gestion de aulas.
- Gestion de convenios de practicas del alumnado
- Gestion de recursos web.

Aunque los procesos se quisieran incluir como listados de actividades
dentro de la matriz de objetivos, esto no seria posible porque muchos
de ellos son transversales y atafien a varios objetivos a la vez. Ademas,
tampoco permitirfan incorporar las divisiones de flujos en dos o mas
caminos tan necesarias en los diagramas de procesos.

Tanto el enfoque de resultados como el de procesos aisladamente no
cubren toda la realidad de una intervencién, son complementarios. La
programacion conjunta de objetivos y procesos incrementa la congruencia
del modelo teérico. La vinculacién entre procesos y resultados es
probablemente una de las contribuciones mas importantes a la teoria de
la evaluacion (Greene, 1999; Shadish y Leviton, 1991), ya que busca la
articulacion causal entre lo que hace el programa y lo que consigue.

Con la especificacion de lalégica de laimplementacion, los resultados ya no
brotan de una caja negra, sino que son el producto de diferentes secuencias
de actividades que estardn plasmadas en los diagramas de flujos.
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La combinacién de la teoria de la implementacion y la teoria del programa
conforman la teoria del cambio segiin Weiss (1998). Rossi la denomina
evaluaciéon comprensiva (comprehensive evaluation'?), ya que pretende
abarcar un espectro amplio de la realidad del programa. Con relacién a la
légica que subyace identifica tres tipos relaciones causales:

1) Hipétesis causal: son las relaciones entre los problemas a solucionar
con las causas que los han creado.

2) Hipétesis de la intervencion: establece la relacién entre la accién del
programa con los cambios en las causas.

3) Hipotesis de la accién: donde se vincula el programa con los cambios en
el problema original (Fitzpatrick, 2009).

Criticas a la perspectiva de procesos

Se destacan cuatro bloques de criticas relacionadas con la programacion,
gestion o evaluacion a través de procesos:

* La preocupacion por ejecutar los procedimientos correctamente
puede hacer perder el foco sobre los objetivos finales de toda la
intervencién. Intentando prevenir este problema, algunas iniciativas
administrativas insisten en la necesidad de que los procesos tienen
que estar orientados a los resultados, prueba de que esto no tiene por
qué ser lo normal.

* Ala gestion por procesos se le asocia otro problema, la pérdida de
responsabilizaciéon de los profesionales. En un proceso se corre el
riesgo de que cada actor se ocupe de su tarea asignada sin que se
sientan responsables del producto final. A cada cual se le juzgaria por
haber hecho bien su parte, aunque todo el programa fuera ineficaz
nadie se sentiria directamente interpelado. Realmente esta critica
guarda similitud con el concepto de alienacion hegeliano o marxista,
donde lo producido es enajenado de su agente creador.

* Otro riesgo de la programacion por procesos es que se caiga en un
excesivo, pormenorizado e inoperante detalle de los procedimientos.
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Se pueden crear procesos cada vez mas complejos que pierden la
flexibilidad necesaria para responder a las diversas contingencias que
van apareciendo. En esta critica se ha apoyado uno de los principales
argumentos a favor de la gestién por objetivos. La éptica objetivos/
resultados da toda la libertad a quien implementa (precisamente
porque no define nada sobre como actuar). No obstante, las propuestas
de modernizacién de la administracién publica son conscientes de
la tendencia a la complicacién de los procedimientos de gestion e
intentan buscar la simplificacion de la accién.

® Otro de los elementos a tener en cuenta en el analisis de procesos es
que no son abstracciones que se ejecutan en el aire, se requiere de
unos recursos para poder implementarlos: trabajadores, alianzas,
medios, materiales, etc., que no necesariamente se recogen en
los procesos. Todos los elementos necesarios para la puesta en
funcionamiento de un servicio o programa es lo que se puede
denominar elementos estructurales.

3.1.3. Dimension estructural. Los recursos, la organizacion y otros elementos
estructurales

Por estructura se puede entender «la organizacion relativamente estable
de distintos tipos de recursos para alcanzar los fines del proyecto»
(Cohen y Franco, 1993: 94). Bajo esta definicién se pueden englobar
multiples aspectos de un programa, pero todos ellos son elementos que
se necesitan para que los procesos puedan funcionar. Se han escogido tres
operacionalizaciones de la estructura que pueden resultar esclarecedoras
para entender el concepto:

La primera de ellas son las claves enunciadas por Weiss para poder
identificar las cuestiones relevantes de los «inputs, recursos y entorno del
programa» (Weiss, 1998: 193), a saber:

¢ [El auspicio organizacional.
e El presupuesto.

¢ Naturaleza del staff.
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La gestion.

La localizacion.

El plan de actividades.

Los métodos de prestar el servicio.
La filosofia o principios de operacioén.

Los propositos.

El segundo enfoque que se presenta es el modelo de excelencia TQM
de EFQM" (MAP). En esta propuesta se definen una serie de elementos
previos a la accién que se pueden considerar estructurales, reciben el
nombre de agentes facilitadores (en lo que también estarian incluidos
los procesos):

Liderazgo: desarrollo de valores y sistemas para el logro del éxito.
Los lideres son capaces de reorientar a la organizacién en situaciones
de cambios y arrastrar tras ellos al resto de personas.

Politica y estrategia: implantacion de la misién, visiéon y el desarrollo
de una estrategia centrada en los grupos de interés, teniendo en
cuenta el mercado y el sector donde operan.

Personas: los integrantes de la organizacion, ya sean individuos o
grupos.

Alianzas y recursos: planificacién y gestién de las alianzas externas
con otras entidades, con los proveedores y los recursos internos; todo
ello al servicio de la politica y estrategia.

El tercer enfoque es una propuesta de evaluacién institucional (Lusthaus,
Anderson y Murphy, 1995) que sefala como aspectos clave de la capacidad
institucional los siguientes elementos:

Estrategia de liderazgo.
Recursos humanos.

Otros recursos clave (infraestructura, tecnologia y finanzas).
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* (Gestion del programa.
e Gestion de procesos.

e Alianza interinstitucionales.

Todos estos elementos tienen en comiin el ser condiciones previas y
necesarias para la ejecuciéon de los procesos. El peligro del analisis
estructural es que se convierta en un repaso de componentes sin identificar
aquellos elementos que realmente son relevantes para la marcha del
proyecto. Al analizar la estructura debe buscarse la vinculacion entre los
elementos estructurales y la ejecucién de los procesos lo que producira, si
la teoria es correcta, los resultados esperados por la organizacion.

Con la estructura ocurre como con los procesos y los resultados, se puede
programar, analizar y evaluar de forma aislada e independiente a las
demads dimensiones de la intervencion. Pero el andlisis se enriquece si se
incorpora como una tercera dimensién a la evaluacién de resultados y de
procesos. La vinculacién de las tres dimensiones responde a una visién
mecanicista de la organizacién donde todos los elementos funcionan como
piezas que conforman un gran sistema para la produccién de resultados.

3.1.4. La perspectiva sistémica

La vinculacién entre procesos y resultados o la integraciéon de diversas
dimensiones de un programa, lo que Rossi ha llamado evaluacion
comprensiva, es probablemente «el avance mas evolucionado y sofisticado
en evaluacion hasta la fecha» (Greene, 1999: 164).

El enfoque sistémico entiende el programa o servicio como un conjunto
de elementos articulados e interdependientes entre si que conforman
un sistema. Las relaciones medios-fines recorren el sistema desde su
inicio hasta los resultados finales implicando a todos los elementos de la
intervencién. La variacién en uno de los elementos afecta al resto de los
componentes. Por ejemplo, la reducciéon de los recursos asignados a un
programa tendré repercusiones en la ejecuciéon de los procesos y, por lo
tanto, en los resultados finales obtenidos. Para el buen funcionamiento del
programa se requiere del funcionamiento correcto de todos sus elementos.
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La especificacion de las dimensiones de una intervencion y las relaciones
entre sise denomina teoria de la accién, del programa o también modelo I6gico.
Se han desarrollado variados sistemas para identificar los modelos l6gicos
de las intervenciones. Por citar algunas propuestas, en 1966 Donabedian
desarroll6 un concepto integral de la calidad hospitalaria. Considera
que «esta influida por diversos elementos relacionados arménicamente
y los agrupa en tres niveles: estructura fisica de la organizacién, proceso
desarrollado para prestar a la asistencia y el resultado obtenido» (Martinez
del Olmo, 2000: 274). Stufflebeam y colaboradores diferenciaron entre
contexto, inputs, procesos y productos (CIPP"). Con estas dimensiones
pretenden abarcar toda la secuencia clave para el desarrollo de una
intervencion (Stufflebeam y Shinkfifeld, 1995). En 1967 Robert Stake definié
un modelo que proponia recoger informacién sobre los antecedentes, las
transacciones y los resultados del programa para poder comprender y
establecer juicios.

Una de las propuestas mas referenciadas actualmente es la de la W.K.
Kellogg Foundation (2004), las dimensiones basicas de analisis propuestas
se resumen en el Grafico 8.

Grafico 8: El modelo logico
Propuesta de Klages y Haubner
L Estructura Output Resultado
@GS q (s q y procesos q («objetivo») q («subjetivo»)
Fuente: Elaboracion propia a partir del grafico incluido en W.K. Kellogg, figura 1: The Basic Logic Model.
Otras propuestas teéricas como la de Klages y Haubner (Loffler, 1996: 31)

discriminan entre resultados «subjetivos» y «objetivos» manteniendo la
cadena causal (ver Grafico 9).

Grafico 9: Propuesta de Klages y Haubner

Adaptacion de Jacques Plante (Osuna y Marquez)
el Estructura Output Resultado
Rbjetice ) lipis ’ y procesos ) («objetivo») ) («subjetivo»)

Fuente: Elaboracion propia de Loffler.
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Grafico 10: Adaptacion de Jacques Plante

Evaluacion del programa de gastos de la UE (Evaluating EU Expenditure Programmes, 1997)

Necesidades problemas Impactos

\ Objetivos - Instrumentos  e==j) Resultados /‘

Fuente: Elaboracion propia a partir de Osuna y Marquez.

La Comisién Europea trabaja con varias propuestas de modelos l6gicos,
como con la anterior de Plante (ver Grafico 10), aunque en la guia Evaluating
EU Expenditure Programmes, Nagarajan y Vanheukelen (1997) formulan el
siguiente esquema (ver Gréfico 11).

Grafico 11. Evaluacion del Programa de Gastos de la UE

Evaluacion del programa de gastos de la UE (Evaluating EU Expenditure Programmes, 1997)

Necesidades Outcomes

\ \’

Objetivos - Inputs - Actividades - Outputs - Resultados

Fuente: Elaboracion propia a partir de Evaluating EU Expenditure Programmes

El Observatorio Europeo de Drogas y Toxicomanias propone utilizar el
modelo 16gico propuesto por la Universidad de Wisconsin, que diferencia
entre situacién, inputs, outputs y outcomes (www.uwex.edu).

En la literatura espafola se encuentran varias propuestas como la de
Paloma Lopez de Ceballos (1989), en la que se diferencia entre finalidades,
estructuras, métodos y entornos. Francisco Alvira (2002) expone cuatro
dimensiones utilizando la terminologia de la teoria de sistemas (ver
Gréfico 12).
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Grafico 12: Dimensiones de la teoria de sistemas

Dimensiones de la Teoria de Sistemas (Francisco Alvira, 2002)

Inputs Troughoutputs Outputs Outcomes
entradas del son las actuaciones o el producto de un es un cambio
programa en actividades que se programa es su medible en la vida

términos de recursos. llevan a cabo que aplicacion en su de la poblacion
Incluye, por tanto, 9 constituyen en si 9 totalidad a la 9 destinataria como
usuarios, personal, mismas la poblacion consecuencia del
recursos materiales, intervencion destinataria. programa.

equipos e inmuebles

Fuente: Elaboracion propia a partir de Alvira (2002).

Todas estas propuestas son solo una muestra de la profusién de estrategias
para identificar los modelos légicos. Lo curioso es que varian poco en la
conceptualizacién de lo que debe tenerse en cuenta en un programa u
organizacion. Todas las visiones tienen mucho en comun, lo que evidencia
la existencia de un paradigma dominante sistémico en el andlisis de las
organizaciones (Blas, 2005: 74). En la practica, la gran mayoria de las
instituciones se basan en un modelo causal genérico de inputs-process-
outputs-outcomes (Rogers et al., 2000: 6).

Se haya hecho explicito o no, cualquier programa estd proponiendo un
determinado modelo teérico de cémo cambiar la realidad. En la medida
en que la légica en la que se apoya una intervencién es una teoria, pueden
existir otras alternativas, y todas ellas pueden ser validadas. Tal como dice
Rein, un programa es una teoria y la evaluacién su test (Weiss, 1998: 55).

La evaluacion orientada por el modelo légico dirige las reflexiones de
mejora hacia los pasos concretos en la cadena causal. Esto permite conocer
y consolidar cadenas causales exitosas, construir conocimiento sobre la
intervencién o cambiar aquellos supuestos tanto de la implementacién
como de los resultados que no estan funcionando.

3.2. Miltiples perspectivas sobre las teorias que subyacen en una intervencion

Todo este esquema funcionaria muy bien si existiera una tinica teoria del
programa, tal como defiende el enfoque objetivista o también llamado
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aproximacién cientifica (Chen, 1990). La idea basica de los «objetivistas»
es que la teoria de la intervencién es una y ajena a la visién y percepcién
de los diferentes actores implicados. Pero hay varios aspectos incémodos
en esta aproximacion, el primero es que la teoria del programa declarada
(a través de la programaciéon o la documentacion oficial) en muchas
ocasiones no suele estar establecida en términos racionales ni tampoco esta
uniformemente aceptada por los diferentes actores. Pueden existir otras
teorias, algunas de ellas explicitas pero muchas implicitas (Weiss, 1998: 55).
El segundo aspecto es que puede haber una distancia entre lo programado
y lo real, o dicho de otra forma, entre lo que se dice y lo que se hace.

El hecho de que haya una teoria explicita no implica que sea la version
objetiva. Como ya se ha comentado, la documentacién suele representar la
visién normativa. Monnier postula que, para formular las hipétesis relativas
a los efectos producidos por un programa, lo que denominamos una teorfa de
accion, es preciso adoptar un determinado punto de vista (Monnier, 1992: 142).

Por tanto, el concurso de los diferentes actores implicados es un elemento
crucial en la construccién de teoria o teorias para que sean fieles a la
situacion real.

3.21. Fuentes para obtener pistas y sugerencias para construir la teoria

® Realizaciéon de entrevistas a actores clave: gerentes y grupos de
interés, extrayendo las presunciones, esquemas y expectativas con
relacién al programa. En esto coinciden gran parte de los autores.

* Revisién de la documentacion del programa: Wholey recomienda
tener en cuenta los documentos del programa, programacion,
legislacion, ordenanzasinternas, guias, justificaciones presupuestarias
e informes de seguimiento o informes de logros (Chen, 1990: 66). En
verdad, la documentacién escrita se considera la plasmaciéon de un
determinado punto de vista, el institucional.

* Observar el programa: la observacién puede ir dirigida a ver dénde
realmente se gastan las energias (Weiss,1998: 55; Lipsey y Pollar cit.
Rogers et al., 2000: 7). Se aconseja prestar mas atencién a lo ejecutado
que a lo planeado.
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* Revision de la literatura en investigacion y evaluacion: la comprension
del fenémeno o de otras evaluaciones puede ayudar a entender la teoria.

¢ Ideas provenientes del propio equipo evaluador: diversos autores
conceden legitimidad al equipo para proponer aspectos que haya
identificado acerca de la teoria (Rogers et al., 2000: 7).

3.3. Modelo logico con perspectiva sistémica

La informacién recogida de las diferentes fuentes puede organizarse bajo
algin modelo 16gico. En el apartado «Perspectiva sistémica» se han visto
algunos ejemplos. Wholey propone utilizar un esquema con los siguientes
elementos: recursos, actividades, resultados y establecer las relaciones
entre ellos, a lo que llama «disefio del programa».

Rossi y Chen proponen partir de los documentos del programa como
la via principal para detectar la teoria del programa confiando en los
conocimientos y la experiencia de la evaluadora. Una vez elaborada
esta primera aproximacién, la contrastan con los puntos de vista de los
actores clave. Si se dan discrepancias, propician una negociacion entre los
diferentes actores. La finalidad es lograr un consenso, «el entendimiento
natural es mejor que lo obtenido por solo una parte» (Chen, 2000: 71).

Una forma de proceder es que las evaluadoras pueden construir uno o
varios modelos légicos tentativos que se discuten con los actores clave
esperando encontrar confirmaciones o diferencias. A esta combinacion de
la propuesta «cientifica de la evaluadora» y las aportaciones «subjetivas de
los actores» le han llamado «enfoque integrado».

Cuando los diferentes actores estan de acuerdo sobre un aspecto, no hay
mayor problema, esa dimensién del modelo queda confirmada. Pero en
el caso de que haya discrepancias, hay que buscar consensos o al menos
saber con claridad en qué no se esta de acuerdo.

Wholey argumenta que el principal propésito de la construccién de la
teoria es clarificar y desarrollar las teorias subyacentes de los diferentes
actores implicados aunque estas sean diametralmente opuestas. Las
evaluadoras no deberian confiar en su propio conocimiento o experiencia
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para construir modelos. La teoria tiene que emerger de los datos mas que
de estructuras o hipétesis previas tanto de las evaluadoras como de otros
actores (Chen, 2000: 67; Weiss, 1998: 76).

3.4. Graficar la teoria

Después de que las diferencias encontradas sean resueltas, pactadas o
explicitadas, se completa formalmente una teoria o teorias del programa.
Los diferentes componentes se presentan en un grafico que muestre las
cadenas causales (Rogers ef al., 2000: 7). Tal como citan estos mismos
autores se pueden dibujar a través de una serie de «cajas» que representen
las dimensiones de inputs, procesos, outputs y outcomes con flechas que
las conecten entre si. No es necesario especificar qué proceso lleva a qué
output. Las relaciones entre los diferentes componentes seran exploradas
en andlisis posteriores. En el grafico 13, se muestra un ejemplo simplificado
de modelo 16gico para un proyecto de educacién en alternancia de la
fundacién CODESPA.

Grafico 13. Ejemplo simplificado del proyecto Educacion en Alternancia, CODESPA

Estructura:

+ Recursos econdmicos.

+ Ley Nacional de Educacion.

+ Consejos directivos conformados por locales.
+ Existencia de edificios y medios fisicos.

- Existencia de asociacion.

Necesidades sociales:
- Jovenes rurales desempleados

Proceso 1: Proyecto educativo individualizado

Output 1
reduccion

Proceso 2: Organizacion docente del centro abandono escolar

Outcome final
insercion
socio-econdmica

Output 2
adquisicion
formacion técnica

Proceso 3: Asesoria educativa proyectos

Proceso 4: Formacion y actualizacion docente
Output 3 Outcome
capacidad de intermedio
formular proyectos estimular
empresariales capacidades
emprendedoras

Proceso 5: Gestion administrativa del Centro

Proceso 6: Gestion asociacion de educacion alternancia

[l

Fuente: Elaboracion propia.
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3.5. Determinacion de los aspectos a evaluar

El modelo obtenido, la teoria, es usada como un marco para «determinar
las variables que deben ser medidas en la evaluacién» (Davidson, 2000: 18).
Por tanto, se pueden identificar, de cada dimensién (resultados, procesos
y estructura), los aspectos clave de la légica que podrian ser tenidos en
cuenta y medidos.

Las cuestiones deben cubrir toda la l6gica de la intervencién para después
poder comprobar las relaciones causales que asume el programa. Si no se
obtiene informacion de los aspectos clave, se corre el riesgo de no poder
analizar la congruencia de la teorfa.

Grafico 14: Cuestiones clave sobre diferentes aspectos del proyecto

Estructura: @
+ Recursos econdmicos.

+ Ley Nacional de Educacion.

+ Consejos directivos conformados por locales.
« Existencia de edificios y medios fisicos.

- Existencia de asociacion.

Output 1 .
reduccion °
insercion
socio-economica
Output 2
Proceso 3: Asesoria educativa proyectos adquisicion
formacion técnica
Output 3 Outcome
capacidad de intermedio
formular proyectos estimular
Proceso 5: Gestion administrativa del Centro empresariales capacidades

:?

Necesidades sociales:
- Jovenes rurales desempleados

(_7 Proceso 6: Gestion asociacion de educacion alternancia

Fuente: Elaboracion propia.

Carol Weiss (Weiss, 1998: 75) concreta una propuesta con cinco categorias
de indagacién:

a) Cuestiones sobre los resultados finales: para identificar los resultados, una
fuente de entrada es la «declaracion de objetivos», pero existen otras
fuentes (staff, clientes, etc.), ademas de procurar captar los objetivos no
previstos. Davidson (2000: 22) aconseja la biisqueda libre de objetivos
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para procurar recoger todos los cambios producidos por el programa.
No hay que olvidar que por muy bienintencionada que sea una accién
puede no tener efectos o incluso estos pueden ser contraproducentes.

b) Cuestiones sobre los procesos: identificar los aspectos mas importantes
de los procesos y fases clave.

Ademas de saber si se estan ejecutando de acuerdo a lo establecido.
¢) Indagaciones acerca de si los resultados son atribuibles al programa.
d) Indagacion sobre si existen conexiones entre los procesos y los resultados.

e) Cuestiones que facilitan las explicaciones sobre diferentes aspectos: no
solo se trata de saber qué es lo que ha pasado, sino cémo y por qué.
También si los acontecimientos y resultados han sido producidos por
las relaciones causales de la teoria del cambio.

3.6. Métodos y técnicas

Igual que ocurria en el modelo por criterios, las cuestiones tienen que
ser contestadas a través de indicadores con sus respectivas fuentes de
recogida de informacion (salvo en el caso de las técnicas cualitativas, que
no requieren de indicadores). La evaluacion basada en la teorfa no tiene
por qué estar adscrita a ningtin tipo de técnica, puede ser abordada a
través de técnicas cualitativas y cuantitativas. La combinacién de técnicas
y métodos es algo ya totalmente admitido por la practica y la teoria de
investigacion (Serrano et al., 2009). Davidson (Davidson, 2000: 22) propone
que las fuentes o personas a entrevistar no sean las mismas que las que han
participado en los pasos previos de construccién del modelo.

Una vez que se tiene la informacién de las diferentes dimensiones, la
finalidad es estudiar las relaciones causa-efecto entre los inputs, los procesos
y los resultados (Shadish y Leviton, 1991: 389). Es un caso especifico de
evaluacién comprensiva tal como define Rossi, ya que busca articular e
integrar las diferentes dimensiones del programa.
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Uno de los métodos mas extendidos para ver las relaciones entre las
dimensiones es la modelizacion estadistica a través de las ecuaciones
lineales. Las correlaciones entre los diferentes elementos, controlando las
posiblesvariablesintervinientes, se utilizancomoestimador delasrelaciones
causales. Es decir, la variacién en los indicadores de la implementacién se
relaciona con la variacion en los outcomes o las variaciones en los elementos
estructurales con las variaciones con los procesos, asumiendo que si esto es
asi hay una relacién causal entre dichas dimensiones.

Uno de los problemas de los sistemas de ecuaciones lineales es que en la
préactica es una técnica muy exigente. Se necesita informacién cuantitativa
de todas las variables que se quiere que estén en el sistema, ademas,
todas deben ser independientes entre si y cumplir una serie de criterios
estadisticos. En el caso que se consiga tener la informacién y construir
modelos con validez interna, en muchas ocasiones las varianzas explicadas
suelen ser muy bajas, por lo que pierde capacidad explicativa.

Se pueden construir modelos menos ambiciosos a través de medidas de
asociacion, como el estadistico chi cuadrado y tablas de contingencia. La
dificultad de esta opcién es controlar mdltiples variables intervinientes lo
que incrementa el riesgo de sesgo.

Los experimentalistas entienden que la correlacién o la asociacién no
son suficientes para establecer una atribuciéon causal. Entre otras razones
porque puede haber variables influyentes que se escapan del modelo y
porque no hay validacién contrafactual que pueda descartar otros modelos
causales alternativos (Davidson, 2000: 23).

Thomas Cook critica la evaluacién orientada por la teoria por su
predisposicion a utilizar modelizaciones causales y porque puede disuadir
en la utilizaciéon de modelos experimentales. Aunque autores como Rubin
o el mismo Cook creen que es posible evaluar basdndose en la teoria, pero
a través de métodos experimentales (Cook, 2000: 34).

Existen otras aproximaciones metodoldgicas de corte naturalista,
principalmente apoyadas en técnicas cualitativas. Se pueden reconstruir
las teorfas a través del discurso, las historias de vida o presentacion de
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casos individuales, tal como lo hace Robert Stake (2006). No se busca una
generalizacion de tipo cuantitativo, sino ayudar a los diferentes actores a
comprender mejor que es lo que ocurre en su programa.

En cualquiera de los casos, el propodsito de los métodos es reconstruir
«un modelo causal apoyado en varias fuentes para entender como una
intervencion especifica (o programa) esta intentando lograr sus productos
y resultados» (Stame, 2004).

3.7. Analisis

El objetivo de la evaluacién de la teoria es comprobar el modelo 16gico
establecido. Una vez que se tiene la informacion, se establece una secuencia
de andlisis que indague sobre si el programa funciona o no y a qué es
debido (Rogers et al., 2000: 10). La estructura del andlisis guarda relacion
con la estructura de la indagacién y de las preguntas. La secuencia puede
ser la siguiente:

a) Analisis de la jerarquia de objetivos

Se estudia el grado de alcance de los objetivos y el grado de correlacién
existente entre los diferentes niveles o pisos de objetivos. En un programa
de prevencion de consumo de drogas (Ligero et al., 2010), teniamos dos
pisos de objetivos. Obtuvimos resultados para cada uno de los objetivos
de forma aislada, tal como se muestra en el Grafico 15:

Grafico 15. Analisis de la Teoria del Programa de un programa de prevencion de consumo de
drogas (Ligero et al.)

Cambio

- Reduccion consumo alcohol y cannabis
alasemana (0,6 y0,9) y mes (3,5 dias).

- Incremento de la percepcion de riesgo
en alcohol y cannabis (18 % y 14 %).

Reflexionar/Toma de conciencia Planificar/Toma de decisiones

« Estan menos seguros ante su actitud hacia « No hay relaciones significativas.
las drogas (entre un 12 % y un 27 %).

« Incremento del nimero de dudas.
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En uno de los objetivos intermedios «Planificar/Toma de decisiones», no
se detectaron cambios significativos. En el resto de los objetivos si.

El siguiente paso fue analizar las relaciones entre los dos niveles de
objetivos. En el ejemplo que se esta utilizando, se analiz6 la asociacién
entre reflexionar/toma de conciencia y cambio con relacién al consumo.
Resumimos los resultados en el Grafico 16.

Grafico 16. Analisis bivariados entre indicadores del analisis de un programa de prevencion de
consumo de drogas (Ligero et al.)

Se detectan correlaciones Cambio
en algunos indicadores

que van desde
r=0,107 hasta r = 0,205 0
(10 % 020 %).

Reflexionar/Toma de conciencia Planificar/Toma de decisiones

(+) e

Es decir, se detecta una relacion entre el objetivo intermedio «reflexién» y
el objetivo final «cambio»: una variacién en el objetivo intermedio produce
una reduccién del consumo de alcohol y cannabis al mes entre un 10 % y
un 20 %. En este caso hay indicios que permiten establecer una relacién
logica entre el objetivo intermedio y el final.

Pero puede haber otras posibles situaciones. En el Gréfico 17, se resumen
los resultados de los indicadores, el simbolo negativo es que no se ha
alcanzado y el positivo que si.
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Grafico 17. Esquema sintético de resultados

Objetivo final (outcome) negativo y objetivos intermedios (outputs) positivos

+ + +

Fuente: Elaboracion propia.

Los objetivos intermedios han sido alcanzados, pero no hay cambios en
el objetivo final. En esta teoria del programa, tal como estd planteada,
no hay una relacién causal (si hay un control efectivo de otras posibles
variables intervinientes). Puede ser que con el concurso de otros objetivos
intermedios se logre el cambio, pero tal como esta planteado no tiene
sentido continuar ejecutando el programa, ya que no hay conexién causal
entre los dos pisos.

Estos dos ejemplos ilustran sobre las posibilidades del andlisis de la
jerarquia de objetivos. Se puede testar y validar la teorfa en la que se
apoya el programa e incluso conocer la fuerza de la relaciéon. Es decir, se
podria llegar a saber no solo cuanto influye el programa en la realidad,
sino cuanto influye cada uno de los resultados esperados en el logro del
objetivo especifico.

b) Anailisis del cumplimiento de procesos y la relacion con los resultados
Lo que se pretende basicamente en este apartado es conocer, tal como
argumenta Cronbach, «qué procesos contribuyen a los resultados
esperados» (Ballart, 1992: 340). Las cosas que hace el programa, los
procesos, teéricamente deben conducir al logro de los resultados. Si no se
consiguen los resultados (y se han propuesto métodos para desechar que
no sea debido a causas externas), hay que pensar que los procesos no se
han ejecutado correctamente o que han sido mal disefiados.
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La explicitacién de las dos dimensiones (resultados y procesos) permite
avanzar en el andlisis de la congruencia tedrica de la intervencion.
Por ejemplo, en el supuesto de que los procesos se hayan ejecutado
correctamente (e insisto, en que se consigan controlar las variables
externas), se deberian lograr los resultados previstos si la teoria de la
implementacién es correcta (ver Gréfico 18).

Grafico 18. Procesos y resultados positivos

e ) Resultados
Procesos bien disefiados y ejecutados

logrados

+

Fuente: Elaboracion propia.

Y a la inversa, si los procesos estan mal disefiados o se han ejecutado
indebidamente, es 16gico pensar que no se lograran los resultados (ver
Gréfico 19).

Grafico 19. Procesos y resultados negativos

No se logran

Procesos mal disefiados o mal ejecutados resultados

Fuente: Elaboracion propia.

Tanto Bickman, Lipsey como Weiss destacan que este tipo de andlisis es
util para distinguir entre los fallos de la teoria del programa (jerarquia de
objetivos) o los fallos en la implementacion (procesos) (Rogers, 2000: 8).
Vinculando la informacién de esta manera se podra saber si el fallo esta
en la l6gica de resultados, en la 16gica de procesos o en la implementacion.
Pero no solo de una forma genérica, si la informacién ha sido exhaustiva,
se podra definir en qué fase o fases de los procesos se esta fallando.

¢) Anélisis de los elementos estructurales
Por ultimo, si un proceso no se ejecuta de acuerdo a lo definido o tiene
problemas de implementacién, las causas hay que buscarlas en los



Juan Andrés Ligero Lasa

elementos estructurales, que son los medios necesarios para poner en
funcionamiento la intervencién. Pudiera ser que los resultados no se
consigan porque los procesos tampoco se han ejecutado correctamente, ya
que no contaba con los medios adecuados. Si se ha previsto en el disefio de
la evaluacioén, se podra saber qué factores estructurales provocan la mala
implementacion.

d) Analisis de la cadena causal

Lo que se intenta poner de manifiesto con los analisis anteriores es conocer
la cadena causal de medios y fines que recorre el programa para saber dénde
ha fallado este o cudles son las claves del éxito (Weiss, 1998: 66). Una vez
que se conocen las relaciones causales, se sabe donde aplicar correcciones
o reforzar actuaciones. Es un modelo centrado en la comprensién de lo que
se hace y sienta unas bases concretas para orientar la mejora.

Grafico 20. Posibilidades de analisis: positivos y negativos

Estructura

Proceso 1

|

Output 1
Proceso 2 ° Outcome final
insercion
socio-econdmica
Output 2
Proceso 3 0
Proceso 4
Output 3 Outcome
intermedio
Proceso 5 0

Proceso 6

Fuente: Elaboracion propia.
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3.8. Ventajas de la evaluacion de la teoria

100

El ejercicio de explicitar la teoria o las teorias en si mismo es positivo,
ya que obliga a pensar o repensar la 16gica de la intervencién. Es un
ejercicio que incrementa la racionalizacién de la intervencién. Incluso
sila «racionalizacién» del programa no es la correcta, la explicitacién
ayuda a la intervencién. Weick recoge la historia de una unidad de
reconocimiento perdida tres dias en los Alpes en una tormenta de
nieve. Finalmente, encontraron el camino de vuelta al campamento
y se salvaron con la ayuda de un mapa. Un mapa que mas tarde
descubrieron que era de los Pirineos, no de los Alpes. Tal como dice el
autor, «tener un preciso mapa de la zona puede ser menos importante
que tener algiin mapa que traiga orden al mundo y empuje a la
actuacion» (Rogers, 2000: 54).

Contribuye a reducir el disenso y las contradicciones entre los diferentes
actores implicados con relacién al programa. Se favorece la bisqueda
de denominadores comunes sobre la acciéon. En el caso de que no
resuelvan las discrepancias, se contribuye a explicitar el disenso.

El desarrollo de la evaluacién basada en la teoria provoca un
incremento de la comprensién de los mecanismos por los cuales el
programa produce sus efectos (Davidson, 2000).

Validar el marco tedrico: En el caso de que los datos sean positivos y
la teoria congruente, se estd ante una légica de intervencion valida
al menos en el contexto donde se ha evaluado (aunque hay que
tener en cuenta las criticas de los experimentalistas ante este tipo
de atribucién). Se puede sistematizar la experiencia y difundir
tanto en d&mbitos académicos como de accién, aportando una nueva
informacién en el proceso de construccion de conocimiento. Otros
actores podran utilizar ese modelo cuando intenten solucionar esos
problemas en otros lugares.

Modificar/ajustar el marco tedrico: De las conclusiones de la evaluaciéon
se extraen indicios razonables que justifican la modificacién tanto de
la l6gica de los objetivos como de los procesos o de los elementos
estructurales. Se puede saber dénde la cadena o las cadenas causales
no estan funcionando o se ha roto. Por lo tanto, la evaluacién de la
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teoria se dirige con precision hacia los aspectos mejorables e identifica
de forma concreta lo que hay que cambiar de los resultados, de la
implementacion o de los medios.

o Cambiar la l6gica de la intervencion: Una de las posibles conclusiones es
que el marco tedrico del programa no funcione. Muchos programas
tienen impacto cero debido a unas presunciones ineficaces. La
evaluacién puede ayudar a legitimar y fundamentar un cambio de
orientacién parcial o total.

o Tomadeconciencia: El quelos diferentes actores implicados incrementen
su conocimiento sobre el programa, conozcan mads, cambien la
percepcién y, en definitiva, tomen conciencia sobre lo que ocurre
es un fin en si mismo. No solo de algunos enfoques de evaluacion,
sino también de otras metodologias, como la Investigacién-Accién
Participativa. Se parte del principio de que los cambios tienen que ser
endégenos y de que no hay cambio sin un convencimiento previo de
que esto es necesario. Por eso los procesos participativos buscan que
los propios actores lideren el proceso de evaluacién o investigacion,
para que a partir de una toma de conciencia real sobre la situacién
se busquen acciones de consolidacién o de reforma. Patton y Saville
afirman que se contribuye mejor al desarrollo de la organizacién
cuando ayudan a que el estudio se convierta en una autoevaluacién
(Stake, 1967: 85). La teoria del programa, por su ordenacion logica de
la préctica, ayuda a los diferentes actores a comprender y dotar de
sentido a los datos procurando incitar la toma de conciencia.

3.9. Debilidades y criticas

e Existe una confianza excesiva sobre las posibilidades reales de validar
la teoria de la accién (Davidson, 2000). Existen dudas sobre que los
métodos estadisticos permitan sacar conclusiones sobre la atribucién
causal. Tomas Cook (2000) critica que la modelizaciéon permita
desechar otras teorias alternativas.

* La gran influencia del paradigma constructivista en la elaboracién
de teorias y del peso otorgado a los diferentes puntos de vista de los
actores implicados puede ser acusado de modelo «subjetivista» con
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la consiguiente pérdida de credibilidad. De hecho, Rossi declara que
el staff u otros actores no son perspicaces para identificar la cadena
causal, siendo mejor que lo hagan los cientificos, entendiendo por
ello a las evaluadoras.

La critica opuesta es mantenida por Stufflebeam (2001) quien, por el
contrario, cree que el hecho de que la evaluadora extraiga o negocie
con la teoria la sesga y usurpa la responsabilidad del disefio del staff.

Las discrepancias entre los actores a la hora de definir la teoria puede
suponer un bloqueo del proceso de evaluacién o un desgate y pérdida
de energias en procesos de negociacién que pueden enmascarar
conflictos latentes de la organizacién previos a la evaluacion.

La generalizacion de los hallazgos es cuestionada porque esta muy
condicionada por el contexto. La validez de una teoria en un lugar
puede no serlo en otro. No obstante, determinadas aproximaciones
defendidas por Cronbach no conceden mucha importancia a este tipo
de validez, es mds importante la contribucién que logra el proceso de
evaluacién en la toma de conciencia de los actores implicados.

4, Conclusiones finales

Utilizar un método u otro de evaluacién no es indiferente, tiene
consecuencias que incluso pueden llegar a resultados antagonicos. Las
dos propuestas presentadas en este texto, la evaluacién por criterios y la
evaluacién de la teoria del programa, estan respaldadas institucionalmente
por la teoria y validadas en la practica, pero tienden a generar diferentes
productos y estan dirigidas a diferentes propédsitos evaluativos.

Maria Bustelo (2010) recopila tres propésitos para la realizacién de
evaluaciones. Una adaptacion de ellos se muestra en el siguiente esquema
(ver Tabla 7):
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Tabla 7. Propositos de la evaluacion

Propbsitos Concepto e ideas
A) llustracion, comprension Ilustrar, aclarar, dar luz, comprender qué esta pasando y como funciona el
(enlightenment) programa. La evaluacion suele producir un cambio, dota de nuevos significados

sobre la realidad del programay de su intervencion

B) La retroalimentacion o mejora Es una manera de recibir «feedback» sobre las acciones, intervenciones o
(improvement) programas que se llevan a cabo, un modo de mejorar y progresar. La evaluacion
puede ser un proceso o de aprendizaje de la propia evaluacion

C) El control de responsabilidades «Rendir cuentas» en la acepcion mas flexible del término, no se restringe
y rendimiento de cuentas exclusivamente a los aspectos economicos, sino también a la responsabilidad
(accountability) social y politica, especialmente si las actividades llevadas a cabo se financian

con fondos piblicos ya que el contribuyente tiene derecho a saber en qué y
como se esta empleando el dinero publico

La evaluacién por criterios produce juicios de valor sobre el programa en
cada uno de los criterios definidos. No requiere de una comprensién previa
para emitir los juicios, sobre todo si el disefio esta realizado de antemano
como suele ser usual en la cooperacién. La comprension se puede dar,
pero el modelo no estd orientado hacia esa finalidad. Su funcionalidad se
encuentra en el accountability, en el rendimiento de cuentas ptblico.

La evaluacion de la teoria del programa tiene como finalidad comprender
las cadenas o secuencias causales que provocan los resultados. Su intencién
es saber por qué han ocurrido las cosas. Cuando se sabe el porqué es cuando
se puede mejorar, proponiendo recomendaciones enfocadas y concretas
que atafien a la totalidad de la intervencién. Si se quiere enjuiciar después
de la comprension se puede, pero el modelo no esta dirigido hacia el juicio,
no lo necesita, ya que su finalidad principal es la ilustracién (enlightenment)
y la comprensién.

En mi experiencia profesional, he podido ver cémo el juicio perdia su
importancia ante la fuerza y la significacion de la comprensién. Si a los
diferentes actores relacionados con el programa les anima una intencién
constructiva, lo que demandan es la comprensién del fenémeno para
poder solucionarlo. Para explicar esto me gusta recurrir a un ejemplo de
un estudiante: sus padres pueden recibir informes sobre si el nifio es buen
o mal estudiante, sobre sus capacidades, aptitudes, actitud y colaboracién
en el colegio u otros muchos criterios, pero estardn mucho mas receptivos
a un informe donde les expliquen concretamente las causas del mal
rendimiento. Quiza la razén sea que el estudiante no sabe estudiar, nadie
le ha ensefiado, e invierte con tesén todas sus energias en acciones inttiles.
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Después de saber esto, el enjuiciamiento en funcién de criterios pierde
importancia. Ya se conocen las causas y se pueden buscar acciones de
mejora, indistintamente de que se le haya calificado como buena o mala en
cualquiera de los criterios.

Lo mismo ocurre con los proyectos de desarrollo, enjuiciar a través de
criterios esta bien, pero si nos anima una intenciéon de mejorar lo que
se estd evaluando, pueden sernos mads dtiles sistemas de evaluacién
centrados en la comprensién de lo que ocurre. Cuando se comprende y
se toma conciencia de las dificultades que se tienen también se sabe cémo
mejorar. El rendimiento de cuentas ptiblico puede concluir diciendo que es
necesario mejorar, pero no saber exactamente como hacerlo.

La mejora de las intervenciones en busca de la calidad estd méds comoda
en las propuestas de evaluacién comprensivas que en las centradas en el
accountability. Eso me ha llevado a proponer una secuenciacion entre los
propésitos de evaluacion, en la que aparece primero la comprension y
después el enjuiciamiento y la mejora.

Grafico 21. Secuencia de los propositos

Comprension, ilustracion
(enlightenment)

Rendimiento

Mejora
de cuentas )

Fuente: Elaboracion propia.

Cada uno de estos propésitos tiene sentido en si mismo, habra que saber
qué es lo que se busca con cada evaluacién en concreto. Pero si lo que
se quiere es la mejora, serd mds importante pensar en sistemas centrados
en la comprensién como la evaluacién de la teoria del programa para
después poder deducir recomendaciones concretas. Si, por el contrario, lo
que se busca es producir un rendimiento de cuentas ptblico, un sistema
adecuado es la evaluacion por criterios.
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Existe una literatura propia sobre el escaso uso y utilidad de las evaluaciones
y también he escuchado a responsables politicos pensar en «obligar» a usar
las evaluaciones. Creo que son sintomas de una distancia de la evaluacién
con las necesidades reales de clientes y otros stakeholders. Si lo que se
quiere es mejorar con sistemas centrados en el accountability, no es extrafio
que no se usen las recomendaciones, ya que no se ha generado el producto
que es previo al cambio, la comprensiéon. No hay cambio sostenible si los
propios actores implicados no han comprendido lo que ocurre y tomado
conciencia de la necesidad de cambiar.

Igual que ocurria en la definicién de criterios a priori, los diferentes actores
en el sector de la cooperacion pueden tener intereses diferenciados y
buscar los métodos de evaluacién mas adecuados a ellos. La OCDE y el
CAD pueden proponer un modelo que busque el accountability, ya que sus
prioridades y demanda de evaluaciéon puede ser esa, lo cual, por otro lado,
es legitimo. Pero los beneficiarios, técnicos y ONG pueden tener otros
intereses y demandas hacia la evaluacién que también son legitimas y que
pueden no verse reflejadas del todo en el modelo de criterios.

La hipertrofia del modelo de criterios en la cooperaciéon responde
probablemente a su dependencia caracteristica de los financiadores. Se ha
desarrollado de tal manera que se esta ante una propuesta metodoldgica
«institucional». Es decir, la institucién o instituciones definen qué método
hay que utilizar, cuando normalmente esto suele ser atribuciéon del campo
técnico o académico. En otros sectores no es asi, se sorprenden cuando
se asoman a la cooperacién. Es como si el Ministerio de Sanidad exigiera
solamente evaluar con determinados criterios de eficiencia o eficacia,
con técnicas experimentales o el Ministerio de Educacién solo con el
modelo CIPP de Stufflebeam. Recibirian merecidas criticas por limitar
sus posibilidades, el ajuste a las necesidades de los diferentes actores y se
sospecharia de las razones que les llevan a atreverse a tal imposicion.

Teéricamente, no hay ninguna presion para utilizar el método de criterios.
Segtn el CAD (2010), sus propuestas intentan proveer de una guia hacia
las buenas practicas. Ademads, se puede encontrar en sus textos una
apertura en la que caben otros tipos de evaluacién y concretamente, la
evaluacién orientada por la teorfa. Asi lo expone Nicoletta Stame (2004),
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entendiendo que la evaluacién de la teoria del programa forma parte de
los métodos del CAD. En el punto 2.9 del documento citado del CAD, se
dice que «la metodologia se elabora de acuerdo con el enfoque elegido.
(...). La metodologia seleccionada debe responder a las preguntas de la
evaluacion utilizando evidencias creibles» (CAD, 2010: 10).

Pero tal como lo definen Osset y Touza'®, esto es contradictorio con lo
que aparece antes en el punto 2.8. En él se especifica que en evaluacién se
aplican los criterios adaptados por el CAD referentes a la evaluacion de
la ayuda al desarrollo (CAD, 2010: 9). Aunque las consignas del CAD no
sean vinculantes, no hay razén metodolégica y técnica para no aplicar los
consejos de una organizacion de la que Espana participa.

El peso de la instituciéon (OCDE) y de la propuesta del CAD asfixian
la necesaria flexibilidad metodoldgica y convierten cualquier otra
propuesta que se salga de los criterios en arriesgada aunque puede estar
mayoritariamente aceptada por la comunidad cientifica y sean «solo unos
pocos quienes fijan estandares por adelantado» (Stake, 2006: 243).

En cualquier caso, los dos métodos son compatibles, se pueden aplicar
ambos a la vez. Con esto se puede responder un contexto metodolégico
rigido y exigente y a la necesidad de sacar mas partido a la evaluacién.
Aunque, si uno puede elegir, seria mejor primero comprender qué es lo
que ocurre en el programa antes de que los juicios sumativos nos dificulten
el proceso de mejora de los programas.

Notas

* Titulo original “Dos métodos de evaluacion: criterios y teoria del programa: criterios
y teoria del programa”, Madrid, CECOD, CEU Ediciones del Centro de Estudios de la
Cooperacion, Fundacion Universitaria, San Pablo, 2011. Reproduccion autorizada.

El autor agradece la revision realizada por Oscar Franco Alonso para esta edicion.

" Gran parte de lo que a continuacion se va a narrar procede del texto
Operacionalizacion (Ligero, 2010 [en curso]). Materiales del magister en Evaluacion de
Programas y Politicas Publicas, Universidad Carlos Il de Madrid.

> Convencion de género en la redaccion. Dentro de las diferentes propuestas para no
invisibilizar a ninglin género, se ha optado en este texto por utilizar el femenino para
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referirse a los y las evaluadoras, el resto de los actores seran citados en masculino.

> En castellano, existe la voz mexicana responsivo: perteneciente o relativo a la
respuesta (RAE, 2001).

“ Actor afectado o que afecta al programa o a la evaluacion (Bustelo, 2010).
> Direccion General de Planificacion y Evaluacion de Politicas de Desarrollo.

6 El término primer trabajo de campo no implica necesariamente viajar a terreno.
Se pueden obtener las necesidades informativas a través de diversas técnicas
y vias aunque implicara un trabajo de obtencion, recopilacion y tratamiento de la
informacion.

7 Proyecto de la Fundacion CODESPA.
& Ver http://www.fundacionlealtad.org/web/home.

> Por ejemplo, en el sistema de programacion del Enfoque del Marco Logico los
objetivos intermedios se denominan directamente «resultados esperados».

% Uno de los sistemas de programacion por objetivos mas extendidos es el Enfoque
del Marco Logico o el modelo ZOPP de la alemana GTZ. Se pueden tener en cuenta
también los modelos de racionalizacion presupuestaria como el PPBS norteamericano,
el RCB francés o su equivalente RFA de los paises bajos (Monnier, 1992: 30).

" Un proceso (del latin processus): Conjunto de fases sucesivas de un fendomeno
natural o de una operacion artificial (DRAE, 2001).

2 Se ha traducido comprehensive como comprensivo, ya que el término castellano
comprender incluye la acepcion de abrazar, cefir, rodear por todas partes algo (DRAE).

- European Foundation for Quality Management.
“ Context, Inputs, Process y Products.

> Se realizaron correlaciones entre diversos indicadores controlando algunas
variables externas.

6 Comentarios realizados por Ivan Touza a los estandares del CAD. Grupo de trabajo:
Métodos de Evaluacion. Magister en Evaluacion de Programas y Politicas Publicas, UCM.
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Un discurso de politicas que refleja su marco*

Martin Rein y Donald Schon

El enmarque del discurso de las politicas

Mientras que en la primera parte del volumen se han examinado las
experiencias nacionales con respecto a la relacion que hay entre el
conocimiento social y el Estado, la segunda parte aborda cuestiones
acerca de la relacién que existe entre ambas esferas. La primera cuestion
que abordaremos es el caracter de los procesos de la politica ptblica a los
que se espera que contribuya la ciencia social. Este capitulo y el siguiente,
de Majone, intentan conceptualizar el proceso de politicas en formas
innovadoras, con objeto de aclarar la relacién que guarda con la ciencia
social orientada hacia las politicas.

En la practica de las politicas existen obstinadas controversias que tienden
a eternizarse, relativamente inmunes a toda resolucién por referencia
a los testimonios y que rara vez llegan a resolverse en forma definitiva.
En el mejor de los casos quedan zanjadas durante un tiempo por obra de
procesos electorales, tomas del poder o negociacién. O, con los cambios
ocurridos en un contexto mayor, simplemente pueden desaparecer por un
tiempo, para reaparecer en alguna forma nueva.

Las trayectorias de estas controversias —podemos pensar en las disputas
causadas por las armas nucleares, el bienestar o la condicién de las
mujeres— no deben interpretarse en términos de la ya familiar separacién
de cuestiones de valor y cuestiones de hecho, pues los participantes en
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ellas interpretan los problemas de sus dificiles situaciones de politicas por
medio de marcos en que se integran hechos, valores, teorias e intereses.
Dadas las mdltiples realidades sociales creadas por marcos en conflicto, los
participantes no solo estdn en desacuerdo mutuo, sino también acerca de
la naturaleza de sus desacuerdos.

Las controversias en torno a las politicas duraderas plantean la siguiente
cuestion epistemoldgica: ;cudl puede ser la base para resolver conflictos
de marcos cuando los propios marcos determinan lo que cuenta como
prueba, y como se ha de interpretar la prueba? Como respuesta a esta
situacién proponemos en este capitulo una epistemologia empirica: no una
teoria del conocimiento en el sentido filoséfico, sino una investigacion del
conocer en la practica por el cual, en nuestra sociedad, tratamos de resolver
las controversias en torno a politicas a falta de una base generalmente
aceptada para resolverlas'.

Empleamos el término discurso de politicas para referirnos a las interacciones
de individuos, grupos de interés, movimientos sociales e instituciones por
medio de los cuales situaciones problematicas se convierten en problemas
de politicas, se fijan agendas, se toman decisiones y se emprenden
acciones®. Reconocemos el andlisis de politicas como una forma de
actividad intelectual que puede funcionar como causa o consecuencia
de movimientos que ocurren dentro de los procesos de un discurso de
politicas més general. En particular, nos interesan las condiciones en que
el discurso de las politicas puede llegar a reflejar los marcos. Analizaremos
estas cuestiones en el dominio especifico de las politicas de bienestar.

Enmarque

La idea de los marcos ha recibido, recientemente, buena difusiéon. Minsky
(1978) introdujo el término marco en el campo de la inteligencia artificial
para referirse, por ejemplo, a una forma particular de representar el
conocimiento. Kahneman y Tversky (1974) escribieron acerca de los
marcos que distorsionan nuestra interpretacion y analisis de los datos,
tomando como punto de referencia una concepcién particular de la toma
de decisiones racional. El soci6logo William Gamson (Gamson y Lasch,
de proxima apariciéon) ha empleado el término empacar para referirse a un
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tipo particular de enmarque, a saber: el proceso por el cual encarnamos
una idea (o marco) central organizadora en una posicién de politica que
luego expresamos mediante simbolos tan condensadores como metéforas
o lemas. Goffman (1974) ha desarrollado una especie de andlisis de marcos,
que sirve basicamente para explicar las estructuras que dan forma a los
procesos de interaccién social y comunicacion.

Nuestro empleo de la idea de enmarque tiene un aire de familia con todo lo
anterior, pero deseamos reservar el término a un proceso mas fundamental
en relacién con el cual esos otros usos pueden verse como variaciones
especializadas. El enmarque es, segiin nuestro empleo del término, una
manera de seleccionar, organizar, interpretar y dar sentido a una realidad
compleja en tal forma que nos ofrezca puntos de guia para conocer,
analizar, convencer y actuar. Un marco es una perspectiva desde la cual se
puede dar sentido a una situacién amorfa, problematica y mal definida, y
actuar en consecuencia.

El enmarque transpira en tres niveles: la vida personal, la investigacion
cientifica o erudita y la hechura de las politicas. Ademds, a menos que
queramos suponer un mundo de politicas, no habitado por personas y
carente de conocimiento, deberemos relacionar entre si estos tres niveles
de enmarque.

Estudiosos de muy diversas disciplinas han  descubierto
independientemente la importancia de este sentido mdas fundamental
del enmarque. El antropdlogo Clifford Geertz (1983) reconoce que es
necesario cuando observa que: «el mundo es un lugar variado, y mucho
puede ganarse (...) confrontando el espléndido estado de cosas, en lugar
de desear que desaparezca en un halo a base de generalidades sin fuerza
y falsos consuelos».

El filosofo social Geoffrey Vickers (1975) ha acunado el término sistema
apreciativo para referirse a los sistemas de valores, preferencias, normas
e ideas sobre la base de los cuales enmarcamos la grandiosa realidad del
mundo, y con ello lo hacemos coherente ante nosotros mismos. En su
opinién, un sistema apreciativo debe satisfacer tres condiciones:
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En primer lugar, debe corresponder a la realidad, lo suficiente para guiar la
accién. En segundo, debe ser lo bastante compartido por nuestros companeros
para mediar en la comunicacién. En tercer lugar, debe ser lo bastante aceptable a
nosotros mismos para hacer tolerable la vida.

Es, pues, un constructo mental, en parte subjetivo, en gran parte intersubjetivo,
es decir, basado en un juicio subjetivo compartido y constantemente desafiado y
confirmado por la experiencia.

Siempre debe haber sistemas apreciativos a partir de los cuales personas,
eruditos o activistas politicos construyen sus marcos.

El fil6sofo Nelson Goodman (1978) introdujo el término formacién del mundo
para referirse a los procesos por los cuales enmarcamos y damos forma a
las realidades de los mundos en que vivimos. Y, lo que tal vez sea mas
significativo, el sociélogo Karl Mannheim (1936: 265) hace largo tiempo ya
introdujo la idea de una sociologia del conocimiento como el estudio de

las diversas maneras en que los objetos se presentan al sujeto, de acuerdo con las
diferencias de medios sociales (con el resultado de que) las estructuras mentales
inevitablemente se forman de distintas maneras en los diversos medios sociales
e historicos.

Estructuras mentales, apreciaciones, formacién del mundo y enmarque
son términos que captan diferentes rasgos de los procesos por los cuales la
gente construye interpretaciones de situaciones problematicas, haciéndolas
coherentes desde nuestras diversas perspectivas, y dandonos marcos
evaluativos dentro de los cuales podemos juzgar como actuar. Nadie esta
exento de la necesidad del enmarque. Las practicas personal, académica y
de politica dependen de ello.

Controversias de politicas

Lo que hace problematico al enmarque es que conduce a diferentes visiones
del mundo y crea multiples realidades sociales. Grupos de intereses y
de votantes, estudiosos trabajando en diferentes disciplinas y personas
en diversos contextos de vida cotidiana tienen distintos marcos que los
conducen a ver diferentes cosas, a hacer diversas interpretaciones de como
son las cosas y a apoyar distintos cursos de accién, con respecto a lo que se
debe hacer, como se debe hacer y por quién.
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Si los hombres ven el mundo como algo diferente para cada uno y acttian
de acuerdo con sus diversas opiniones, entonces el mundo mismo se
vuelve diferente. Expectativas, creencias e interpretaciones moldean los
mundos en que vivimos. La obra de Alfred Schutz sobre la estructura de
la vida cotidiana es un enfoque filoséfico al problema de las mdiltiples
realidades construidas, mediadas a través de signos, simbolos y lenguajes,
que conducen a diferentes cursos de accién social (Schutz y Luckmann,
1981). Wallace Stevens (1954: 165) expresé muy bien una idea similar en un
poema breve pero incisivo:

Dijeron: «tienes una guitarra azul,
No tocas las cosas como son».
El replicé: «Las cosas como son

Se cambian con la guitarra azul»’.

Las politicas siempre se tocan en una «guitarra azul», porque definen y
hasta cierto punto crean la forma en que son las cosas. Cuando la gente no
se pone de acuerdo acerca de una cuestion de politicas, puede examinar los
hechos de la situacion y determinar quién tiene la razon; los desacuerdos en
torno a politicas surgen dentro de un marco comtn y se pueden resolver,
en principio, recurriendo a reglas establecidas. Pero las controversias de
politicas no pueden resolverse recurriendo tan solo a los hechos ni, en
realidad, recurriendo a evidencia de ninguna indole, porque se derivan de
marcos conflictivos, y el mismo cuerpo de evidencia puede emplearse para
apoyar posturas totalmente distintas respecto de las politicas.

Los marcos de politicas y sus subyacentes sistemas apreciativos se revelan
por medio de los relatos que los participantes estan dispuestos a hacer
acerca de situaciones de las politicas. Estas narraciones, que precisan
los problemas y frecuentemente basadas en metaforas generativas,
enlazan los relatos causales de los problemas de politica con propuestas
particulares de accién, y facilitan el salto normativo que va del «ser»
al «debe ser» (Rein y Schon, 1977). Dado que la realidad de cualquier
situacion de las politicas siempre es mas rica y més compleja de lo que se
puede captar por medio de cualquier relato en particular, las controversias
sobre politicas estan sujetas, por su esencia misma, a relatos hechos desde
multiples perspectivas. Siempre tienen el potencial de interpretacion en
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términos de marcos multiples y conflictivos, donde no existen esos marcos
comunmente aceptados para la resolucién. Por tanto, levantan el espectro
del relativismo epistemolégico.

Enla filosofia dela ciencia, Kuhn (1962) ha distinguido los periodos de ciencia
normal (cuando los cientificos acttian dentro de un paradigma compartido
[marco, en nuestro sentido] y estan de acuerdo en las reglas del juego para
zanjar desacuerdos) de los periodos de revolucion cientifica, en que el
desacuerdo cientifico pasa a través de los paradigmas y no hay un marco
aceptado para zanjar disputas. En el tltimo caso, las controversias pueden
desaparecer porque quienes sostenian un paradigma competitivo sufren
una conversion, o porque simplemente se mueren y nadie los remplaza.

En su obra Philosophy and the Mirror of Nature, Rorty (1979) ha tratado
de manera més general un tema semejante. Ha distinguido entre el
discurso normal y el anormal en la ciencia, asi como en otros campos de
investigacion. Segtn el sentido que le da, normal se refiere al discurso que
procede de acuerdo con un conjunto compartido de reglas, suposiciones,
convenciones, criterios y creencias, todo lo cual nos dicen como, a lo largo
del tiempo y en principio, se puede resolver un desacuerdo. Aqui, aun
cuando en realidad pueda persistir un conflicto, hay una creencia —tal vez
ilusoria— basada en la suposicién de que las reglas ordinarias del discurso
«encarnan normas aceptadas para llegar a un acuerdo». Por contraste,
el discurso anormal ocurre en aquellas situaciones en que las normas
comunmente aceptadas para llegar a un acuerdo no son los elementos
esenciales en los que se basa la comunicacién entre los actores opuestos.
Tales situaciones no son definidas por los participantes en funcién de
un marco objetivo dentro del cual se pueden arbitrar o administrar los
desacuerdos. Y sin embargo, aun aqui, como lo ha observado Geertz (1983:
223), comentando la obra de Rorty:

No se abandona la esperanza de llegar a un acuerdo. En ocasiones la gente
cambia de opinién, o tiene sus diferencias sobre el resultado de la inteligencia
concerniente a lo que creen los individuos o grupos de individuos cuya mente
corre «en otra pista».
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Segtin Rorty, la tarea consiste en «cémo estudiar el discurso anormal desde
el punto de vista de algtin discurso normal». Hay algo muy atractivo en esta
formulacién porque suena a verdad, aunque los términos normal y anormal
parezcan innecesariamente peyorativos. Geertz propone el uso del discurso
estindar y no estindar, pero esa terminologia parece tan insatisfactoria
como la sugerencia de Rorty de que se emplee el término hermenéutica
para describir el discurso anormal, y el de epistemologia para describir el
discurso normal. Ninguna de esas formulaciones parece correcta; ninguna
parece ofrecer una alternativa clara a una visién relativista de los conflictos
de enmarque.

La interpretacion relativista extrema de los marcos lleva a sostener que
todos los marcos son igualmente validos. Pero aunque sea dificil refutar
la l6gica relativista a la que conduce un reconocimiento de enmarque, esa
légica ofende el sentido comtin y el entendimiento comtin. No todos los
marcos ni todos los relatos en que se los expresa son igualmente aceptables
o convincentes. Al parecer, tenemos unas normas implicitas y tal vez hasta
consensuales con las cuales podemos juzgar lo adecuado de los diferentes
marcos para la interpretacion, el entendimiento y la accién.

Por ejemplo, March ha sugerido que nos dejamos guiar en nuestro juicio
de diferentes marcos por las normas de belleza, verdad y justicia (March y
Olson, 1975). La belleza se refiere a la elocuencia que haya en la formulacién
de un argumento, especialmente a la parsimonia en sus cadenas de
inferencia. La verdad tiene que ver con la verificabilidad y confiabilidad
de las implicaciones de las premisas contenidas en el argumento asociado
con un marco. La justicia se deja guiar por normas para las proposiciones
normativas contenidas en el enmarque de una situacion, y en la resultante
opinién de lo que es correcto o incorrecto hacer.

En muchos aspectos, estas tres normas de evaluacién de marcos pueden
entrar en conflicto mutuo. Sin embargo, intuitivamente comprendemos
que no todos los marcos son de igual valor. Podemos discernir un terreno
que se encuentra en algtn lugar entre el positivismo extremo, segtin el cual
todas las controversias importantes pueden resolverse por referencia a los
hechos y la l6gica, y el relativismo extremo, segtin el cual un marco de una
situacion es tan bueno como cualquier otro*. Pero las normas propuestas
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por March para la adecuacién de los enmarques no disipan el espectro
del relativismo ni nos ensefian «cémo estudiar el discurso anormal
desde el punto de vista de algtin discurso normal». Por ejemplo, pueden
resurgir conflictos de marcos cuando aplicamos las normas de la verdad,
la belleza y la justicia a la evaluacién de los marcos que intervienen en una
controversia de politicas especifica.

Un estudio del discurso de los marcos en la politica social puede revelar
los modos en que en realidad actuamos en nuestra sociedad, con las
situaciones epistemolégicas planteadas por un conflicto de marcos. Una
epistemologia empirica puede ayudar a aclarar cuéles normas aplicamos
en realidad en nuestro juicio sobre lo adecuado de los marcos, y por medio
de qué procesos enfocamos los conflictos de marcos a falta de un marco
comunmente aceptado para resolverlos. Ese estudio se enfrentaria a la
cuestion de los cambios de marco: cdomo los marcos que plantean problemas
en materia de politica social cambian con el paso del tiempo. Ayudaria
a aclarar las propiedades de un posible discurso que reflejara el marco: un
discurso de politicas en que los participantes reflejaran los conflictos
de marcos que estdn implicitos en sus controversias, y exploraran los
potenciales para su resolucion.

Una epistemologia empirica también enfocarfa las posibles funciones
de un tipo particular de analisis de politicas. El andlisis convencional
de politicas se preocupa por la elecciéon; pregunta como el que toma las
decisiones puede elegir racionalmente entre diversas opciones de politica
para realizar sus valores. Por lo contrario, el andlisis de politicas que
critica los marcos intenta poner en relieve el discurso de politicas que
refleja los marcos, identificando las suposiciones que se dan por sentadas
y que subyacen en nuestros entendimientos y acciones —aparentemente
naturales— en una situacién problematica de politicas. Trata de explicar
los marcos conflictivos inherentes a las controversias de politicas, de modo
que podamos reflexionar sobre ellos y captar mejor las relaciones que hay
entre las premisas ocultas y las conclusiones normativas.

Pero el estudio de los marcos y de los conflictos de marcos se ve
obstaculizado, lamentablemente, por dificultades conceptuales y précticas,
casi tan dificiles de identificar como de superar. Si queremos avanzar
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hacia un discurso de politicas que refleje los marcos, antes deberemos
comprender qué lo hace tan dificil.

Dificultades al estudiar los marcos

Aunque los marcos ejercen una poderosa influencia sobre lo que vemos y
descuidemos, y sobre cémo interpretamos lo que vemos, paradéjicamente
son dificiles de evaluar. Como son parte del mundo natural —que damos
por sentado—, a menudo, no nos damos cuenta de su papel al organizar
nuestras percepciones, pensamientos y acciones.

En la préctica, es muy dificil distinguir entre los desacuerdos que ocurren
dentro de un marco y los conflictos y controversias que ocurren entre
diversos marcos. Esto se debe, en parte, a que los marcos son acerca de
accion, y el deseo de hacer algo suele conducir a un compromiso de volver
realizable esa accién que buscamos. A menudo lo hacemos «aferrdandonos»
a un marco dominante con sus metaforas convencionales, con la esperanza
de «comprar» la legitimidad para un curso de accién inspirado, en
realidad, por diferentes intenciones. De ahi la comun discrepancia entre
lo que decimos y lo que en realidad queremos decir. Como resultado, con
frecuencia somos incapaces de decir cudl marco estd en realidad subyacente
en una posicion de politicas. Cuando los participantes en un discurso de
politicas empiezan a «apostar» oscurecen los marcos subyacentes.

El discurso de marcos es dificil de estudiar, por varias otras razones. El
mismo curso de accién puede ser congruente con marcos totalmente
distintos; por ejemplo, en las politicas de bienestar norteamericanas, hubo
una marcada continuidad durante los gobiernos de Ford y de Carter, aun
cuando los portavoces de sus politicas hubiesen adoptado muy distintas
posiciones®. El mismo marco puede conducir a diferentes cursos de
accion; los liberales que sostienen muy similares posiciones de politica, sin
embargo, estan en desacuerdo mutuo acerca del trato debido a los que son
inelegibles para los pagos de asistencia social.

Los marcos hacen referencia a si mismos, pero no se interpretan a si
mismos. Una discusién acerca de los marcos casi siempre es sobre un
aspecto profundo de nosotros mismos. Por tanto, no es posible separar
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el marco, o sea el objeto acerca del cual queremos teorizar, de la persona
que lo sostiene. Pero, como acabamos de observar, un marco no determina
una posicién particular acerca de una cuestién sustantiva de politica, y
muchas posiciones de politicas pueden ser congruentes con un marco
determinado. Hay mas que una conexién légica entre un marco y sus
consecuencias practicas para la accion.

Las politicas, en términos generales, tienden a no evolucionar por medio
de cambios de enmarque autorreflexivos, de alcance general, del tipo
que Heclo (1985) ha descrito como «cambios en la autoconciencia»: «Los
cambios en la autoconciencia implican los mas generales cambios de
paradigma [marco]: ;Dénde estamos? ;Por qué estamos aqui? ;Adéonde
vamos?». Por otra parte, tenemos muchos ejemplos de cambio de marco
en torno a cuestiones especificas de politica. Por consiguiente, necesitamos
enfocar el enmarque de las cuestiones de politicas que pueden estar o no
estar relacionadas con cambios de marco méas generales. Necesitamos
preguntar qué es lo problematico en estas cuestiones, en qué terrenos
de politicas se encuentran y cudles factores explican las formas en que
estan enmarcados. Sabemos mucho menos acerca de estas cosas de lo
que solemos creer... aunque, sin duda alguna, entran en juego intereses
materiales y simbdlicos.

Es dificil distinguir entre los cambios de enmarque reales y los potenciales.
Por ejemplo, en el campo de la politica de asistencia publica, la introduccién
del ingreso complementario del seguro (SSI) podria interpretarse como
un reenmarque de las politicas norteamericanas hacia los pobres, porque
signific nacionalizar las instituciones y la legislacion que solemos relacionar
con la Ley para los Pobres, integrandolas en el marco de la seguridad
social, al menos para una parte importante de la poblacién que depende
de la asistencia. Este acontecimiento pudo haber creado un potencial para
un cambio de enmarque en algiin momento posterior; pudo conducir a
reenmarcar el problema de la pobreza en términos de una concepciéon mas
general de la responsabilidad social de ayudar a los pobres. Pero ese potencial
de reenmarque no se realiz6. No se introdujeron otras reformas, por lo cual
el potencial de un reenmarque maés vasto quedo latente. En realidad, lo que
ha ocurrido es que los ancianos parecen estar disfrutando de una posiciéon
privilegiada a expensas de las familias pobres y los nifios dependientes.
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Es posible lograr reenmarque sin controversias y controversias sin
reenmarque. Las politicas pueden cambiar sin la elecciéon de un marco, y
podemos discutir sobre la eleccién de marco sin ningtin cambio politico.
Por ejemplo, durante los sesenta y comienzos de los setenta, surgi6 en los
Estados Unidos un debate por la introduccién de un impuesto negativo
general sobre la renta. Se efectuaron muchos experimentos sociales para
mostrar que el ingreso garantizado no perturbaria el esfuerzo laboral
ni la estabilidad de las familias, y se introdujeron reformas legislativas.
Pero el plan abort6; de ahi no surgié ningtin gran cambio. Mientras tanto,
las politicas ptblicas norteamericanas seguian comprometidas con el
concepto de que las personas debieran tener un ingreso puro en efectivo,
en lugar de prestaciones en especie o asignadas con propdsitos especificos,
como vivienda, atencién médica o alimentos. Pero en la préctica, pese al
compromiso con la expansién de las opciones individuales, lo que surgié
fue una creciente proporcién del gasto para beneficios en especie, que
limité la eleccién individual a ciertas categorias particulares de gastos
como combustible, alimentos y atencién médica. Hubo asi un importante
reenmarque de las politicas, pero sin una explicita decisién ptblica de
avanzar en direccion del reenmarque.

Muchos cambios de politica consisten tan solo en adaptarse a situaciones
cambiantes. Empero, el efecto acumulativo demuchas de estas adaptaciones
puede entrafiar un reenmarque del modo en que pensamos y actuamos con
respecto a la cuestion de politicas de que se trate. Podemos vernos llevados
a un cambio de marcos por algo distinto de la evolucién de las ideas o la
experiencia de la investigacion dentro de un marco.

Los diversos tipos de fenémenos que obstaculizan una epistemologia
empirica del discurso de politicas pueden ser, en si mismos, objeto de
estudio. Un estudio de los conflictos de marcos y los cambios de enmarque
debe enfocar el enmarque de cuestiones particulares de politica y aguardar
a la interrelaciéon de procesos tales como el «aferrarse», enmarcar al nivel
de las politicas adoptadas y aplicadas, y la obligacién de reenmarcar por
medio de multiples adaptaciones a circunstancias cambiantes.
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Un vocabulario preliminar para el estudio de los marcos

Nombrar y enmarcar

Una vez nombrado un terreno de politicas, su nombre parece natural.
Pero el paso de una sensacién incoherente de que algo, en una situacion,
estd mal, a una especificacién de lo que estd mal puede estar prenado de
incertidumbre, intelectual y emocional en sus manifestaciones.

En The Feminine Mystique, Betty Friedan (1964) describe la sensacién que
tuvo, durante los sesenta, cuando se sentfa preocupada por la posicién
de las mujeres pero no sabia qué nombre dar a la angustia que sentia.
El sometimiento femenino fue el nombre dado al fenémeno que le parecia
tan perturbador. El nombre mismo indicé implicitamente el camino a la
solucion del problema, a saber: la liberacion femenina. Desde la perspectiva
del marco resultante, cuestiones politicas especificas —por ejemplo, las
cuestiones de la atencién durante el dia y los pagos de asistencia a las
mujeres— adquirieron significados muy distintos.

El nombre asignado a un terreno problematico llama nuestra atencién
hacia ciertos elementos y nos lleva a pasar otros por alto. Organizar las
cosas nombradas las une en un todo integrado. El proceso complementario
de nombrar y de enmarcar construye socialmente la situacién, define cual
es su problemaética y sugiere cuales son los cursos de acciéon apropiados.
Nos da coherencia conceptual, una direccién para la accién, una base para
la persuasion y un marco para la recabacion y el anélisis de datos: orden,
accion, retérica y analisis.

Cuando los participantes en una controversia de politicas nombran y
enmarcan la situacion de las politicas de maneras distintas, a menudo
es dificil descubrir por qué estdn luchando. Por ejemplo, no es posible
decir, sencillamente: «Comparemos diferentes perspectivas para resolver
la pobreza», pues es probable que cada enmarque del problema de la
pobreza seleccione y nombre diferentes caracteristicas de la situacién
problematica. Ya no somos capaces de decir que estamos comparando
distintas perspectivas sobre «el mismo problema», porque el problema
mismo se ha modificado. Por ejemplo, aunque podamos ponernos de
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acuerdo en que la pobreza trata de falta de recursos, la naturaleza de
lo que falta puede ser sumamente oscura. La idea de dependencia hace
problematico el proceso por el cual los pobres adquieren recursos,
tratdindola como pauperizacién. Las transferencias de ingreso tendientes
a responder a la falta de recursos pueden crear nuevos problemas
de dependencia, o una subclase que obtenga su ingreso gracias a la
generosidad del gobierno. Cuando se considera la pobreza en funcién
de la desigualdad hay una preocupacién por la distribucién relativa de
recursos, de modo que al dar ayuda a los pobres nos vemos obligados
a considerar la posicién econémica de los grupos de ingresos altos y
medianos de la sociedad. En cada caso, el nombre dado a la problematica
situacion de la pobreza selecciona diferentes fenémenos —en el mejor
de los casos, traslapantes— para centrar en ellos nuestra atencién y los
organiza de manera distinta.

El contexto

El enmarque de una cuestioén de politicas siempre ocurre en el seno de un
contexto anidado. Las cuestiones de politicas suelen surgir en relacién con
programas gubernamentales, que existen en algiin entorno de politicas,
el cual a su vez es parte de otro medio politico y econémico més vasto,
localizado a su vez dentro de una época histérica. Cuando se modifica
algtn rasgo del contexto anidado, los participantes pueden descubrir que
ya no funciona la repeticion de una férmula que antes habia tenido éxito.
Entonces, esa percibida modificacion del contexto puede fijar el clima
dentro del cual redes adversarias intentan reenmarcar una cuestion de
politica, dando otros nombres al terreno de las politicas, reconstruyendo
las interpretaciones sobre cémo las cosas llegaron a ser lo que son y
proponiendo lo que puede hacerse al respecto.

Resulta til distinguir al menos cuatro contextos anidados. Un programa
puede servir como su propio contexto interno, que se modifique con el
tiempo mediante el remplazo de su personal, sus patrocinadores o sus
clientes. Las metas surgen de las posibilidades de la situacién interna
y de la necesidad de adaptarse a los cambios que ocurren en ella.
Caracteristicamente, la organizaciéon se adapta a su nueva situacién
en lugar de intentar deliberadamente modificar su marco. Pero unas
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nuevas reglas de hacer las cosas, adoptadas con espiritu de ajuste,
pueden preparar los fundamentos de un cambio considerable del marco,
corriente abajo.

El contexto proximo es el entorno de politica en que opera un programa.
Un programa siempre existe en interacciéon con otros programas, y el
reenmarque puede ocurrir cuando se modifica el contexto préximo. Por
ejemplo, el alojamiento publico en los Estados Unidos fue redefinido en
el curso del desarrollo de un programa de renovaciéon urbana que arrojé
a una diferente clase de gente a la vivienda ptblica, modificando asi el
mundo del programa y obligandolo a adaptarse a un medio nuevo.

El contexto macro incluye los cambios en las direcciones de las politicas,
los cambios de las instituciones destinadas a aplicar medidas politicas,
la realineacién de la politica partidista y las fluctuaciones econémicas.
Los cambios ocurridos en el contexto macro no necesariamente fijan las
condiciones para el reenmarque de las politicas, al menos a corto plazo,
pero si pueden conducir a un reenmarque simbdlico. Asi, como hemos
visto, la retérica del desacuerdo puede sugerir un importante reenmarque
de las politicas, mientras la practica muestra una notable continuidad.

Los cambios globales de contexto son mas dificiles de especificar, aunque
sean de extrema importancia. Incluyen cambios de las eras histéricas en
que puede ocurrir un reenmarque de las cuestiones de politica. Poco se ha
escrito acerca de las eras historicas de tal forma que vuelva a vincularlas
con las politicas publicas, los entendimientos cientificos y las percepciones
individuales; sin embargo, un cambio de una era histérica puede ejercer
un notable impacto sobre el enmarque de las cuestiones de politica. Por
ejemplo, al parecer acabamos de dejar atrds la era de los sesenta con
su evidente compromiso con la innovacién institucional en favor de
los pobres y los desprotegidos. La era de los ochenta atin parece estar
desenvolviéndose, pero temas como la reprivatizaciéon y los limites de la
intervencion gubernamental parecen evidentes, acaso como reaccion al
afan expansionista de la época anterior.

Hace mucho tiempo, Innis (1951) nos record¢ el célebre aforismo de Hegel
de que «el biho de Minerva levanta el vuelo al caer la noche», es decir,
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la sabiduria de una época solo llega cuando esta terminando. Esta es una
observacién cinica, porque es precisamente en el punto en que una era ha
terminado cuando ya no podemos hacer nada por ella. Sin embargo, tal vez
Hegel tuviera razén, en parte. Quiza un cambio de contexto nos muestre
que algo se ha modificado en una sociedad, aunque el cambio atin no haya
sido plenamente captado. Un cambio de contexto puede verse como el
instintivo tanteo de una sociedad que trata de comprender, de antemano,
el pleno desarrollo del cambio social. Por tanto, el bttho de Minerva puede
volar al alba mejor que al anochecer. Las ideas y los simbolos del sistema
cultural de la sociedad (en términos de Parsons) pueden prefigurar
los cambios de su sistema social antes de que estos cambios hayan sido
cabalmente comprendidos (Parsons, 1967).

Hasta aqui hemos dicho que el enmarque de las cuestiones de politica
responde a los cambios de los contextos mas vastos de la politica,
cambios que a menudo entrafian alteraciones del propio marco. Pero
también es cierto que el reenmarque de cuestiones puede dar forma a los
contextos de los cuales depende. Algunos cambios de contexto ocurren
cuando individuos y organizaciones se adaptan a sus situaciones
locales; el efecto acumulativo de sus adaptaciones produce un nuevo
mundo social que, a su vez, conduce a nuevas formas de conducta. El
reenmarque de cuestiones de politicas brota de los cambios de contexto
y también ayuda a producirlos. Tanto la adaptacion como el aprendizaje
social son operativos.

El discurso del marco

La conversacién interpersonal tal vez sea el sentido fundamental del
término discurso. El empleo de este término para referirse al dialogo dentro
de las instituciones y entre ellas es una extension metaférica. Sin embargo,
el caso prototipico de discurso interpersonal puede interpretarse al menos
de dos maneras distintas. Podemos ver a dos personas hablando entre si
acerca de un asunto en que ambas estan directamente interrelacionadas.
Por ejemplo, cada una de ellas desea algo que solo una puede tener. En
este caso, la controversia de politica es de naturaleza interpersonal. O puede
verse a dos personas hablando entre si acerca de una cuestion de politicas
mas general, en relacién con la cual funcionan como agentes de grupos o
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instituciones que son partes de la controversia de politicas. En este caso, la
controversia es de naturaleza institucional.

En cualquiera de estos casos, mientras el discurso ocurra en un contexto
interpersonal serd importante hacer referencia al mundo conductual en que
estd ocurriendo. Cuando las personas hablan entre si sus acciones tienen
significados mdltiples: no solo comunican mensajes cuyos significados
pueden ser construidos por el otro, sino también transmiten actitudes de
segundo nivel hacia la interacciéon misma. También modelan los modos de
conducta que la otra parte podra aceptar. Presentan teorias en uso para la
interaccién interpersonal (Argyris y Schon, 1974). Asi, como lo ha sefalado
Bateson (1972), el discurso interpersonal puede adoptar la propiedad de la
esquizogénesis, o «cuanto mas, mas». Por ejemplo, cuanto mas un bando
defienda su posicién y trate de ganar, mas lo hara también la otra parte.
Las pautas de interaccién interpersonal pueden contribuir a la creacién
de un mundo conductual que esté mas o menos abierto o cerrado, sea
desconfiado o confiado, auténtico o engafioso, defensivo o no defensivo,
contencioso o cooperativo. Cada jugada en una interaccién interpersonal
tiene significado para el mundo conductual, asi como para la cuestion de
politicas, que los participantes tratan como tema de su discurso.

El discurso interpersonal también debe tener un lugar institucional dentro
de algtin sistema social més general. No hay vacios institucionales. Hasta
una charla entre amigos intimos ocurre en el medio institucional de «la casa
de alguien» o «un paseo por el parque». Cuando los eruditos hablan entre
si acerca de una controversia de politicas, lo hacen dentro del contexto
institucional de una universidad o de un instituto de investigacion. Este
nicho institucional es importante por varias razones para la naturaleza del
discurso. El contexto institucional puede llevar sus propias perspectivas
caracteristicas y modos de enmarcar los asuntos, como lo hemos notado
antes; o bien puede ofrecer particulares roles, canales y normas para la
discusién y el debate; el discurso tiende a adaptarse a las normas de las
instituciones en que se encuentra incrustado. Por ejemplo, en un tribunal
en que se espera una interacciéon entre adversarios, cada quien tiende
a suprimir sus dudas acerca de su propia posicién. Ante la mesa de
negociaciones, cada locucién tiende a interpretarse como una jugada en
un juego de regateo. Sin embargo, aun en medios como estos, las personas
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pueden emplear su libre albedrio para actuar en forma desviada, violando
asi las normas institucionales.

Cuando el discurso es piiblico, adopta las formas especiales de las
instituciones reservadas en nuestra sociedad a las interacciones ptblicas
acerca de controversias de politicas de preocupacién ptblica: los foros de
politicas, que sirven de vehiculos institucionales para el debate de politicas.
Incluyen las arenas legislativas, los tribunales, las comisiones ptblicas,
los consejos de gobierno y de partidos politicos, las paginas editoriales de
revistas y periddicos, los programas de radio y television, y las salas de
seminario y de conferencias de las academias.

Los foros de politicas tienen sus propias reglas del juego. Ahi, por una
parte, las locuciones individuales probablemente tendrdn significados
y consecuencias alejados del contexto interpersonal en que ocurren.
Por ejemplo, podemos hablarnos unos a otros, pero nuestras palabras
posiblemente sean registradas y repetidas ante un ptiblico mas numeroso,
apartadas de su inicial interaccién cara a cara, y en ese contexto mas
general tal vez no sepamos cémo los otros interpretaran y responderan a
nuestras palabras. El discurso puede estar enmarcado dentro de la arena
de la politica formal, interpretado como si favoreciera a uno u otro bando
en una pugna continua entre partidos politicos. Puede ser modificado
por los medios de la comunicacién publica: la prensa, las publicaciones
especializadas, la radio, la televisién y similares.

Entre las reglas del juego en los foros de politica estdn las normas por
las cuales se hacen juicios acerca de la legitimidad de los participantes:
su categoria como participantes en la conversacion de politicas. Las
disputas dentro de un discurso de politicas pueden tener que ver con la
lucha por obtener categoria. Los que fueron excluidos de la conversacién
pueden luchar por intervenir. Como un aspecto de este tipo de lucha,
ciertos movimientos sociales pueden entrar en accién para poner ciertas
ideas en buena circulacién y legitimar a sus propios representantes como
participantes en una conversacién de politicas, empleando con este fin todo
el repertorio de la accién y la protesta sociales. De este modo, por ejemplo,
el movimiento por los Derechos de Asistencia, del decenio de 1960, intenté
modificar los términos de referencia del debate por la asistencia social,
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e introducir participantes nuevos como actores legitimos en los foros de
politicas de la época.

En los foros de politicas y a su alrededor hay toda una gama de roles
sociales que ocupan diferentes posiciones en el proceso del discurso de
las politicas. Por ejemplo, hay una fundamental divisién del trabajo entre
los interesados por la movilizacién de la accién y los preocupados por la
movilizacién del consenso intelectual. Sin embargo, como en la mayoria de
tales situaciones, el limite suele ser borroso. Mediar entre el pensamiento
y la accién lleva a algunos a subrayar el primero y a otros a preferir la
segunda, mientras que otros mads tratan de tender un puente entre uno y
otra, combinando la investigacion y la practica®.

Como ya hemos observado, los marcos nunca son autointerpretativos. La
interpretacién de asuntos particulares de politicas en términos de varios
marcos siempre la emprende alguien: habitualmente grupos de individuos,
o bien organizaciones formales o informales. Estas entidades actdan
como patrocinadoras del marco. Cuanto mas naturales sean los marcos
que moldean nuestro pensamiento y cuanto mas los demos por sentados,
menos probablemente cobraremos conciencia de nuestros marcos y a la
vez de los transmisores sociales que interpretan las cuestiones de politicas
en términos de marcos.

Los patrocinadores de un marco tratan de desarrollarlo, de explicar sus
implicaciones para la accién y de echar las bases para los argumentos.
También podran inventar metaforas para la comunicacién acerca del
marco: metaforas diversamente relacionadas con las que acaso hayan
contribuido a la generacién del marco mismo.

El patrocinio de marcos puede correr a cargo de organizaciones de
investigaciéon dentro de la comunidad de las ciencias sociales. Aqui,
los analistas de las politicas pueden desempefiar una funcién critica
en la creacion de marcos, trabajando dentro y fuera de las burocracias
gubernamentales en papeles de empresarios, intermediarios y corredores
de ideas. Ellos pueden nombrar el terreno de las politicas y especificar
cémo deberan vincularse los marcos, los disefios y las acciones de las
politicas. Pueden actuar como especialistas técnicos que depuran los
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problemas que surgen en el enmarque de una cuestién de politica y, en el
proceso, ponerla en buena circulacién’. Pueden combinar investigacion y
experiencia en el uso de simbolos, metaforas comunicativas y suposiciones
simplificadoras. De todas estas maneras, ayudan a crear el marco; pero
estos procesos mismos pueden llevarlos a los limites de sus marcos y, por
tanto, al reenmarque.

Los intelectuales de las politicas desempenan el papel especial de explicar
las ideas y marcos de politicas implicitos en la accion de los movimientos
sociales. Por ejemplo, en este sentido, Piveny Cloward (1971) se encontraron
entre los intelectuales de las politicas que ayudaron a sacar a la superficie
y a defender las ideas implicitas en las acciones del movimiento por los
Derechos de Asistencia.

Los tres niveles del discurso de politicas —el individual, el interpersonal
y el publico— estdn interrelacionados en formas complejas. Cada nivel
superior de agregacion presupone la existencia de los que estan debajo. En
el discurso interpersonal suponemos que los individuos también llevan
adelante un didlogo paralelo en sus propias mentes, pensando para si
mismos mientras hablan a otros. En el discurso ptblico hay modos de
dialogo interpersonal. Los representantes individuales de las instituciones
en pugna pueden reunirse para una discusioén informal y hablar entre si
ante la mesa de negociaciones, aun cuando sus interacciones tendrén alli
una mayor resonancia institucional.

Alainversa, cada nivel inferior de discurso puede reflejar el nivel superior
en relacion con el cual ocurre. Las personas pueden hablar entre si de un
modo que muestre que estdn tomando en cuenta a los partidos politicos
o a los diversos grupos de votantes a los que pertenecen. Y aun en la
intimidad de su fuero interno, pueden emplear el lenguaje, obedecer las
normas y experimentar los sentimientos normales en la conducta de una
controversia sobre politica publica.

El interjuego de los niveles del discurso, la manipulacion de los contextos
institucionales del discurso, puede desempefiar partes importantes en la
investigacion que da forma a la carrera de una controversia de politicas.
Por ejemplo, el problema de lograr una resolucién satisfactoria de una
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disputa de politicas puede estar enmarcado de tal manera que permita
a los individuos liberarse de las restricciones del debate de las politicas
publicas. Por ejemplo, la gente dice: «juntemos a los principales actores
donde puedan interactuar como seres humanos» (llevandolos «a lo
alto de la montafna», donde pueden entrar en «su espiritu»). O bien, el
problema de resolver una controversia puede enmarcarse en tal forma que
mejore el funcionamiento de las instituciones ptblicas en cuestién: por
ejemplo, mejorando la estructura de un proceso de negociacion colectiva.
Si dos personas tienen una relacion especial que les da una sélida base
de confianza mutua y para una indagacién cooperativa, aunque estén
sentadas «en lados opuestos de la mesa», su relacién especial podra
servir como vehiculo para resolver la controversia. Si una persona puede
encontrar en si misma toda una multiplicidad de opiniones diferentes y
conflictivas sobre el asunto en cuestién, puede ser que llegue a estar mas
dispuesta a aceptar las opiniones de los adversarios con quienes haya
trabado la disputa.

Cambios de marco: el ejemplo de las politicas de bienestar

En la compleja interaccion de quienes participan en un discurso de marco a
través de multiples tipos y niveles de contexto, ;cémo ocurren en realidad
los cambios de marco? Que nosotros sepamos, hay pocos o ningtin estudio
empirico del reenmarque. Lo que sigue es un relato, un tanto especulativo
e interpretativo, de uno de los modos en que ocurren los cambios de
enmarque en el drea especial de las politicas de bienestar®.

Desde 1962 ha habido al menos tres marcos dominantes en el terreno de la
politica de bienestar. Los llamamos capital humano, incentivos y obediencia a
las normas.

Una de las suposiciones criticas que sirvieron de premisa a la Guerra
contra la Pobreza fue captada por la imagen: «Una mano (...) no un
punado». Se haria el hincapié programatico en los servicios, especialmente
en el entrenamiento y la preparaciéon de la mano de obra. Se pensé que los
pobres y los que recibian pagos de asistencia ptblica necesitaban adquirir
capacidades que les permitieran participar en el mundo laboral. Se dio
apoyo a los programas de creacién de empleos cuando la experiencia
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indicé que no bastaba la preparacién institucional en las aulas. Estos
empleos tenfan ambientes protegidos en que, se pensaba, las personas
lograrian adquirir habilidades relacionadas con el trabajo.

Un tanto paraddjicamente, la siguiente etapa de la evolucion del enmarque
de las politicas de asistencia ptiblica subray¢ el puniado, antes que la mano.
Después de todo, la preparacion requeria largo tiempo y no se podia dar
a todos. La gente necesitaba mas que capital humano; también necesitaba
dinero.

Los patrocinadores del enfoque de los incentivos creyeron que la pobreza
trataba basicamente de falta de dinero, y de un sistema que consideraban
esencial para redistribuir el ingreso a quienes se encontraran fuera del
mercado laboral. Estas personas inventaron —mejor dicho, reinventaron—
un mecanismo para redistribuir el ingreso, vinculado con el sistema del
impuesto sobre la renta popularmente conocido como impuesto negativo
sobre la renta. Los experimentos con el impuesto negativo sobre la
renta pretendieron mostrar que redistribuir el ingreso de esa manera no
afectaria negativamente la conducta en el trabajo ni perturbaria la vida de
familia. En la politica ptblica norteamericana, estas ideas se discutieron
durante cerca de diez afios. En las politicas de bienestar se cre6 un sistema
de incentivos, con objeto de alentar a trabajar a quienes hacian trampas
para recibir pagos de asistencia ptblica y, con el tiempo, a ganar el dinero
suficiente para no tener que recibir esos pagos.

Con el tiempo, el esfuerzo por reenmarcar el sistema de transferencia del
ingreso abort6 politicamente y la idea languideci6. Pero al mismo tiempo,
también el contexto cambié a la época que nosotros conocemos hoy como
los ochenta. Varios patrocinadores conservadores promovieron nuevos
marcos para hacer frente a la pobreza.

Una primera estrategia consistiria en mostrar que el problema de la pobreza
era mucho mas pequefio de lo que se habia imaginado. Los partidarios de
este enmarque arguyeron que en el atiborrado medio de las politicas de
los sesenta y los setenta se habian desarrollado muchos programas para
dar a los pobres recursos econémicos que no fueran en forma de pagos
en efectivo. Por ello, era un error definir la pobreza tan solo como falta de
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dinero. Lo que se necesitaba era un esquema mads vasto, en que el valor
monetario de estos servicios en especie pudiera contabilizarse y anadirlo
al ingreso de los pobres. Segtin esta medida, podria considerarse que la
pobreza se habia exagerado como problema. De hecho, solo 4 0 5 % de la
poblacién era pobre, dependiendo de los servicios que se incluyeran en
la definiciéon general y del método que se empleara para contabilizarlos.
Estos patrocinadores creyeron que no debiera emplearse un sistema de
redistribucién como sistema de incentivos para reducir la dependencia
econdmica. Antes bien, sostuvieron, el mantenimiento del ingreso para los
pobres debiera ser un programa residual, enfocado a quienes estuviesen
fuera del mercado laboral. El programa general fue rechazado en favor de
tratar el mantenimiento del ingreso como una «red de seguridad».

El enfoque de los incentivos fue rechazado y remplazado por un
compromiso con la obediencia a las normas. Se esper6 que la gente siguiera
la norma de trabajar sin necesidad de incentivos para alterar su conducta.
Se crey6 que la politica debia suprimir todos los incentivos, y se insisti6 en
que las personas capacitadas para trabajar debian hacerlo. En situaciones
ambiguas, como la de las madres solteras trabajadoras con hijos pequefios,
seria necesario hacer una eleccién: o trabajo o pago de asistencia. Los
inelegibles que recibieran prestaciones debian salir de las listas de pago.

(Coémo podemos comprender la trayectoria de estos cambios de
marco? No solo fueron resultado de la acumulacién de conocimiento
cientifico ni de cambios del poder politico. No fueron resultado de
que comprendiéramos mejor las cosas o supiéramos mads, porque el
conocimiento proveido por las ciencias sociales se utilizaba, en su mayor
parte, después de que ya se habia alcanzado una postura con respecto
a una politica y se necesitaban «municiones» para legitimarla. La gente
solia primero hacer las paces en cuanto a sus opiniones y rara vez hacia
uso del conocimiento de las ciencias sociales para llegar a una posicién
ante las politicas. Dado que los intereses no son autodefinitorios, estos
cambios de marco no fueron resultado de poder o intereses; no hay
una manera mecanica de saber como el poder calculara sus intereses.
El gobierno conservador del presidente Nixon patrociné un sistema de
ingreso garantizado y de incentivos en materia de asistencia ptblica (el
Plan de Asistencia Familiar) y otro gobierno conservador, el del presidente
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Reagan, rechaz6 el enfoque de los incentivos y en cambio favorecié un
compromiso mas enérgico con la obediencia a las normas.

Pero no hay que excluir por completo el conocimiento y los intereses.
Podemos interpretar este proceso de sucesion de marcos como resultado
de tres procesos diferentes y paralelos del discurso de politicas, que
ocurrieron en distintos contextos globales. No comprendemos muy bien
todos estos procesos ni podemos articular todas sus relaciones entre si.

Empecemos por el proceso que mas a menudo se ha tratado en la bibliografia
sobre la elaboracion de politicas: el conflicto de los marcos de patrocinio
y el problema del consenso. Segtin esta opinién, los marcos se asignan a
diferentes patrocinadores oficiales; no entran los marcos de quienes los
refutan. Por ejemplo, los radicales suelen ver la asistencia publica como un
«ejército de reserva», que serd 1til para domar las exigencias salariales de
los sindicatos en los mercados laborales activos. El ala liberal del Partido
Demdcrata favorece los incentivos y los enfoques del capital humano (la
tension entre estos dos enfoques sali6 a la superficie durante el gobierno
de Carter, el cual habia esperado combinarlos en un mejorado Programa de
Empleos e Ingresos). Los conservadores tradicionales desean un gobierno
pequeiio y no creen que el gobierno deba tratar de modificar la conducta de
los ciudadanos. A su parecer, deben hacerse todos los esfuerzos necesarios
para mantener bajas las néminas, y el bienestar social debe ser un programa
tan reducido como sea politicamente posible. Al mostrar que la pobreza es
un problema pequefio y que los programas contra la pobreza ayudan a crear
las condiciones que ellos mismos trataban de mejorar, los conservadores
tradicionales intentan crear un clima intelectual y simbélico en que pueda
florecer semejante programa minimalista. Por contraste, los conservadores
civicos favorecen el gobierno grande y por ello estdn dispuestos a apoyar una
garantia al ingreso, pero en cambio objetan al gobierno tolerante. Insisten en
mantener las obligaciones de trabajar y en imponer pruebas de trabajo, en
evitar depender de incentivos y de enfoques de capital humano. La opinién
publica no aceptard las opiniones conservadoras liberales o tradicionales, y
los conservadores civicos carecen de poder politico para imponer sus ideas.
El resultado es un estancamiento (Mead, 1985).

133



La evaluacion de politicas. Fundamentos conceptuales y analiticos

Los pasajes anteriores son un relato sobre marcos en conflicto, apoyados
por patrocinadores oficiales con valores en conflicto y acerca de una
opinién publica ambivalente e incapaz de apoyar un marco o el otro. Es
un contexto «vicario» entre patrocinadores de igual poder. Y dado que
todos ellos pueden apelar a normas que resuenan con los tradicionales
valores norteamericanos, los llamados simbolicos no pueden resolver
la controversia.

Pero interpretar la sucesiéon de marcos como un choque de marcos
apoyados en los foros del patrocinio oficial y divorciada del foro de la
opinién publica, y por ello atrapada en un intratable dilema de politicas,
seria oscurecer el nivel real del consenso que hay en el trasfondo y que
traza una linea demasiado clara entre controversias irreconciliables a través
de marcos y desacuerdos dentro de un marco. Otro modo de interpretar
esta historia de la asociacién de marcos es considerar el proceso como la
carrera de un solo marco. Segtn esta opinién, el marco comtn se deriva
de la idea de que la asistencia ptiblica debe ser autolimitadora y residual.
Y se considera que el principal objetivo a largo plazo de las politicas de
bienestar es una reduccion de las listas de asistencia ptblica y no un salario
a los ciudadanos, basado en un derecho. Se considera que cada cambio de
politicas es resultado de las insuficiencias de las politicas de la fase anterior.
El caracter esencial y los efectos de cada ronda de ideas sobre politicas se
revelan conforme las personas empiezan a poner en préctica esas ideas.

Una tercera interpretacion de la historia considera la evolucién de
los marcos, en su mayor parte, en funcién del cambio de contexto,
especialmente del econdémico. Durante los sesenta, los programas de
incentivos y capital humano fueron aceptables porque la economia habia
generado un excedente, y los intelectuales de las politicas desarrollaron
la idea de que si no se gastaba ese excedente, se socavaria el crecimiento
econémico. Al llegar los ochenta habian cambiado el contexto econémico
y los marcos para interpretarlo. Las cuestiones de politica llegaron a
ponerse en términos de una permuta (trade off) o dilema, que incluia dos
objetivos en conflicto: promover la equidad social y fomentar la eficiencia
econémica. El argumento en favor de la reforma al Estado benefactor
dice que la eficiencia no puede ser el objetivo supremo; también se deben
tomar en cuenta cuestiones de igualdad, equidad y reduccién de la
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pobreza. Por contraste, la bibliografia sobre la crisis del Estado benefactor
afirma que los objetivos de equidad se han llevado demasiado lejos, y que
hoy existe el riesgo de socavar la capacidad de la sociedad para entrar
con éxito en una competencia econémica global y mantener con ello los
recursos necesarios para asegurar una sociedad mds equitativa. Segin
esta idea, ya se ha llegado a los limites de la mayor expansién del Estado
benefactor. Si se quiere mantener la viabilidad econémica, sera necesario
hacer algunos recortes.

Ante tres interpretaciones parciales de la historia, cada una de las cuales
es a la vez vélida e incompleta, evidentemente hemos de tratar de
integrarlas. Pero aqui completamos un circulo. Se necesita un marco para
desarrollar y para juzgar un marco: un modo de construir el mundo social
que nos permita asimilar e interpretar los hechos de que disponemos.
Consideremos el contexto: jestamos experimentando en realidad una
crisis del Estado benefactor?

En la Organizacién de Cooperacién y Desarrollo Econémico (OCDE),
importante foro internacional para el discurso de politicas, el concepto
de la crisis del Estado benefactor paso a ser tema de gran importancia a
finales de los setenta y comienzos de los ochenta (OCDE, 1985). Desde
luego, la propia organizacion depende, para su apoyo econémico, de los
estados miembros, entre ellos los Estados Unidos. Como organizacién
internacional, es especialmente sensible a los ministerios financieros
de diferentes paises y a los politicos y burdcratas, partidarios de los
recortes, tanto en los Estados Unidos como en otras grandes naciones
industriales. En la atmdsfera de finales de los setenta, estas influencias
convergieron ayudando a generar un ambiente de sentimiento, que tal
vez deba caracterizarse como de crisis de la politica social. Segin estas
ideas, el Estado benefactor era el principal causante, o al menos uno de los
principales, de la decadencia de las economias de Europa y de los Estados
Unidos, porque afectaba perversamente los incentivos para trabajar e
impedjia el gasto del Estado, inhibiendo asi las inversiones y contribuyendo
indirectamente a lo que algunos criticos han descrito como una huelga de
inversiones por el capital. El capital estaba reservandose para encontrar
mejores condiciones, asi como lo hace la mano de obra cuando se declara
en huelga. La mejor condicién que estaba buscando era una carga reducida
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al pagar por la protecciéon social que los grupos laborales y civicos habian
conquistado a lo largo de los afos.

Para cuando Reagan fue elegido presidente en 1980, la OCDE ya habia
patrocinado su primera conferencia internacional: «La crisis del Estado
benefactor», anticipdndose con presciencia a la era conservadora que
inaugurarian los afios de Reagan. Algunas personas han conjeturado,
ademas, que la cultura institucional de la burocracia de la OCDE, al
prever lo que podia ser una aceptable posicion norteamericana, se mostré
especialmente favorable a la campafia de reelecciéon de Reagan en 1984. El
discurso internacional acerca del desarrollo del Estado benefactor vendria
a desarrollar mds atin el marco de crisis que se habia introducido por via
de la publicacién de los resultados de la conferencia en 1981 (OCDE, 1981).

Aunque respondiendo a la ideologia politica de Reagan, la OCDE adopt6
una posicién un tanto distinta y mas moderada a comienzos de los ochenta
acerca de la contribucién del Estado benefactor hacia los graves problemas
econémicos que experimentaban los paises europeos. Podemos llegar,
incluso, a decir que la OCDE cambié de opinién. ;Por qué? Pensamos
en esos términos porque el personal responsable de escribir el informe
adopté un marco diferente. El cambio de personal, mds que el cambio de
los hechos, condujo a una «lectura» distinta de lo que estaba ocurriendo.
El informe mas reciente sostiene que se exagero el argumento de la crisis y
que quedaban recursos suficientes para permitir cierto modesto desarrollo
en el Estado benefactor y hacer posible una innovacién tecnolégica y una
ulterior expansién econémica. Aunque se reconoce la cuestién dela crisis, en
cambio se reinterpretan los datos sobre los niveles de gastos para que sean
congruentes con este nuevo argumento. Aunque el patrocinador parece
haber cambiado de opinién, la idea se habia difundido, y probablemente
ya era demasiado tarde para invertir su creciente influencia. El reenmarque
de la cuestién del bienestar debe verse en el contexto de la generalizada
aceptacién de este marco de crisis.

La sucesion de marcos sobre la cuestion de la politica de bienestar, pasando
del capital humano a los incentivos y a la obediencia de las normas, ;debera
interpretarse como un aprendizaje social dentro del marco comin de
«reducir las néminas de la asistencia» 0 como competencia entre distintos
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marcos 0o como ambas cosas? Las ideas asociadas al aprendizaje social
acumulativo dentro de un marco no pueden separarse de un metamarco
organizador, que considera la sucesién de marcos como una investigacion
cooperativa especialmente cientifica, y no como una pugna de ideologias
sin reglas para arbitrar la controversia. Por otra parte, de cuando en cuando,
un diferente tipo de aprendizaje social puede verse en las «coyunturas» de
un proceso dialéctico del discurso de politicas, en que los participantes
luchan por controlar la transicién del marco de una cuestiéon a su sucesor.
Aqui, las inadecuaciones que se han visto ya en el marco anterior de la
misma cuestién pueden entrar en el debate y la investigacion que median
en la lucha politica entre los defensores de marcos en competencia.

Wollmann (1984) ha sostenido que los analistas de las politicas y los
conceptos de investigacion que emplean reflejan las coaliciones de
fuerzas politicas. Cuando cambian las condiciones, los conceptos pueden
desfasarse. Por ello, los investigadores acaso se vean obligados a reconocer
lenta y dolorosamente que los conceptos cientificos que habian estado
promoviendo (por ejemplo, la «evaluacién de programas») sencillamente
reflejaban la sabiduria tradicional aceptada de los contextos institucionales
en que estaban operando. Pragmaticamente, muchos cientificos sociales
han comenzado a modificar sus conceptos y métodos de investigacién para
que reflejen el nuevo contexto en que estdn laborando. Se estan adaptando
a una situacién modificada y alterando su propia conducta, lo mejor que
pueden. Por otra parte, otros especialistas estdn experimentando con una
apreciacion diferente no solo de si mismos y de los cambios que hay en
la situacion externa, sino también de ellos mismos en esa situaciéon. Su
conciencia de si mismos es uno de los factores que han generado interés en
el papel del enmarque en el discurso de las politicas.

Lo que hasta aqui ha faltado a nuestro andlisis es poner atencién a los usos
posibles de la autoconciencia de quienes participan en el discurso de las
politicas. Silos formuladores de las politicas, los politicos y los intelectuales
de las politicas cobraran mayor conciencia de sus marcos subyacentes y
del conflicto de marcos que ellos transmiten, si se movilizaran y actuaran
basdndose en una conciencia de si mismos en la situacién de las politicas,
(cuales podrian ser las consecuencias para el discurso del marco? En pocas
palabras, jcudles son las posibilidades para un discurso de politicas que
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refleje el marco y para un anélisis de las politicas que critique el marco
dentro de semejante discurso?

El discurso que refleja el marco

No conocemos ejemplos bien descritos de un discurso de politicas que
refleje el marco. Pero queremos imaginar aqui cémo seria y cudles serfan
las condiciones que lo favorecieran. Al parecer hay dos visiones principales
de los participantes en una controversia de politicas. Podemos imaginarlos
como investigadores que consideran la situacion de una politica cual objeto de
pensamiento, experimentacion o andlisis. Desde esta posicion aventajada,
sus intereses propios son fuentes potenciales de distorsiéon. O podemos
imaginar a los participantes como partes interesadas —patrocinadores o
partidarios de marcos— que utilizan la investigacién para favorecer sus
propios intereses. En el primer caso, vemos la politica como una copa
sobrepuesta a la investigacion. En el segundo caso, la investigacion surge
de un proceso basicamente politico’.

De acuerdo con la segunda visién, los marcos dan una forma cognoscitiva
a los intereses que surgen de roles sociales, posiciones, membresias e
historias. La situaciéon paradigmatica es la de dos partes empefiadas en
una lucha por el dominio de algo, lucha que necesariamente toma la forma
de un juego de ganar y perder. Lo que esté en juego en la lucha es ;quién
sostiene que debe tener la prioridad? Segtin esto, la funcién de la reflexién
consiste en resolver la disputa, o tal vez en transformar la disputa en
tal forma que sea mas reductible a una solucién satisfactoria. La actitud
subyacente que apela a la reflexion es algo como «jseamos racionales!».

Segtin la primera opinién, los participantes parecen miembros de un
sistema social cooperativo. Se enfrentan a una situacién problemética
comun, tienen un interés compartido en reenmarcar y resolver, aunque
acaso puedan ver esto, al principio, de maneras distintas. La situacién
paradigmatica es la de dos personas que persiguen una tarea comun y se
enfrentan a un obstaculo puesto a su empefio compartido. La funcién de
la reflexién consiste en facilitar su investigaciéon del problema comun; la
actitud subyacente es algo como «pensemos en lo que estamos haciendo».
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Llamaremos a estas las visiones politica y cooperativa de la controversia
de politicas. Segin ambas opiniones existen conflicto e investigacién,
pero se los concibe de diferentes maneras. Si se ve la controversia de las
politicas como béasicamente cooperativa, el llamado a la reflexién es un
llamado a hacer que la investigacién compartida sea més significativa y
eficaz. Si se ve la controversia de las politicas como politica, el llamado
a la reflexién es un llamado al interés comun de los participantes en
minimizar o al menos en compartir los costos experimentados en el juego
de ganar o perder: en el mejor de los casos, transformar el conflicto en
cooperacion. En el peor, permitir al menos a los participantes llegar a una
solucién satisfactoria de su disputa.

Estos rasgos generales del discurso del marco pueden relacionarse ahora
con nuestro anterior anélisis de la bisqueda hecha por Rorty de un discurso
normal en relacién con el cual podamos estudiar o influir sobre el discurso
anormal. La traduccién a través de marcos en conflicto es un modo de
pensar acerca de la relacion del discurso anormal con el discurso normal.
Por ejemplo, podemos enfocar la labor de quienes se han arrogado como
mision especial la tarea de tender un puente entre el discurso normal y el
anormal no solo en la politica social, sino también en la ciencia. Este punto
de vista, basado en la misién especial del traductor, parece perder de vista el
punto esencial de que las controversias de politicas son sustantivas: acerca
de premisas y axiomas, como lo ha sefialado Simon (1983) y no solo acerca
de las reglas para llegar a un acuerdo. El significado precede a los hechos
y solo tiene sentido en relacién con los propositos situados en diferentes
marcos. De hecho, el conflicto de los marcos ha contribuido a la reciente
reformulacion del papel de la ciencia en las controversias de politicas. Hay
crecientes dudas acerca de la neutralidad de la ciencia como agente en los
debates causados por el enmarque en las cuestiones de politicas. Si ya no
se puede confiar en que la ciencia mediara en los conflictos sobre marcos,
habra el riesgo de aumentar el nivel del discurso anormal.

Por otra parte, las personas parecen vivir en un mundo que es a la vez
consensual y conflictivo. Coexisten el discurso normal y el anormal. En
algunos aspectos, la gente parece compartir los metamarcos: en la ciencia,
la fe en la razén y la evidencia; en las politicas, la fe en el capitalismo
democratico. Cuanto mas abstracto sea el principio, mas alto serd el nivel
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del acuerdo. Surge la discordia cuando nos volvemos explicitos, es decir,
cuando significado y propdsito cobran vida en situaciones reales. Por
ejemplo, aunque todos los disputantes estén de acuerdo en la democracia,
pueden estar en desacuerdo acerca del nivel de gobierno que debe
gobernar, el tipo de democracia que se debe subrayar o como debe actuar
el gobierno para que las instituciones se enfrenten a las fluctuaciones
econdmicas y para proteger a los individuos contra la incertidumbre. Es
en las situaciones concretas (donde se unen la politica y el mercado) donde
se hace mas evidente el conflicto de marcos. Sin embargo, aun entonces
hay un hogar simbdlico al que los disputantes pueden retirarse para
buscar consenso en un nivel superior de abstraccién, donde la vaguedad
resulta unificadora y donde hay un compromiso comtn con cierto tipo
de discurso normal. En realidad, el hecho mismo de participar con otros
en el discurso presupone cierto marco de referencia compartido, aun
si solo es un conocimiento compartido de, o una lealtad con, reglas del
juego socialmente legitimadas. Por su controversia misma, los actores se
declaran miembros de un sistema social en que se comprenden y obedecen
unas reglas tacitas de esta clase de lucha.

Vemos asi que hay un metanivel donde hay un tipo de consenso que es
afin al orden social. Pero esta casiconsensualidad puede dificultar mas atin
la tarea del discurso. Al nivel superior, los disputantes pueden hablar sin
oirse unos a otros, inconscientes de su verdadero desacuerdo. Solo en la
diaria tarea de hacer y analizar las politicas se manifiesta el choque entre
los diversos marcos; en otros niveles puede ser desesperantemente elusivo.

Un ejemplo de ello fue el debate acerca de la politica sobre las armas
nucleares. El discurso normal enmarca el debate en términos de un limitado
conjunto de opciones. Se trata de las opciones pensables y discutibles que
dependen de un conjunto compartido de axiomas y premisas, el mas
importante de los cuales es la potencial amenaza de la Rusia soviética
a la seguridad norteamericana. Segin esta opinién, es necesaria cierta
estrategia defensiva, y el desarme unilateral no es una opcién en que
siquiera pueda pensarse. Otro marco considera la cuestion en términos
de aspiracién humana y la aniquilacién que seguiria a una guerra nuclear.
En ese marco, las consideraciones estratégicas y militares estan proscritas.
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No se hace un serio intento de comunicacién entre los dos marcos. La
estrategia de la protesta se pone en términos de drama personal, expresado
apelando al futuro bienestar de los nifos del mundo. Pero, desde luego,
no se excluye por completo cierto elemento de comunicacién. Entre estos
marcos existe todavia un discurso vacilante. Queda cierta esperanza
de convertir el discurso anormal en normal, tal vez convirtiendo la
controversia entre los marcos en un desacuerdo dentro de un marco. Pero
los llamados a la ciencia, como en los recientes debates por el «invierno
nuclear», facilmente son presa de una reconversion del discurso normal
en anormal; ambos bandos ofrecen interpretaciones predeciblemente
conflictivas de «los mismos datos».

Los conflictos sobre politicas a veces se resuelven por medio de procesos
interactivos que no entrafian un conflicto de marcos. Los participantes
pueden entablar una lucha en cualquiera de los contextos institucionales
de lucha que les ofrezca su sociedad, y uno u otro bando de la disputa
podra ganar. O bien, si no surge un ganador indiscutible, las partes de la
disputa podran negociar un acuerdo en que convendran en cualquiera de
los contextos institucionales de negociacién que la sociedad les ofrezca.

Cuando el discurso es en el modo politico, y cuando los objetos de reflexién
son las posiciones de los participantes o los conflictos que hay entre
ellos, entonces la labor de la reflexion puede consistir en la adjudicacion,
negociacion, ocultacién o administracién del conflicto. Pero las controversias
mas reacias de politicas, como la controversia por las armas nucleares, no
son reductibles a este tipo de acuerdo. No hay «vencedores». O bien las
victorias temporales dejan sin resolver la controversia basica. O los acuerdos
negociados en un contexto local particular o en torno a una cuestién
particular, como en el caso de la reciente historia de la politica de bienestar,
no logran un consenso politico estable. Nosotros afirmamos que cualquier
proceso tendiente a la resolucion de enconadas controversias de politicas
debera incluir sus conflictos entre marcos subyacentes, y que los analistas
de las politicas pueden desempenar un papel importante en este proceso.

Los analistas de las politicas que criticaran los marcos descubririan
los multiples marcos conflictivos que participan en cualquier disputa
de politicas. Averiguarian las fuentes de los marcos conflictivos en las
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historias, roles, contextos institucionales e intereses de los participantes.
Explorarian las ambigtiedades e incongruencias contenidas en ellos y las
consecuencias que podria tener su uso.

Pero ese andlisis, cuando se emprende desde la perspectiva remota de un
especialista universitario, tendria un potencial limitado para contribuir
a elaborar una resolucién mutuamente satisfactoria de las controversias
de politicas. En el mejor de los casos, daria a los participantes una mayor
percatacion de sus modos de enmarcar cada problema. No conduciria per
se al proceso que Habermas (1968) ha descrito como «autorreflexion critica
que contribuye al consenso politico».

Consideramos necesario explorar el espacio que yace entre las luchas
politicas y las negociaciones caracteristicas del ordinario debate politico
y el analisis —critico de marcos— de un estudioso protegido y aislado en
su universidad. Desde esta perspectiva, veriamos a los participantes en
una controversia de politicas como agentes-experimentales (véase Vickers,
1975), en transaccién (véase Dewey y Bentley, 1949) con las situaciones de
las que forman parte. Acaso logren modificar sus situaciones, que también
pueden cambiar como resultado de las modificaciones operadas en algtin
mas vasto contexto social, y pueden ser modificadas por los cambios de su
situacion, algunos de los cuales tal vez ellos mismos ayudaran a producir.
Estas condiciones transaccionales son basicas para el desenvolvimiento de
la historia de una situacién de politicas. En términos esquematicos:

Las personas se encuentran en presencia de esta situacién, de la cual cobran
conocimiento.

A partir del enmarque inicial de la situacién llevado a cabo por las personas, estas
emprenden una accién

Que contribuye al cambio de la situacion,

Por la cual son afectadas,

Y las personas cobran conocimiento de este cambio,
Sobre la base del cual vuelven a actuar

Y se actiia sobre ellas.

En el curso de la conversacién de los participantes, con su situaciéon pueden
ocurrir el reflejo del marco y el resultante cambio de marco. Es importante
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observar que no es probable que ocurra semejante cambio «en nuestra
mente» antes de emprender una accion. Es mds probable que ocurra
conforme se vaya captando y se responda a ella.

Un cambio de marco puede no tener ningin sentido. Sencillamente
podemos encontrarnos teniendo que pensar en las cosas de otra manera.
Como ya lo subrayd Festinger (1957), nuestro horror a la «disonancia
cognoscitiva» —la discordia de nuestras creencias con nuestra conducta
real— puede hacer que, gradual y tacitamente, ajustemos nuestras
creencias para dar acomodo a los cambios de nuestras situaciones. Esto
significa que contintia una labor cognoscitiva de cierta indole, pero sin una
critica o un control consciente. Sin embargo, habiendo tenido que hacer
ese cambio, bien podemos esforzarnos conscientemente por justificarlo
o, si descubrimos que no se lo puede justificar, podemos esforzarnos
conscientemente por anularlo.

Un cambio de marco también puede ser consciente. En un momento u
otro de la conversacion de los participantes con una situacién de politica
—tipicamente, en alguna «coyuntura» de la dialéctica de las politicas—,
pueden, en el discurso de uno con otro, someter sus marcos en conflicto
a un pensamiento y un control conscientes y, como consecuencia parcial,
reenmarcar la situaciéon.

Cuando el discurso refleja el marco, la labor de la reflexién consiste ante
todo en sacar a la superficie marcos conflictivos, identificar sus fuentes y
consecuencias, y luego traducir, reestructurar, integrar, convertir o elegir.

Lalabor cognoscitiva del discurso que refleja el marco depende de diversas
condiciones contextuales. Depende de la actitud de los participantes:
su distancia relativa con respecto a sus materiales y con respecto a los
procesos en que participan, sus actitudes hacia la incertidumbre que
sigue al desenmarque, su disposicién a correr riesgos cognoscitivos, su
inclinacién a aceptar las opiniones de otros, y su capacidad para la doble
vision que puede dar a las personas el don de combinar la defensa de un
marco con la investigaciéon de otros. Por todas estas razones, la labor del
reflejo de marcos es tanto afectiva como cognoscitiva; incluye sentimientos
y analisis de sentimientos.
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Por dultimo, el reflejo de los marcos probablemente sea inseparable
del reflejo del contexto. Como lo ha sefialado Kuhn (1977), acaso los
cientificos logren la tarea cognoscitiva de traducir de un paradigma a
otro, pero, ;como haremos para que se sienten juntos a discutirlo? El
reflejo reciproco de los marcos depende de la creaciéon de un mundo
conductual que conduzca a él.

Todos estos factores merecen mds investigacion de las condiciones para el
discurso de politicas que refleje los marcos. Una investigacion critica del
conflicto de marcos y del reflejo de marcos en las arenas interrelacionadas
del cambio institucional, la investigacién erudita o cientifica y la vida
personal, plantea un fundamental desafio analitico a la investigacién de
politicas contemporéneas. Sin embargo, por ese mismo hecho, contiene el
potencial necesario para extender considerablemente la investigacién mas
alla de sus actuales limites y, asi, para iluminar las carreras de las mas
enconadas controversias de politicas.

Notas

* Titulo original “Social Sciences and Modern States”. Primera edicion en inglés ©1991
por University of Cambridge Press. Traduccion autorizada al espanol “El discurso que
refleja su marco” en Peter Warner, Carol Weiss, Bjorn Wittrock y Helmut Wollman (comp.),
“Ciencias sociales y estados modernos: experiencias nacionales e incidencias teoricas”,
pp. 327-356, Fondo de Cultura Econdmica, México, 1999. Reproduccion autorizada.

- Véase Majone, en el capitulo XIIl. En su ensayo, Majone se explaya sobre otra ruta
de la investigacion al mismo problema, a saber: una investigacion de hasta qué punto
la epistemologia filosofica puede servir Utilmente como analogia y vehiculo para el
analisis de problemas de politicas, incluyendo las mas profundamente arraigadas
controversias de politicas.

> Una vez mas, encontramos una notable complementariedad entre nuestro
enfoque y el de otra colaboracion a este volumen, a saber, la de Wittrock et al.,
capitulo Il. Mientras que el discurso de politicas se refiere a un tipo de proceso
de conversion, a saber: aquel por el cual las interacciones directas entre diversos
intereses se convierten en problemas de politica, este enfoca —para emplear su
término— la estructuracion del discurso. En tales procesos, problemas de politica
de particular importancia y persistencia pueden convertirse —y fusionarse— en
discursos intelectuales institucionalmente reproducidos, que a su vez pueden servir
como depositos para su uso intermitente en varias controversias, ya sea en una
funcion de ilustracion o de defensa (véase también Weiss [capitulo XIV] y Wittrock
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[capitulo XV], quienes elaboran una serie de modelos precisamente de estos tipos de
utilizacion del conocimiento).
> Esta referencia fue sugerida por Lisa Peattie.

4 Véase también Majone (capitulo XIlI), Weiss (capitulo XIV) y Wittrock (capitulo XV),
quienes de diferentes maneras enfocan este dilema.

> Enel capitulo V de este volumen, Smith demuestra una pauta similar de continuidad
a lo largo del espectro partidista con respecto a la politica britanica de la ciencia social
en los muy diferentes contextos de las politicas de los sesenta y los setenta.

¢ Schwartzman, en el capitulo XI, ofrece un relato fascinante de las maneras en que
ocurren los cambios en los discursos de politicas sobre largos periodos, inmediatamente
detras de los giros en las posturas de aquellos que portan las pretensiones y transiciones
del conocimiento en sus dominios institucionales y profesionales.

7 La descripcion del discurso de politicas que aqui damos es una modificacion de
una antigua descripcion, hecha por Schon, de los procesos por los cuales las ideas de
politicas cobran aceptacion (Schon, 1971).

8 Gran parte de este analisis se basa en conversaciones informales sostenidas entre
Martin Rein y Hugh Heclo.

° Desde luego, este mismo problema es examinado, con cierta extension, por varios
de los colaboradores, tal vez mas notablemente por Schwartzman (capitulo XI) y por
Weiss (capitulo XIV).
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Programas de investigacion y programas de accion
o0 ;puede la investigacion de politicas aprender de
la filosofia de la ciencia?*

Giandomenico Majone

En el capitulo anterior, Rein y Schon se basaron en teorias del discurso y en
el constructivismo para ilustrar cuestiones de politicas. Yo deseo volverme
hacia un lugar al parecer méas inesperado para buscar en él ideas acerca
de la politica publica: me refiero a la filosofia de la ciencia. Si es verdad
que el conocimiento cientifico es un conocimiento de sentido comtin «con
mayusculas» (como constantemente lo subraya Karl Popper), sera al
menos posible que los estudiosos de la politica publica descubran algo
digno de aprender en los recientes debates metodol6gicos sostenidos entre
historiadores y filésofos de la ciencia. Sea como fuere, esta es la intrigante
posibilidad que deseo explorar en este capitulo. Més precisamente,
sostendré que los modelos conceptuales creados por Popper y por Imre
Lakatos para explicar y evaluar el desarrollo del conocimiento cientifico
son aplicables (al menos heuristicamente) al estudio del desarrollo de las
politicas y a la practica de la evaluacion de politicas.

Enafosrecientes, unniimerocadavezmayor deestudiosossehaconvencido
de que no es posible comprender las politicas ptiblicas solo con base en
conceptos como poder, influencia, interés, presion y decision. Las ideas y
los argumentos, lejos de ser simples racionalizaciones o embellecimientos
retéricos, son partes integrales de la hechura de las politicas (véase
también Weiss, capitulo XIV), y el desarrollo de las politicas siempre va
acompafiado de un proceso paralelo de innovacién conceptual, debate y
persuasion. Por ello, todo relato adecuado de la evolucién de las politicas
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publicas debe tener en cuenta el conocimiento y las ideas, asi como la
politica y la economia. Lo dificil es lograr que ambos conjuntos de factores
—el orden de las ideas y el orden de los hechos— se unan para ofrecer un
solo cuadro coherente. En este capitulo nos basamos en los modos en que
los 6rdenes de las ideas han sido concebidos por los filésofos de la ciencia,
y tratamos de mostrar cémo, por via del razonamiento analégico, pueden
detectarse 6rdenes similares en los hechos que ocurren, por medio de una
actividad humana consciente y racionalmente orientada en la sociedad y
en el Estado moderno: los hechos a que nos hemos acostumbrado a llamar
elaboracion de las politicas.

Programas de investigacion cientifica

La metodologia de Lakatos para enfocar los programas de investigacién
cientifica es al mismo tiempo una «ldgica de la evaluacién» —una
metodologia normativa para evaluar el progreso cientifico— y una
teoria histérica del desarrollo cientifico. El problema histérico que
Lakatos intenta resolver es la coexistencia del cambio y la continuidad
en la ciencia. Filosofias anteriores parecian implicar que los cientificos
(al menos los cientificos con probidad profesional) descartan sus teorias
al primer contraejemplo. Pero la historia muestra que hasta los mejores
cientificos suelen pasar por alto los contraejemplos; contintian elaborando
y practicando sus teorias a pesar de obtener resultados experimentales
desfavorables. En realidad, esta actitud de aferrarse el mayor tiempo
posible a una teoria tiene sentido, ya que, como lo observa Kuhn (1970:
145), «si todos y cada uno de los fracasos fueran motivo para el rechazo
de una teorfa, habria que rechazar todas las teorias en todo momento».
Un hombre o mujer de ciencia que abandone su hipétesis a los primeros
resultados negativos no lograra descubrir su solidez.

La tenacidad (o el dogmatismo) en aferrarse a una teoria ante una
evidencia negativa, que Kuhn considera como rasgo fundamental de
una ciencia «normal», puede explicar la continuidad. Pero entonces,
(como explicamos el desarrollo cientifico? Kuhn emplea la metafora de
la revolucién, mientras que la metodologia de Lakatos nos ofrece una
explicacién evolutiva de la continuidad y a la vez del cambio. Primero,
Lakatos indica que, como las teorias no existen aisladas, sino que estan
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incluidas en un sistema de ideas mas o menos integrado, la unidad
apropiada del analisis no es una teoria aislada, sino toda una estrategia
de investigacion o, como él dice, un programa de investigacion cientifica.
Luego, los programas de investigacion se descomponen en una parte rigida
y una flexible. La parte rigida incluye un «nticleo duro»: las suposiciones
basicas aceptadas y vueltas provisionalmente irrefutables por una decisiéon
metodolégica de los cientificos que apoyen el programa. Una «heuristica
positiva», que consiste en un conjunto de sugerencias sobre cémo elaborar
hipétesis auxiliares y variantes refutables del programa de investigacion;
y una «heuristica negativa», que indicara los caminos de investigaciéon que
deban evitarse. Por ejemplo, el programa cartesiano de investigacion —el
universo es una enorme maquinaria de relojeria, en que el empuje es la
Unica causa del movimiento— nos dice que busquemos mas alld de todos
los fenémenos naturales, incluso la vida, para encontrar explicaciones
mecanicistas (heuristica positiva), mientras excluimos la accién newtoniana
a cierta distancia (heuristica negativa).

La economia neocldsica y la marxista son ejemplos de programas de
investigacién que compiten en las ciencias sociales. Elnticleo dela economia
neocldsica es el concepto de que la economia se compone de agentes libres
que desempenan diferentes funciones, pero comparten el objetivo de
maximizar la utilidad individual. La idea de que la sociedad estd dividida
en clases sociales en mutua competencia se rechaza por considerarse que
no es correcta ni analiticamente ttil. Del lado positivo, la economia se
concibe como el estudio de la asignacién racional de recursos escasos entre
usos en competencia. Este estudio (se sostiene) puede efectuarse a un nivel
abstracto cualesquiera que sean las condiciones histéricas especificas, ya
que la meta de maximizar la utilidad individual tiene validez universal.

La idea central de la economia marxista, en cambio, es que la sociedad
estd dividida en clases que buscan metas diferentes y conflictivas. Segtin
la heuristica negativa del programa de investigaciéon marxista, no se
pueden explicar los fenémenos econémicos en funciéon de conductas
individuales, y es imposible definir una norma de eficiencia econémica
que sea valida para toda una sociedad. La heuristica positiva del programa
llama la atencién hacia la lucha de clases, la explotacién y una teoria del
valor trabajo como categorias basicas del analisis. Dado que la formacién
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de clases y la lucha de clases difieren en naturaleza y caracterizan a tipos
particulares de sociedad, por ejemplo, el capitalismo, una teoria econémica
del capitalismo solo puede ser vélida para esta fase particular de la historia
de la humanidad.

La parte flexible de un programa de investigacion cientifica es su «cinturén
de seguridad», es decir, el conjunto de hipétesis auxiliares y predicciones
especificas que se puede someter a la prueba de la evidencia empirica sin
comprometer la integridad del ntcleo central. El cinturén protector estd en
un continuo fluir conforme sus elementos se adaptan, refinan y descartan;
en este proceso, el programa de investigaciéon se gana su reputacién
cientifica. Pero un programa de investigacion no es cientifico de una vez
por todas. Deja de serlo cuando se vuelve incapaz de producir nuevas
ideas, de predecir acontecimientos inesperados y de dar acomodo a nuevos
hechos, salvo sobre una base ad hoc. Asi, segtiin Lakatos, la manera mas
fructifera de concebir la historia de la ciencia no es como un avance firme,
interrumpido de cuando en cuando por una revolucion cientifica, a la
manera de Kuhn, sino como una sucesion de programas de investigacién
que estan constantemente descartaindose unos a otros con teorias de un
contenido empirico cada vez mayor (Lakatos, 1971; Blaug, 1975).

Las politicas como «programas de accion»

Veamos ahora si la metodologia de Lakatos puede hacer algunas
sugerencias utiles para el estudio de la politica ptblica. En cualquier
ambito de la actividad gubernamental (defensa, energia, educacion, etc.),
ciertos conjuntos de programas caen dentro de pautas que muestran una
continuidad reconocible mientras que, al mismo tiempo, sufren constantes
cambios. A estas gestalts relativamente estables, cuyas propiedades no
son derivables de sus elementos programéticos constitutivos por simple
adicién, las llamo programas de accion o de politicas, por analogia con los
programas de investigacion cientifica de Lakatos (el término programa de
accion fue introducido por Boothroyd, 1978, por referencia explicita a la
terminologia de Lakatos).

Para el analista, identificar los principios integrantes de un programa de
accién o de politicas es un problema tan grande como lo es comprender
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cémo cambian ciertos elementos programaticos en particular. Como lo
ha observado Heclo (1972: 85), «las politicas no parecen ser un fenémeno
que se defina a si mismo; son una categoria analitica cuyos contenidos
son identificados por el analista, no por los dichos del responsable de las
politicas, ni por las piezas de legislacion o de la administracién». Pero
si se quiere comprender las politicas en su doble aspecto de cambio y
continuidad, hay que refinar mas esta categoria analitica.

Si una politica no va a ser abandonada a las primeras sefales de dificultad
o sacrificada para obtener ventajas a corto plazo, deberd basarse en
algunos principios y compromisos vinculativos y generalmente aceptados.
Como en el caso de la formacion de instituciones, la creacién de normas o
estandares que solo se puedan cambiar (si acaso) al riesgo de graves crisis
internas, es un paso crucial en la elaboracién de las politicas.

Normas, estandares, ideologias y creencias son parte de lo que podemos
llamar el niicleo de las politicas. Sin embargo, tales principios generales
no bastan para definir una politica; también se necesitan estrategias que
traduzcan los principios en practica. Por tanto, el nicleo de las politicas
debe incluir criterios para distinguir entre los «problemas» y «el modo
como son las cosas», entre los cursos de accién aceptables y los inaceptables.
En la terminologia de Lakatos, tales normas son la heuristica positiva y la
heuristica negativa de las politicas. Representan el «hay que hacer» y el «no
hay que hacer» del programa de accién.

Por ultimo, los planes, programas y acciones con que se pretende poner
en vigor los principios generales del nticleo son su cinturén protector.
En realidad, un ntcleo de politicas tendra, caracteristicamente, varios
cinturones de seguridad a los que podemos imaginar como una secuencia
de circulos concéntricos, con el niicleo como su centro comun. La razén
de imaginarnos asi los programas es que cuanto mdas nos acercamos
al ntucleo desplazandonos a lo largo de la secuencia de cinturones
protectores, mayor serd la resistencia a los cambios (en la siguiente
seccion ofrecemos un ejemplo).

La distincién entre el nticleo y el cinturén protector subraya una funcién
importante, peroa menudo pasada poralto, de los programas operacionales
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y las disposiciones administrativas. Para desempefiar su papel normativo,
el nicleo debe estar protegido en lo que sea posible contra toda critica
y contra cambios demasiado frecuentes o profundos. La politica exterior
bipartidista es ejemplo de un acuerdo comn, si bien a menudo tacito, entre
participantes clave en el proceso de las politicas, con la intencién de hacer
«provisionalmente irrefutables» ciertos principios nucleares. Esto significa
queel debate, la controversia y las correcciones debenir redirigidos hacia los
programas operacionales y las disposiciones institucionales que forman el
cinturén de seguridad del nticleo. La necesidad de adaptar los mecanismos
administrativos particulares segtin los cuales operan las politicas, a unas
condiciones econémicas, sociales y politicas en eterno cambio mantienen a
ese cinturén en constante fluir, pero tales modificaciones no suelen afectar
el nicleo de las politicas. Desde luego, una vez que la base del consenso
ha socavado el nticleo, con el tiempo caerd, pero esto significara un cambio
importante de las politicas: en cierto sentido, una revolucion.

(Coémo identificamos los diversos elementos de un programa de accién?
Como en la interpretacion histérica, no hay reglas ya hechas en toda forma.
Cualquier reconstruccion racional de los asuntos humanos esta expuesta a
cierto nimero de potenciales trampas: la mirada retrospectiva, los sesgos,
la excesiva simplificacion. Pero esto no es decir que un habil analista pueda
transformar cualquier coleccién de piezas delegislacion o deadministracién
en una politica, asi como el historiador no es libre de descubrir en los
hechos pasados el desenvolvimiento de su teoria predilecta. Hay, primero,
evidencia documental (leyes, debates legislativos, decisiones judiciales,
historias y registros oficiales, etc.) contra los cuales se puede compulsar la
reconstruccion propuesta. En segundo lugar, la importancia operacional
de la heuristica positiva y negativa debe hacerse evidente en las doctrinas
programaticas, los procedimientos operativos habituales, los instrumentos
de politica preferidos y las alternativas rechazadas o «no decisiones». Otra
fuente relevante para una comprension clara de las cosas estriba en las
opiniones y acciones de los partidarios y a la vez de los adversarios de
una politica determinada. Por lo general, los actores de las politicas no
apoyan ni se oponen con igual vigor a todos los cambios propuestos en las
politicas existentes; sus reacciones diferenciadas pueden ofrecernos claves
importantes acerca de la relativa significacion de los diversos elementos
del programa de accién.
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También importa reconocer cuando un conjunto de actividades no llega
a ser una politica. A manera de ilustracién, mencionaremos dos casos
extremos. Primero, los programas y las decisiones que el analista observa
pueden ser tan solo los restos dispersos de lo que antes fue una politica en
toda forma: fragmentos de un cinturén de seguridad que se ha convertido
en cascara vacia. La metodologia de Lakatos incluye el concepto de
programas de investigaciéon «degenerativos»: programas que son cada
vez menos capaces de predecir hechos inesperados y que, si acaso, solo
pueden dar acomodo sobre una base ad hoc a cualesquiera hechos nuevos
que ocurran. Estos programas de investigacion degenerativos se vuelven
demasiado engorrosos para conservar su atractivo intelectual y conquistar
talentos cientificos nuevos. De manera similar, una politica que ya no
logra producir nuevas ideas interesantes, que contintdia combatiendo en
las batallas de ayer en lugar de atacar los problemas de hoy, con el tiempo
perderd credibilidad intelectual y apoyo politico. Su nticleo se atrofiara
hasta ser remplazado, pero partes del cinturén de seguridad podréan seguir
existiendo durante algtin tiempo. Recientes acontecimientos econémicos
ocurridos en muchos paises occidentales ejemplifican el proceso de
progresiva decadencia de un ntcleo de politicas: el keynesianismo
ortodoxo. Queda por ver si alguna version del monetarismo o de la
economia del lado de la oferta lograra remplazar al antiguo nticleo.

El segundo caso en que puede afirmarse con toda confianza que no existe
una politica reconocible es bastante directo: o bien un nticleo no ha surgido
aun (este parece ser el caso de la «politica» energética de muchos paises
actuales), o bien le faltan algunos de sus elementos esenciales. Por ejemplo,
a comienzos de los cuarenta, Lippmann (1943: 3) sostuvo que durante casi
cincuenta anos, los Estados Unidos no habian poseido una «politica exterior
decidida y generalmente aceptada». Su argumento, segtin la terminologia
de este capitulo, es que el ntcleo de la politica exterior norteamericana
estuvo incompleto en el periodo transcurrido entre el principio del siglo
y el comienzo de los cuarenta. Si incluy6 algunos principios generales
y compromisos de largo alcance (dentro de los limites continentales de
los Estados Unidos, en el hemisferio occidental, en el Pacifico), pero no
instrumentos y estrategias creibles (heuristica) para poner en vigencia esos
principios y compromisos.
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Anatomia de dos programas de accion

Habiendo introducido toda la nueva terminologia que necesitamos por el
momento, podemos ahora examinar algunos ejemplos. Empecemos por el
desarrollo de la politica de seguridad social en los Estados Unidos. Uno
de los rasgos més sorprendentes de este desarrollo es que, aun cuando
el sistema ha pasado por constantes cambios incrementales desde su
creaciéon en 1935, los cambios han seguido rutas bien definidas por
doctrinas programaticas. Desde el principio mismo, la administracién
superior explicé con toda claridad sus primeros principios: el programa
debia ser por contribucién «universal» y obligatorio; debia ser de alcance
nacional y administrado por el gobierno federal. Las prestaciones debian
estar relacionadas con los salarios; habiendo pagado sus aportaciones,
los asegurados o sus dependientes debian recibir sus beneficios como
una cuestion de derecho. Asi, pues, estos pueden considerarse como los
principios nucleares de la politica de seguridad social (véase también
Bulmer, capitulo VI).

La principal heuristica positiva subraya el método de seguro social como
técnica preferida de elaboracion de las politicas. Segtin este principio,
no solo es obligatoria la participacién, sino que sus beneficios quedan
prescritos por ley y no por contrato, y el sistema debe ser moderadamente
redistributivo (en favor de los grupos de escasos ingresos, delos asegurados
con muchos dependientes y de los participantes que ya eran viejos cuando
se inicio el sistema). Esta heuristica positiva ha sido muy eficiente. Segtin
Derthick (1979), la técnica prevaleciente del andlisis de politicas en la
Administracién de la Seguridad Social consisti6 en identificar un problema
social, como la falta de atencién a la salud, y en crear argumentos y métodos
para hacerle frente por medio de la seguridad social.

La principal heuristica negativa rechaza —lo cual no es de sorprender—
el principio del seguro privado (segtn el cual la proteccién es voluntaria
y la ofrecen muchos aseguradores en competencia mutua, mientras el
costo de cada proteccion queda determinado sobre una base estrictamente
actuarial), pero también se opone al asistencialismo ptblico, los estudios
socioeconémicos para determinar el grado de necesidad y otros enfoques
«benefactores» a los problemas sociales.
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El cinturén protector del programa de accién de seguridad social contiene
muchos elementos. Sin embargo, los ejecutivos de programas y los
principales partidarios politicos no consideran que todos los elementos
programaticos tengan igual importancia, es decir, que estén igualmente
cerca del ntcleo. Por ejemplo, el Seguro de Vejez y Sobrevivientes
(OASI) ocupa un lugar mucho maés central y, por tanto, estd mucho maés
cuidadosamente protegido que, por ejemplo, la Asistencia a la Vejez
(OAA). Segin esta métrica (que mide la distancia del nticleo), el Seguro
de Incapacidad y Medicare ocupan una posiciéon intermedia entre OASI y
OAA, estando mucho més cerca del primer programa que del dltimo.

De este modo, la politica de seguridad social en los Estados Unidos (como
en muchos paises europeos) tiene un ntcleo reconocible, el cual contiene
un conjunto claramente definido de principios y reglas metodolégicas. Sin
embargo, al mismo tiempo, este ntcleo permite operar una gran variedad
de opciones (Derthick, 1979: 21-23). El programa no tiene que ser financiado
solo mediante contribuciones, ni las personas necesitan aportar mucho
y durante largo tiempo para tener derecho a sus beneficios; estos deben
estar relacionados con los salarios, pero la naturaleza exacta de la relacién
puede determinarse de muy distintas maneras. Hasta el uso de ingresos
generales serfa compatible con los principios nucleares, y en realidad este
enfoque muy pronto fue propuesto por los ejecutivos del programa. En
suma, el cinturén protector de la politica ha demostrado ser notablemente
flexible, y esta flexibilidad ha contribuido grandemente al éxito politico del
programa, al menos hasta hace poco.

Por cierto que el ejemplo de la seguridad social sugiere que la flexibilidad
tactica (en el cinturén protector), lejos de ser incompatible con un niticleo
de politicas claramente definido, en realidad puede ser ayudada por él. Por
ejemplo, amenudo se ha observado que los partidos politicos con marcados
compromisos ideolégicos suelen ser mas propensos a las adaptaciones
pragmaticas y los acuerdos que los partidos que no tienen normas claras
con las cuales distinguir lo que es esencial de lo que es negociable.

La politica de salud britanica, de acuerdo con el Servicio Nacional de
Salud, nos ofrece otro ejemplo instructivo. Creado en 1946, el Servicio ha
pasado por buen nimero de cambios administrativos y de organizacion,
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pero ha mantenido su compromiso bésico con el principio nuclear de que
se deben distribuir los servicios médicos de acuerdo con la necesidad mas
que con la capacidad para pagar. La heuristica positiva de las politicas
prescribe estrategias que son compatibles con el principio basico, como
el financiamiento por medio de impuestos generales y la nacionalizacién
de los hospitales privados, mientras que la heuristica negativa excluye
otros enfoques, como los cargos a los usuarios (con excepcién de algunos
servicios de salud no esenciales). Incluso las propuestas de los «bonos de
salud» han sido rechazadas hasta ahora por los gobiernos conservadores
y por los laboristas, por considerarlas incompatibles con el principio de
eleccién colectiva en cuestiones de salud.

Los problemas de demanda excesiva creados por la aboliciéon de las
barreras financieras no han sido atacados reintroduciendo mecanismos
de precios (cuota por servicio), sino fijando limites presupuestarios a los
gastos totales en salud, mediante controles administrativos y mejora en
la eficiencia de los hospitales y otros ajustes del cinturén de seguridad.
De hecho, el debate acerca del niicleo del Servicio Nacional de Salud, en
contraste con su cinturdén, por lo general se ha considerado impertinente.
Esto queda en claro en los siguientes comentarios de Blaug (1970: 324):

Nos guste o no, el Servicio Nacional de Salud Britanico remplazé efectivamente
la opcién individual en la distribucién de los servicios de salud por la eleccion
colectiva. Por ello, son totalmente impertinentes en Inglaterra los argumentos
acerca de la «falla del mercado» para justificar la propiedad o el financiamiento
gubernamental, a menos, desde luego, que la tesis sea que deben volverse
pertinentes devolviendo la salubridad al mecanismo del mercado. Diriase que hoy
existe un consenso entre todos los segmentos de la sociedad britdnica y entre
todos los matices de la opinién publica, de que la salud no debiera distribuirse
de acuerdo con la capacidad para pagar, en otras palabras, «el comunismo en la
salubridad».

Ni Blaug ni ningtin otro analista competente negaria que hay graves
problemas de asignaciéon dentro del Servicio Nacional de Salud. Pero
mientras subsista el consenso acerca del uso de los mecanismos de
eleccién colectiva, habra que encontrar soluciones al nivel de organizacién
y administracién sin comprometer la integridad del nticleo de la politica.
La heuristica negativa del sistema prohibe un retorno al principio de la
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capacidad para pagar (por ejemplo, por medio de cargos generalizados al
usuario), cualesquiera que sean los méritos de semejante opcién en cuanto
a su eficiencia en la asignacion.

Desde luego, los servicios nacionales de la salud y los sistemas de
seguridad social son casi tinicos en sus dimensiones y su alcance, asi
como en lo explicito de sus compromisos ideolégicos. Estas caracteristicas
favorecen la articulacién de doctrinas programaticas generales, facilitando
asi la distincién entre principios nucleares y ajustes tacticos. Pero todas las
politicas aceptadas mostrardn una estructura que, aunque tal vez menos
bien articulada, no serd cualitativamente distinta de los ejemplos que
hemos analizado. Cierto es que los encargados de las politicas a menudo se
desconciertan cuando se les exige una declaracién precisa de los principios
que guian sus acciones. Sin embargo, este estado de cosas es comtin en todo
tipo de principios. Artesanos, hombres de negocios y atletas, con frecuencia
saben lo que deben hacer en determinada situacion, sin poder expresar en
palabras los principios segtn los cuales acttian; esto no significa que sus
acciones no procedan de acuerdo con unos principios. Y lo mismo puede
decirse de los elaboradores de las politicas. Su incapacidad o su renuencia
a enumerar las normas y los compromisos basicos no es prueba de que sus
medidas politicas carezcan de un nticleo mds o menos bien definido.

Evaluacion de politicas

La metodologia de los programas de investigacién ofrece no solo una
explicacién de la continuidad y el cambio en la ciencia, sino también un
conjunto de conceptos normativos para evaluar el desarrollo cientifico.
Los programas rivales de investigacion se evaliian en funcién de los
desplazamientos de problemas que inducen (los problemas cientificos,
como los problemas de politicas, nunca se resuelven, sino que tan solo se
desplazan). Un cambio de problema es progresivo si tiene un mayor poder
explicativo y predictivo que las formulaciones anteriores. Un programa de
investigacion estard progresando si genera desplazamientos progresivos
de problema; de otra manera, estara estancado.

Estos criterios sugieren algunas analogias potencialmente dtiles para
comparar programas de accién en competencia, como las politicas
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keynesiana y monetarista. Sin embargo, se debe reconocer que una
comparacion directa de los programas de accién es extremadamente dificil
por muchas razones, que incluyen la multiplicidad de normas evaluativas
legitimas, la presencia de muchas causas concomitantes de éxito y de
fracaso y la consiguiente ambigiiedad de los registros histéricos. Empero, la
metodologia ofrece algunas lecciones y advertencias de uso mas inmediato
a los evaluadores.

Lakatos subraya el punto de que ponemos a prueba una teoria o hipétesis
aislada, pero evaluamos un programa de investigaciéon. Dado que las
teorias acuden a nosotros, no una a la vez, sino unidas en una red mas o
menos integrada de ideas, la unidad apropiada de evaluacién no es una
teoria aislada, sino todo un programa de investigacién. A mi parecer, esta
distincién es igualmente pertinente en el contexto de la evaluacion de
programas o de politica. Por lo general, los evaluadores intentan poner a
prueba los programas individuales, y no evaluar politicas enteras. A la luz
de la dificultad de evaluar las politicas, esta es una restriccion sensata. Sin
embargo, a menudo los propios evaluadores se ven obligados a tomar en
consideracion el contexto mds amplio de la politica, sin comprender que
puedan necesitarse diferentes consideraciones y normas evaluativas.

Los evaluadores, como buenos positivistas, se consideran cientificos
objetivos que ofrecen al administrador los hechos «duros», los «potenciales
falsadores» del programa. En realidad, formulan metas, les asignan pesos
relativos (que dependen de objetivos mas amplios de la politica), identifican
actores e interesados, definen los limites de sistemas (que pueden incluir
otros elementos del programa de accién) y escogen los raseros para medir.
Parafraseando a Lakatos podriamos decir que el blanco de la flecha de la
evaluacién cobra forma cuando la flecha ya va en el aire. La evaluacién no
presupone un programa plenamente articulado; la evaluacion lo recrea vy,
al hacerlo, lo relaciona con aquella politica de la cual el programa no es
mas que un elemento.

Una vez maés, los evaluadores (muy comprensiblemente, dadas las
expectativas de sus clientes), ya por tradiciéon se han preocupado por el
alcance de los objetivos. Pero la esperanza de poder justificar o «falsear»
un programa individual simplemente comparando los resultados con las
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metas se desvaneci6 con el descubrimiento del ubicuo fenémeno del «poco
efecto». Como escribe Weiss (1975), uno de los principales obstaculos
al empleo de los resultados de una evaluacién es precisamente su
desalentadora tendencia a mostrar que el programa ha surtido poco efecto.
Y no les va mejor a las organizaciones: «Medidas contra las olimpicas alturas
de su meta, casi todas las organizaciones obtienen la misma calificacién
muy baja en eficacia. Las diferencias entre organizaciones tienen poca
importancia» (Etzioni, 1960). Las teorias cientificas, los programas y
las organizaciones parecen nacer ya refutados, y la evaluacién —como
generalmente se la concibe y se la practica— no puede desempenar un
papel crucial en su desarrollo. No se debe confundir refutacion con rechazo.

El fenémeno del poco efecto se vuelve menos sorprendente cuando
reconocemos que una evaluacién hecha exclusivamente en términos de
resultados tiene que ser inconclusiva en circunstancias normales. Para
seguir adelante con su trabajo, los evaluadores deben suponer que sus
modelos y técnicas de mediciéon no tienen problemas, o que son menos
probleméticos que las hipétesis de trabajo incorporadas al programa que
estan evaluando. De hecho, una conclusién de poco o ningtin efecto podria
ser interpretada, hablando en abstracto, como una falla del modelo del
evaluador, tan probablemente como una falla del programa.

Para suprimir la ambigiiedad, puede ser necesario determinar cuél
de las dos teorias o0 modelos embona mejor con las hipotesis y metas
de la politica de nivel superior. Pero esto muestra que no siempre y ni
siquiera habitualmente es posible poner a prueba un programa particular
sin evaluar o al menos interpretar la politica de la que forma parte. En
particular, es importante apreciar la posicién del programa en relacién con
el nticleo de la politica, ya que los programas cercanos al niicleo comparten
algo de su inmunidad ante la critica. Como lo muestra la anterior cita de
Blaug (1970), las censuras de los analistas y evaluadores de las politicas a
menudo parecen impertinentes no porque sean infundadas, sino porque
van dirigidas a un blanco que no es el debido.
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El «Mundo 3» de Popper y el desarrollo de la politica

Como Lakatos, también Popper en sus tltimas épocas se concentra en el
crecimiento y desarrollo de las teorias cientificas, més que en su refutacion.
Las teorias se desarrollan y crecen en un espacio cuasiauténomo de
constructos intelectuales y de ideas en el sentido objetivo. Popper distingue
tres «mundos» o niveles de realidad: primero, el mundo de los objetos
fisicos y estados fisicos; segundo, el mundo de los estados mentales, de
las preferencias subjetivas y de las creencias; tercero, el mundo de las
estructuras objetivas, producidas por mentes humanas, pero que, una vez
producidas, existen independientemente de ellas. Este es el mundo de las
ideas en el sentido objetivo, de las teorias en si mismas y de sus relaciones
légicas, de los argumentos en si mismos y de situaciones problematicas en
si mismas (véase Popper, 1972a, 1972b).

Este «Mundo 3» es auténomo de los otros dos niveles de realidad
(precisamente en el sentido en que podemos decir que una obra de
arte, una vez creada, cobra vida propia), aunque se relacione con ellos
por cierto nimero de nexos y retroalimentaciones. Los tres mundos
estan relacionados de tal modo que el primero y el segundo pueden
interactuar y los tltimos dos también pueden interactuar. De este modo,
el segundo mundo de experiencias y actividades subjetivas media entre
los mundos primero y tercero. Las aplicaciones tecnolégicas de una teoria
cientifica pueden ejercer un impacto enorme sobre el mundo fisico, pero
solo a través del medio de las mentes y las decisiones humanas. Mas
la relativa autonomia del Mundo 3 se revela por el hecho de que casi
todo su crecimiento es consecuencia, a menudo imprevista, de teorias
previas y de situaciones probleméticas que genera (por ejemplo, el
concepto del quebrado aritmético conduce inevitablemente al problema
de las magnitudes conmensurables e inconmensurables, y luego al
descubrimiento de que la diagonal de un cuadrado es inconmensurable
con su lado). La metodologia de programas de investigacién de Lakatos
representa una explicacién muy sutil del proceso de desarrollo de teorias
en el Mundo 3, y afade criterios normativos para distinguir entre los
desarrollos positivos y negativos.
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Es importante comprender que el Mundo 3 de Popper incluye no solo las
teorias cientificas, sino también todos los productos de la mente humana
vistos como constructos objetivos y no como simples expresiones subjetivas:
idioma, normas éticas, leyes e instituciones. A esta lista podriamos afiadir
ahora las politicas, ya que también las politicas, una vez iniciadas, cobran
vida propia.Interactiian entresi, producen consecuenciasimprevistas, crean
problemas nuevos y quedan encarnadas en leyes, instituciones, normas y
practicas sociales. A veces, unas medidas que parecian producidas por el
intento de un formulador de politicas por alcanzar una meta determinada
muestran ser resultado de procesos politicos o burocréticos que de ninguna
manera tenian en mente esa meta (Allison, 1971). O, como en Vietnam, los
responsables de las politicas dan un paso y el siguiente se sigue de él. En
resumen, el desarrollo de politicas muestra unos rasgos objetivos que no
pueden interpretarse, sencillamente, diciendo que los formuladores de las
politicas cambiaron de opinién.

Paracomprenderestosrasgos objetivosnecesitamosalgosimilaraladistincién
que establece Popper entre tres niveles de realidad. Donde Popper habla de
tres diferentes «mundos», yo prefiero hablar de tres diferentes «espacios»: el
espacio de politicas (policy space), el espacio del actor y el espacio del problema.
El espacio de politicas es un conjunto de politicas interrelacionadas (o
programas de accién) disgregadas en sus elementos nucleares y cinturones
protectores. Decir que las politicas estan interrelacionadas significa que sus
cinturones protectores intersecan en algunos puntos. En otras palabras, el
mismo programa o propuesta de la politica lleva diferentes «caras», segtin
el ndcleo desde el cual se lo ve. Asi, para tomar un ejemplo propuesto por
Allison (1971: 168) y ponerlo en mi terminologia, una propuesta de retirar
de Europa tropas norteamericanas es para el programa de accion del ejército
de los Estados Unidos una amenaza a su presupuesto y su tamafio; para el
programa de accion de la Tesoreria es una ganancia de su balanza de pagos,
y para el Departamento de Estado es una amenaza a las buenas relaciones
con sus aliados de la OTAN. Un espacio de politicas puede analizarse por
sus caracteristicas estructurales genéricas, como:

1) grado de fragmentacion (por ejemplo, transportes, energia o educacion)
o concentracién (por ejemplo, seguridad social, salud);
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2) nivel de madurez (dreas de politica nuevas contra antiguas; por ejemplo,
proteccion del ambiente y administracion de riesgos contra impuestos
o politica exterior);

3) nivel de competencia de las fuentes privadas o publicas (por ejemplo,
defensa contra salud o educacion);

4) exposicion a influencias internacionales (politicas industriales o agricolas,
contra seguridad social o educacién).

Como lo ha sugerido la frase de Lowi (1964), «las politicas determinan la
politica», las caracteristicas estructurales del espacio de politicas afectan
la estructura del espacio del actor, por ejemplo, los tipos de coaliciones
que se pueden formar, o el grado de fragmentacion de la «comunidad de
politicas» (Kingdon, 1984). Una comunidad de politicas se compone de
especialistas que comparten un interés activo en una determinada area de
politica, por ejemplo: académicos, analistas, planificadores de las politicas,
miembros del personal congresional, expertos sindicales o de grupos de
intereses y profesionales. Los miembros de una comunidad de politicas
representan diferentes intereses, sostienen distintos valores y pueden
estar dedicados a diversos programas de investigacion, pero todos ellos
contribuyen al desarrollo de las politicas, al introducir y discutir nuevas
ideas y propuestas de politicas.

Aunque algunos miembros de una comunidad de politicas también
puedan ser actores politicos, sus dos roles son totalmente distintos. Un
votante que elige en un referendo o un formulador de politica que elige
entre diferentes opciones no contribuyen a la innovacién conceptual; antes
bien, actiian como mecanismos para seleccionar del portafolio de variantes
de politica disponibles. De hecho, se puede considerar al proceso politico
como el mecanismo de seleccién que elige, para su aceptacion, de entre las
propuestas de politica en competencia la que mejor satisface las demandas
del medio politico.

En esta perspectiva evolutiva, la innovacién de politicas se analiza como

resultado de un proceso doble (que ocurre en el espacio del actor) de
variacién conceptual y seleccién politica. La comunidad de politicas es el
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sitio de la innovacion conceptual, en tanto que la arena politica es el sitio
de la seleccion. Las comunidades de politicas varian mucho en su riqueza
de conexiones y en otras caracteristicas estructurales, como centralizacion
o fragmentacién, intensidad de la competencia y tasa de innovaciéon
conceptual. Estas diferencias dependen, en parte, de las caracteristicas del
espacio de politicas (como ya se observo), pero también de las caracteristicas
de la arena politica y de los programas de investigacion de las profesiones
y disciplinas académicas pertinentes.

Por ejemplo, hasta hace poco, los criticos expertos del sistema de
seguridad social (en los Estados Unidos y en Europa) carecieron de
una base organizacional por la cual tuvieran acceso al foro de politicas
correspondiente. Como lo muestra Derthick (1979), la profesion actuarial
en los Estados Unidos habia producido algunos penetrantes analisis de
los problemas de la seguridad social a finales de los treinta, pero después
del periodo inicial rara vez hubo discusiones criticas. Las convenciones
actuariales en general dejaron de prestar gran atencion al tema. De manera
similar, la profesiéon de la economia solo durante los sesenta empez6
a desarrollar una cantidad sustancial de analisis fundamentales de la
seguridad social. Los economistas que escribian sobre seguridad social
antes de esa fecha se encontraban fuera de la corriente principal de su
disciplina (como Eveline Burns, quien pasé la mayor parte de su vida
profesional ensefiando en la Escuela de Trabajo Social de la Universidad
de Columbia), o sus intereses iban dirigidos en realidad a cuestiones mas
generales y distintas, por ejemplo: los economistas keynesianos, quienes
consideraban la seguridad social basicamente como un instrumento
de politica fiscal. Los ejecutivos del programa de seguridad social y sus
partidarios en el Congreso facilmente podian pasar por alto las criticas
que les llegaran de expertos, carentes de un difundido apoyo profesional
(Derthick, 1979: 158-182). Todo esto cambié con las recurrentes crisis
financieras de afios recientes. Estas crisis y un cambiante clima de la opinién
acerca del papel apropiado del gobierno en la economia han estimulado
un esfuerzo intelectual mucho mas sostenido de los economistas y de otros
analistas, para desarrollar propuestas mas o menos radicales tendientes a
reformar el sistema actual.
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Como lo muestra este ejemplo, la falta de acceso a un foro apropiado
puede ser, en si misma, un obstaculo total a la consideracién debida de
nuevas ideas de politica. El desarrollo y la evaluacion sisteméatica de
nuevas propuestas son imposibles sin oportunidades bien organizadas de
debate critico. La comunidad de politicas debe estar lo bastante abierta y
competitiva para que puedan surgir variantes verdaderamente nuevas. El
empleo de fuentes externas de conocimiento, asesoria y evaluacién por
las agencias del gobierno es una manera de aumentar la corriente de las
innovaciones conceptuales. Al mismo tiempo, la seleccién solo puede ser
eficaz cuando la comunidad no estd demasiado abierta. Si se tomara en serio
cada propuesta, pronto se haria intolerable la carga para los mecanismos
de seleccion, conduciendo a un desplome de las normas de evaluacion.
Un rasgo caracteristico de una comunidad intelectual en buen estado de
funcionamiento es que cada argumento presentado debe relacionarse con
algin punto de vista ya presente en la comunidad. Una nueva propuesta
sera juzgada no solo por sus méritos intelectuales, sino también por el
modo en que pueda contribuir al debate en marcha y relacionarse con los
actores que haya en el campo intelectual y con sus intereses (Unger, 1975:
110-115). Por tanto, solo algunas de las propuestas y variantes politicas
tedricamente concebibles pueden volverse temas activos de debate y de
innovacién en un momento dado.

Ademas de evaluar las politicas en vigor y discutir sobre las nuevas
propuestas de politicas, los miembros de una comunidad de politicas
supervisan constantemente el espacio del problema, con objeto de
identificar los problemas nacientes y detectar los cambios estructurales
que surjan en la economia y en la sociedad. Al explorar el espacio del
problema, estos especialistas no se dejan guiar tanto por sus intereses
académicos o intelectuales como por el deseo de descubrir puntos nuevos
que sean prometedores para la agenda de las politicas.

Como el espacio de las politicas y el del actor, también el espacio
del problema puede describirse de acuerdo con sus caracteristicas
estructurales genéricas o especificas. Estas caracteristicas determinan,
de manera importante, el modo en que la comunidad de politicas y los
actores politicos perciben y tratan diferentes cuestiones. Un temprano
ejemplo sobresaliente de analisis estructural de un espacio de problemas
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puede encontrarse en Journeys Toward Progress (1963), de Hirschman, en
que el autor contrasta los rasgos caracteristicos del problema de inflacién
estudiado en Chile con los del subdesarrollo regional (en Brasil) y el mal
reparto de las tierras (en Colombia). Afirma que la inflacion, en contraste
con el mal reparto de las tierras, emite sefiales regulares, puede medirse
de un mes a otro y, por ello, es susceptible de recibir atencién especial
de analistas y responsables de politicas en cuanto pase algiin umbral
de tolerancia. Por otra parte, en contraste con las calamidades naturales
como las sequias periddicas que afligen al noreste de Brasil, la inflacion es
considerada como una calamidad debida a la mano del hombre y que, por
tanto, se presta a recriminaciones entre los grupos sociales. A diferencia
del desarrollo regional, la inflacién es bastante similar entre un pais y
otro. También se trata del tema sumamente técnico del dinero. Vemos asi
que las doctrinas dominantes y los expertos internacionales desempefian
papeles de particular importancia en los intentos de solucién, aunque
tanto expertos como doctrinas también puedan desempefiar, en alto grado,
papeles politicos. Una vez mads, la inflacién es facil de «sobrerresolver»;
subitamente, puede dejar el paso a la deflacion. Por tanto, el temor a
la deflacién puede inhibir a los formuladores de las politicas que se
enfrentaban a la inflacién, mientras que la elaboraciéon de las politicas
sobre el subdesarrollo regional, o sobre un mal reparto de tierras, puede
proceder desde considerable distancia sin peligro de llegar demasiado
lejos (Hirschman, 1963, 1981).

A su vez, esas caracteristicas especificas pueden subsumirse en categorias
mas generales, como «problemas de politica, asi como problemas de politica
privilegiados y desdefiados». Descubrir esas caracteristicas estructurales
es parte importante de la labor del analista; por medio de ellas, es posible
comprender y tal vez predecir vias alternas de hechura de las politicas. Sin
embargo, un analisis detallado de estos temas superaria, con mucho, el
limitado espacio de nuestro capitulo.

Conclusiones

He tratado de mostrar, con la ayuda de argumentos y ejemplos, que
algunos conceptos desarrollados por los fildsofos de la ciencia durante los
altimos veinte afios pueden adaptarse a las necesidades de los estudiosos
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de la politica publica. Como modelo normativo, la metodologia de
los programas de investigacion subraya la importancia de determinar
la unidad correcta de evaluacién, y sehala cierto nimero de trampas
potenciales contra las que deben estar en guardia todos los evaluadores.
La misma metodologia, empleada como modelo descriptivo en relacién
con el andlisis de la autonomia del Mundo 3 de Popper, sugiere maneras
interesantes de analizar la estructura sutil de las politicas y su desarrollo
con el transcurso del tiempo.

Podré decirse que los conceptos introducidos en este capitulo solo ofrecen
un nuevo vocabulario para ideas que los analistas de las politicas siempre
han utilizado, al menos implicitamente. Aun si fuera asi, valdria la pena
subrayar una vez mas la importancia metodolégica de emplear conceptos
bien articulados al estudiar fenémenos tan complejos como los de la
hechura de las politicas. En realidad, creo que algunas de las ideas aqui
presentadas pueden ser ttiles para arrojar nueva luz sobre algunos de los
problemas mas importantes del analisis de politicas.

Por ejemplo, la distincién entre el nticleo y el cinturén protector no solo
expresa la idea de que la continuidad y el cambio son inherentes al
desarrollo de las politicas, sino también explica por qué el incrementalismo
es un rasgo tan continuo de todos los sistemas de elaboracién de politicas.
Ademas, no todos los pasos incrementales de un tamafio determinado
tienen la misma importancia, pues la significaciéon del cambio incremental
estd en relacién inversa con su distancia del ntcleo de politicas. Por
tanto, los partidarios del cambio no incremental harian bien en estudiar
minuciosamente la topologia del espacio de politicas, en el que estén
planeando concentrar sus esfuerzos.

Asimismo, el concepto de una heuristica positiva y negativa (el hagase
y el no se haga de un ntcleo de politica) parece ser una manera
prometedora de reformular el concepto de la no toma de decisiones
en términos operativos. Acaso sea verdad, como sefialan sus criticos,
que una no decisién es un no acontecimiento y que, por tanto, no se la
puede estudiar empiricamente. Pero una heuristica negativa, como su
gemela la heuristica positiva, es un auténtico sujeto de estrategia para la
observacion y el escrutinio critico.
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Por ultimo, sostendré que uno de los problemas mas desconcertantes para
los analistas de las politicas y los estudiosos de la estrategia de negocios
—el surgimiento de politicas o estrategias que no se habia propuesto
ninguna persona, grupo ni organizacion— solo puede comprenderse
como un fenémeno del espacio de politicas, como la consecuencia
imprevista de procesos que ahi tienen lugar. Al menos desde el tiempo
de David Hume, el estudio de las consecuencias imprevistas o los
productos no planeados de las acciones humanas se ha considerado
como la principal tarea de la ciencia social. E1 Mundo 3 de Popper (del
cual es un subconjunto el espacio de politicas) aporta el ya muy necesario
fundamento epistemoldgico de tal estudio.

Notas

* Titulo original “Social Sciences and Modern States”. Primera edicion en inglés ©1991
por University of Cambridge Press. Traduccion autorizada al espanol “Programas de
investigacion y programas de accion o ;puede la investigacion de politicas aprender
de la ciencia?”, en Peter Warner, Carol Weiss, Bjorn Wittrock y Helmut Wollman (comp.),
“Ciencias sociales y estados modernos: experiencias nacionales e incidencias teoricas”,
pp. 327-356, Fondo de Cultura Economica, México, 1999. Reproduccion autorizada.
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La investigacion de politicas:
;datos, ideas o argumentos?*

Carol H. Weiss

Hemos aplazado ya bastante el examen de los efectos de la ciencia social
sobre la politica publica. Este capitulo y el siguiente, obra de Wittrock,
enfocan ahora los modos en que las ciencias sociales influyen en el
desarrollo de las politicas en el Estado moderno. Mientras Majone (capitulo
XIII) tomé ideas de la filosofia de la ciencia, yo adopto una idea tomada del
sistema juridico: la idea de argumentacion.

En la primera mitad del capitulo, examinaré la influencia de tres tipos de
productos de la investigacion sobre las politicas: datos y descubrimientos,
ideasy critica, y argumentos o informes para la accién de politicas. Mientras
que el producto tradicional de un estudio de politicas es un informe del
primer tipo, lleno de datos, conclusiones, estadisticas y descubrimientos,
una revision de los someros testimonios disponibles parece indicar que, en
ciertos medios, la investigacion ejerce mayor impacto cuando pasa a ser
parte de la defensa activa de una posicion preferida.

Asi, la segunda parte del capitulo busca una respuesta a la pregunta
normativa: ;qué actitud deben adoptar los investigadores? Se enfrenta a la
pregunta de si la defensa activa, la promocién y la recomendacién tienen
un lugar en la agenda del investigador de las politicas. La investigacién de
politicas es parienta cercana de la ciencia social, y aunque se haya puesto
sus ropas de trabajo y se haya ido a laborar en las oficinas y antecaimaras del
gobierno, no ha abandonado su nombre de «ciencia»: de ahi las «ciencias
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de las politicas». Hay algo incomodo en pensar siquiera en abandonar las
normas de objetividad que caracterizan una ciencia y abrazar en cambio
la nocién de la defensa activa, la promocién y la recomendacién, mas
apropiada para un grupo de interés o de cabilderos. Y sin embargo, los
avances ocurridos en la epistemologia (y hasta en la mecanica cuantica) han
socavado los conceptos de una sola realidad «que esta ahi». En el periodo
pospositivista, todos tenemos clara conciencia de que los investigadores
«construyen» el mundo que estudian y de que los valores, prioridades y
modelos conceptuales que ponen en su trabajo influyen sobre las cosas
que ellos «descubren». Si la objetividad es en realidad una ilusion, jes la
recomendacion, tal vez, un franco reconocimiento del carécter parcial de
su obra? Yo batallo con este dilema e intento establecer las implicaciones
de los diversos cursos de accién para los investigadores de politicas y para
las instituciones para las que trabajan y a las que sirven.

Las cuestiones que enfocamos en este capitulo son importantes en
varios niveles. La cuestién empirica —en qué forma ejerce mayor efecto
la investigaciéon de politicas— tiene un enfoque aplicado; a aquellos
cientificos sociales que intentan aumentar la influencia del analisis empirico
sistemdtico sobre la elaboracién de las politicas ptblicas les convendria
saber en qué forma de presentacién es mas probable ejercer un impacto en
diferentes arenas. Si supiéramos lo suficiente, podriamos ayudar a hacer
que sus informes tuviesen el maximo efecto.

La cuestién del proceso —cémo la informacién interactiia con otros
elementos en la formulacién de las decisiones publicas— posee
importantes elementos sustantivos. Tiene implicaciones para el papel de
los expertos —en este caso, los investigadores de las ciencias sociales—
en el sistema de elaboracién de las politicas. Si los investigadores logran
influir mas sobre las politicas cuando van mas all4 de su papel tradicional
de aportar evidencia empirica, entonces encontraremos preguntas acerca
de los efectos probables de su ingreso més dindmico en los concilidbulos
de la hechura de politicas. En particular, si utilizan la investigacion para
hacer avanzar valores de politicas, ;pondran en peligro su «boleto de
entrada», el cual se basa en suposiciones de un conocimiento objetivo y
que se impone? ;Se enajenardn a algunas partes del espectro politico?
(Servira su recomendacién para dar una ventaja especial a los intereses

170



Carol H. Weiss

que favorecen? ;Pondrd en peligro los intereses de la ciencia social
institucional? ;O resistiran los cientificos sociales las presiones que se les
hagan para contratarlos como activistas argumentativos, en favor de unas
orientaciones de politica particulares o de politicas especificas? A la postre,
tendremos que enfrentarnos a la pregunta normativa de cual es el papel
apropiado para un experto en una entidad politica de cardcter democratica.

Desde el principio, reconozcamos que la investigacion de politicas o
cualquier otro tipo de investigaciéon no va a determinar la principal
direccion de la politica. Politicos y funcionarios poseen convicciones
ideoldgicas y constelaciones de intereses, que en gran parte determinan
el rumbo que ellos siguen. El lugar de la informacién en general y de la
informacién de la investigacion en particular deben verse, antes bien, en el
sentido de ayudar a los elaboradores de politicas a decidir cudles medidas
son las mds apropiadas para la realizacion de sus ideologias y sus intereses
(Weiss, 1983). No se espera que los investigadores participen como
tomadores de decisiones. En la esfera de la politica publica, su tarea ha
sido, en general, iluminar las consecuencias de las diversas opciones para
que quienes ocupan los cargos de autoridad puedan saber lo que obtendran
y aquello a lo que renunciardn al seleccionar un rumbo particular. La
investigacion de politicas es un actor de reparto en el drama de la hechura
de politicas. La pregunta empirica es ;en qué condiciones entra siquiera la
investigacion en escena y, cuando lo hace, qué consecuencias tendré para
el desenvolvimiento de la accién? Aunque creo que esta generalizacion es
cierta en paises del mundo entero, es importante observar que casi toda la
evidencia de este capitulo se deriva de la experiencia norteamericana.

La investigacion de politicas como datos

Hasta hace cerca de un decenio se daba por sentado que lo que deseaban
los formuladores de las politicas era precisamente lo que los investigadores
eran mas capaces de ofrecer: o sea, datos, descubrimientos y conclusiones
de investigacion. Los cientificos sociales presuponian que los funcionarios
politicos y burocraticos encontrarian el proceso de toma de decisiones
considerablemente simplificado si supieran, por ejemplo, cudntas personas
que viven en la pobreza eran adultos, sin impedimentos fisicos y sin nifios
pequeiios; si la ensenanza para nifios con un limitado dominio del inglés
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ha sido mejor si se les ensefia en la lengua materna de los nifios o en
inglés; si una reduccién del impuesto a las ganancias del capital aceleraria
el crecimiento econdmico o reducirfa el ingreso del gobierno. Sin duda,
las politicas podrian beneficiarse si contaran con mejores datos sobre la
situacion de las condiciones actuales, la evaluacion de la eficacia de los
programas pasados y actuales y las probables consecuencias futuras de las
diversas opciones de accion.

Todo esto parecia muy razonable. Lo malo era que cuando los cientificos
sociales se ponian a estudiar los efectos de la investigacion sobre las
decisiones del gobierno, encontraban muy poco efecto (Caplan, 1977;
Bulmer, 1978; Weiss y Bucuvalas, 1980; Alkin et al., 1979; Deitchman, 1976;
Dockrell, 1982; Knorr, 1977; Rich, 1977; Leff, 1985, Walker, 1987). Aun
cuando se encargaran explicitamente estudios de politicas para responder
a preguntas especificas del gobierno, no parecian tener gran efecto sobre
las decisiones ulteriores. Los estudios de evaluacién fueron un ejemplo
notable. En muchos dmbitos, se encargaron evaluaciones para descubrir
hasta qué punto programas generosamente patrocinados por el gobierno
estaban alcanzando sus metas con objeto de tomar decisiones acerca de su
continuacién, terminacion o cambio. Pero los resultados de la evaluacion
parecieron ejercer muy poca diferencia sobre el destino de los programas
estudiados (véase también Majone, capitulo XIII). El programa Head Start
sali6 casi incélume de una temprana evaluacién desfavorable y luego
procedié a florecer. Los Job Corps se enfrentaron a evaluaciones de costo-
beneficio que habrian debido conducir a su temprana muerte, pero
conservaron su apoyo politico. Por otra parte, la favorable evaluacién
de las becas de college, de acuerdo con la Ley Nacional de Educacién
para la Defensa, no basté para salvar al programa de severos recortes y
de su terminacién.

Lo que ocurria era que otros valores e intereses tomaban precedencia
sobre los datos. Si los encargados de las politicas deseaban mostrar a sus
votantes que estaban «haciendo algo» contra el desempleo, para ellos no
significaba mucha diferencia que las politicas de preparacién en el empleo
que ellos habian apoyado estuviesen ejerciendo un impacto minimo. Al
menos, ahi quedaban registradas, diciendo que apoyaban el empleo. Si otro
grupo de formuladores de politicas estaba comprometido, por principio,
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con la desregulacién y la privatizacién, no estaba interesado en escuchar
los descubrimientos acerca de la ocasional superioridad de los servicios
suministrados publicamente. Esa opcién estaba fuera de lo que podian
aceptar. Los descubrimientos de la investigacién se utilizaban basicamente
cuando ayudaban a los actores de las politicas a hacer lo que ya deseaban
hacer. En tales circunstancias, los datos les ayudaban a ajustar, adaptar y
afinar sus propuestas para que embonaran mejor en los hechos del caso.

Algunos datos se toman en cuenta ya por rutina en la toma de decisiones
gubernamental. Ciertos tipos de datos econémicos parecen convenir
particularmente, porque los datos econémicos ocupan un lugar central en
las decisiones acerca de impuestos y gastos. Quiéranlo o no, los gobiernos
se ven envueltos en la politica macroeconémica y llegan a depender
marcadamente de las previsiones econémicas. Al enfrentarse a cuestiones
especificas como la solvencia del Fideicomiso de Seguridad Social, los
datos econdmicos ejercieron gran influencia. Pero a veces hasta los datos
econémicos se utilizan mas como «municiones» para apoyar posiciones
de politicas ya existentes, que como sefiales de guia. Los mismos datos
han aparecido en ambos lados de una cuestion, utilizados en apoyo de
prescripciones radicalmente distintas... de acuerdo con las inclinaciones
politicas de sus partidarios.

Algunos datos estadisticos y de investigaciéon de varias indoles si
han afectado los contornos de las politicas, como los datos sobre las
necesidades de salud de los ancianos (que influyeron sobre la aprobacién
de Medicare), las tasas de ocupacién de camas de hospital (que influyeron
en las decisiones sobre la construccién de hospitales), la prevalencia del
analfabetismo de adultos (el estudio efectuado por el National Assessment
of Educational Progress mostr tasas inferiores a las esperadas y redujo
la importancia politica de esta cuestion en 1986) y las tasas de desempleo
(utilizadas en apoyo de toda una variedad de programas de capacitacion
laboral y creacién de empleos). Algunas férmulas del gobierno, como las
utilizadas para calcular los gastos y reembolsos de Medicare, la distribucion
de la ayuda federal a los estados, los planes de retiro del servicio civil, etc.,
dependen de los datos; los que toman las decisiones se ven obligados a
prestar atencién a las cifras.
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(Quién es probable que transmita la investigacién de politicas en forma
de datos a los funcionarios del gobierno? Obviamente, los propios
investigadores y analistas. Escriben informes a la manera en que los
investigadores escriben sus informes, con datos, cuadros, gréficas y tal vez
unas cuantas férmulas en el apéndice, junto con su interpretacién de lo
que significan los datos. Una concesién habitual a la esfera de las politicas
es que incluyen un «sumario ejecutivo», en que resumen los puntos clave
en unas cuantas paginas y a veces tratan de sacar las implicaciones de
los datos para las opciones de politicas a que se enfrentardn quienes
tomen las decisiones. El sumario ejecutivo suele estar bien escrito, pero
la aplicacion de los descubrimientos a las actuales opciones de politicas
a veces no da en el blanco; no todos los investigadores estan lo bastante
cerca del «juego interno» de la hechura de politicas para tener siquiera
un atisbo de las opciones que se estan considerando mads seriamente; y
para que sus esfuerzos sean oportunos y pertinentes, deberan revelar
mas que su condicioén de simples aficionados en la arena de las politicas.

Por encima de todo, los descubrimientos de la investigacion no han
tenido tanta influencia sobre las decisiones legislativas o burocréticas en
materia de politicas como originalmente habian esperado los cientificos
sociales. A mediados de los setenta, cuando se puso en marcha el
estudio empirico de la situacién, los especialistas se sintieron perplejos
y desalentados. Varias fueron las razones de su desencanto, y no fue la
menor de ellas el altisimo nivel de las expectativas que habian puesto en
el tema. Consideraban la toma de decisiones como una empresa racional
y esperaban que la informacién ejerciera una influencia directa. Muchos
de ellos creian en el antiguo adagio de que saber es poder, sin comprender
que en la politica suele ocurrir, mas a menudo, lo contrario: poder es
conocer... 0 al menos da acceso y control del conocimiento. Los cientificos
sociales también fueron ingenuos al no comprender la tenacidad de las
convicciones ideolégicas y del interés egoista de las organizaciones. De
hecho, su optimismo original y desencanto ulterior casi los cegaron ante
los cambios muy reales, pero sutiles y lentos, que causé la investigacion
de las politicas.
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La investigacion de politicas como ideas

Lo que encontramos a mediados y finales de los setenta fue que la
investigacion de politicas servia menos de direccién a las politicas, que
de «lustraciéon» general para los elaboradores de las politicas. Estos no
estaban utilizando tanto datos sueltos cuantitativos o cualitativos, o
conjuntos de descubrimientos, sino eran influidos por las generalizaciones
basadas en los datos.

Lo que distingue a la investigacién de politicas como ideas es que se ha
prescindido de la mayor parte de todo el atavio de la investigacion. Se
pierde lo especifico de la metodologia de investigacién. Los encargados
de las politicas y sus ayudantes no tienen la menor idea del caracter de
la muestra, el nimero de casos, el contenido de las intervenciones que
haya habido, las preguntas especificas planteadas, como se procesaron
y analizaron los datos, ni de la calidad del estudio como investigacién:
cualquiera de los puntos especificos que les capacitarian a ver lo
bueno que habia sido el estudio, la credibilidad que debian darle y en
qué situaciones seria razonable generalizar. Esta condicién a menudo
se sostiene aun cuando la investigacion se presente como datos. La
caracteristica mas reveladora de la investigacién como ideas es que
también han desaparecido los descubrimientos reales del estudio. Lo
que la gente recuerda es que los programas de preparacion en el trabajo
funcionan para las madres que reciben pagos de la asistencia publica,
pero no para los adolescentes o para los desempleados cronicos. Los
descubrimientos originales de la investigacién se reducen a una simple
«historia», los enunciados condicionantes se pierden, y las conclusiones
a menudo se extienden mads alla de los descubrimientos del estudio.
De este modo, los actores de la politica recuerdan que la educacién
preescolar mejora los logros entre los nifios menesterosos en la escuela,
pero no recuerdan que el Programa Preescolar de Perry, que fue la fuente
de muchos datos, tuvo un total de 58 nifios en el grupo experimental, y
que las diferencias en el cociente intelectual entre los experimentales y los
de control desaparecieron a la edad de 14 afios (Schweinhart y Weikart,
1980). Lo que queda es que una temprana intervencién en la educacién
de los jévenes es mejor que aguardar hasta que sea tarde. Entonces se
aplica la idea (mucho maés de lo que la justificarian los datos) para influir
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sobre el desarrollo de los tempranos programas para la educacién, salud
y rehabilitacién de la nifiez.

En el aspecto positivo, las ideas tomadas de la investigacion de las politicas
pueden darnos nuevos atisbos del proceso de las politicas. Pueden alterar el
modo en que la gente conceptualiza las cuestiones y enmarca los problemas
(véase también Rein y Schon, capitulo XII). Las ideas pueden modificar el
modo en que la gente percibe los elementos de una situacion que pueden
modificarse y los que tienen que aceptarse como dados. Pueden alterar la
importancia de un problema y ayudar a darle mayor o menor importancia
en la agenda publica. Las ideas pueden ayudar a determinar, por ejemplo,
qué faceta de un problema debera seleccionarse para la accién, si se debe
gastar dinero en investigacion médica o en tratamiento o prevenciéon. Con
el correr del tiempo, la asimilacién de las ideas de la investigacion puede
ayudar a transformar el modo en que se enfocan las cuestiones de politica
y los tipos de solucién que se consideran, se debaten y se adoptan.

(Quién transmite la investigacién de politica en forma de ideas? Ante
todo, los intermediarios de la investigacion. Los especialistas han estado
escribiendo durante mas de 20 anos acerca de los «intermediarios», en el
proceso de propagacion de la investigacién (Lazarsfeld et al., 1967; Wilson,
1978). Los escritos han sido caprichosos o bien exhortatorios, y piden la
creacion de una ocupacién especializada que se encargue de convertir
los descubrimientos de la investigacion en prescripciones practicas
para quienes toman las decisiones. El subtexto de los escritos sobre los
intermediarios ha sido que quienes adopten la especialidad de «hacer
contactos» deben su lealtad a la investigacién y no a los practicantes o
elaboradores de las politicas (véase también Lippitt, 1969; Miles, 1964).
Lo que rara vez se ha notado en las discusiones sobre los intermediarios
de la investigacién es que ya hay cierto niimero de personas encargadas
de esos roles de vinculacién; incluyen a asesores, preparadores, oradores,
cabilderos, periodistas y otros (Weiss, 1986).

Los propios investigadores pueden ser intermediarios al transmitir el
tema general de su labor o de la de otros. Cuando sirven como asesores
de dependencias gubernamentales o como miembros de comisiones
seleccionadas, su aportacion distintiva es la de ideas desarrolladas por
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medio de la investigacion. El escritor profesional que elabora el «resumen
ejecutivo» acerca de un estudio para su publicacién, el periodista que
escribe un reportaje sobre un estudio para la prensa semanal o cotidiana,
el profesorado universitario que incluye los descubrimientos de la
investigacion en sus conferencias en el aula para educar a la siguiente
generacion, los preparadores, los participantes en las conferencias,
quienes hablan en banquetes, desayunos y reuniones anuales, amigos y
conocidos —todas las diversas personas que hayan oido los resultados de
la investigacién, en persona o de cuarta mano— las transmiten a quienes
toman las decisiones. Algunos de ellos lo hacen intencionalmente, porque
los descubrimientos de la investigacién apoyan una actitud que ellos desean
imponer, como suelen hacerlo los cabilderos; a veces actian neutralmente,
y esto es parte de su propio trabajo, como cuando los reporteros escriben
noticias acerca de la investigacién; a veces lo hacen ociosamente, como
simple tema de conversacion. En todas estas comunicaciones se pierden el
tono y el detalle de la investigacion original, y queda muy poca seriedad
cientifica. Se hace hincapié en el meollo del relato. Por ejemplo, el tiempo
que los estudiantes dedican a las tareas es lo que establece la diferencia
acerca de cudnto aprenden; las terapias a largo plazo contra el alcoholismo
no son mas eficaces que las intervenciones breves. Estos son los tipos de
ideas que «gotean» hasta la esfera de las politicas, desde toda una variedad
de fuentes que ayudan a establecer el clima de la opinién para tomar
decisiones ulteriores (Weiss, 1980, 1986).

Aunque hemos empleado el noble término de ilustracién para describir la
circulacién de la investigacion como ideas, desde luego no hay ninguna
garantia de que las ideas sean correctas... o de que sean mejores que las
que teniamos antes. La investigacion de la que se derivaron pudo ser
inadecuada, conceptual o metodolégicamente; su abreviacion en restimenes
o «lemas» puede haber omitido elementos vitales; la traducciéon pudo ser
una completa deformacién. Y sin embargo, las ideas procedentes de la
investigacion entran en circulacién. Al ser absorbidas por el pensamiento
convencional moldean las suposiciones de la gente acerca de lo que es
importante, de lo que debe hacerse y de las soluciones que probablemente
ayudaran a alcanzar los fines deseados.
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Una serie de estudios que se han realizado desde 1975 sobre los efectos
de la investigaciéon mostraron que este es el «uso» mas caracteristico de la
investigacion (Aaron, 1978; Banting, 1979; Barber, 1987; Bulmer, 1978, 1982,
1987; Cherns, 1979; Derthick y Quyirk, 1985; Feller, 1986; Hayes, 1982; Husén
y Kogan, 1984; Kallen et al., 1982; Patton et al., 1977; Rich, 1981; Sabatier, 1978;
Saxe, 1986; Weiss, 1977, 1980, 1986, 1989; Weiss y Bucuvalas, 1980). Mientras
que la investigacién como datos altera el curso de accién en esferas limitadas,
muchos funcionarios dicen que las ideas llegadas de la investigacion han
alterado el modo mismo en que definen los problemas. Les parece dificil
citar los efectos de la investigacion sobre decisiones en concreto, pero tienen
la sensacién de que imbuye su comprensién y su labor.

Donde las ideas procedentes de la investigacién tienen que ver con
insuficiencias de una politica actual provocan dudas acerca del statu quo.
Refuerzan el escepticismo existente y sugieren que los responsables de
las politicas deben reexaminar lo que se estd haciendo y reconsiderar lo
que se debe hacer. A menudo, favorecen una revaluacién fundamental
de las politicas que estan en vigor. Por ejemplo, las evaluaciones de los
planes federales para contener el alza de los costos de hospitales, como
los esfuerzos por reducir el gasto de capital y también la permanencia de
los pacientes mostraron que las regulaciones no estaban funcionando. Al
mismo tiempo, se descubrié que ciertos planes de reembolso habian surtido
cierto efecto sobre la reduccién de costos. Entonces, los investigadores
crearon un sistema de «grupos relacionados con el diagnéstico» (DRG)
para rembolsar a los hospitales de acuerdo con el diagnéstico del paciente;
el sistema fue adoptado por el gobierno federal. Otro ejemplo fue la
investigacion que mostré que las innovaciones impuestas «de arriba abajo»
alas escuelas solian durar muy poco. La idea estimulé a los funcionarios de
la educacién y a los legisladores, para canalizar fondos hacia innovaciones
creadas localmente, en lugar de imponer cambios que todas las escuelas
debieran acatar. La funcién de la investigacién como critica basica de las
politicas puede, con el tiempo, tener efectos de largo alcance.

La investigacion de politicas como argumentos

La investigacion de politicas como argumentos representa no solo una
investigacién que se ha diluido, sino también una investigacién a la que
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se ha anadido algo. Lo que se ha anadido es una actitud de defensa activa
y recomendacién. Cuando esto ocurre, no solo se pierden algunos de
los datos, como en la investigacion como ideas, sino también se pierden
selectivamente los datos. Los descubrimientos que favorecen «la otra
mano» o que debilitan el poder del argumento se descartan, con objeto de
hacer mas convincente el argumento.

Desde luego, gran parte de la investigacion de politicas se ha planeado
para considerar los efectos pasados o los potenciales futuros de distintas
politicas, y sus descubrimientos casi siempre preferirdn un curso sobre
otro. Lo que tengo en mente no es esa preferencia con base empirica;
antes bien, la investigacién como argumentos comienza con un conjunto
de valores (sean los del investigador, los del cliente o los del empleador),
y solo considera opciones dentro de esta gama ideoldgica. La restriccién
de la perspectiva puede ser involuntaria, como cuando los investigadores
que trabajan para una compafia de productos quimicos sencillamente no
toman en cuenta los costos publicos de la limpieza de desechos téxicos, y
los investigadores que trabajan para un grupo ambientalista no consideran
los efectos de mayores costos de limpieza para la supervivencia de
la compafia. El marco mental puede ser automdtico e inconsciente,
o deliberado. Agencias o intereses particulares pueden enmarcar la
investigacion en formas que probablemente promuevan los valores que
ellos defienden. Pero algtin conjunto de premisas de valor rodea toda la
investigacion, y el que consideremos que un estudio se basa en premisas
justas o sesgadas es algo que depende mas de que estemos de acuerdo con
los valores integrados, que de las caracteristicas del propio estudio.

La investigacién que se presenta como argumento en apoyo de una
conclusién particular tiene grandes ventajas para los ajetreados tomadores
de decisiones: (1) Les ahorra tiempo y trabajo. No tienen que descifrar
las implicaciones de la investigacion; la investigaciéon como argumento
explica las implicaciones de sus descubrimientos en términos faciles de
comprender. (2) El argumento relaciona explicitamente la investigacion
con el problema en cuestion. Dice: por causa de la informacién a, b y ¢,
cambiese el articulo 4 (a) en tal y tal sentido. Esa concrecién es muy atractiva.
El argumento empieza con la preocupacién inmediata del elaborador de
la politica y presenta la investigacién como garantia. (3) La integraciéon de
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argumento y evidencia forma un limpio paquete para emplearlo en las
negociaciones burocréticas o legislativas. Y los partidarios ya existentes
pueden utilizar el paquete en el debate y la negociacion.

(Quién transmitira, probablemente, la investigacion como argumento? Los
grupos de interés son un canal. Los grupos de interés y las organizaciones de
cabildeo diseminan cantidades considerables de informacién analitica, con
objeto de fortalecer sus posiciones. En un estudio sobre los «cabilderos» de
Washington, Schlozman y Tierney (1986) descubrieron que la abrumadora
mayoria de los cabilderos (92 %) informaron que la funciéon de «presentar
resultados de investigacién o informacién técnica» era parte de su tarea.
Entre las actividades a que dedicaron la mayor parte de su tiempo y de sus
recursos, los «cabilderos» la colocaron en tercer lugar de las 27 actividades
enumeradas. Solo «establecer contacto directo con funcionarios del gobierno»
y «atestiguar enlas audiencias» requerfan mas tiempoy esfuerzo que presentar
los resultados de una investigacion. En mi investigacion del Congreso de los
Estados Unidos, descubri que el personal del comité se basaba notablemente
en representantes de grupos de interés para obtener informacion acerca de
sus posiciones ante cldusulas legislativas, y también en busca de testimonios
para que esas posiciones fuesen convincentes (Weiss, 1989).

Los grupos de interés —grupos de intereses ptublicos, asociaciones
profesionales, grupos de intereses privados— son especialmente notorios
en la legislatura. Es alli donde la investigacién como argumentos parece
florecer mas abiertamente. En estos dias, cuando el gobierno de los Estados
Unidos estd dedicado a microadministrar detalles que solian dejarse
para que las agencias ejecutivas los aplicaran, los legisladores necesitan
prescripciones e informacién detalladas. También es en la legislatura
donde mds apremia el tiempo; por eso, si se quiere que la investigacion
afecte la accion legislativa, parece hacerlo con la mayor facilidad en forma
de argumentos.

Aprimera vista, las burocracias parecen menos receptivas a la investigacion
como argumentos. Tienen un personal mas numeroso y especializado
y poseen sus propias oficinas de investigacién, andlisis y evaluacion.
Patrocinan su propia investigacién interna y externa y se mantienen al dia
con respecto a los avances ocurridos en su campo. Su periodo también es
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mas largo, y por ello tienen mejores memorias institucionales de asuntos,
investigacién y argumentos anteriores. Y para obtener conocimientos no
dependen tanto de cémo se los presenten los grupos de interés.

Y sin embargo, a pesar de ser expertos, los burécratas no son inmunes
al sefiuelo de la investigacién como argumento. El rasgo distintivo de
las agencias burocraticas es lo improbable de que los partidarios de los
argumentos no formen parte de los grupos de interés. Mas a menudo son
partidarios comprometidos que se encuentran dentro de las filas de la
burocracia misma. Las facciones internas se valen de la investigacién para
fortalecer sus argumentos en los debates de la organizacién.

Las tres imagenes de la investigaciéon de politicas —datos, ideas y
argumentos— hacen distintas suposiciones acerca de la naturaleza del
proceso de hechuras de las politicas (véase Wittrock, capitulo XV). Bajo la
imagen dela investigacién como datos se encuentra una visién tecnocratica.
Los funcionarios estin muy deseosos de hacer un trabajo competente. Hay
poco conflicto de metas; los datos de los investigadores son compatibles
con las necesidades de los usuarios; los usuarios tienen conocimiento
suficiente de los datos para buscar en ellos calidad y aplicarlos eficazmente
al problema del momento. Se ve la traza de una burocracia casi weberiana
en que la informacion se utiliza para aumentar la eficiencia.

La idea de la investigacion como ideas tiene un sabor menos mecanicista,
mas humanista. Los funcionarios no necesariamente se orientan a una
tarea inmediata. Mdltiples problemas y prescripciones complejas compiten
por la atencion general. Hay espacio para un considerable «juego» en el
sistema. La formulacién de los problemas que hacen los investigadores no
necesariamente coincide con las necesidades inmediatas de quienes toman
las decisiones, y estos pueden recordar selectivamente las ideas que mas
les gustan. Es un lugar de autoridad dispersa. La imagen del modelo de la
toma de decisiones como un «cesto de basura» de March y Olsen (1976) es
perfectamente compatible con el concepto de la investigacién como ideas.
Problemas van y vienen; ideas van y vienen; los participantes pueden o
no asignar una idea a un problema de momento. Pero las ideas quedan
confusamente almacenadas en la memoria de la gente y pueden resurgir al
aparecer nuevas cuestiones.
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La investigacién como argumentacién presupone una toma de decisiones
con factores en pugna. Tiene un trasfondo politico. Intereses y valores
se encuentran en disputa. Los partidarios de ciertas ideas utilizan la
investigacion cuando y si favorece sus propios casos, en el barullo de
la toma de decisiones organizativa. Es probable que la investigacion
beneficie a los intereses en pugna que tengan los recursos necesarios para
pagar investigacion, y que tengan el refinamiento necesario para utilizar la
investigacién con el fin de promover su bando en la controversia.

Conclusiones tentativas e hipotesis nuevas

La investigaciéon politica se utiliza en forma de datos para toda una
gama de usos especializados, pero a menudo son cuestiones detalladas y
cotidianas. La influencia de los datos sobre las grandes cuestiones parece
relativamente insolita fuera del d&mbito de la economia. La investigacion
como ideas fluye a la arena de las politicas pasando por toda una variedad
de fuentes no coordinadas. Este uso parece ser omnipresente, pero no esta
claro el efecto que tenga sobre elecciones especificas de politica. Ideas
llegadas de la investigacién se vuelven corrientes, parte del discurso
politico y, sin embargo, no afectan la accién de las autoridades. Tampoco
sabemos bien qué importancia tenga la investigaciéon como fuente de
ideas, en contrapeso con otras fuentes. La investigacién entra en la
arena de las politicas como argumentos, principalmente por medio de las
actividades organizadas de sus partidarios. Los grupos de interés que
operan en la legislatura y en las facciones internas que compiten dentro
de las agencias ejecutivas pueden hacer uso de la investigaciéon por
medio de la argumentacién. Citar el apoyo de la investigacién a menudo
parece ser tactica eficaz para llamar la atencién hacia una posicién, sobre
todo cuando sus partidarios tratan de llevar sus argumentos al ptiblico.
La evidencia de la investigacion da legitimidad al caso y, a veces, mayor
notoriedad. Sin embargo, el resultado de cualquier argumento particular
puede no depender tanto de la fuerza de la evidencia cuanto del poder
de la coalicién que la apoya.

Es dificil tratar de desenredar el extrafio papel de la investigacién, por

causa de la constante interaccién de informacion, ideologia e intereses. Y
la investigacién no triunfa. No pasa por encima de creencias e intereses.
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Lo que si puede hacer es ayudar a las personas a figurarse cudl decisién
especifica serd la que mds favorezca sus intereses y sus convicciones
ideoldgicas en un caso particular (Weiss, 1983). Dado que es tan complejo
el proceso de llegar a una decisién, primero en la mente de cada persona
y luego entre individuos, para la organizacién en conjunto el papel de
la informacién (y de ese subconjunto de informacién que procede de la
investigacién) probablemente no podra saberse nunca con certidumbre.

En cambio, podemos ofrecer una serie de hipétesis. Con base en la
investigacion efectuada y el testimonio de los participantes interesados,
deseo ofrecer estas hipotesis preliminares acerca de la influencia de la
investigacion en forma de datos, ideas y argumentos sobre la politica ptblica.

La investigacién como datos mas probablemente tendra influencia:

"en situaciones de consenso sobre valores y metas. La investigacién puede
precisar el problema y aclarar sus pardmetros, y servir de base para hacer
buenas estimaciones de la eficacia de los correctivos;

cuando se plantean claramente dos o tres opciones. Si se ha disehado
explicitamente la investigacion para poner a prueba cierto niimero limitado
de opciones y silos descubrimientos son bien claros, los datos tendran buena
oportunidad de establecer una diferencia;

en situaciones en rapido cambio. Cuando nadie sabe cuél es la situacién,
es probable que se atienda a datos, particularmente si muestran
que las condiciones actuales estdn fuera de la zona de aceptabilidad
(Steinbruner, 1974). Sin embargo, mds probablemente se les utilizara como
«reconocimiento» y como trasfondo que como guia para la accién;

cuando los que toman las decisiones (0 su personal) tienen buenos
conocimientos analiticos. Utilizar datos es algo que exige un conocimiento
de las técnicas de investigacién para que se pueda evaluar la calidad de
los datos, y una comprensiéon de las limitaciones de la investigacion, de
modo que los datos no se apliquen a situaciones que vayan mas alld de su
generalizabilidad".
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La investigacion como ideas mas probablemente tendra influencia:

"en las primeras etapas de una discusion politica. Es entonces cuando hay
espacio para la consideracion de las distintas facetas de un problema y
para las diversas soluciones. Cuando la discusién ya ha llegado demasiado
lejos, quienes toman las decisiones han enmarcado el asunto y empezado
a endurecer sus posiciones;

cuando la politica existente estd en desorden. En condiciones de fracaso y
crisis, aun los més endurecidos buscan un modo de salir de la situacién;

cuando es grande la incertidumbre. Cuando nadie sabe qué hacer o qué
funcionarg, las ideas tienen buena demanda;

en las arenas de politica descentralizadas, cuando deciden muchos cuerpos
separados. En arenas como la justicia penal o la educacién, cuando esta
dispersa la autoridad de las decisiones, una idea relativamente sencilla
puede llegar mas lejos y con mayor rapidez que unos datos detallados".

La investigacion como argumentos mas probablemente tendra influencia:

"cuando es intenso el conflicto. En un area conflictiva donde los diferentes
bandos han marcado sus posiciones, lo que cada quien estd buscando es
garantia y apoyo para fortalecer su propio caso. La investigaciéon puede
aportar pruebas que tranquilizaran a los partidarios, convencer a los
indecisos y debilitar las posiciones rivales;

en las legislaturas. Como la legislatura es el sitio quintaesenciado
para la resoluciéon de diferencias ideoldgicas y basadas en un interés,
la argumentacién es el humor prevaleciente, y serd bien recibida toda
investigacion que apoye ciertos argumentos;

después de tomadas las decisiones (como legitimacién). La toma de
decisiones es la estacion de paso a la puesta en marcha y al impacto tltimo.
Para unir la organizacion y los individuos que aplicaran las decisiones, hay
una continua necesidad de legitimacion. Y la investigaciéon puede ayudar a
satisfacer la necesidad".
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El dilema normativo

El analisis nos sugiere, hasta aqui, que pueden obtenerse beneficios cuando
se emplea la investigacién de politicas en un papel de defensa activa en la
toma democratica de decisiones. Los primeros beneficios son un aumento
de notoriedad e influencia. La investigacion utilizada como apoyo para
un argumento de politicas no tiene que salir a buscar quién la atienda;
encuentra un publico ya dispuesto entre quienes estin comprometidos
con las politicas que la investigacion propone. Se alegraran de divulgar
y propagar sus descubrimientos, como armas para su causa. Por ello, es
probable que se logre evitar el frecuente destino de la investigacién de
politicas: languidecer olvidada y al margen.

Ademas, en cuanto esa investigacion entre en la liza de las politicas,
probablemente tendrd una mejor oportunidad de surtir efectos sobre
la discusién de politicas. Por una parte, refuerza las convicciones de
partidarios ya dispuestos y les da mayor confianza en su posicién. Si en
los descubrimientos de la investigacién hay elementos que arrojan dudas
sobre ciertas premisas de su posiciéon, podran fortalecer sus argumentos.
También se les podré atraer a modificar ciertos subpuntos de sus propuestas
para hacerlos més congruentes con la evidencia. Armados con testimonios
convincentes, también podran estar mejor equipados para convencer a los
indecisos a que se pongan de su lado. Por ello, es probable que puedan
fortalecer su coalicién y mejorar las posibilidades de que prevalezca la
posicion favorecida por la investigacion.

Aunque la investigacién como argumento puede ser mas persuasiva en
la arena de las politicas, representa una mezcla de funciones cientificas
y partidaristas. Asi, vuelve a plantear ciertas preguntas dificiles acerca
del papel apropiado de los expertos en una sociedad democratica vy,
particularmente, preguntas acerca de la ciencia social como conocimiento
cientifico o argumento especial. Si los cientificos sociales abandonan
su insistencia en la objetividad, ;no estaran socavando la posicién de
neutralidad experta que, para empezar, les vali6 ser invitados a la arena de
las politicas? Esta es una interrogante que tiene ya un largo historial en la
ciencia social norteamericana.
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Antecedentes historicos

En los Estados Unidos, las ciencias sociales empezaron a separarse de la
filosofia moral a mediados del siglo x1x, como respuesta, en gran parte,
a los problemas planteados por la Revoluciéon Industrial. Los primeros
cientificos sociales eran reformadores: sociélogos, politélogos y, sobre todo,
economistas. Fueron atraidos a las nacientes disciplinas, primero por causa
de su interés en aportar un conocimiento que aliviara las condiciones de
pauperismo, inquietud laboral, poblaciones no asimiladas, barrios bajos y
otras patologias de los Estados Unidos durante su industrializacion en el
siglo x1x. Los primeros cientificos sociales fueron ciudadanos voluntarios;
poco después, estos «aficionados» fueron desplazados por académicos
profesionales. Segtin Furner (1975: 3):

Ambos grupos se enfrentaron a un problema comin: cémo reconciliar los
intereses reformistas que para empezar les habian atraido a la ciencia social, con
su necesidad de reconocimiento como cientificos objetivos y desapasionados,
capaces de dar una gufa desinteresada a la sociedad.

La solucién que con el tiempo crearon consistié en subrayar en sus
disciplinas los elementos tedricos y de formacién de conocimiento.
Al profesionalizarse las ciencias sociales y expulsar a sus miembros
«aficionados» y al convertir, cada vez més, a la universidad en su base, el
hincapié en el conocimiento fue una actitud natural, lo que no significé que
los cientificos sociales abandonaran el impulso reformista. En los tltimos
decenios del siglo se elabor6, por medios tentativos, una definiciéon de
los limites ideoldgicos apropiados, y surgié un consenso sobre los limites
permisibles de desviacion. Los cientificos sociales que se quedaron
dentro de la corriente liberal aceptable pudieron afirmar entonces que su
labor era objetiva y que merecia la proteccion de la libertad académica.
Los cientificos sociales «envolvieron sus intenciones reformistas en un
manto de prerrogativa profesional, que los protegié de las consecuencias
de hacer recomendaciones que de otra manera habrian constituido un
gran riesgo» (Furner, 1975: 322). Y la objetividad se convirtié en escudo
contra todo ataque. En la academia, los cientificos sociales abrazaron la
objetividad y el desarrollo de teorias como elementos centrales de sus
ciencias de la sociedad. Hasta los cientificos sociales que parecian utilizar
la investigacion para hacer casos de politicas, pudieron contar con su
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adherencia a las normas profesionales, para protegerse de contraataques de
quienes se encontraban fuera del privilegiado bastion de la disciplina y de
la universidad (para una perspectiva comparativa sobre estos desarrollos,
véase Wittrock et al., capitulo II).

Los entendimientos negociados a finales del siglo x1x y principios del xx
sirvieron bien a los cientificos sociales (Lyons, 1969). Pudieron hacer avanzar
la base del conocimiento de las disciplinas y al mismo tiempo utilizar su
labor en provecho de su agenda sociopolitica. Pero a finales del siglo xx hubo
un difundido reconocimiento de la intrusion inevitable de los valores, aun
en la investigacion mas objetiva y desapasionada. Los cientificos sociales
llegaron a reconocer el hecho de que la actitud politica y filoséfica de su labor
era influida por su restringida vision tedrica, sus suposiciones iniciales, sus
preferencias metodoldgicas, sus incompletos modelos explicativos y otros
obstaculos inevitables hacia la verdadera objetividad. En realidad, muchos
llegaron a cuestionar si habia fuera un «mundo real» independiente de la
interpretacién que ellos daban a sus pardmetros. La «construccion social de
la realidad» (Berger y Luckmann, 1980) lleg6 a ser un concepto aceptado.

La conciencia de los multiples mundos que se ofrecian al estudio de la
ciencia social recibié6 un apoyo inesperado: el de las teorias de la fisica
del siglo xx. El Principio de Incertidumbre de Heisenberg, 1927, afirmaba
que los cientificos pueden fijar la posicién o la velocidad de una particula
subatémica, pero no ambas cosas, porque el propio acto de medicién
interfiere con lo que se estd midiendo. Durante los treinta, Niels Bohr fue
el principal creador de la Interpretacion de Copenhague de la mecanica
cudntica, la cual niega la existencia de todo mundo independiente de lo que
se pueda medir. La fisica, dijo, no puede descubrir lo que es la naturaleza;
la fisica trata de lo que puede decirse acerca de la naturaleza. El esfuerzo
de Einstein por salvar la idea de sentido comin de un mundo tangible,
por la premisa de la localidad, ha resultado vano. Por muy contraintuitiva
e ilégica que parezca la mecanica cudntica, hasta la fecha en todos los
experimentos se ha descubierto que predice correctamente los fenémenos.
Y sin embargo, parece decir que a nivel subatémico no existe algo que
pueda llamarse «cosas». Los objetos no tienen propiedades definidas hasta
que se les mide. Algunos fisicos han propuesto una teoria de «muchos
mundos» para explicar el extrafio comportamiento de las particulas, que
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viajan por universos paralelos (The Economist, 1989). El simple y seguro
mundo del positivismo se ha ido para siempre.

El hecho de que los cientificos sociales moldean el mundo que estudian
por la manera en que definen el problema ha llegado a ser aceptado no
solo por cientificos sociales, sino también por maduros actores politicos.
Estan conscientes de que las suposiciones, teorias y eleccién de variables
de los investigadores pueden tener grandes efectos sobre las respuestas
que encuentren. Esta nueva interpretacion pone en duda el acomodo que
habian negociado anteriores generaciones de cientificos sociales. Si ya no
pueden afirmar que descubren la «verdad» acerca de la «realidad», ;cuél
es su funcion en el proceso de las politicas? Parece haber llegado la hora de
formular un nuevo conjunto de suposiciones y disposiciones.

En forma contemporanea y coincidente, los dos decenios pasados
presenciaron el surgimiento de las ciencias de las politicas en la
universidad norteamericana. Se establecieron nuevas escuelas de politica
publica; muchas de ellas obtuvieron considerable notabilidad y renombre.
En algunas universidades, antiguos departamentos de administracién
publica se han transformado en escuelas de asuntos ptblicos, o se han
dividido en dos; la politica ptblica/asuntos ptblicos ha sentado sus
reales. Se han fundado nuevas publicaciones y se han organizado nuevas
asociaciones profesionales, cuyo niimero de miembros ha ido en aumento.
Los estudios de politicas se han convertido en la subespecialidad en mas
rapido crecimiento en la ciencia politica norteamericana, y el andlisis de
politicas interdisciplinario (a menudo con la economia en ascenso) se han
vuelto sumamente conspicuos no solo en las escuelas de politica ptblica/
asuntos ptublicos, sino también en escuelas profesionales como las de
salud ptublica, trabajo social y educaciéon (véase Jann, capitulo IV). Y el
movimiento no se ha limitado a las universidades. Después de un breve
recorte a comienzos de los ochenta, los gobiernos han seguido contratando
analistas de politicas para trabajar en agencias ejecutivas y legislaturas,
a los niveles federal y estatales, y hasta en algunas de las ciudades mas
grandes. Los analistas de politicas han servido como asesores de agencias y
de miembros de comisiones de alto nivel. Los gobiernos siguen invirtiendo
sumas considerables de dinero en investigacion de politicas dirigida por
organizaciones de investigacion externas.
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¢El papel de abogado?

Toda esta actividad parece descansar en suposiciones no reflexionadas
acerca de la objetividad de la ciencia de las politicas. Pero si las viejas
pretensiones de objetividad se han desacreditado, ;habra llegado el
momento de crear una nueva interpretacién del papel de la investigacién
de politicas? ;O volvera a desencadenar semejante revision de las reglas
basicas las batallas que entablaron antiguas generaciones de cientificos
sociales y (evidentemente) ganaron?

Resulta tentador buscar una resolucion fécil al dilema: mantener a los
investigadores y su investigacion en categorias separadas. La investigacion
debe permanecer tan objetiva como sea humanamente posible. Entonces,
los investigadores podran utilizar la investigacién para toda una variedad
de propdsitos, uno de los cuales —si asi lo prefieren— puede ser el de la
defensaactiva,la promociény las recomendaciones. Pero esa facil distinciéon
simplemente confunde la complejidad del asunto. Si la interpretacion
pospositivista es que no hay una sola realidad (o absolutamente ninguna
realidad, hasta que tomemos su medida), una objetividad «<humanamente
posible» resulta bastante mediocre.

Para avanzar en nuestro andlisis, tomemos en cuenta dos factores. El
primero es aquello que los investigadores de las politicas desean realizar
en sus funciones profesionales. ;Hasta qué punto estan interesados en la
defensa activa y la formulacién de recomendaciones, o las rechazan de
antemano? El segundo tiene que ver con la ubicacién diferencial de los
investigadores de politicas. ;Hasta qué punto comparten estos en las
universidades las oportunidades y los riesgos con quienes trabajan dentro
del gobierno o en organizaciones de investigacién independientes? Tal vez
haya que hacer distinciones, dependiendo de la afiliacién institucional de
quienes emprenden la investigacion de politicas. Asi como el acomodo
del siglo x1x dependi6 marcadamente de la creacién de departamentos
de ciencias sociales en las universidades, que podian ofrecer a la vez una
razoén pedagogica y un refugio para los cientificos sociales reformistas, asi
un actual acomodo puede depender de las estructuras dentro de las cuales
trabajan los investigadores orientados hacia las politicas.
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Las intenciones de los investigadores de las politicas

(Qué esperan lograr los investigadores de las politicas? No conozco datos
al respecto, pero en el estudio informal que he estado haciendo descubri
cuatro motivaciones bdsicas; creo que representan las metas de los
investigadores que trabajan dentro del gobierno, de quienes trabajan en
organizaciones de investigacion, lucrativas y no lucrativas, y de quienes
trabajan en institutos y departamentos universitarios.

Estas son las cuatro metas que al parecer tienen a la vista los investigadores
de las politicas:
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)

2)

3)

Un objetivo es llegar a ser un conocido y respetado cientifico social
gracias a la calidad conceptual y metodolégica de su investigacion. Los
investigadores de las politicas desean realizar bien su trabajo, quieren
estar al dia, enterados de los tltimos métodos y de las teorias mas
pertinentes, y aspiran a ganarse el respeto de sus colegas y superiores
asi como de las personas para quienes se realiza la investigacion.

Una segunda meta consiste en establecer una diferencia. Desean que
su investigacién influya sobre las politicas, que sea «utilizada». El
principal atractivo de la investigacion de las politicas es estar cerca de
la accién y participar en la formulacion de las politicas. Y a menos que
su trabajo tenga ptblico, toda la empresa parece carente de significado.
Los investigadores de las politicas desean servir para algo.

Un tercer objetivo es llegar a ser lo que Schultze (1968) llamoé
abogados partidaristas de la eficiencia en el gobierno, es decir, favorecer la
causa de una toma de decisiones analiticamente basada. Quieren ver
que esa investigacion sirva para hacer mas eficiente al gobierno al
alcanzar unos fines politicamente determinados. Los abogados de la
eficiencia no representan una solucién particular, sino la aplicacién
de datos, calculos y racionalidad en el gobierno. Su meta es hacer
que todo el sistema sea mads racional, aclarando el planteamiento
de problemas, comprendiendo la envergadura y distribucién de los
problemas, y evaluando sistematicamente los costos y beneficios de
las diversas opciones.
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4) Un cuarto objetivo consiste en defender una posiciéon politica o una
perspectiva politica y plantear esa perspectiva en la arena de las
decisiones. Quienes tienen este objetivo tratan de promover una
politica especifica o una orientacién general hacia las politicas, sobre la
base de sus propios valores. Si trabajan en la educacién, acaso deseen
impulsar las politicas hacia una mayor gama de oportunidades para
padres y estudiantes, sobre a cudles escuelas asistiran los hijos. Si
trabajan en la energia, acaso deseen promover la energia solar. Hacen
investigaciones que favorecen su opcién predilecta. Aquellos cuya
posicion se deriva de sus creencias, sean las suyas o las de los clientes
a los que sirven y que utilizan la investigacién para favorecer esas
creencias, pertenecen a la categoria de los abogados defensores.

En mi somera revision, la respuesta mas frecuente a la pregunta de lo
que desean realizar los investigadores de las politicas es desean que se
utilice su investigacién. Anhelan sentirse eficaces. Aun quienes dicen que
desean ser buenos investigadores, debidamente respetados, a menudo
consideran importante esa meta porque tiende a aumentar la aceptacién
de su investigacién entre quienes toman las decisiones y, por tanto,
su utilizacion. Hasta la fecha, el objetivo menos mencionado ha sido
promover los propios valores y posiciones de politicas. Solo unos cuantos
investigadores de afiliaciéon universitaria han mencionado esto como
parte de su intencién. Aunque la escasez de esta respuesta puede deberse
a simple disimulo, creo que probablemente la defensa y promocién es
relativamente rara como objetivo consciente. Los investigadores de
las politicas estan dispuestos a reconocer que, indudablemente, se
hallan influidos por sus valores al enmarcar la investigacién, formular
preguntas, interpretar datos y la miriada de otras decisiones de
investigacion que tienen que tomar. Pero se esfuerzan en serio por ser
tan objetivos como les sea posible, en parte porque tal es la norma de
trabajo, pero —de mayor importancia— porque no desean enajenarse
grandes partes de su publico adhiriéndose a una posicion ideoldgica.
Fueron invitados a participar en la arena de las politicas porque pueden
aportar evidencias, no porque califiquen como «jugadores», y toman en
serio su tarea. También insisten en que estudian muchas cuestiones en
que no tienen opiniones o puntos de vista previos, y todo lo que saben es
lo que aprenden de su investigacion.
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Variaciones por ubicacion

Es indiscutible que la constelacién de motivos varia segtin la ubicacién. Los
investigadores de politicas que trabajan directamente para una organizacién
que defiende, promueve y hace recomendaciones (como un sindicato o un
grupo de interés) se han comprometido a emplear la investigacién como
parte de su argumentacion; desde luego, esto no significa que tengan que
deformar su investigacion para ponerla en «armonia» con su organizacion,
0 que no exijan —a veces a gritos— un cambio, cuando los resultados de la
investigacion no apoyan la posicién que esta adoptando la organizacion.
Pero semejante trabajo incluye, como parte del contrato implicito, una
aceptacion de la premisa de la investigacion en apoyo de las tareas de
defensa activa y formulacién de recomendaciones.

Por otra parte, los investigadores de las politicas que trabajan en el
gobierno suelen tener un interés en subrayar la objetividad de su labor.
En particular, si trabajan en una dependencia en que estan divididas las
opiniones, o para una legislatura en que esta representada toda la gama de
la opinién politica, comprenden que su «boleto de entrada» depende de que
se les considere imparciales y de amplio criterio. La objetividad perfecta
tal vez sea imposible, pero los analistas pueden dar pasos extraordinarios
para apartar de su trabajo todo sesgo personal. Por ejemplo, en la Oficina
Congresional del Presupuesto, los revisores leen cada manuscrito palabra
por palabra para ver que cada afirmacion esté basada y apoyada por un
testimonio especifico.

Una actitud de neutralidad hacia politicas alternativas sirve a varios
propdsitos vitales. El fundamental es lograr que la dependencia acepte la
investigacion considerando que aporta motivos neutrales y convincentes
para la toma de posiciones. A la premisa subyacente se le puede llamar,
segtin el término de Miles y de Huberman, positivismo I6gico blando (1984:
19). Es el positivismo 1égico que «reconoce y trata de compensar las
limitaciones de este enfoque» (p. 19). Pero desde luego, dentro de una
dependencia administrativa, algunas interpretaciones pueden ser tan
omnipresentes que influyan sobre la investigacion, asi como sobre todas
las demaés actividades. Por ejemplo, en una agencia de salud mental, los
enfoques de la comunidad hacia la atencién a la salud mental pueden ser
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considerados tan generalmente valiosos y vitales, que toda la investigacién
de la agencia les dé prioridad.

Los investigadores de politicas que trabajan en organizaciones de
investigacion, sean lucrativas o no lucrativas, probablemente compartan
muchas de las creencias de quienes trabajan en el gobierno. Si los fondos
para su investigacién dependen de organismos gubernamentales, tendran
los mismos incentivos para mantener una actitud de neutralidad hacia
las politicas, de modo que su investigacion parezca persuasiva no solo a
sus clientes, sino también a los grupos exteriores a quienes sus clientes
deseen convencer. Al mismo tiempo, probablemente habra una ventaja en
aceptar las premisas basicas de la agencia patrocinadora (por ejemplo, que
la promocién de la salud mental comunitaria reciba la mayor prioridad).
Si existe un incentivo especial para las organizaciones investigadoras,
consiste en no enajenarse a otros potenciales patrocinadores. Una vez més,
se haria cierta presion para transmitir cierta aura de objetividad.

Enlauniversidad, los investigadores de politica tienen mayor espacio. En parte
por causa de las victorias por la libertad académica obtenidas en los primeros
afios del siglo, en parte por la justificacion pedagogica para su posicién, en
parte porque dependen mds del reconocimiento de sus companeros y, a la
vez, dependen menos de que los funcionarios utilicen su investigacién para
validarla, los investigadores universitarios pueden adoptar mas facilmente
una orientacién de politicas basada en sus propios valores y utilizar su
investigacion como parte delaargumentacion. Hasta cierto punto, estosignifica
que pueden permitirse ser sinceros y francos acerca de sus valores, en lugar de
ocultarlos hasta el grado que sus colegas no universitarios consideran esencial.
De hecho, todos los pocos investigadores de politicas que respondieron a la
encuesta informal diciendo que trataban de favorecer particulares puntos
de vista ocupaban puestos universitarios. Los investigadores pueden, en las
universidades, defender posiciones controvertibles y actitudes de critica a
las politicas y las premisas actuales, casi sin temor a ser castigados. Existen
tradiciones de defensa activa y recomendacion, precedentes de critica y
recompensas para las lineas de pensamiento originales. Dado que adoptar
actitudes y presentar evidencia en apoyo de dichas actitudes es algo
aceptado y hasta protegido, los investigadores universitarios pueden
promover teorias y politicas particulares.
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El hecho de que puedan hacerlo no significa, desde luego, que muchos
investigadores académicos lo hagan. En realidad, hasta en la academia
existe una considerable resistencia a la idea de la investigacién como
argumentacion. No pocos investigadores de politicas han declarado, por
escrito, que usar la investigacién para favorecer una posicion preexistente
es un «abuso» de la investigacién (Horowitz, 1975; Heller, 1986). Se supone
que primero viene la investigacién y luego las implicaciones deberan
tomarse de los datos; adaptar los descubrimientos a una postura de
politicas preconcebida es algo sospechoso. Desde luego, parecerd mucho
mas sospechoso si la posicion preexistente estd siendo defendida por
alguien mas, ya sea la Asociacién Nacional del Fusil o Control de Armas
de Mano, SA. Pero aunque sean las preferencias en materia de politicas del
propio investigador las que se defiendan, esto puede parecer tendencioso...
a menos que la preferencia de politicas sea inobjetable porque caiga dentro
de la corriente liberal que tiende a dominar la ciencia social académica.

Pros y contras de la investigacion como argumento

Y sin embargo, hay algo renovador en utilizar la investigacién como
parte de un argumento de politicas. Siempre que la investigacion no sea
deformada, parece apropiado para sus partidarios utilizar su testimonio
en favor de sus argumentos. La investigacion puesta al servicio de la
argumentacion hace descender la investigacién de su pedestal por encima
de la mayoria y la reconoce como una fuente de conocimiento entre
muchas otras. Podria afirmarse que esta es una presentacién mas honrada:
que la investigacién, que inevitablemente es parcial en su planteamiento,
conducta e interpretacion, llega a su estado apropiado como apoyo parcial
de una postura partidarista parcial. Escribe Rivlin (1973: 62):

La ciencia social forense [en que los especialistas se arrogan la tarea de escribir
informes en favor de posiciones particulares de politicas] me parece un desarrollo
sumamente saludable. Reduce la hipocresia de la seudobjetividad y los sesgos
disimulados. Si se le emplea bien, puede agudizar las cuestiones ptblicas y hacer
que la investigacion cientifica social sea mas pertinente para cuestiones reales de
lo que ha sido en el pasado.

Lindblom y Cohen (1979: 81) han escrito: «La complejidad de los problemas
niega la posibilidad de toda prueba y reduce la bisqueda de los hechos
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a la basqueda de aquellos hechos selectivos que, si son debidamente
desarrollados, constituyen un testimonio en favor del argumento
relevante». Se refieren a la discusion que presenta Majone (1977) del analisis
de politicas, en que afirma que este desempefia funciones posdecision,
como mostrar lo racional de una decision, recomendar la decisién a otros
y ponerla en un contexto de pensamiento racional (Lindblom y Cohen,
1979: 80). Majone, como Lindblom y Cohen, considera apropiados estos
usos, aunque establece el punto de que la investigacion tiene que poner a
prueba, ademas de hacer embonar el argumento.

Lindblom ha sostenido desde hace largo tiempo que las més de las veces, y
muy sensatamente, la investigacion se utiliza de manera partidarista y en
apoyo de fines partidaristas (Lindblom, 1980). Ha escrito (p. 32):

Aunque gente partidarista solo utilizard los recursos analiticos para favorecer sus
propios intereses, interacttia con muchos otros partidarios que hacen lo mismo
en favor de sus intereses respectivos. Como cada quien alimenta los procesos
interactivos con analisis para su propio beneficio, al menos parte de él se vuelve
posesion comun de todos los participantes (...). Muy posiblemente, la supuesta
«competencia de ideas» considerada esencial para la democracia pluralista, en gran
parte tome la forma de un intercambio entre analistas partidarios y elaboradores
de politicas partidarias, que utilizan su analisis.

De este modo, en el toma y daca entre partidarios, el andlisis partidarista
puede llegar a ser una ayuda para el desarrollo de una politica consensual.
Semejante opinién representa, sin duda, una interpretaciéon optimista de
las posibilidades, como al parecer lo reconoce Lindblom, pero no parece
demasiado tirado de los cabellos.

Yo simpatizo con la investigacién como argumentacién, en términos
muy parecidos a los de Rivlin, de honradez y pertinencia. Hasta parece
justificable cuando la posicién de politicas que se esta defendiendo no
solo representa las preferencias del propio investigador, sino también es
apoyada por otros factores en la arena de las politicas, aun cuando las
propuestas asi apoyadas son anteriores a la investigaciéon y no se derivan
basicamente de sus descubrimientos. Me parece que las principales
condiciones son que no se deben deformar los descubrimientos y que
todo el corpus de evidencia debe estar a disposiciéon de todas las partes
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que participen en el debate. Dentro de esos limites, me parece que el uso
de la investigacién como testimonio para promover una medida politica
particular mantiene limpio el juego, al menos en la superficie, mientras
que al mismo tiempo extiende la gama de conocimiento que se toma en
cuenta en el desarrollo y la adopcién de las politicas.

Pero hay costos. Un costo inmediato es que algunos bandos en los debates
de politicas tienen mayor habilidad y mds recursos para aprovechar la
investigacion. Quienes no tienen experiencia en la investigacién, o cuya
experiencia les ha llevado a denigrar o desconfiar de la investigacion,
dificilmente se aprovecharian de los recursos de investigacién. Los que
no tienen fondos ni aliados entre los investigadores de las politicas u otros
medios de adquirir investigacién se encontraran en desventaja. Mientras
no se rectifiquen esos desequilibrios, la investigacion no serd un arbitro
neutral, sino una ayuda para el bando privilegiado.

Un costo que se paga a mas largo plazo consiste en que reinaugura la vieja
pugna acerca del papel apropiado para las ciencias sociales en la vida
social y politica. Si los cientificos de las politicas aceptan la situacion de
participar en la defensa y de promover recomendaciones y abandonan
las pretensiones de verdad y de objetividad, estaran participando en
un desarme unilateral. Dejan de depender de su arma mas poderosa (la
evaluacién minuciosa y sistematica de la evidencia empirica pertinente) y
tienen que jugar de acuerdo con las reglas del otro. Y los otros tienen poder,
persuasion, experiencia, dinero y votos: recursos que no abundan en los
circulos de la ciencia social. Casi no cabe duda de cuél sera el resultado.

Pero, jcémo, con la conciencia tranquila, pueden los investigadores de las
politicas sostener que ellos representan la verdad y la objetividad? Estdn
demasiado conscientes de los defectos de esas afirmaciones para exigir que
se tenga perfecta confianza en los descubrimientos de su investigacion o
en las recomendaciones que basan en sus investigaciones. Y también sus
clientes conocen esas limitaciones. ;Qué pueden hacer?

Me parece que una distincion crucial es la diferencia entre mayor y menor

objetividad. Hay una diferencia entre la investigacion que aspira a ser
un analisis justo y completo de un aspecto y la investigacién que se pone
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en marcha —sea conscientemente o por falta de reflexiéon y autocritica—
para «defender el caso» de una posicién. Un hito de la ciencia es el intento
por refutar o, segin el término de Popper, falsear las suposiciones de
alguien. El esfuerzo por poner a prueba, por desafiar, por tratar de refutar
premisas iniciales, es el requisito expreso del enfoque cientifico y, por
tanto, de la investigacién de politicas. Si la investigaciéon produce unos
descubrimientos que convencen al investigador de la superioridad de
un curso particular, eso estard muy bien. Pero empezar con la intencién
de probar un caso es funcién del idedlogo, del cabildero o del pistolero a
sueldo, no del investigador de politicas.

Pero —y este es un gran pero— no es posible desconfirmar los valores. El
investigadorqueanalizadatoscontracriterios deeficienciaeconémicapuede
ser comprensivo, imparcial y laborioso, pero aun asi seguira favoreciendo
cierto tipo de prescripcion para una politica. Otro investigador que analice
los mismos datos con la misma escrupulosidad, pero que sostenga valores
de distribucién equitativa del ingreso, llegard a conclusiones distintas.
Cada uno podra, con la conciencia tranquila, utilizar el testimonio como
argumentos de politicas. Hemos vuelto al antiguo pantano de las disputas
de la filosofia de la ciencia sobre los hechos y los valores.

Lo que puede sacarnos del pantano, creo, es la naturaleza del consenso
norteamericano. En términos generales, esta no es una sociedad que tenga
posiciones violentamente divergentes y polarizadas'. Los republicanos mas
conservadores se preocupan, hasta cierto grado, por la situacion de los que
carecen de hogar y por la salud y educacién de los nuevos inmigrantes de
color. Los demécratas mas liberales se preocupan por lo competitivo de la
industria norteamericana y por la reduccién del déficit presupuestario. Los
actores de la politica a lo largo de toda la gama responden a muchos de los
mismos valores, si bien con diferente intensidad, y es posible convencerlos
de que consideren las propuestas de politicas a la luz de toda una gama
de criterios (las excepciones son temas como el aborto, hacia el cual se
sostienen opiniones extremas, y los extremistas comparten pocos valores).
Dado un amplio y bien recorrido tramo del camino, los investigadores de
politicas pueden trabajar a partir de su propio conjunto de valores, sin
perder pertinencia en la discusién en general. Tal vez pueda ocurrir algo
similar a la «competencia de ideas» de Lindblom.
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Pensemos en cémo los periodistas se enfrentan a un problema similar.
Los periodistas saben tan bien como los cientificos sociales que sus
informes no son espejos objetivos de alguna «realidad» que esta ahi.
Mas que la ciencia social, la noticia es una construccion social, aun con
menos reglas y limites metodoldgicos. Y sin embargo, los periodistas
conservan el principio de objetividad y diariamente tratan de cumplir
con normas de precisién e imparcialidad. Los cientificos de las politicas
tienen muchos mayores recursos tedricos y metodolégicos, en su busca
de una explicacién valida. El hincapié en la evidencia y la logica protege
contra las deformaciones muy burdas. Muchos distintos investigadores
de politicas, cada uno con sus prejuicios y limitaciones y con un niimero
mayor de canales para transmitir su trabajo que el limitado ntiimero de
medios de comunicacion, pueden construir colectivamente una explicacién
rica y compleja del mundo.

Y sin embargo, algunos segmentos de la opinién parecen creer que la
investigacion de politicas no satisface sus intereses. Probablemente, los
conservadores forman uno de esos grupos. Por ejemplo, Banfield (1980)
afirma que el andlisis de politicas intrinsecamente encuentra fallas en
las instituciones y localiza nuevos problemas que necesitan solucién
del gobierno. Como lo mostraron los acontecimientos de los ochenta,
los gobiernos conservadores, al tomar posesién, suelen recortar los
presupuestos de la ciencia social. Esto ha ocurrido en los Estados Unidos
y también en la Europa occidental (véase Wittrock et al., capitulo II).
Cierto es que los cientificos sociales tienen una orientacion mas liberal que
la poblacion en general (Orlans, 1973; Lipset y Ladd, 1972). El impulso
reformista que anim¢é a las nacientes ciencias sociales en el siglo xix
probablemente resuena hoy en las ciencias de las politicas, y puede tender
a enajenarse a quienes tienen ideas mas conservadoras®

Puede aceptarse que la inclinacién colectiva de la investigacién de politicas
sea por lo dado —lo dado compasivo— en la situaciéon. A la investigacién
se le puede contener a la manera en que la Oficina Congresional del
Presupuesto, asi como ciertas otras agencias, ejercen su control: por
medio de continuas revisiones a la precisién de los datos y la l6gica de
la interpretacion. La politica de la dependencia exige que se compruebe
toda afirmacién empirica que haya en un informe. O bien —y esta es
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una opcién que suele gustarme, para quienes pueden darse el lujo— los
investigadores de las politicas pueden hablar con franqueza acerca de sus
valores y sus posiciones desde el principio. Si empiezan por mostrar sus
valores, los lectores podrdn descomponer en factores los sesgos que haya
en su interpretacién de lo que dice la investigacién, aplicando cualquier
«factor de correccién» que requieran sus propias inclinaciones’. Cuando
se conoce la posicion del investigador, los lectores se ven invitados a leer
con mirada critica y a revisar las implicaciones de la investigacion y las
recomendaciones, con ojo experto.

O tal vez haya llegado el momento de volver a enfrentarnos a los antiguos
dilemas del conocimiento y la participacién activa para llegar a un nuevo
acomodo pospositivista.

Notas

* Titulo Original “Social Sciences and Modern States”. Primera edicion en inglés ©1991
por University of Cambridge Press. Primera traduccion al espanol “La investigacion de
politicas: ;datos, ideas y argumentos?”, en Peter Warner, Carol Weiss, Bjorn Wittrock
y Helmut Wollman (comp.), “Ciencias sociales y estados modernos: experiencias
nacionales e incidencias teoricas”, pp. 327-356, Fondo de Cultura Economica, México,
1999. Reproduccion autorizada.

' La misma pauta puede sostenerse en otras democracias occidentales.

2 Aaron (1978) afirma que el efecto agregado de la investigacion de politicas consiste en
plantear nuevas preguntasy dudasy, con ello, en hacer mas lento el ritmo de la reforma,
teniendo un efecto conservador sobre las politicas. Otros afirman que los investigadores
de las politicas a menudo adoptan el punto de vista de sus clientes, las agencias
del gobierno, actitud que no necesariamente es liberal. No hay duda de que ambas
afirmaciones son ciertas en algunas circunstancias. Pero en general se cree que los
analistas individuales tienden a adoptar una perspectiva liberal, o liberal de izquierda,
en particular quienes ocupan puestos universitarios. Hace algiin tiempo, Coleman hizo
una tabulacion (aunque no he podido encontrarla en letras de molde) mostrando
que las recomendaciones que aparecian en los estudios de politicas, mas a menudo
favorecian los intereses de los clientes de las agencias que los de los administradores de
las mismas agencias. Al menos los estudios de politicas que se han publicado en libros
y articulos periodisticos, o que han aparecido en los principales medios informativos,
parecen mostrar una perspectiva a la izquierda del centro.

3 Gans, por su parte, no solo lo ha recomendado, sino también lo ha practicado en su
propio trabajo (por ejemplo, Gans, 1979: 303).
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Raices de la evaluacion:
una perspectiva internacional*

Fred Cardeny Marvin C. Alkin**

Este articulo considera a los evaluadores o a los grupos de evaluacién del
mundo en desarrollo y analiza cémo podrian ubicarse en una perspectiva
analitica conceptual que represente a los teéricos de la evaluacion. El punto
de partida para esta reflexion es «el arbol de la teoria de la evaluacién»
descrito en «Las raices de la evaluacion» (Alkin, 2004, 2012). En una nueva
edicién de esa publicacién, se colocé a los tedricos de América del Norte,
Europa y Australasia en un arbol de la teoria de la evaluacién conformado
por tres ramas principales: métodos, valoracién y uso; la rama donde se
ubica representa el principal énfasis que el autor le da respecto de las tres
ramas. Este capitulo reflexiona sobre la incorporacion de las perspectivas
de evaluacion de otras partes del mundo. El estado de la evaluaciéon en
los paises con ingresos bajos y medios (PIBM) sugiere dos cuestiones:
primero, gran parte de la evaluacién se adecua eficazmente al drbol de la
teoria como se lo presenta, tal vez con cierto matiz, aunque observamos un
origen colectivo méas que individual de los contados escritos sobre teoria
de la evaluacién que descubrimos en los PIBM. Segundo, la naturaleza del
trabajo de la evaluacién formal en los PIBM es tal que los origenes précticos
todavia no estan formalizados en una teoria prescriptiva completa. Como
afirma Lewin (mejor descrito en Marrow, 1969), una buena teoria se
construye a partir de la practica. Si bien la construccién real de la teoria es
incipiente en el campo de la evaluacién en los PIBM, este estado naciente
de la evaluacién plantea un primer ejercicio para la definicion de qué es
una evaluacion para el desarrollo.
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Teoria de la evaluacion/Teoricos

(A qué nos referimos cuando hablamos de una «teoria» de la evaluacién
y de quienes la postulan como «tedricos»? En general, hemos llegado a
usar el término «teoria» como sinénimo de enfoque o modelo. Entonces
no hablamos de una teoria descriptiva o empirica —que describiria lo
que ocurriria necesariamente dados conjuntos particulares de acciones—.
Existe una escasez de investigacion sobre la evaluacién. Sencillamente,
no conocemos (de un modo cientifico) los resultados de las acciones de
evaluacién particulares que tienen lugar en escenarios contextuales
particulares. La investigaciéon no proporciona esas respuestas. Tal vez, la
complejidad de los contextos de los programas y de las acciones de los
evaluadores es tan vasta que jamds seremos capaces de crear una teoria de
la evaluacion descriptiva.

Como consecuencia de esta deficiencia en la investigacion, se desarrolld
la necesidad de que hubiera una orientaciéon sobre cémo efectuar una
evaluacién en el campo. Multiples autores destacados en la materia
aprovecharon la oportunidad para describir su prescripcién de cémo se
deberia realizar una evaluacién. Denominamos a estas prescripciones,
que se consideran totalmente desarrolladas, «teorias prescriptivas».
Entre los nombres vinculados con estas teorias, encontramos a Michael
Scriven, Robert Stake, Ernest House, Michael Patton, Jennifer Greene,
Yvonna Lincoln, David Fetterman y Barry MacDonald. En cada caso, la
identificacién de una persona como «tedrico» —y de sus escritos como
teorfas— implica que el trabajo fue lo suficientemente desarrollado y
reconocido como para constituir un enfoque distinto.

El arbol de la teoria de la evaluacion

La clasificacién del arbol de la teoria presentada por Alkin y Christie en
el libro «Las raices de la evaluacién» (2004, 2012) brinda una perspectiva
analitica rectora para nuestro trabajo en este ensayo. Sostuvieron que todas
las teorias prescriptivas deben considerar: (a) las cuestiones vinculadas
con la metodologia utilizada; (b) la manera en la que se juzgardn o se
valoraran los datos; (c) el foco del usuario sobre el esfuerzo de evaluacion.
Las relaciones entre las teorias se presentan en un arbol de la teoria de la
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evaluacion, en el que cada una de las ramas principales representa una de
las dimensiones: Métodos, Valoracién y Uso. Cada tedrico fue colocado
en una de ellas y representa el principal énfasis que le pone a esa rama
respecto a las tres. El sistema de categorizacién del drbol de la evaluacién
se basa en el énfasis relativo en los diversos modelos. Basicamente, cuando
los evaluadores deben hacer concesiones, ;qué es lo que rescinden con
mayor facilidad y qué es lo que defienden con mayor tenacidad?

En la rama central del arbol de la teoria de la evaluacion (ver Figura 1), la
de los Métodos, la evaluacién estd guiada ante todo por la metodologia
de la investigacion. Si bien la mayoria de los tedricos de la evaluacion
tienen preocupaciones metodoldgicas y ven a la investigacion aplicada
como la génesis de la evaluacién de programas, algunos tedricos enfatizan
firmemente esta orientacién. Por lo general, los tedricos de esta rama estan
preocupados por la construccion de conocimiento (Shadish et al., 1991) con
la mayor rigurosidad posible, dadas las restricciones particulares dentro
de esta evaluacion. Para estas teorias, resulta fundamental el trabajo de
Donald Campbell (1957), y posteriormente el de Campbell y Stanley
(1966), que definen las condiciones para los disefios experimentales y
cuasiexperimentales adecuados. Los escritos de la mayoria de los tedricos
de esta rama se fundamentan en este trabajo o lo amplian.

A la derecha de la rama de los Métodos, nos encontramos con la rama de
la Valoracién, que inicialmente se inspir6 en el trabajo de Michael Scriven.
Fue este autor quien declaré que la evaluacion no es tal sin la valoracién
(1967). Sostiene que el trabajo de la evaluacién es realizar un juicio de valor
sobre el objeto de estudio. Los tedricos de esta rama también se vieron
influenciados por los escritos de Robert Stake (1967, 1975). Esta rama se
divide en dos partes —la objetivista y la subjetivista— que distinguen las
dos perspectivas fundamentales que informan el proceso de evaluacion.
La subrama influenciada por la parte objetivista, que se encuentra a la
izquierda, se ve mas fuertemente influida por las opiniones de Scriven.
Considera que la funcién del evaluador es realizar esa valoracion.
Basicamente, el papel importante en materia de valoracién le pertenece al
evaluador. En la subrama subjetivista, que se encuentra a la derecha, los
proponentes sostienen que la realidad es un proceso dindmico constante y
que una verdad siempre es relativa a cierto marco de referencia particular.
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De este modo, la valoracion debe darse en el contexto de entender la
«importancia subjetiva» de la informacién de la evaluacién. A diferencia
de los objetivistas, estos tedricos no realizan solos y por si mismos la
decision de valoracion.

La tercera rama del 4rbol es el Uso que, en un principio, se centré en una
orientacion hacia la evaluacién y la toma de decisiones. Basicamente, el
trabajo de los primeros tedricos de esta rama se concentro especificamente
en los que estaban empoderados para usar la informacién —habitualmente,
las personas que habian contratado la evaluacién—. Los tedricos posteriores
expandieron la utilizacién a una audiencia de usuarios mas amplia y a la
construccion de capacidad de evaluacién en la organizacién que se evalda.

Las tres ramas del arbol no deben considerarse como independientes entre
si, sino que se han dibujado de manera que se refleje la relacién entre ellas.
Asi, si el rbol estuviera en un espacio tridimensional, el extremo derecho
de la rama de la valoracién se relacionaria (o, tal vez, se tocaria) con el
extremo izquierdo de la rama del uso. Es importante observar esto porque
los tedricos se ubican en cada rama reflejando no solo su principal énfasis,
sino también la otra tendencia importante de su enfoque en particular. De
este modo, la naturaleza relacional de las tres ramas ayuda a representar
mejor los enfoques de los teéricos.

Aqui presentamos la figura condensada para América del Norte, Europa,

Australia y Nueva Zelanda (ver Figura 1). Puede resultar ttil como marco
de referencia para la discusion sobre la evaluacion en los PIBM.
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Figura 1. Arbol de la teoria de la evaluacion
Usos Métodos Valoracion

5

Funnell
y Rogers

Wadsworth

Carlsson
Wehipeihana

y Tilley

Williams

Parlett y Hamilton

MacDonald

Rendicion de Investigacion
cuentas social social

Epistemologia

Fuente: Adaptado de Alkin, M. C. (2012). Evaluation roots. Segunda Edicion. Thousand Oaks, California: Sage.

Los autores de la evaluacion en el mundo en desarrollo:
una vision general

En el presente trabajo, abordamos la cuestion de las perspectivas de la
evaluacion enlos PIBM, a veces llamados «el mundo en desarrollo» o el «Sur
global». Primero, las raices de la evaluacion en los PIBM, en un principio,
fueron las establecidas por las organizaciones de asistencia del Norte.
En este sentido, las raices son institucionales mas que independientes y
contextualmente aseguradas por una perspectiva arraigada en métodos,
valoracién y uso. Los enfoques impuestos en este proceso se desarrollaron
en América del Norte y en Europa, y, de ese modo, se basaron en el
desarrollo en el campo de la evaluacién en esas regiones mds que en las
tradiciones de evaluacién de los PIBM.

A medida que la evaluacién se convirtié en algo ampliamente utilizada en
los PIBM y mas localizada, las prescripciones en esta materia comenzaron
a reflejar los contextos locales. Reiteramos, estas prescripciones de
evaluacién (o «teorias» descriptivas) fueron principalmente colectivas y
no individuales. En otras palabras, ante todo fueron desarrolladas por
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grupos de personas y no por autores individuales. Es tanto cultural como
politico en su origen. Mientras para la mayoria no es posible mencionar
especificamente tedricos individuales como se hace en el libro «Las raices
de la evaluacién» (Alkin, 2012), resulta importante encontrar un modo de
destacar los esfuerzos constantes en el campo de la evaluacién en el Sur.
Asi, comenzaremos con un marco de la evaluacion basado en sus origenes
de uso en los PIBM y después daremos paso a una breve discusién de sus
vinculos con el drbol de la teoria.

Esta perspectiva analitica de enfoques es una importante contribucién no
solo para la futura potencial identificacion de teéricos para el arbol de la
evaluacién, sino también como fuente de presion para el cambio en el modo
en el que el mundo en desarrollo se ocupa de la construccién del campo de
la evaluacién. Como afirmé uno de los autores, constituir el campo de la
evaluacion es fundamental para el uso eficaz de la evaluacién en los PIBM
(Carden, 2007). Es en la formacién de este campo que los tedricos (ya sean
colectivos o individuales) comenzardn a tener un lugar y una presencia
mas fuertes en la comunidad global de la evaluacién.

Al elaborar este articulo, somos sumamente conscientes de que no
representamos a las circunscripciones de la evaluacién en los PIBM y
esperamos que este ensayo estimule el pensamiento y los escritos de los
evaluadores de los PIBM que quieran contribuir con la construccion de la
préactica de evaluacion (y potencialmente teoria) en sus paises y regiones.
También observamos que debido a que gran parte del trabajo de la
evaluacién del desarrollo que surge en los PIBM tiene una base local, no es
conocido fuera de sus regiones de aplicaciéon. En consecuencia, el presente
ensayo esta necesariamente incompleto, por lo que deberia considerarse
un marco para el pensamiento sobre la evaluacién del desarrollo y no una
recopilacién completa de los metod6logos o de los enfoques metodolégicos
del Sur global. Lo que sugiere es la necesidad de que los analistas de
la evaluacién construyan un conocimiento mas comprehensivo y una
documentacién completa sobre la evaluacién del desarrollo, y, en términos
mas generales, sobre la construccion del campo de la evaluacién en los
PIBM. Queda claro que muchos cientistas sociales de los PIBM que trabajan
mas ampliamente en metodologia son activos practicantes de la evaluacién
y llevan las tradiciones metodoldgicas al campo de la evaluacién, pero no
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las documentan en el uso de la evaluacién (por ejemplo, Chilisa, 2012).
Mucho podria desarrollarse para fortalecer la practica de evaluacién en los
PIBM a través de la definicion y articulacion del trabajo que se realiza de
manera informal. Este es un componente esencial para la construccién del
campo de evaluacion en los PIBM.

Mientras que la evaluacion existe en todos lados y de muchas formas,
aunque como actividad informal, la evaluacién del desarrollo se origind,
en gran medida, en las agencias bilaterales de asistencia y en sus
contrapartes multilaterales. La evaluacion fue desarrollada y expandida
por estas agencias como una herramienta para respaldar el traspaso de sus
proyectos a los paises en desarrollo. A medida que la asistencia comenz6 a
desarrollarse como una industria tras la independencia de muchos Estados
del tercer mundo (en gran parte, en la década de los sesenta), rdpidamente
se hizo evidente la necesidad de algtin tipo de respaldo sobre la base del
modelo Bretton Woods para la reconstruccién de posguerra y que seria
apoyado por los paises de América del Norte y de Europa. Pronto se puso
de manifiesto que se necesitarian algunas herramientas para valorar ese
flujo de ayuda. Esto dio lugar al primer tipo de evaluacién del desarrollo,
al que llamaremos «metodologias adoptadas».

Metodologias adoptadas

Como su nombre lo indica, las metodologias adoptadas son aquellas que
son transferidas de los sistemas desarrollados en América del Norte y en
Europa para ser utilizadas en los PIBM, en especial, en la valoracién de los
flujos de asistencia. Los primeros esfuerzos en materia de evaluacién en el
Sur fueron considerados, en gran medida, una transferencia de tecnologia
mediante la actividad de capacitacién en los enfoques particulares de
evaluacién que se usaban en las agencias bilaterales y multilaterales.
El mayor propésito fue asegurar un cuerpo de evaluadores que podria
satisfacer las necesidades de evaluacién de las agencias que reconocian
el valor de los consultores locales que comprendian tanto la cultura
local como las reglas politicas y el idioma (jacd estamos simplificando
demasiado, pero no por mucho!). Uno de los autores discuti¢ esta cuestion
en otros articulos (Carden, 2007; Carden, 2010).
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El andlisis del marco 16gico es una de las metodologias adoptadas clave
que muchas agencias bilaterales y multilaterales pusieron en marcha.
Evolucioné con el tiempo y, por lo general, se la llama «gestion basada
en resultados». Gran parte de la capacitacion en evaluacion que realizan
las agencias donantes se construye alrededor de enfoques para el analisis
del marco 16gico, o gestion basada en resultados, como se utiliza en las
agencias bilaterales y multilaterales de asistencia para el desarrollo.
El camino hacia los resultados (Morra-Imas y Rist, 2009) es una de las
articulaciones mds minuciosas de este enfoque y sirve como manual para
los talleres de evaluacion del desarrollo, como el Programa Internacional
para la Capacitacién en Evaluacion para el Desarrollo (patrocinado por
el Banco Mundial y la Universidad de Carleton). El enfoque también es
duramente criticado (Gasper, 2000, Oficina de Servicios de Supervisién
Interna de la ONU, 2008). Si bien Morra-Imas y Rist desarrollan y codifican
los enfoques, el origen y la motivaciéon del uso son fundamentalmente
institucionales. Caeria en la rama de uso del arbol de la teoria de la
evaluacién con su fuerte orientacién al uso en la toma de decisiones por
parte de quienes estdin empoderados para determinar el empleo de los
fondos para el desarrollo.

Las agencias también prescriben otros métodos. Ultimamente, los
métodos experimentales y cuasiexperimentales han ganado mayor
popularidad, en especial, en el pedido de més ensayos aleatorizados
controlados (RCT, por su sigla en inglés). En su estudio de 2006, el Centro
para el Desarrollo Global hizo un fuerte llamamiento para que hubiera
mas RCT en la evaluacién del desarrollo como un modo de fortalecer la
comprension de qué funciona en materia de desarrollo (Grupo de Trabajo
de la Brecha de Evaluacion, 2006). Por supuesto, los RCT habian estado
presentes durante largo tiempo, pero este estudio desatd un ajetreo de
actividad y de debate en la comunidad de evaluacion del desarrollo y
estimul6 una considerable demanda de las agencias de més evaluaciones
experimentales en materia de desarrollo. Gran parte del debate se centré
en larelevancia de los RCT para algunas actividades de desarrollo. Si bien
los proponentes de los RCT reconocen sus fortalezas y sus limitaciones,
las agencias que establecen este enfoque como un requisito institucional
ignoran este debate metodolégico fundamental.
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El estudio de 2006 realizado por el Centro para el Desarrollo Global condujo
a la creacion de la Iniciativa Internacional de Evaluacién de Impacto (3ie,
por su sigla en inglés). El mandato de la 3ie es respaldar los estudios de
evaluacion de impacto de calidad que pueden influenciar politicas y afectar
muchas vidas. La iniciativa 3ie procura financiar estudios que produzcan
nueva evidencia sobre qué funciona en el desarrollo y difundirla. La iniciativa
3ie apoya y fomenta un enfoque basado en la evidencia para la toma de
decisiones y trabaja cada vez mds para crear capacidad tanto para producir
como para usar evaluaciones de impacto (sitio web de 3ie). Sus miembros
incluyen quince agencias para el desarrollo (bilaterales, multilaterales y
fundaciones) y cuatro agencias gubernamentales. La membresia se basa, en
lineas generales, en una variedad de agencias ubicadas tanto en el Norte
global como en el Sur global. La iniciativa 3ie lleva adelante gran parte de
su trabajo por medio de pedidos de propuestas que son cuidadosamente
analizados. Esta iniciativa también patrocina la Journal for Development
Effectiveness (Revista para la Eficacia del Desarrollo). Esta revista publica
los resultados de los estudios de impacto y también fomenta articulos sobre
métodos de evaluacién de impacto. La iniciativa 3ie respalda activamente los
estudios con una clara hipétesis contrafactica y que no se centran en un tinico
método. En la actualidad, esta iniciativa concentra algunos de sus esfuerzos
en la identificacién de métodos de «N pequena» que podrian usarse en la
evaluacion de impacto. La iniciativa 3ie se ha convertido rdpidamente en
una influencia importante para la evaluaciéon del desarrollo. Su trabajo se
incluiria en la rama de los métodos del arbol de la teoria de la evaluacion,
aunque con una tendencia hacia la rama del uso.

Las metodologias adoptadas tienen en comun el hecho de que son una
forma de transferencia de tecnologia que, para bien o para mal, no ve una
necesidad de adaptarse al contexto local. Otro aspecto en comun es que
tienden ser presentadas como un enfoque singular para los esfuerzos de
evaluacién de una agencia, por lo que se realiza todo esfuerzo posible
para usar la metodologia prescrita para todas las actividades. Ademas,
representan una perspectiva organizacional y no la perspectiva singular de
un metodologo. Por ultimo, sus origenes son las necesidades de rendicién
de cuentas de las agencias mdas que las necesidades de aprendizaje de
rendicién de cuentas de aquellos a los que se apoya en el proceso de
asistencia para el desarrollo. En suma, tienen un origen institucional.
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Metodologias adaptadas

En parte como respuesta al papel esencialmente colonizador de la
evaluacion y al descontento con €I, se le presta mayor atencion al desarrollo
de métodos que comprometen la participacion de los profesionales de los
PIBM —metodologias adaptadas—. Esta insatisfaccion con los enfoques
impulsados por los donantes, el reconocimiento de la importancia central del
compromiso con los agentes de desarrollo de los PIBM vy el reconocimiento
de muchos de la necesidad de contar con diversos métodos para abordar
diferentes cuestiones dio lugar a un enfoque distinto del disefio y de la
aplicacién de las metodologias de evaluacién en algunos lugares. Muchas de
estas metodologias todavia son desarrolladas, en gran medida por evaluadores
y tedricos del Norte global, pero ellos estan explicitamente preocupados por
su aplicacién en los PIBM y por la necesidad de abordar, con socios de los
PIBM, el modo de adaptar el enfoque a diferentes escenarios socioculturales,
politicos, econémicos y ecoldgicos. Comienzan con el supuesto de que la
metodologia es sensible al contexto y no neutral a este. A diferencia de los
métodos adoptados que se resumieron antes, tienden a agruparse en la
rama del uso con una tendencia hacia la rama de la valoracion.

Las metodologias adaptadas incluyen muchas metodologias participativas
que fueron tipificadas en el trabajo de Robert Chambers (2008) como
evaluacién rural rapida y evaluaciéon rural participativa. La primera
surgi6é de la practica, en particular en Tailandia, dada la necesidad de
informacién rapida, oportuna, relevante, precisa y utilizable por parte de
los responsables de tomar las decisiones. Era un contexto en el que gran
parte de la informacién disponible era engafiosa, pero también en el que no
se podian completar encuestas amplias y detalladas de manera oportuna.
La evaluacioén rural participativa «busca e incorpora formas participativas
de empoderar a las personas locales y subordinadas, lo que les permite
expresar y mejorar su conocimiento, y actuar» (Chambers, 2008: 85). Los
procedimientos proporcionan una oportunidad para que las personas
locales puedan tener un papel en la determinacién del valor. Si bien
Chambers no invent6 estos métodos, su perspectiva sobre la investigacion
participativa y de accién fue instrumental en la formalizacién y la difusién
de estos enfoques. Muchos otros —demasiados como para enumerarlos en
este trabajo—, también se involucraron y fueron centrales en los desarrollos
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de los métodos participativos. La cuestion aqui es que la formalizacién de
los métodos ha estado en manos de los investigadores del Norte global, pero
la articulacién y la aplicacion casi siempre en los PIBM, y fueron sensibles
a los contextos en juego en los PIBM. La adaptacion ha sido fundamental
para el disefo. Estos métodos se sittian en la rama de la valoracién.

Otras metodologias adaptadas surgieron a partir de preocupaciones por
las brechas metodoldgicas en la evaluacién del desarrollo. A continuacion,
mencionaremos dos ejemplos, pero hay otros que también se ajustan bien
a esta categoria. Las restricciones de espacio nos limitan a realizar un
muestreo de enfoques.

Al primer ejemplo, el mapeo de resultados (Earl, Carden y Smutylo, 2001),
le concierne explicitamente intentar abordar el enigma de la financiacién
del desarrollo: ;cémo se valora la contribucién al desarrollo cuando no
se trata de una intervencion singular que pueda asignarse y probarse
aleatoriamente? ;Para qué un proyecto o un programa de investigacioén del
desarrollo puede adjudicarse el crédito racional y justamente? El mapeo de
resultados reconoce que el desarrollo es sobre personas que se relacionan
entre ellas y con su entorno. En vez de centrarse en los productos de
un programa de desarrollo, el mapeo de resultados se concentra en los
cambios en el comportamiento, actividades y relaciones de las personas
y de las organizaciones con las que el programa de desarrollo trabaja de
modo directo. Es especifico sobre la teoria del cambio que se utiliza: qué
cambios esperan los actores destinatarios de un programa y qué estrategias
usan para alcanzarlos. El mapeo de resultados proporciona un marco para
la reflexién, a medida que el programa evoluciona, y de ese modo, mejora
el potencial de uso. Fue adoptado en una amplia gama de programas y
fue adaptado de varias formas. Por ejemplo, Deprez, Nirarita y Shatifan
(2010) confeccionaron una guia acerca del uso del mapeo de resultados
para los programas de desarrollo de la comunidad en Indonesia, a partir
de su experiencia de campo en ese pais, e hicieron las adaptaciones
que conservaban las bases tedricas y las raices filoséficas del mapeo de
resultados, pero adaptaron el lenguaje y el enfoque a las necesidades y al
estilo de sus programas en Indonesia. Asimismo, Loza (2010) llev6 adelante
el trabajo de mapeo de resultados con un programa muy diferente, al
investigar sobre las cuestiones comerciales en América Latina y escribié
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sus experiencias en ese contexto, de nuevo, con adaptaciones al tema y al
contexto geografico. El mapeo de resultados se ubica en la rama del uso del
arbol de la teoria de la evaluacion.

Otra metodologia adaptada es el «Cambio mads significativo». Fue disehada
en 1996 por Rick Davies y Jess Dart (Davies y Dart, 2005) mientras trabajan
en el sur de Asia. Si bien es una forma de monitoreo participativo y
evaluacion, es notable por su importante aceptacién y por sus origenes en
el campo. Davies y Dart bregaban para determinar de qué modo evaluar
programas grandes con multiples actores sin indicadores claros. A medida
que ambos se enfrentaban con el mismo problema en proyectos separados,
dialogaban y fueron construyendo el enfoque que Davies desarrollé en su
trabajo en Bangladesh. Este se basa en las historias de cambio significativo
en relacion con un programa. El andlisis se realiza con los participantes
del proyecto y los hallazgos son utilizados para monitorear el impacto y
para basarse en los éxitos. El cambio mas significativo integra al usuario
directamente a un proceso de evaluacion. Se identifican las historias de
cambio significativo en el campo y se comparten con un comité de seleccién
(del programa); este elige la historia mas significativa de las contadas
para compartirla con el siguiente nivel de la organizacién (podria ser un
organo regional o nacional); a su vez, este 6rgano selecciona las historias
mas significativas para compartirlas con otros —por ejemplo, donantes,
publico interesado y agencias gubernamentales—. Los propios actores
analizan las historias de cambio y las eligen por la representatividad y
por la importancia de compartirlas con otros. Estan orientadas no solo a
compartir el éxito, sino también a aprender de lo sucedido —el cambio
significativo puede ser negativo— y a mejorar para el futuro. El objetivo de
este enfoque es ayudar a organizar una enorme cantidad de informacién
diversa que todos relacionan con el progreso del programa. Su naturaleza
hace que sea ttil para identificar tanto resultados inesperados como
esperados. La variedad apoya el desarrollo de una rica imagen de un
complejo proceso de cambio. La metodologia del cambio més significativo
se sittia en la rama del uso del arbol de la teoria de la Evaluacion.

La evaluacién del desarrollo, segiin como es descrita por Patton (2010),

claramente también encaja aqui. Como la define Michael Quinn Patton,
«la evaluacion del desarrollo respalda el desarrollo de la innovacién para
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guiar la adaptacién a realidades emergentes y dindmicas en entornos
complejos» (2010: 1). Coloca al evaluador dentro del programa al apoyar
el pensamiento evaluativo y la reflexion permanente para ayudar a los
programas a manejar entornos complejos y cambiantes. En el disefio de
la evaluacién del desarrollo, Patton se vio influenciado por su trabajo no
solo en América del Norte, sino también con las comunidades de pueblos
originarios. Sin duda, la evaluacién del desarrollo se encuentra en la rama
del uso, reflejado por el hecho de que Patton ya estaba presente en esta
rama, pero la evaluaciéon del desarrollo como enfoque se situaria en un
punto més alto de la rama del que Patton ocupa hoy en el arbol.

Varias otras metodologias, como la evaluacién realista (Pawson y Tilley,
1997) y el «dar sentido» (Snowden, 2002), se adaptan activamente para ser
usadas en la evaluacion del desarrollo. No estan incluidas en este articulo
porque fueron desarrolladas para otros escenarios, no para abordar las
brechas de la evaluaciéon del desarrollo. Una tipologia més detallada
podria encontrarles un lugar en esta discusion.

La caracteristica comun de las metodologias adaptadas es que, mientras se
formalizan en el Norte global, incluyen un compromiso importante con el
Sur global y, en algunos casos, se basan directamente en la préctica de esta
regiéon. Asumen una especificidad de contexto y esperan modificaciones
de la metodologia.

Metodologias autoctonas

Identificamos algunas metodologias de evaluacion desarrolladas en el
Sur global. Las distinciones no siempre estan bien definidas. A modo de
ejemplo, la evaluacion rural rapida tiene fuertes raices en Tailandia, pero
elegimos identificarla como una metodologia adaptada debido al fuerte
papel de las personas y las organizaciones de Europa en la formalizacién
del método. Las metodologias autoctonas parecen ser especificas de
una regién y, en general, no se comparten efectivamente a través de las
regiones. Algunas se relacionan con los esfuerzos del Norte global, pero
sus disefios y raices estdn vinculados con la teoria y la practica locales.
De hecho, cierto desarrollo de los métodos autdoctonos de evaluacion
también tiene lugar en el Norte global (ver, por ejemplo, el capitulo 30 de
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la segunda edicion de «Las raices de la evaluaciéon» para un debate sobre
un trabajo que emplea conceptos maories desarrollados por Wehipeihana,
McKegg, Cram y otros). En este articulo, resumimos tres ejemplos: uno de
Africa, otro de Asia del Sur y otro de América Latina. Sin duda, existen
otros; los que mencionamos son ilustrativos de las aplicaciones en uso.
Como Alkin, Christie y Vo observan en el capitulo 30 de «Las raices de la
evaluacién» (2012), la disposicién de los métodos en el arbol de la teoria
de la evaluacién puede ser desafiante en extremo. Si bien cada uno de
los ejemplos que se mencionan a continuacién es tnico, todos reflejan la
estrecha interaccion entre las ramas de la valoracion y del uso del drbol de
la teoria de la evaluacién y, a menudo, expresan una brecha en el abordaje
de los valores locales en las metodologias desarrolladas en los paises
industriales que los reflejan mas estrechamente.

El Mecanismo Africano de Revisién entre Pares (APRM, por su sigla en
inglés, desarrollado por la NEPAD —Nueva Alianza para el Desarrollo de
Africa—) es un buen ejemplo. Este se desarrolla, evoluciona y se estudia
de forma autdctona. Es un conjunto especifico de procedimientos para
la autoevaluacién de los paises en materia de gobernanza y de derechos
humanos. Si bien el enfoque se basa en el Mecanismo de Revision entre
Pares de la OCDE [Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo
Econémicos] (OECD, 1997), fue desarrollado en el marco de la NEPAD por
investigadores y responsables de formular politicas africanos y es aplicado
por equipos autéctonos y conduce a evaluaciones basadas en Africa (entre
otros Kanbur; 2004; Herbert y Gruzd, 2008; Mbelle, 2010; Turianskyi, 2010).
Casi la mitad de los paises de Africa se sumaron a este esquema voluntario
que se enfoca en la gobernanza (politica, econémica y empresarial) y en el
desarrollo socioeconémico en su revision entre pares.

Un mecanismo de revisién entre pares es, como su nombre lo indica, un
proceso formal por el que los pares de una persona revisan su politica y
su practica en un campo como la gobernanza, la politica del desarrollo,
entre otros, y le proveen retroalimentaciéon basada en un conjunto de
principios y refleja la experiencia de esa persona y las observaciones sobre
la mejora que podrian realizar en su enfoque. La OCDE introdujo un
sistema de revision entre pares hace mds de cuarenta afios, el cual es muy
usado en esta organizacion, y fue adoptado y adaptado en muchos otros
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escenarios. El mecanismo africano es uno de los més significativos y aqui lo
consideramos autdctono debido al importante compromiso de los agentes
y agencias africanas en su disefio, implementacién, critica y evolucion.
Es un proceso voluntario y se basa en el informe de autoevaluacién de
un pais. La autoevaluacion se desarrolla como un didlogo nacional que
estd abierto y a la espera de aportes de todos los sectores, incluidos el no
gubernamental y el privado. La revision incluye no solo una misién de
evaluacién, sino también un seguimiento a un Plan Nacional de Accién
para lograr cambios inmediatos y a mas largo plazo que se proponen sobre
la base de los hallazgos de la revision entre pares. La revision entre colegas
de las evaluaciones nacionales es realizada por los jefes de Estado y por los
funcionarios sénior. A veces, los procesos son criticados, como la revisién
entre pares de Sudafrica (Mbelle, 2010; Turianskyi, 2010), y algunas de
estas criticas alcanzan a los procesos continentales del APRM. Esta es una
sefial en si misma significativa de la importancia que se le da al proceso y
a la que le concierne garantizar el progreso de un proceso relativamente
joven y sin experiencia. Un comentario sobre el mecanismo realizado
por Cilliers en 2003 continta siendo relevante hoy: «Quedan muchas
preguntas (...) el debate sobre la revision entre pares abrié un espacio para
que las organizaciones de la sociedad civil de Africa busquen y establezcan
procesos andlogos para que los gobiernos y los lideres africanos rindan
cuenta de los compromisos asumidos y de sus decisiones. Quiz4, es aqui
donde se podria encontrar la mayor esperanza de que haya una rendicién
de cuentas y una revision eficaz» (Cilliers, 2003: 14). E1l APRM se encuentra
en larama de uso del arbol de la teoria de la evaluacién con una inclinacién
hacia la valoracién.

La sistematizacion (o systematization en inglés) es una metodologia
latinoamericana desarrollada por un pequefio equipo a finales de la
década de los ochenta. A diferencia del APRM, la sistematizacién se sitta
en la rama de la valoracién con una inclinacién hacia la del uso. Se trata
de un enfoque que tiene sus raices en el trabajo de Paulo Freire y en la
investigacion-accién participativa, aunque con el tiempo se adapto al
contexto latinoamericano. Como sucede con muchos métodos autdctonos
y con gran parte de la evaluacién del desarrollo en términos mds generales,
las raices del disefio son miltiples, por lo que serd extremadamente dificil
atribuirselas a una persona (Oscar Jara, Sergio Martinic, Daniel Selener,
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Mariluz Morgan y Esteban Tapella serian miembros de un grupo central
significativo). Mucha de la documentacién sobre la metodologia en inglés
(Ledn, sin fecha) fue respaldada por ActionAid, agencia britanica no
gubernamental para el desarrollo con activa participacion en América
Latina. Los autores antes mencionados contintian publicando en América
Latina sobre la experiencia con la sistematizacién (Tapella, 2011).

La sistematizacion es el «proceso participativo y serio de reflexiéon acerca
de los distintos aspectos de un proyecto especifico o de la intervenciéon
general: actores, su interaccién, productos, resultados, impacto, problemas
y procesos» (Tapella, sin fecha: 24). El concepto basico es que los
participantes reconstruyan, analicen e interpreten una experiencia con
el fin de aprender para futuras intervenciones. Por lo general, se emplea
como un proceso constante de reflexién y de aprendizaje en un proyecto
o intervenciéon. Como sucede con el cambio mas significativo y con el
mapeo de resultados, la sistematizacion tiende a apoyar la explicacién
de los resultados y los impactos inesperados. Se basa en el supuesto de
que muchas intervenciones no suceden como se planifican, por lo que una
documentacién sistematica y una reflexiéon formal y documentada sobre
la real trayectoria que toma una intervencion ayuda tanto a identificar ese
camino como a aprender para mejorar.

En un articulo breve, Hansford, Santana y Reinoso (2007) describen una
experiencia usando la sistematizaciéon con una red de organizaciones no
gubernamentales basadas en la comunidad enfocadas en el fortalecimiento
de la seguridad alimentaria en América Latina. La red surgi6 de una serie
de proyectos de un grupo que queria conservar la reflexion y el aprendizaje,
que habian sido importantes para el éxito de los proyectos, para futuras
iniciativas. Con el apoyo de uno de los donantes internacionales, se capacito
aunntcleo de personas como facilitadores en sistematizacion. La confianza
que esto cre6 entre los profesionales del desarrollo les dio el impulso tanto
para mejorar los programas como para difundir su experiencia. En un
caso, la Asociacién para el Desarrollo Sostenible y Solidario de la region
sisalera en Brasil, los elementos clave de los programas de microfinanzas
y de asistencia técnica que se desarrollaron se incorporaron a las politicas
nacionales para fortalecer la agricultura a pequena escala.

220



Fred Carden y Marvin C. Alkin

En India, el Centro de Asuntos Publicos implementé la Tarjeta de
Calificaciéon Ciudadana (ver http://www.citizenreportcard.com/). Fue
disefiada para que los ciudadanos pudieran dar retroalimentacion a las
agencias publicas, teniendo en cuenta el uso local en el contexto de ese
pais. La Tarjeta de Calificacion Ciudadana se encuentra en la rama del uso
del arbol de la teoria de la evaluacion, con una fuerte orientacion hacia la
rama de la valoracion debido a la importancia que le da al empoderamiento
ciudadano en su disefio y en sus procesos.

Por medio de encuestas participativas, la Tarjeta de Calificaciéon Ciudadana
se propone mejorar el acceso y provision de los servicios publicos. La
documentacién disponible es instrumental, los informes se encuentran
en los sitios web del proyecto (como http://www.adb.org/projects/e-
toolkit/Naawan-Citizen-Report.pdf') y en los sitios de intercambio de
conocimiento, como Civicus (http://pgexchange.org/index.php?option
=com_content&view=article&id=164&Itemid=160?. Algunos informes
fueron formalmente publicados (Sekhar, Nair y Prabhakar, 2008). Este
documento informa el ranking de calidad de los servicios ptblicos
brindados por los Gram Panchayats (6rganos locales de gobierno) de dos
distritos del estado de Chattisgarh (India). Las conclusiones se debatieron
abiertamente en los distritos, pero no hay ningtn dato de seguimiento
facilmente disponible sobre si se realizaron o no cambios sostenibles desde
que se reporto el trabajo.

En la India, el Centro de Asuntos Publicos (http://www.pacindia.
org) conserva escasa documentacion sobre las Tarjetas de Calificacion
Ciudadana, pero, como sucede con muchas agencias orientadas a la
accién, participa en la exclusiva publicacion académica de su trabajo.
Este es un enfoque importante desarrollado de manera autéctona que es
muy conocido en Asia del Sur y en el pequefio nicleo de personas con
fuerte interés en las encuestas basadas en la comunidad. Merece mas
atencion en la comunidad de investigacion de la evaluacién. Por ejemplo,
seria importante documentar el seguimiento de dénde se presentaron las
Tarjetas de Calificacién Ciudadana (como en el caso anterior) y, a través de
ese proceso, mejorar potencialmente las tarjetas de calificaciéon y su uso.
Esto permitiria ampliar el alcance de la experiencia y el uso del enfoque
mas alla de la experiencia del Centro de Asuntos Ptblicos.
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Ubicacion en el arbol de la teoria de la evaluacion

Claramente, no hemos encontrado un fuerte enfoque de los evaluadores
del Sur como tedricos individuales. No obstante, existen influencias
sisteméticas en la evaluacién por medio de organizaciones e instituciones.
Todo esto es interesante, y creemos que vale la pena seguir de alguna
forma, aunque no se ajuste tan cuidadosamente a la perspectiva analitica
con la que intentdbamos trabajar en la vinculacién con el libro «Las raices
de la evaluacién». Todavia observamos conexiones y debido a la necesidad
de intentar mostrar una relaciéon con la teoria de la evaluacién en el
Norte, deberemos ser complacientes. Evidentemente, se pueden incluir
algunos métodos autdctonos. En ese sentido, en el arbol de la teoria de la
evaluacion, intentaremos colocar contribuciones al desarrollo de la teoria
que fueron desplegadas (como planificadas) en grupo, con algunos de los
nombres de quienes se identifican con el grupo sefialado en el texto (ver
Figura 2). Asimismo, las adaptaciones a los procedimientos de evaluacién
del Norte (como los hemos llamado) seran incluidas cuando muestren ser
prometedoras para potencialmente evolucionar en una tnica teoria que
refleje los valores y los contextos locales. De nuevo, asi planificadas.

Figura 2. Arbol modificado de la Teoria de la Evaluacion

Usos Métodos Valoracion

Cambio mas
Wadsworth significativo
Vedung
Evaluacion \ Sistematizacion

del desarrollo Funnell
@6 @ y Rogers Carlsson Wehipeihana
‘ APRM
Mapeo de
alcances Rossi

@ RRA/PRA
Patton w ‘ Pawson
y Tilley Lincoln
House y Guba

Tarjeta de
Calificacion
Ciudadana Williams

Stufflebeam Campbell Scriven
Owen Parlett y Hamilton
MacDonald

LFA/RBM '

Fuente: Adaptado de Alkin, M. C. (2012). Evaluation roots. Segunda Edicion. Thousand Oaks, California: Sage.
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En el Cuadro 1, presentamos los enfoques de los PIBM que se encuentran en
la Figura 2 en columnas para cada una de las ramas del arbol e indicamos
cudl de los enfoques identificados en los PIBM se encontrard en cada una.
Ademas, estos enfoques se colocaron en el cuadro de una manera que se
corresponde aproximadamente con su ubicacién en la rama del arbol (de
arriba abajo). Cuando fue posible, se especificaron las organizaciones o las
personas que se identifican con un enfoque. Por tltimo, como recordatorio,
senalamos si el enfoque es adoptado, adaptado o autéctono.

Cuadro 1. Enfoques de la evaluacion del desarrollo y el arbol de la teoria

Uso Métodos Valoracion

Evaluacion del desarrollo Evaluacion rural rapida, evaluacion
Patton rural participativa

(Adaptado) Chambers

Mapeo de alcances (Adaptado)

Earl, Carden y Smutylo Sistematizacion

(Adaptado) Selener, Tapella et al

Cambio mas significativo 3ie: Iniciativa Internacional para la (Autoctono)

Davies y Dart Evaluacion del Impacto

(Adaptado) Centro para el Desarrollo Global

Tarjeta de Calificacion Ciudadana (Adoptado)

Centro de Asuntos Publicos, India
(Autoctono)

Mecanismo Africano de Revision de Pares
Nueva Alianza para el Desarrollo de Africa
(Autoctono)

Analisis del marco logico/Gestion basada
en resultados

Muchas agencias bilaterales para el
desarrollo, asi como bancos multilaterales de
desarrollo (por ejemplo, el Banco Mundial)
(Adoptado)

Comentario al margen

Una consecuencia no prevista de esta investigacion es la preocupacion
sobre la aplicabilidad de las ramas del arbol al considerar la evaluacién
en los PIBM. Como se senald antes, existen relaciones entre las ramas del
arbol de la teorfa de la evaluaciéon que tienen cierta conexién entre las
ramas del uso y de la valoracién —no son extremos opuestos, sino que se
inclinan una hacia la otra—. Sobre la base de su experiencia en los PIBM,
uno de los autores (Carden) propone aqui una nueva rama en crecimiento
que abarca el uso y la valoracién. A medida que los conceptos de sistemas
se arraigan cada vez mas en la evaluacién y que un nimero creciente de
autores abordan el pensamiento sistémico como una influencia clave en
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el campo, la complejidad surge como una influencia impulsora sobre a
qué seria mas probable que renuncien algunas metodologias en cualquier
compromiso. Ni el mapeo de resultados ni la evaluacién del desarrollo se
sitdan de manera totalmente comoda en la rama del uso. Una influencia
impulsora clave en estos enfoques (y en otros nuevos) es su foco de
surgimiento como un factor clave. Se basan en la premisa de que, en
general, trabajamos con cuestiones que no pueden saberse por anticipado.
Por consiguiente, nuestro punto de partida no es un conjunto claro de
objetivos y de acciones para una intervencién, sino un resultado de alto
nivel y los primeros pasos que se pueden adoptar para ir en esa direccion.
Puesto que el contexto interviene a través de los cambios politicos, sociales,
econémicos y ecoldgicos, las variaciones de trayectoria y los programas
deben modificarse necesariamente para dar cuenta de estos cambios.

Por un lado, el otro autor (Alkin) plantea que la complejidad puede no ser
una rama nueva, sino solo una extension de la rama del uso, es decir, una
preocupacioén que se considera al buscar alcanzar el uso. De este modo,
la complejidad como potencial caracteristica definitoria se parece mucho
mas a otra etapa de la rama del uso que, en su base, observo la evaluacién
y la toma de decisiones, pero que, posteriormente, tuvo una definicién
mas amplia para los usuarios en términos generales y para incrementar la
construccién de la capacidad organizacional.

Por el otro, puede haber una necesidad, dada la diversidad del mundo de
los PIBM, de crear una nueva rama denominada «contexto» que avale la
complejidad y la incertidumbre en estos contextos como la caracteristica
definitoria. Obviamente, hay innumerables y muy diversos contextos
que deben considerarse. Este autor reconoci6 la cuestion del contexto en
su capitulo «Evaluacién sensible al contexto» del libro «Las raices de la
evaluacién» (Alkin, 2012).

Si bien los autores de esta obra reconocen que ambos son de América
del Norte, reciben con beneplacito el aporte de quienes estan mads
familiarizados con la evaluacion en los PIBM. Esperamos que reflexionen
sobre estas cavilaciones.
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Modelos teoricos para la practica de la
evaluacion de programas*

Xavier Ballart

I. Introduccion

¢Qué valor publico afiade a la sociedad la promocién ptiblica de viviendas,
la construccion de nuevas infraestructuras de transporte rapido o la
inversion en proteccién medio ambiental? ;Qué se obtiene de la inversién
en [+D, de la subvencién de los estudios universitarios o de un programa
de guarderias para madres trabajadoras? ; Qué cabe esperar de los servicios
preventivos de seguridad, sanitarios o sociales?

La evaluacién de los programas ptblicos —y de las politicas en que estos
se fundamentan— es una disciplina cientifica que se justifica por la presion
que experimentan las instituciones ptblicas por determinar en qué medida
la intervencién publica produce una mejora en el bienestar individual o
social, como se produce esta mejora y como se podria conseguir de una
forma mas efectiva.

A diferencia del sector privado donde existe un criterio fundamental —el
criterio del beneficio— para valorar la actividad de las personas y de las
organizaciones, en el sector ptiblico, raramente existen unos criterios claros
y ampliamente aceptados sobre los que fundamentar la valoracién de la
actividad de las instituciones politico-administrativas. Intuitivamente
podemos tener una cierta idea de si se produce igualdad en el acceso a
determinado bien ptblico, si una solucién es econémicamente eficiente,
o sobre el nivel de pobreza en un determinado caso en relacién con otros,
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pero resulta muy dificil comparar, en términos de bienestar general,
distintas «cantidades» de estos valores. La monetarizacion de este tipo de
valores resulta muy dificil, lo que complica enormemente el andlisis. La
adopcién de un criterio en perjuicio de otro se debe justificar, es preciso
elaborar medidas del grado en que se consiguen estos objetivos, ademas
de encontrar la manera en que se pueden introducir mejoras.

En la literatura sobre evaluacién se senala su caracter aplicado y préctico en
la medida que el objeto de estudio estd determinado por los programas y
las politicas de las instituciones ptblicas. Asimismo se sefiala el caracter de
«arte», ante las limitaciones que encuentra una aproximacioén «cientifica»
al producirse la investigacion en un contexto real. Sin embargo, ello no
significa que la evaluacién de programas carezca de una base teérica que
se ha ido desarrollando a partir de las teorias basicas de otras disciplinas y
de la acumulacién de experiencias en areas sectoriales especificas. Seria un
error infravalorar laimportancia de la teoria en la evaluaciéon de programas
y desaprovechar las lecciones de la experiencia.

Este articulo se divide en dos partes. La primera parte es una sintesis de
las aportaciones de siete autores fundamentales para el desarrollo teérico
de la evaluacion de programas sobre la base de la selecciéon de Shadish,
Cook y Leviton (1991) —en el mismo sentido, Shadish y Epstein en un
trabajo previo (1987)—. Esta selecciéon de autores permite resumir en
pocas péaginas la evolucién histérica de la disciplina y los cambios que
se han ido produciendo en el campo conceptual, introduciendo a su vez
referencias a los trabajos de otros autores que elaboran mas extensamente
algunas de las ideas propuestas inicialmente por los autores seleccionados.
En la segunda parte de este articulo, se elabora una categorizacién de las
distintas dimensiones tedricas y practicas que aparecen en las obras de
estos autores con el objeto de explicar las tendencias en el desarrollo de la
teoria de la evaluacion y ofrecer un marco ttil para encuadrar su ejercicio
por académicos y /o consultores profesionales.

1. Los fundamentos teoricos

Laevaluaciénde programasesunadisciplina cuyo origeny desarrolloinicial
se produce en Estados Unidos, fundamentalmente a raiz de la legislacién
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federal que obliga, y financia a la vez, la evaluacién de los programas que
impulsa. Esta es la base sobre la que se establece la profesion, lo que explica
la variedad de enfoques y perspectivas. Los primeros programas cuya
evaluacién fue ordenada por la legislacion federal fueron en educacién
si bien rdpidamente este requisito se extendi6 a otros sectores: formacién
ocupacional, lucha contra la pobreza, delincuencia juvenil, vivienda.

Los siete autores seleccionados proceden de tradiciones cientificas diversas
y han desarrollado su profesiéon en departamentos universitarios, institutos
oadministraciones dedicados a distintas dreas: Campbell, Stake y Cronbach
proceden de la psicologia. Sin embargo, Stake, al igual que Weiss, ha
desarrollado su carrera académica en departamentos de educacién. En el
caso de Weiss, socidloga de formacion, su vinculacién como investigadora
o consultora con distintos programas de la administracién federal
norteamericana le dan una visién mas amplia no circunscrita a temas de
educacién. Lo mismo cabe afirmar de Wholey, un matematico cuya carrera
profesional se desarrolla fundamentalmente en la administracion federal.
Por dltimo, Rossi es uno de los socidlogos mas prestigiosos de los Estados
Unidos mientras que Scriven es un filésofo de la ciencia’.

1. Scriven. La ciencia de la valoracion

Scriven es uno de los primeros tedricos de la evaluaciéon. Su articulo The
methodology of evaluation (1967, 1972) es uno de los articulos més citados en
evaluacién educativa (Smith, 1981 cit. por Shadish, Cook y Leviton, 1991).
En este articulo introduce los términos evaluacion formativa y evaluacion
sumativa para distinguir entre las evaluaciones cuya realizacion tiene por
objetivo proporcionar informacion a las personas que intentan mejorar
el objeto evaluado, de las evaluaciones pensadas para proporcionar
informacién sobre si se debe continuar o terminar un programa. Scriven
muestra una clara preferencia por la evaluacién sumativa en la medida que
la primera requiere un conocimiento que va mas alla de si un programa ha
funcionado mejor o peor, lo que no siempre es factible.

Scriven es el autor que mas ha profundizado en la idea de evaluacién
como ciencia de la valoracién. Critica a los que definen evaluacién como
producir informacién para la toma de decisiones. La «evaluacién es lo
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que es, la determinacién de mérito o valor, para lo que sea utilizada es
otra cuestion» (1980: 7). «La investigacién evaluativa debe producir como
conclusion exactamente el tipo de afirmacién que a los cientificos sociales
se les ha dicho es ilegitima: un juicio de valor o mérito» (1974: 4).

Scriven entiende que la sociedad reclama una ciencia de la valoracién
porque la sociedad necesita saber si su administracién, sus funcionarios
y sus programas son buenos. Un programa serd un buen programa si
satisface las necesidades mds importantes de la poblacién. «La evaluaciéon
deberia permitir determinar la necesidad que atiende el rendimiento actual
del programa y los rendimientos que mejor darian satisfacciéon a grupos de
necesidades» (1981: 130).

Para Scriven, la evaluacion deberia servir a los intereses de los afectados
por el programa que estd siendo evaluado. La evaluacién no debe hacerse
desde la perspectiva de la gestién del programa, ni tampoco desde la
perspectiva del usuario o cliente. Se trata de una perspectiva que deberia
estar por encima de estos dos puntos de vista, algo que podriamos llamar
«el interés general» y que, sin embargo, sehala para cada una de las partes
la importancia del punto de vista de las demas (1980: 103).

La evaluacién de un programa no siempre esté justificada: las evaluaciones
deberian satisfacer el criterio de costo-eficacia: los beneficios fiscales de
hacer una evaluacion deben exceder los costos de su realizacion, en caso
contrario no deberia hacerse (1976: 220).

Scriven quiere minimizar la posibilidad de sesgo al formular un juicio de
valor. Para ello identifica algunas razones por las que se tiende a sesgar
la evaluacion: el contexto organizativo puede llevar al evaluador a poner
los intereses de la administracion por encima de los demas. La lealtad al
programa o a la institucién que lo financia, la pertenencia como personal
a la organizacion (evaluacién interna), o la cooptacion del evaluador por
el programa convirtiéndolo en un defensor del mismo, son algunos de los
elementos contextuales que pueden estar en el origen de este problema.

La tendencia a evaluar los programas en funcién de los objetivos de sus
responsables y técnicos es la otra principal causa de sesgo en la valoracion,
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segun Scriven. Para este autor, la evaluacion debe servir para identificar
todos los efectos, intencionados o no, que puedan ayudar a resolver los
problemas sociales. Los grandes objetivos de un programa normalmente
son vagos y abstractos, dado que lo que pretenden es obtener apoyo
politico, mientras que los objetivos que se fijan profesionales y técnicos
para un programa también suelen estar sesgados dado que se seleccionan
aquellos que es mas factible conseguir. Por todo ello, Scriven es una claro
partidario de la evaluacién goal free, en funcion de las necesidades y no de
los objetivos afirmados, Scriven recuerda que la justicia es ciega al igual
que la medicina, que lo es doblemente. En evaluacién, ni el paciente,
ni el médico, ni el evaluador conocen de antemano qué efectos cabe
esperar. «El evaluador tiene que descubrir los efectos» de un programa
y comparar «los efectos con las necesidades de aquellos a los que afecta»
(1983: 235).

Otras formas de controlar los posibles sesgos es haciendo circular los
resultados de una evaluacién a todas las partes afectadas, dando tiempo
para su discusion. Esta ya es una forma de metaevaluacién, otro término
acufiado por Scriven para referirse a la necesidad de que las evaluaciones
sean a su vez evaluadas. Para ello, Scriven utiliza una lista de cuestiones
(objeto, cliente, contexto, recursos disponibles, funcién, beneficiarios,
necesidades y valores, estindares, limitaciones, resultados, posibilidad de
generalizar, costo...) que es preciso tener en cuenta antes de iniciar una
evaluacion (1980: 113-116).

Para Scriven es importante dedicar atencion a la légica de la evaluacién
para mejorar su practica profesional. Para este autor, evaluar programas
implica tres actividades cruciales:

1. determinar criterios, esto es, las dimensiones en las que el programa
es evaluado, para lo que recomienda comprender bien su naturaleza:
«entender lo que es un reloj permite automaticamente entender los
criterios o dimensiones adecuados para juzgar su valor o mérito:
exactitud, legibilidad, solidez...».

2. determinar los niveles de rendimiento aceptables en cada una de las
dimensiones, utilizando estandares absolutos o comparativos;
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3. medir el rendimiento para el caso concreto, comparando los niveles
alcanzados con los de referencia. Para determinar si vale la pena hacer
el analisis habra que considerar «el tiempo y recursos necesarios para
la investigacién, la probabilidad de obtener alguna respuesta y la
probabilidad de que la respuesta sea correcta» (1980: 45).

Todo ello lleva a elaborar un juicio de valor sobre el objeto evaluado.
Para Scriven, la cuestiéon fundamental es determinar si se trata de un
buen programa, si vale la pena mantenerlo, qué aspectos funcionan
adecuadamente y qué es lo que resuelven. La mejor manera de obtener
respuestas a cuestiones sobre efectos la proporcionan los métodos
experimentales. Sin embargo, no es un gran defensor de estos en la medida
que, a menudo, la adherencia al método lleva a responder preguntas
irrelevantes. En estos casos prefiere una respuesta menos refinada, pero a
una cuestiéon mas relevante.

2. Campbell. La sociedad experimental

La obra de Campbell tiene un ambito de aplicacién que va mas alla de
la evaluacion de programas. Sin embargo, su trabajo junto con Stanley,
Experimental and Quasi-Experimental Designs for Research (1963) ha sido
considerado como el que mayor influencia ha tenido en el desarrollo del
campo (Shadish y Epstein, 1987). En él, Campbell y Stanley presentan
una teoria de la causacién, que se estructura sobre la base de los tipos
de validez y de las posibles amenazas a la validez de una investigaciéon
y definen los disefios cuasiexperimentales como un tipo de investigacién
mas factible al poder llevarse a cabo en contextos reales y no depender de
la normalmente dificil asignacion aleatoria de los tratamientos. De hecho,
Campbell y Stanley analizan las funciones que cumple la asignacion
aleatoria en los verdaderos experimentos para explorar como se pueden
conseguir de otra manera.

La teoria de la causacién de Campbell se diferencia de las llamadas teorias
esencialistas en que no pretende predecir de forma absoluta una variable
dependiente (los resultados de un programa), sino simplemente estimar el
impacto marginal de una variable independiente (programa) en aquella,
cuando otras posibles causas se mantienen constantes a través del proceso
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de aleatorizaciéon. Campbell y Stanley adoptan el término validez interna
para referirse a las inferencias que puedan relacionarse con agentes
causales manipulables y explican nueve amenazas a la validez interna,
dedicando una especial atenciéon a la seleccién y a sus subcategorias
—maduracion e historia—.

Su principal contribucién fue, sin embargo, la descripcién y evaluacién
de algunos disefios sin aleatorizacién —cuasiexperimentos—, pero que,
sin embargo, facilitan la inferencia causal. Estos se fundamentan en dos
estrategias: primero, la utilizaciéon de medidas pretest (cuanto mas larga
sea la serie de observaciones pretest, mejor) y segundo, la utilizacion de
grupos de comparaciéon lo mas similares que se puedan formar como
base de referencia para el no tratamiento. De la combinacién de estas dos
estrategias resultan multiples posibilidades de disefos de investigacién
aplicables en la practica.

Campbell prioriza la validez interna por encima de la validez externa.
¢De qué nos sirve generalizar una relacién si dudamos de la existencia de
esta? Pero Campbell es quien adopta el término validez externa y explica
siete amenazas que pueden circunscribir una relaciéon de causalidad a
las caracteristicas de un grupo, a una localizacién, momento o forma de
desarrollar un programa. Campbell y Stanley advierten, sin embargo,
sobre las limitaciones de los cuasiexperimentos y dejan bien claro que la
mejor opcién es para ellos la del experimento aleatorio.

Una buena parte del trabajo posterior de Campbell con otros investigadores
y singularmente con Cook (1979) consiste en el anélisis de la aplicacién
de los cuasiexperimentos. En un trabajo con Boruch (1975), advierte sobre
las limitaciones del disefio cuasiexperimental mas utilizado —el disefio de
pretest-postest con grupos de comparacién no equivalentes— y presenta
una lista de experimentos desarrollados en ciencias sociales con el objeto
de demostrar su factibilidad. Campbell defiende los experimentos
argumentando que las dificultades que presentan en términos de costo,
complejidad técnica y desarrollo temporal lento son superables.

Para Campbell, la administraciéon deberia evaluar una nueva politica
sometiéndola a un experimento antes de hacerla extensiva a toda la
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poblacién. Ello permitiria someter a prueba los programas claramente
innovadores —dada la escasa relevancia politica de una prueba piloto—,
ademas de permitir establecer inferencias causales mas claras.

El optimismo inicial de Campbell disminuiria a raiz de algunas criticas al
método experimental en el contexto politico-administrativo y ante la falta
de voluntad politica para llevar a cabo verdaderas reformas en el campo
social y dar contenido, mas alld de la retérica politica, a la obligaciéon de
evaluar las politicas impulsadas por la legislacion federal (1982: 118). En
Reforms as Experiments (1969), defiende aquellos cuasiexperimentos que
mejor pueden informar sobre relaciones causales. Concretamente, destaca
el disefio de series temporales interrumpidas donde la intervencién publica
puede cambiar la tendencia de la serie y el disefio de discontinuidad en la
regresion donde se asigna un determinado tratamiento sobre la base de
puntos de corte en una variable cuantitativa.

Reforms as Experiments fue criticado por Weiss y Rein (1970) quienes
encontraron dificultades en la implementacién de la evaluacién
experimental de un proyecto piloto. Sobre la base de observaciones
cualitativas, Weiss y Rein critican las evaluaciones que no informan sobre
lo que ocurre en la «caja negra», refiriéndose con este término al proceso
de implementacién del programa. Campbell (1970), sin embargo, tiene
una posicién postpositivista y rechaza la idea de una teoria neutral o
de un conocimiento objetivo. Al contrario, defiende que la medida
cuantitativa se basa en suposiciones cualitativas: distintos actores
prefieren distintos resultados y ello tiene consecuencias diversas en
términos de conceptualizacion tedrica. Por ello, rechaza la investigacion
que se fundamenta en una sola medida de resultados y, al contrario,
propone la utilizaciéon de multiples indicadores y el anélisis de los
procesos para superar el problema de la caja negra. Campbell no discute
pues la oportunidad de los analisis cualitativos, pero si se pronuncia en
contra de que estos substituyan a los métodos cuantitativos en la funcién
de andlisis causal.

Después de Reforms as Experiments, Campbell escribi¢ sobre la llamada

«Sociedad Experimental», un articulo cuya publicaciéon definitiva
retrasaria unos afios, en el que defiende su visiéon de una sociedad
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racional en la que las decisiones se toman después de evaluar distintas
alternativas en la forma de hacer frente a los problemas sociales.
Campbell cree que la formulacién de las alternativas depende de los
grupos politicos. Es el proceso politico el que ha de asignar pesos a los
indicadores y sacar conclusiones. El papel del cientifico social no debe
ser pues el de consejero sino el de metoddlogo. The Experimenting Society
(1988), que es como se acabaria titulando el articulo, se fundamenta en
los principios de la multiplicidad de analisis, critica abierta y réplica de
los estudios siempre que sea posible.

3. Weiss. El contexto politico y organizativo. La utilizacion de los resultados de la
investigacion social

Weiss es una sociéloga que adopta las teorias y métodos experimentales en
su primera obra, pero que pronto advierte sobre las dificultades politicas
y organizativas que presenta la evaluacién para producir resultados que
sean efectivamente utilizados. Esta aproximacién es desarrollada, entre
otros, por Chelimsky (1987) y Palumbo (1987).

Weiss describe el pesimismo y la decepcion que producen los resultados de
la primera oleada de evaluaciones en los afios 70. «Nada parecia funcionar
como se esperaba (...) Ocasionalmente se detectaban efectos positivos.
Algunos programas mostraban pequefios beneficios (...) Pero incluso las
evaluaciones mas recientes, utilizando criterios racionales y métodos de
estudio mas sofisticados tienden a encontrar éxitos marginales» (1987: 41).
Por otra parte, «los datos recogidos parecian no tener ningtn efecto en
las decisiones presupuestarias o sobre la expansién o reduccién de los
programas» (1987: 42).

La teoria de Weiss responde a esta preocupaciéon tomando como hilo
conductor el problema de la insuficiente utilizacién de los resultados de la
evaluacién y de la investigacion social en el proceso de formulacién de las
politicas. «<En su forma ideal, la evaluacién se lleva a cabo para un cliente
que tiene que tomar decisiones y que mira a la evaluacién en busca de
respuestas en las que fundamentar sus decisiones» (1972b: 6).
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Para Weiss, existe una incompatibilidad bésica entre investigacién social
y programacion social que explica los pobres resultados en términos de
utilizacién. Su argumentacion se fundamenta en las siguientes ideas:

1. La investigacién no es el primer objetivo de los programas sociales.
Cuando las necesidades de la evaluaciéon y las necesidades del
programa entran en conflicto, la prioridad es para el programa.

2. Los objetivos de los programas tienden a ser generales, difusos,
diversos e inconsistentes. Varian para cada una de las partes afectadas
y tienen poco que ver con el funcionamiento del programa. «A
menudo, es preciso obtener el apoyo de una coaliciéon para garantizar
la aprobacién de un programa. Hay que ganar la confianza de
actores con valores e intereses distintos lo que lleva a hacer promesas
realistas y no tan realistas» (Weiss, 1973a: 181).

3. Los técnicos y el personal de un programa suelen mostrar resistencia
ante una evaluacién. Su principal objetivo es producir el servicio
mientras que una evaluacién puede ser un obstaculo a sus tareas.
Pueden pensar que la evaluacién no es necesaria o que se les esta
juzgando a ellos, con lo que atin colaborardn menos.

4. Los grupos de control son factibles en laboratorios, pero son mads
dificiles de organizar en un contexto real. La administracion puede
rechazar la asignacion aleatoria de tratamientos por razones éticas o
de otro tipo, puede que todas las personas que precisen el tratamiento
lo reciban y, aun en el caso de que no haya suficientes recursos para
todos, cuando se produce una baja, la administracion tiene que aceptar
a una persona que estaba en el grupo de control.

5. En un laboratorio se puede homogeneizar el tratamiento que recibe
cada individuo. En un contexto real, una prestacién puede variar
significativamente de un caso a otro, de un lugar a otro, «incluso
en el caso de que el impacto medio no sea significativo, algunos
lugares, algunas estrategias o determinadas formas de operar pueden
funcionar» (1973a: 182).

6. Muchos programas cambian de forma y de contenido a lo largo de su
existencia, con nuevos directores, nuevas reglamentaciones o cambios
en la ideologia dominante. Algunos programas son simplemente
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un «conglomerado de actividades cambiantes que requieren un
gran esfuerzo de especificar y describir» (1972a: 9). Si resulta dificil
describir un programa, atin lo es més explicar qué componentes son
responsables de determinados efectos.

7.En un laboratorio se puede esperar a que un tratamiento acabe
o, por el contrario, si algo va mal, se puede cambiar. Un programa
real raramente se puede cambiar completamente. Las innovaciones
deben ser consistentes con la ideologia y con los intereses del contexto
politico-administrativo. Por ello, los cambios serdn «incrementales
antes que masivos» (1980: 25).

Weiss advierte asimismo sobre el tiempo que a menudo debe transcurrir
para que se puedan detectar los efectos de una intervenciéon sobre un
problema social. Por ello, estima poco realistas algunas evaluaciones que
esperaban detectar resultados de forma inmediata. Aun otras veces, se
presuponia que el programa tendria un impacto tan fuerte que cambiaria
la vida de las personas por encima de la influencia de otros factores.

Todo ello justificarfa un cierto abandono de los métodos experimentales
asi como la adopcién de métodos cualitativos. Sin embargo, estos también
presentan sus limitaciones. El principal inconveniente reside, para Weiss, en
la falta de credibilidad de estas aproximaciones. Sin evidencia empirica dura,
los resultados de una evaluacién seran interpretados como las «opiniones de
un observador» (1987: 43). Weiss recomienda utilizar métodos cuantitativos
y cualitativos. Estos tltimos pueden aportar la flexibilidad, dinamismo y
variedad de perspectivas de la que carecen los primeros.

La teoria sobre la utilizaciéon de los resultados de las evaluaciones presta
una gran atenciéon al contexto politico de los programas sociales. «La
evaluacién es una empresa racional que se desarrolla en un contexto
politico» (1973b: 37). Las consideraciones politicas tienen entrada de tres
formas distintas:

1. Los programas son el resultado de decisiones politicas (...) Son objeto de
las presiones, a favor y en contra, que surgen a raiz del proceso politico.
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2. Los resultados de una evaluacién entran en la arena politica en la que
compiten por la atencién de los decisores con otros factores que tienen
su peso en el proceso politico.

3. La evaluacién en simisma es politica en tanto que implicitamente adopta
determinadas posiciones politicas sobre la legitimidad de los objetivos o
de la estrategia del programa, el caracter discutible de algunas cuestiones
y no de otras (...) «Parece que la investigacién en evaluacién tiene mas
posibilidades de afectar decisiones cuando el investigador acepta los
valores, suposiciones y objetivos del decisor» (p. 41).

Otro elemento clave del contexto en el que se desarrolla la evaluacién de
programas es la existencia de multiples partes afectadas por un programa.
Un stakeholder es definido como el miembro de un grupo que es afectado
de forma clara por el programa —y que por tanto puede verse afectado por
las conclusiones de una evaluacién— o el miembro de un grupo que toma
decisiones sobre el futuro de un programa (1983a: 84).

Cada grupo tiene intereses distintos en el programa, se hace preguntas
distintas sobre el programa y tiene distintos niveles de poder para utilizar
los resultados de una evaluaciéon. Muchas partes no tienen ningtin interés
en descubrir si el programa funciona. Esta diversidad de stakeholders y de
intereses hace mas dificil la utilizacion de los resultados de las evaluaciones.

«Algunos justifican el programa porque "hace algo" en un édrea en la que
las necesidades son obvias. Otros se declaran satisfechos si el programa
evita que un joven cometa un delito o prepara a un alumno para ir a la
universidad. La administracién, el personal, la clientela que se forma en
torno a un programa tienen un interés en su perpetuacion y en la expansién
de la intervencion» (1972a: 4).

Ante esta vision mas bien pesimista de las posibilidades de utilizacién
de las evaluaciones, Weiss orienta su trabajo, que desarrolla en parte con
Bucuvalas, a analizar cémo se formulan las politicas y qué papel juega
en este proceso la investigacién social en un sentido mas amplio. Para
Weiss y Bucuvalas, raramente se utilizan los resultados de un estudio
para dar respuesta a una pregunta especifica que luego se implementa.
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Mas bien se produce una absorcién de conceptos y generalizaciones de
muchos estudios a lo largo de periodos de tiempo largos de manera que se
produce una integracion de los resultados de las investigaciones, junto con
otras informaciones, en la interpretacion que hacen los lideres politicos y
administrativos de los hechos reales. Se produce asi una «sensibilizacién
gradual a las perspectivas de la investigacion social» (1980: 263).

Weiss defiende frente a una utilizacién instrumental de la investigacién
una utilizacién conceptual. Su enlightening model parte de la idea que la
investigacion no resuelve problemas, sino que proporciona evidencias que
pueden ser utilizadas para encontrar soluciones. En cada caso concreto, sin
embargo, el investigador debera considerar las llamadas tresI (de ideologia,
intereses presentes e informacién existente), ver cémo interaccionan y
determinar si tiene sentido realizar un nuevo estudio (1983b).

Finalmente, Weiss distingue tres etapas en toda investigacién sobre
un programa:

1. Formulacién de las cuestiones que deben ser investigadas. Su
recomendacién es la de leerlo todo, hablar con todo el personal,
observar el programa y colaborar con todas las partes con el fin de
alcanzar un acuerdo. En esta etapa, el investigador debe construir un
modelo de los procesos que el programa pretende generar.

2. Realizacién del estudio. Weiss sefiala aqui la importancia de la calidad
de los estudios para la posterior utilizacién de sus resultados. En su
primera época hablaba mas de experimentos y cuasiexperimentos.
Posteriormente, acepta cualquier método (sondeos, estudios de caso,
observaciones...), mientras se utilicen adecuada y correctamente.
Desde la perspectiva de la organizaciéon de la investigacion, el
elemento critico es, para Weiss, obtener la colaboracién de las personas
que trabajan en el programa, recogiendo las recomendaciones que se
encuentran en la literatura.

3. Discusién de las implicaciones de la investigacion para las politicas
analizadas, sefialando aqui la importancia de las recomendaciones y
de la difusién de los resultados de la investigacion (1972b).
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4. Wholey. Evaluacion para la gestion

La mayor parte de la obra de Wholey se refiere a la evaluaciéon como una
respuesta a la necesidad de los directivos y gestores publicos de evaluar
sus programas con el objetivo de encontrar maneras de gestionarlos
mejor. Abramson y Bellavita (en Wholey, Abramson y Bellavita, 1986) y
en general, la literatura sobre performance management y control de gestién
(Brizius y M.D. Campbell, 1991; Dilulio, 1994) siguen esta aproximacion.

La prioridad para Wholey (1983) esta en la gestion de los programas. La
evaluacién deberia servir para facilitar mejoras evidentes en la gestion,
rendimiento y resultados de los programas de la administracion. El
destinatario son los directivos ptblicos, en un sentido amplio, que incluye
a gestores y a otros directivos como los responsables presupuestarios o los
mismos legisladores.

Al igual que Weiss, Wholey justifica la evaluacién en términos de su
utilidad: «El esfuerzo por evaluar un programa solo se justifica si resulta
en productos que se utilizan» (Abramson y Wholey, 1981: 42). Sin embargo,
Horst, Nay, Scanlon y Wholey (1974) encontraron poca evidencia de que
la evaluaciéon de programas sirviera para mejorar los programas de la
administraciéon federal. Para Wholey, los problemas detectados en la
gestién y evaluacion de los programas son inherentes a la complejidad
del contexto administrativo y a las diferencias en la implementacién de un
lugar a otro. «La evaluacién de grandes programas es dificil por el costo de
recoger datos y por la variacién en las actividades y objetivos a nivel local»
(Wholey, 1983: 124).

A ello hay que anadir el hecho de que la mayor parte de los programas
son administrados por administraciones estatales o locales. «Muchos
programas federales son grandes sobres de dinero para invertir en una
drea de problema (...) Un programa puede tener suficiente entidad para
ser descrito por la prensa, para generar presién a favor o en contra de
su existencia, o para ser adoptado por la administracién federal y, sin
embargo, las acciones que engloba esta intervenciéon pueden no estar
suficientemente especificadas» (Horst, et al., 1974: 303).
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El principal problema para Wholey es de gestion. «Si definimos gestién
como la aplicacién de recursos a tareas con el objeto de conseguir objetivos
especificos», no se puede gestionar sin objetivos claros, hipétesis plausibles
y demostrables sobre los resultados que se persiguen y sin la motivacion,
habilidad o autoridad para gestionar. La actividad de evaluacién est4
estrechamente relacionada con la gestién en el modelo de gestion orientada
a resultados de Wholey. Concretamente, las actividades de evaluacion se
desarrollan en seis niveles:

1. Eneltrabajoconlosniveles politico y administrativoy con otros grupos
de interés para identificar objetivos y prioridades y diagnosticar las
potencialidades de un programa. En este nivel se llegan a acuerdos
sobre los objetivos del programa y sobre los indicadores que serdn
utilizados para valorar el rendimiento del programa y sus resultados.

2. En el desarrollo de los sistemas necesarios para analizar el
rendimiento del programa en funcién de los objetivos e indicadores
de rendimiento especificados.

3. En el trabajo con decisores y otros grupos de presiéon para fijar un
nivel realista de mejora posible del rendimiento del programa.

4. En el desarrollo de sistemas que faciliten la utilizaciéon de la
informacién generada con el objeto de incentivar y premiar dentro de
la organizacion, las mejoras en el rendimiento y en los resultados del
programa.

5. En la valoracién de los resultados observados y en su documentacion,
sefialando como se consiguen unos buenos resultados, asi comolos factores
que pueden ser un obstaculo a la consecucién de mejores resultados.

6. En la comunicaciéon del rendimiento del programa a los niveles
politicos y a la opinién publica en general (1983: 202).

No todos los programas requieren, sin embargo, todas estas actividades
de evaluacion. Un estudio de evaluacion solamente deberia encargarse
cuando «la utilidad probable de la nueva informacion supera los costos
de obtenerla» (1983: 119). Wholey propone cuatro tipos de estudio que
pueden utilizar los gestores para determinar progresivamente si precisan
una evaluacion mas intensa, amplia y compleja.
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a. Analisis de evaluabilidad (Evaluability assessment)

El objetivo es responder a la cuestion de si una evaluacion contribuird a
mejorar el rendimiento de un programa (1983: 35). Los productos del anélisis
de evaluabilidad son dos: un modelo del programa que asocie recursos,
actividades, resultados y relaciones causales, y un conjunto de indicadores
de rendimiento sobre los que hay un minimo acuerdo (1983: 42).

Ademas de clarificar la «teoria» del programa, el andlisis de evaluabilidad
sirve para explorar la realidad del programa y para asistir a directivos y
legisladores a determinar opciones de cambio y de mejora.

b. Evaluacion rapida (Rapid feedback evaluation)

Un paso intermedio entre el andlisis de evaluabilidad y la evaluacién
intensiva es la evaluacién rdpida con un doble objetivo: primero, hacer
una valoracién rdpida del rendimiento del programa en términos de los
objetivos e indicadores de rendimiento acordados; y segundo, proponer
algunos disefios para una evaluacién mas global, valida y fiable (1983: 119).

La principal idea aqui es reducir el tiempo de feedback para los directivos
y responsables politicos. La evaluacion rapida solamente se puede hacer
sobre la base de datos existentes, investigaciones previas, auditorias o
informaciones recogidas en entrevistas, sondeos o visitas.

Otros autores (Hendricks, 1981) desarrollan los llamados Service delivery
assessments, con la idea de producir informacién sobre un servicio sin las
limitaciones que impone desarrollar un paquete de objetivos e indicadores
previamente. Se trata de la descripcion de las operaciones desarrolladas a
nivel local, de su comparaciéon con niveles de rendimiento considerados
normales, de recoger informaciéon sobre problemas detectados y sobre
las «mejores practicas observadas», para hacer recomendaciones sobre
posibles mejoras operativas (1983: 144).
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c. Control de resultados (Performance monitoring)

Se corresponde con el nivel 2 de gestién orientada a resultados. Consiste
fundamentalmente en el establecimiento de un sistema de control de
resultados sobre la base de un acuerdo a nivel politico y administrativo
de los objetivos e indicadores que se consideran realistas y aceptables
(1983: 155).

Wholey puntualiza que se trata simplemente de fijar la idea de rendimiento
o resultados y medir el avance hacia los objetivos acordados, dejando para
otros la tarea de estimar la medida en que las actividades del programa
han causado los resultados estimados (1983: 155). Wholey entiende que un
sistema de control de resultados es titil aun sin la posibilidad de establecer
inferencias causales validas. Se trata de un «sistema de senales» que sirve
para el ajuste y la mejora continua del programa. Por otra parte, Wholey
estima que, junto con los estudios de evaluacion cualitativos, el control de
resultados suele ser la alternativa més factible (1983: 155).

Con un sistema de estas caracteristicas existe la posibilidad de comparar
datos con un periodo previo, con el rendimiento esperado si se han
desarrollado estdndares o entre distintas unidades de un mismo programa.
Wholey advierte sobre la posible «corrupcién» de los datos si se utilizan
para tomar decisiones que pueden afectar negativamente a los que los
proporcionan. También advierte sobre la necesidad de llegar a acuerdos
sobre las actividades que seran objeto de control.

d. Evaluacion intensiva

La evaluacion intensiva es el estudio de evaluacion mas complejo posible.
La principal preocupaciéon es aqui la del disefio de la investigacion
(experimental o cuasiexperimental) con el objeto de determinar la validez
de las hipétesis causales que relacionan las actividades de un programa
con sus resultados (1979: 49).

Sin embargo, es claro que para Wholey el control de resultados a través
de un sistema de indicadores es la opcién mas factible, menos cara y mas
util para el gestor (1983: 117). En el mismo sentido, una evaluacion rapida

245



La evaluacion de politicas. Fundamentos conceptuales y analiticos

puede ser la mejor opcién antes de entrar en un proyecto de evaluaciéon
intensiva que puede no merecer el esfuerzo en tiempo y dinero.

Respecto a la organizacion de la evaluacion, Wholey sefiala la oportunidad
deintegrarla oficina de evaluacién con el programa, asi como laimportancia
de aportar resultados pronto, mantener contactos frecuentes y, en general,
compartir de forma constante, datos, resultados y conclusiones con el
personal y los directivos del programa.

5. Stake. Estudios de caso y métodos cualitativos

Stake es uno de los primeros defensores de los métodos cualitativos en
evaluacién (1975a, 1975b, Stake y Gjerde 1974) y uno de los autores que
mas ha hecho por su legitimacién. Guba y Lincoln (1981, 1989), Lincoln
y Guba (1985), House, (1980), Patton (1980) siguen esta aproximacion,
desarrollando una de las lineas de investigacion mas seguidas en la
practica profesional. Al igual que Weiss y Wholey, Stake reacciona ante
las primeras sefiales de no utilizacién de los resultados en evaluacién. Su
linea de argumentacion pasa por defender la metodologia de los estudios
de caso como instrumento para mejorar la practica de la evaluacion a nivel
local. Stake rechaza que las ciencias sociales puedan descubrir relaciones
de causalidad input-output y no presta atenciéon a los indicadores. Para
Stake, los cientificos sociales deben describir situaciones individuales que
puedan ser comprendidas por los no cientificos.

Aligual que Scriven, Stake deja que la evaluacién emerja de la observacién
del programa. «Desgraciadamente, solo algunas cuestiones pueden ser
estudiadas en una evaluaciéon formal. El evaluador debe decidir en qué
centra su atencion; para ello, ;debe basarse en sus percepciones?, ;en los
objetivos formales del programa?, ;en las actividades del programa?, ;en
las reacciones de los participantes en el programa? La mayoria se basardn
en una nocién preconcebida de éxito. Mi recomendacion es prestar atencién
alo que ocurre en el programa y después decidir las cuestiones de valor y
los criterios» (Stake, 1975b: 15).

A diferencia de Wholey, Stake no orienta la evaluacion en funcién de los
intereses de los directivos encargados de la gestion. Su idea fundamental
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es la de identificar los intereses que distintas personas o grupos tienen en
el programa y servir a los que el programa deberia ayudar. También tiene
una preocupaciéon fundamental por ayudar al profesional que trabaja dia
tras dia en el programa. El trabajo del evaluador no es pues el de hacer un
juicio sumativo. «Veo al evaluador en el papel de prestador de un servicio
antes que en el rol de un fil6sofo-educador» (1975a: 36).

Esta concepcién de la evaluacién como un servicio estd en la base de su
propuesta de un modelo de evaluacién que responda a las necesidades de
los clientes. Por responsive evaluation, entiende aquella aproximacion que
sacrifica precision en la medida para aumentar la utilidad de los resultados
de la evaluacién para los directamente implicados en el programa (1980a).
Para Stake, la evaluacién debe centrarse en las actividades del programa
—no tanto en las intenciones—, responder a las necesidades de informacion
de las partes implicadas y hacer referencia a las distintas perspectivas sobre
los valores presentes al informar sobre el éxito o el fallo del programa (1980a).

Este modelo presenta las siguientes ventajas sobre la evaluacién
cuantitativa cldsica:

1. permite que emerjan las variables importantes para el programa.
Tradicionalmente se requiere al evaluador que especifique qué
tratamientos y variables son mds importantes. Stake entiende que
ello no puede hacerse sin haber observado el programa o sin un cierto
grado de flexibilidad para adaptar cambios en el programa.

2. facilita los cambios en el programa. Para Stake, las evaluaciones
desarrolladas en relaciéon con la reforma educativa en los Estados
Unidos han tenido un efecto desilusionador cuando la evaluacién
deberia impulsar los cambios y las reformas. «El evaluador hace
su mejor contribucién cuando ayuda a descubrir ideas, respuestas,
soluciones que muchas veces estan en la mente de los que participan
de una forma u otra en el programa» (Stake, 1975a: 36).

3. devuelveel controlalnivellocal. Mientras que el modelo de evaluacion
clasico estd dando el mensaje contrario «eres incompetente, necesitas
ser dirigido» (1980b: 161), Stake anima a los evaluadores a resistirse
a aceptar los objetivos y criterios de las administraciones estatal y
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federal y a evitar que la evaluacién sirva para dar mayor poder a
determinados stakeholders (1979: 56).

Las recomendaciones a nivel metodoldgico pueden resumirse en las
siguientes ideas:

1. dedicar mucho tiempo a la observaciéon del programa, reunir
valoraciones, ver qué necesidades tienen los clientes y preparar
comunicaciones de caracter informal;

2. dejar que las cuestiones emerjan y cambien durante la evaluacién. El
contacto intensivo con el programa permite descubrir las cuestiones que
van a estructurar las discusiones con los clientes;

3. cuidar la comunicacién con las personas interesadas en la evaluacién.
Los resultados deberian expresarse de una forma natural que permita
a su audiencia asimilar la informacién y comprender su significado
(1980a: 83).

Stake muestra una clara preferencia porlosestudios de caso. «<Elcasono tiene
que ser una persona o un proyecto. Puede ser cualquier sistema con unos
limites claros» (1978: 7). Para Stake, un observador es el mejor instrumento
para valorar muchas cuestiones que aparecen en una evaluacion al poder
ejercer su juicio critico con mayor capacidad de apreciacién de la realidad y
de los resultados de un programa. La observacion directa del caso es pues
el elemento crucial de la evaluacién. Para ello, los observadores pueden
utilizar entrevistas, observacion, examen de archivos y documentos, entre
otros instrumentos metodolégicos (1980a).

Para Stake, el objetivo de la evaluacién es mejorar la practica diaria
del programa objeto de estudio y no producir nuevos conocimientos
formales que puedan ser difundidos. En este contexto, el estudio de caso
es relevante, dado que puede generar un proceso de aprendizaje que se
basa en el conocimiento tacito y en la asociacién de ideas permitiendo
«comprender las cosas de una forma distinta, ver nuevos significados
y nuevas aplicaciones de lo antiguo» (Stake, 1978: 6). La base para la
llamada «generalizacién natural» la pone el lector del caso al reconocer
aspectos esencialmente similares a los de su experiencia (1978: 7). El lector
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tiene la capacidad de reconocer lo que es relevante e irrelevante para
sus circunstancias particulares. Stake reserva pues un papel importante
a la experiencia y a las intuiciones de los profesionales interesados. La
responsabilidad del investigador es proporcionar los datos contextuales
que faciliten este poder intuitivo del lector. Por otra parte, el estudio de
caso proporciona informacién que puede ser interpretada de distintas
maneras sin favorecer ningtin punto de vista por encima de los demas.

Los estudios de caso son especialmente adecuados para el modelo de
evaluacién de Stake. Sin embargo, presentan algunas dificultades que el
mismo Stake comenta:

El problema de la validez de un estudio de caso. La comprobacion de la validez
se puede conseguir con la triangulacién de distintas investigaciones,
intentando llegar a un mismo resultado por tres vias independientes. Esta
idea es aplicable a un mismo estudio de caso o a distintos estudios de caso
para un mismo programa en distintos puntos geograficos. Por otra parte,
Stake entiende que el método de la «generalizacion natural» tiene la ventaja
de que los lectores de un caso pueden participar en la determinacién de su
validez (Stake y Easley, 1978: 27).

El problema de la especificidad de los estudios de caso. Stake entiende que los
estudios de caso no son la alternativa méds adecuada cuando se requiere
un cierto nivel de abstracciéon o se pretende formular leyes generales y
desarrollar teorias cientificas. Aun asi, reivindica la utilidad de los estudios
de caso para la funcién de exploracién que toda actividad cientifica
requiere (1978: 7).

6. Cronbach. Innovacion metodologica y capacidad de generalizacion

Cronbach escribe sobre evaluacién de programas después de haber
dedicado una parte importante de su vida a temas metodolégicos. Son
importantes sus trabajos sobre fiabilidad (1951), validez interna (1955)
y generalizaciéon (Cronbach y Snow, 1977). A mitad de los afos 70, su
visién de la teorfa y métodos en ciencias sociales habia evolucionado
considerablemente. Adopta el término social inquiry, en lugar de ciencias
sociales, para poner de relieve la necesidad de métodos interpretativos
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y descriptivos que puedan complementar los métodos tradicionales de
muestreo, experimentacién y analisis cuantitativo. Basandose en su propia
experiencia, Cronbach ve la necesidad de descubrir nuevos métodos que
se adapten a la naturaleza compleja y multivariable del contexto social.

En Toward Reform of Program Evaluation (1980), Cronbach y sus colaboradores
de la Universidad de Stanford utilizan investigacion empirica y teoria del
analisis de politicas y de la evaluacién de programas para presentar una
teoria de la evaluacién que pone el énfasis en la utilizacién de los resultados
a corto plazo, tiene en cuenta el contexto politico y administrativo
caracterizado por la pluralidad de stakeholders y persigue satisfacer una
necesidad de conocimiento que pueda ser extrapolado a otras situaciones.

Cronbach y otros (1980) entienden que buena parte de los problemas de uso
de las evaluaciones provienen de modelo racional en que se fundamentan.
Para estos autores, normalmente, a) no se toman decisiones de un forma
clara en un momento determinado; b) hay més de un decisor; c) la
politica es mas importante que la informacién sobre como optimizar las
decisiones; d) no se toman decisiones del tipo si/no sobre la continuidad
de un programa; e) no hay tiempo para prestar atencion a todas las fases de
una investigacion; f) los informes llegan tarde; g) los decisores que piden
un estudio y los que reciben sus resultados son distintos; h) los informes
no estan pensados para un gestor; i) los resultados de un estudio no se
utilizan instrumentalmente para modificar un programa (...) En cambio,
las politicas sociales son adoptadas cuando tienen un apoyo politico
suficiente, hasta el punto de poder tener una influencia relevante en
votos. Los objetivos tienen que ser lo bastante vagos para poder acomodar
multiples intereses.

Todo ello sugiere la necesidad de incorporar el contexto politico y
administrativo a la teoria de la evaluacién. Este entorno puede variar
de forma considerable si se examinan las posibilidades que resultan de
combinar actores y etapas de desarrollo de un programa. Concretamente,
Cronbach y otros hablan de cinco grupos que influyen en el proceso de dar
forma a una politica (policy shaping): los responsables a nivel de formulacién
de la politica (en el ejecutivo o en el legislativo), los responsables a nivel
de programa («los que tienen el nombre del programa en su puerta»),
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los prestadores de servicios a nivel local, los clientes y beneficiarios del
programa, y los académicos, periodistas y otros grupos que interpretan
o difunden informacién sobre el mismo. A su vez, distinguen entre tres
etapas: una etapainicial de probar nuevasideas, una etapa de demostracién
en la que se maximizan las posibilidades de éxito y una tercera etapa en la
que el programa funciona en condiciones normales.

La idea de policy shaping se basa en la teoria del cambio social gradual. De
acuerdo con esta concepcion, Cronbach y otros rechazan que la evaluacion
sirva directamente para tomar decisiones o para controlar el rendimiento
de un gestor. La evaluacion sirve para «iluminar» las decisiones sobre
distintas alternativas posibles, clarificando las cuestiones que interesan
a las partes afectadas. La idea principal es entender el problema y el
programa, el contexto politico y, sobre todo, qué procesos contribuyen a
los resultados esperados. Esto tltimo es particularmente importante para
que estos procesos sean luego extrapolables a otras situaciones. Por ello, la
teoria de Cronbach otorga un papel central a la validez externa.

Posteriormente, en Designing Evaluations of Educational and Social Programs
(1982a), Cronbach ataca directamente los postulados de Campbell y sus
colaboradores al defender un nuevo concepto de validez que tiene que ver
con la capacidad de producir conocimientos que trasciendan una situacién
especifica. Para Cronbach,

1. lavalidezno esuna propiedad del disefio de una investigacion, sino una
propiedad de sus conclusiones, que tiene que ver con su credibilidad
para las personas que podrian utilizar dichas conclusiones;

2. untratamientono se puede diferenciar de las unidades, observaciones
y caracteristicas contextuales en las que se presta y de las que su
réplica depende;

3. existe una necesidad de extrapolar, esto es, de transferir los resultados
de una investigacién mas alla del contexto en que se generan.
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En cuanto al disefio de la evaluacion, la propuesta de Cronbach se basa en
tres principios:

1. no hacer un solo estudio de evaluacién muy costoso, sino varios
estudios pequefios que tengan una tinica racionalidad;

2. no dedicar muchos recursos a responder con precisién unas pocas
cuestiones especificas, sino dar respuestas menos claras a una amplia
gama de cuestiones;

3. priorizar en funcién de la relevancia de las cuestiones para la
comunidad de actores asociada a la politica y del grado de incertidumbre
en el conocimiento sobre los temas propuestos.

El papel del evaluador en este contexto es el de un educador independiente,
no partisano, que informa a las partes, transmitiendo el conocimiento
existente y ensefiando a pensar criticamente (1980: 67).

7. Rossi. Especificacion de modelos e integracion tedrica

Rossi, un importante sociélogo que ha trabajado diversos aspectos de la
metodologia de las ciencias sociales, es una figura clave de la evaluacién
de programas tanto por sus trabajos de investigacion aplicada (Berk, et al.,
1981; Rossi y Lyall, 1978), como por su trabajo conceptual de integracion de
las teorias desarrolladas por otros autores. Rossi es conocido por el libro de
texto que escribi6 junto con Freeman y que ha sido uno de las principales
referencias para la formacién en evaluacién de programas. Rossi presenta
su aproximacién integradora sobre la base de tres conceptos: la idea de
evaluacion total —comprehensive evaluation—, la evaluacién a la medida
—taylored evaluation— y la evaluacién sobre modelo tedrico —theory-driven
evaluation—.

Frente a la dispersion sobre las cuestiones a las que una evaluacién deberia
responder, Rossi formula la idea de una evaluacién que agrupa tres tipos
de actividades: el analisis de la conceptualizacion y del disefio de una
intervencion —es preciso documentar la necesidad de un programa para
planificar, llevar a término y evaluar acciones sociales—; el control de la
implementacién de un programa —el desarrollo de un simple sistema de
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indicadores para el control de actividades puede ser tan a mas importante
que producir informacién sobre su impacto—; y la evaluacion de la utilidad
del programa —salvo que los programas tengan un impacto demostrable,
sera dificil defender su continuidad—.

Dada la imposibilidad practica de llevar a cabo una evaluacién que
desarrolle simultdneamente estas tres actividades, Rossi propone la idea
de evaluacién a la medida, con el objeto de adaptar cada evaluacién al
programa objeto de estudio. Rossi distingue entre programas nuevos,
reformas o modificaciones de programas que ya funcionan y programas
estables en pleno funcionamiento. Para cada estadio o nivel de desarrollo,
sera preciso determinar las cuestiones y los métodos més adecuados. Asi,
por ejemplo, en el caso de un programa nuevo, deberian dedicarse pocos
recursos a estimar efectos. Unicamente tendria sentido dedicar esfuerzos a
analizar los resultados de programas similares o a recoger las opiniones de
expertos sobre los efectos que cabe esperar.

Rossi utiliza otro concepto, theory-driven evaluation, para reclamar mayor
atencion al desarrollo de modelos tedricos de las intervenciones sociales.
En su trabajo con Chen, estos autores sefialan la falta de atencién en la
literatura a la importante tarea de comprension de las politicas sociales: «lo
que es realmente atractivo de los experimentos controlados es que no es
necesario entender cémo funciona un programa social para entender sus
efectos netos (...)» (1983: 284). Pero si los resultados del experimento no
muestran efectos, no se sabe si el fallo es debido a que el programa estaba
construido sobre fundamentos conceptuales pobres o a que el tratamiento
era claramente insuficiente para producir efectos o a que se han producido
fallos en la implementacién.

Rossi defiende la necesidad de especificar modelos sobre como cabe
esperar que funcione un programa antes de evaluarlo. Si bien Rossi es
claramente experimentalista en su primera época, posteriormente combina
esta aproximacion con la modelizacion estructural con el objeto de obtener
informacién sobre los inputs, procesos intermedios y productos de los
programas. Este esfuerzo por modelizar tedricamente la intervencién social
le permite integrar las aproximaciones dispares de Campbell y Cronbach a la
cuestion de la validez. Para Rossi, se pueden tratar los problemas de validez
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interna especificando un modelo que tenga en cuenta las relaciones entre
variables de la forma mds completa posible. La especificacién de un modelo
facilita asimismo la generalizacién en la medida que fuerza al investigador
a definir el sistema en el que ha de operar el programa, las caracteristicas
contextuales y las posibles interacciones (Chen y Rossi, 1987).

En Evaluation. A Systematic Approach, Rossi y Freeman (1985) incorporan
algunas consideraciones sobre la practica de la evaluacién.

Respecto a la cuestion sobre los stakeholders de un programa y la perspectiva
que deberia adoptar el evaluador, Rossi y Freeman otorgan una especial
atencién a los que estan mds implicados en la toma de decisiones. Sin
embargo, el evaluador tiene que ser muy claro en lo que concierne a desde
qué perspectiva se hace una evaluacion y debe reconocer de forma explicita
la existencia de otras perspectivas. Por otra parte, no debe incorporar los
sesgos del que financia la evaluacién, siendo esta una cuestion moral o de
ética profesional.

Rossi prefiere las técnicas cuantitativas. Los métodos cualitativos
suelen ser caros, dificiles de utilizar e imprecisos, segin Rossi. Sin
embargo, recomienda utilizar técnicas cualitativas para el andlisis de la
conceptualizacién, el disefio y para el control de las operaciones de un
programa. En este caso, es partidario de estructurar de alguna forma la
recogida de datos para poder presentar informacién de forma resumida y
que permita su analisis.

Toda la discusién de la evaluacién en Evaluation. A Systematic Approach
se organiza sobre la base de la distinciéon entre programas innovadores,
programas estables en funcionamiento y programas objeto de reformas
y cambios. Al igual que Campbell, Rossi otorga mayor atencién a los
programas nuevos. La situacién ideal para Rossi es la de trabajar con los
responsables del programa optimizando las probabilidades de obtener
una buena intervencién y una buena evaluacién. Respecto a este tipo
de programas y evaluaciones, Rossi dedica una especial atencién a las
siguientes cuestiones:

254



Xavier Ballart

1. La importancia de trabajar con objetivos especificos. Rossi
discute distintas propuestas de otros autores, como los analisis de
evaluabilidad de Wholey —en los que la idea principal es, sobre la base
del acuerdo de los stakeholders, decidir criterios y niveles aproximados
de éxito/fracaso. También recoge la posibilidad de incluir objetivos
aceptados en la literatura del campo substantivo correspondiente.

2. Los modelos de impacto. Rossi distingue entre una hipétesis causal,
una hipétesis de intervencion y una hipétesis de accién. La primera
se refiere a la relacién causal, la segunda, a como la intervencién
pretende afectar esta relacion y la tercera, a la posibilidad que la
intervencién no esté necesariamente relacionada con el resultado
deseado, incluso en el caso que este se produzca.

3. Elanalisis de la forma de prestacion del servicio. Para Rossi, es crucial
examinar si el programa se ha llevado a la practica correctamente.
Esto supone analizar el problema y la poblacién objetivo, los servicios
prestados y sus componentes especificos, las caracteristicas del
personal, el proceso de seleccién de los beneficiarios y las formas de
acceso al programa.

4. Laposibilidad de experimentar. Lo que es mds factible cuando se trata
de programas nuevos, no extensivos a todala poblacién potencial, sino
tnicamente a determinados grupos de beneficiarios, lo que permite
construir grupos de control y establecer comparaciones. Al igual
que Campbell, Rossi prefiere los experimentos para la evaluacién
de impacto. Sin embargo, recomienda seleccionar el mejor disefo
posible en funcion de las condiciones y circunstancias especificas
de cada caso. «El evaluador deberia escoger el mejor disefio posible,
teniendo en cuenta que sea practicable y factible (...), los recursos
disponibles y los conocimientos del evaluador» (1985: 167).

Respecto al problema de la utilizacion de las evaluaciones, Rossi defiende
una utilizacién instrumental de sus resultados. Para que ello sea posible,
cree necesario que los evaluadores entiendan la forma de trabajar de los
decisores, lo queimplica, primero, presentar losresultados a tiempo, cuando
son necesarios, y de forma breve; segundo, ser sensible a las posiciones de
todas las partes; y, tercero, planificar su difusiéon y utilizacién. También ve
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la posibilidad de una utilizaciéon conceptual o de una utilizacién politica,
para atacar o defender determinadas posiciones (1985: 188).

11l. El marco para la practica de la evaluacion

La evolucién tedrica de la evaluacién es fruto de la practica profesional
durante los ultimos veinticinco afios. La teoria, a su vez, es util como
marco de referencia para una practica profesional que a menudo precisa
de orientacién en su aproximacion a los problemas concretos con los
que se enfrenta. De la observacion del cuadro 1, se podria concluir que
hay una considerable diversidad de aproximaciones en la disciplina. Sin
embargo, también se produce una cierta convergencia al irse aceptando
algunos principios generales que pueden servir de guia para la practica de
la evaluacion.

Asi, un profesional que se enfrenta al reto de una evaluacién tiene que
optar entre multiples alternativas, cuya argumentacion tedrica parece
irrefutable. Pero, a la vez, tiene algunos criterios que puede seguir con una
cierta seguridad cuando se plantea cuestiones criticas del tipo: jdeberia
hacer esta evaluaciéon?, ;en qué deberia centrarse?, ;como se puede hacer?,
(desde qué perspectiva?, ;como se puede facilitar su utilizaciéon posterior?

Sila cuestion es qué evaluar, la teoria ofrece distintas posibilidades que van
desde los efectos hasta las necesidades sociales, pasando por los procesos
intermedios y los analisis costo-eficacia. La teoria ofrece asimismo distintos
actores que pueden responder esta cuestion: directivos ptblicos, clientes,
profesionales, las instituciones que financian la evaluacién. Existe pues
una variedad de respuestas posibles a la pregunta de quién decide o para
quién se hace la evaluacion.

El contrapunto a esta amplia gama de posibilidades esta en algunos
principios que indican al evaluador como se relacionan estas variables. Asi,
parece claro que cada actor tiene preocupaciones distintas en funcion del
lugar, la responsabilidad o el interés que tiene en el programa. Sin embargo,
independientemente de quien sea el cliente del estudio, el evaluador ha
de tener en cuenta los valores u objetivos del conjunto de stakeholders,
incluyendo a afectados directa o indirectamente por el programa y a
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decisores con poder efectivo. Por otra parte, el evaluador debera responder
a las necesidades de informacién de los comanditarios de la evaluacién si
quiere facilitar su posterior utilizacién. A su vez, la opcién sobre el objeto
de la evaluacion estard determinada por la etapa de desarrollo en la que
se encuentra el programa, la naturaleza del programa, la informacién
existente sobre este y los recursos —humanos y materiales— invertidos
en la evaluacion.

Si la pregunta que se plantea el evaluador es como hacer su estudio, las
respuestas ilustran una division clara a nivel metodolégico. La gama de
posibilidades incluye métodos de tipo experimental, métodos cuantitativos
clasicos (estadistica descriptiva, analisis inferencial, correlacién, regresion,
sondeos), métodos de control de gestién (sobre la base de sistemas de
indicadores), métodos cualitativos clasicos (observacion, entrevistas,
andlisis de documentos) y estudios de caso.

Sin embargo, como se desprende de la teoria, la finalidad y el objeto de
la evaluacion determinan considerablemente las opciones metodolégicas.
Asi, por ejemplo, existe un cierto acuerdo en que los estudios de caso no
son la mejor opcién para el andlisis de efectos y de inferencias causales,
0 en que cuestiones de conceptualizacién y disefio de una intervencion
en un ambito social sobre el que el conocimiento esta poco estructurado
requieren una aproximacion mas cualitativa.

Otra cuestion que puede tener respuestas plurales es la que se plantea
la contribucién que puede realmente esperarse de una evaluacién. Aqui,
los dos extremos estarian representados por las siguientes posiciones.
Por una parte, se puede entender que la evaluacién tnicamente tiene
sentido en cuanto resulta ttil de forma inmediata, a corto plazo, de
ahi, su financiacién. Por otra parte, la evaluacion sera realmente ttil en
cuanto contribuya a producir un cambio en la forma de concebir una
determinada realidad social y las posibilidades de intervencién sobre
ésta desde las instituciones publicas.
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Nuevamente, existe una posibilidad de integracién de estas dos posturas
sobre la base de diferenciar dos realidades diversas: la evaluaciéon en
tanto que servicio a los profesionales o directivos de un programa
concreto, y la evaluacién en tanto que oportunidad para la reflexién
sobre una determinada forma de tratar una realidad social problematica.
En la primera, no hay una preocupacion tedrica fundamental que si esta
presente en la segunda, donde la informacién especifica sobre el detalle del
funcionamiento del programa puede ser menos relevante. Normalmente,
cabria esperar que los evaluadores académicos tengan un mayor interés
por intervenir en las evaluaciones del segundo tipo, mientras que los
consultores profesionales lo haran en las del primer tipo.

Otra pregunta que puede hacerse el evaluador es cuando tiene sentido
hacer una evaluacion. Las respuestas posibles van desde las prescripciones
técnicas en funcion de los métodos empleados a consideraciones sobre el
contexto politico (intereses, ideologia, propésitos ocultos) y administrativo
(urgencia de la decision, percepciéon de la evaluaciéon por el personal
afectado, medida en que la evaluacién puede afectar la prestacion regular
del servicio) o sobre los recursos que requiere.

De hecho, todas estas consideraciones son perfectamente compatibles.
Una caracteristica que se desprende del estudio de la teoria de la
evaluacion es que se pasa de una consideracién del programa en un vacio
social a la progresiva incorporaciéon del contexto y de la preocupacién
por adaptar la evaluacién a un sistema politico plural y descentralizado.
La practica de la evaluacién no puede por tanto obviar que la evaluacién
es politica y que sus resultados son una informacién mds en el proceso
politico que tiene que competir con informaciones que tienen su acceso
por otras vias.

Aun otra cuestiéon que a menudo se plantean directivos y evaluadores
es cémo organizar la evaluacion. Las prescripciones van desde la
organizacion de la evaluacién como una operacién externa a la integracion
de la evaluacién en el equipo que desarrolla el programa, pasando por la
l6gica formacién de equipos mixtos. Cada una de estas opciones tiene sus
ventajas y sus inconvenientes, mientras que no siempre se disponen de
recursos suficientes para montar el mejor dispositivo de evaluacién.
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Sin embargo, la teoria es clara respecto a esta cuestién. Raramente se
puede hacer una evaluaciéon desde un despacho, sin el contacto con
la realidad del programa. Es necesario pues mantener el contacto,
alimentar el interés en la evaluacién e implicar a las personas claves en
las principales decisiones que se toman durante el proceso evaluador
para facilitar su posterior utilizacién.

IV. Conclusiones

El repaso de las teorias de siete autores claves en evaluacion de programas,
siguiendo el trabajo de Shadish, Cook y Leviton (1991), ilustra la evolucién
de la disciplina y su progresiva estructuraciéon sobre la base de otras
ciencias sociales y de los principios extraidos de la propia experiencia en
evaluacién. Crane (1988) utiliza la metafora de una «zona de pastos comin»
para poner de relieve el cardcter interdisciplinario de la evaluacion de
programas. Cronbach y sus colaboradores (1980) hablan de una «industria
de servicios» donde importa menos la afiliaciéon que la capacidad para
resolver problemas, poniendo asi de relieve su caracter practico.

Los teéricos de la evaluaciéon han desarrollado de forma intensiva los
aspectos metodoldgicos, dada la necesidad de dar respuestas creibles a
los problemas planteados por la administraciéon. También, han dedicado
una parte importante de su trabajo a desarrollar aspectos de proceso,
evolucionando desde una concepcién de la evaluacién como ciencia
a una nueva concepciéon de la evaluacién como arte, en el sentido de
habilidad para construir una investigacion de calidad que resulte ttil en
un determinado contexto politico-administrativo. Todo ello sin olvidar
que evaluar implica necesariamente la idea de juicio de valor y por tanto
la adopcién de unos determinados principios que luego son traducidos a
criterios de valoracion.

La evolucién tedrica de la evaluacion de programas es fruto de la practica
profesional. Por ello, se ha producido una diversificaciéon considerable.
Se ha pasado del estudio exclusivo de los efectos a la preocupacién por
examinar la aplicacién concreta de los programas y los procesos causales
que median en la produccién de los impactos deseados. La confianza
exclusiva en aproximaciones de tipo cuantitativo-experimental ha dado
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paso a la inclusién de los métodos cualitativos y de los estudios de caso.
Los legisladores y directivos ptblicos fueron en una primera etapa la
tnica fuente de las cuestiones y de los criterios de evaluacién, mientras
que progresivamente, otras partes interesadas han sido incluidas en
esta consideracion. La utilizacion efectiva de las evaluaciones, un
tema inicialmente ignorado, ha pasado a ser una de las principales
preocupaciones en la disciplina.

La diversidad en las aproximaciones no es contradictoria con un proceso
de integracién de la teoria, que atin queda por hacer, pero que es evidente
cuando se analiza la literatura. La evaluacién no es pues una disciplina
a tedrica ni la teoria de la evaluacién es un conjunto de proposiciones de
escasa utilidad para la practica de la disciplina. Al contrario, la evaluacién
tiene en la teoria emergente un conjunto de proposiciones que pueden
dar respuestas ttiles a las cuestiones criticas que plantea la practica de la
evaluacién y de las que depende que ésta sea realmente 1til para la reforma
de las intervenciones publicas y la formulacién de nuevas politicas.

Notas

* Titulo original “Modelos teoricos para la practica de evaluacion de programas”,
en Quim Brugue y Joan Subirats (comp.), “Lecturas de gestion piblica”, Ministerio
de las Administraciones Plublicas de Espana, Madrid, 1999. Publicacion autorizada
al espanol ©1999, Ministerio de las Administraciones Piblicas en Espana.
Reproduccion autorizada.

Publicado en Brugué Qy Subirats J. (eds.) (1996). Lecturas de gestion publica. Madrid:
Instituto Nacional de Administracion Publica, (pp. 321, 352). ISBN: 84-340-0907-2.

™ Ante la dificultad de hacer una seleccion, he preferido seguir el criterio de Shadish,
Cook y Leviton. La falta de autores europeos no deberia sorprender al lector. Las
aportacionesteoricas originales en evaluacion se deben fundamentalmente a autores
norteamericanos. Los trabajos europeos en evaluacion son fundamentalmente
obras de divulgacion o de aplicacion a casos concretos. En Espana, los trabajos de
Alvira (1992) o los mios propios (Ballart 1992, 1994; Ballart y Riba, 1996) entrarian
dentro de estas categorias. Algunos articulos recientes de revision de la evaluacion
en otros paises europeos (Pollit, 1992, para Inglaterra; Duran, Monnier, Smith, 1995,
para Francia) confirman esta apreciacion.
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Investigacion de la evaluacion*

Evert Vedung

En su sentido cotidiano, la evaluaciéon alude al proceso general de
determinar el mérito, la importancia y el valor de algo —o el producto de
ese proceso—. Implica distinguir lo valedero de lo indtil, lo precioso de lo
falto de valor. Sin embargo, en la actual administracion del sector ptblico,
la evaluacién ha adquirido significados mas especificos y limitados. Alli
la evaluacién es un mecanismo para monitorear, sistematizar y calificar
las intervenciones gubernamentales en curso o recientemente finalizadas
(politicas, programas, proyectos, actividades y sus efectos, y los procesos
anteriores a estos efectos, incluidas las percepciones del contenido de
la intervencién), de modo que los funcionarios publicos y las partes
interesadas puedan actuar de la manera mas responsable, creativa,
equitativa y econémica posible en su trabajo orientado al futuro.

En el presente articulo, se adoptara la siguiente definicion de
evaluacién: la cuidadosa valoracion del mérito, importancia o valor del
contenido, administraciéon, producciéon y efectos de las intervenciones
gubernamentales en curso o finalizadas, que se pretende desempefie un
papel en futuras situaciones y acciones practicas.

La evaluacioén se trata de recoleccion y anélisis de datos, pero también de
aplicacién de criterios de valor a esos datos recolectados y analizados.
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La vision de sistema

Los evaluadores tienden a considerar al sector ptblico como un sistema.
Un sistema es un todo cuyas partes dependen las unas de las otras. En su
versiéon mas simple, un sistema estd formado por una entrada, un proceso
de conversion y una salida.

Cuando se utiliza el modelo de sistema simple en la evaluacién del
sector publico, se agregan mas funciones y la terminologia cambia.
La etapa de conversion pasa a llamarse «administraciéon» y la fase de
efectos vira a la etapa de produccion. Cuando nos referimos a produccion,
aludimos a los fenémenos que surgen de los 6rganos gubernamentales,
como prohibiciones, concesiones, subsidios, impuestos, exhortaciones,
invocaciones morales, bienes y servicios. La consecuencia es lo que sucede
con los destinatarios, incluidas sus acciones, pero también lo que ocurre
en la cadena de influencia. Podemos distinguir entre consecuencias
inmediatas, intermedias y finales. Los efectos son un subgrupo de
consecuencias, es decir, la porcién de resultados producidos, al menos
en cierta medida minima, por la intervencién y por las actividades de
intervencion. Otro término que también significa efectos es «impactos».
La palabra «resultados» se usa como un término que condensa tanto a
productos, efectos o consecuencias, como a los tres juntos. En general, el
término «implementacién» abarca la administracion y la produccién. Este
razonamiento se resume en la Figura 1.

Figura 1. EL modelo general del sistema adaptado a la evaluacion de la intervencion gubernamental

Entrada Salida Consecuencia 1 Consecuencia 1 Consecuencia 1

Conversion

(Administracion)

Efecto 1 Efecto 1 Efecto 1
(Impacto 1) (Impacto 1) (Impacto 1)

(Inmediato) (Intermedio) (Final)

| (Implementacion 1) |

| (Implementacion 2)

Fuente: Adaptado de Vedung, 1997: 5.
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El enfoque de los ocho problemas para la evaluacion

Los problemas que se atacan en la evaluacién pueden formularse como
ocho preguntas. Lo llamaré «el enfoque de los ocho problemas para la
evaluacién de politicas ptblicas».

1.

El problema del propésito integral: jpara qué objetivos globales se
pone en marcha la evaluacién?

. El problema de la organizacién (evaluador): ;quién deberia realizar la

evaluacién y cémo deberia organizarse?

. El problema de los criterios de valor: ;con qué criterios se pueden o se

deberian valorar los méritos de la intervencién? ;Segin qué estandares
de desempeifio basados en criterios de valor puede juzgarse el éxito,
el fracaso o el rendimiento satisfactorio? ;Cudles son los méritos y
deméritos reales de la intervencién?

. El problema del andlisis de la intervencién: ;cémo se debe caracterizar

y describir el objeto de la evaluacion, es decir, la intervencién
gubernamental, normalmente, la politica, programa, componentes de
politicas y programas, proyecto, la oferta de bienes y servicios o la
estrategia de gestion?

. El problema de implementacién: shay obstaculos o fallas en la fase

de ejecucion desde la instauracién formal de la intervencién hasta los
resultados finales? ;Cémo pueden mitigarse estos problemas?

. Elproblemadelasconsecuencias: ;cudlessonlasposiblesconsecuencias

relevantes —inmediatas, intermedias y finales, intencionadas y no
intencionadas— de la intervencion?

. El problema del impacto (efecto): ; hasta qué punto son importantes los

efectos del resultado de la intervencion? Ademads de la intervencion,
(qué otras contingencias (fuerzas causales operativas) o factores
(mecanismos) contribuyeron al resultado?

. El problema de utilizacion: ;como debe utilizarse la evaluacion?

(Coémo se usa realmente? ;Coémo se puede mejorar la utilizacién?
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Propositos integrales de la evaluacion

Elfundamentogeneral delaevaluacionescrearrepositoriosdediscernimientos
descriptivos y criticos para el pensamiento préctico sistematizado y para la
accion. Bajo el paraguas de la prestacion de servicios, la evaluacion se realiza
tanto para la rendicién de cuentas, la mejora o el discernimiento bésico.
Ademas, la evaluacion esta atada a objetivos estratégicos para ganar tiempo
0 para mostrarle al mundo un frente de racionalidad.

El fundamento clave de la evaluacién para la rendicion de cuentas es
averiguar como los agentes ejercieron sus facultades delegadas, de
manera que los principales puedan juzgar su trabajo y adoptar la accién
correspondiente. La primera dimensiéon de la rendicién de cuentas
es presentar informes en los que se proporcionan descripciones. Una
segunda funcién es un analisis justificativo o explicacién. En los casos
en los que el andlisis justificativo reconoce deficiencias, la verdadera
rendicién exige responsabilizacion —es decir, quienes estan a cargo deben
ser garantes de sus actos—.

En la perspectiva de mejoramiento, la evaluacién aspira a orientar
la mejora de la intervencién en su implementacién. Se estima que
la intervencion continuard sus operaciones en un futuro previsible
y, dentro de lo posible, debe funcionar sin problemas. En esta
categoria, los subobjetivos incluyen la eficacia, la rentabilidad, la
sostenibilidad, la equidad y la adaptaciéon a las preocupaciones y
necesidades del cliente.

El principal usuario esperado de la evaluaciéon de mejora es el
personal de la organizacién y la gestiéon inmediatamente responsable
de la intervencién y que esta involucrado en ella. La evaluacién para
la rendicién de cuentas es una herramienta para que las maximas
autoridades controlen a sus subordinados y los hagan responsables
tanto de sus acciones como de la intervencion.

La mejora de la intervencién, o «aprendizaje», «aprendizaje de la

experiencia», «evaluaciéon formativa», «promocién», es una aspiracién
encomiable de la evaluacion. Varios expertos, en especial, en el &mbito de
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la educacion, sostienen que el aprendizaje debe ser el principal propésito
integral de la evaluacion.

En el tercer propésito integral, discernimiento bdsico, la evaluacion es
considerada un tipo de investigacion fundamental que busca aumentar la
comprension general de las acciones y de los eventos en el sector ptblico.
Probablemente, este sea el principal objetivo de las investigaciones
evaluativas que los académicos inician, llevan adelante y financian. En
las evaluaciones encargadas a los agentes del sector ptiblico, como deben
ser rapidamente informadas, este propésito es secundario a la rendicién
de cuentas y al mejoramiento, y son mejor vistas como una consideracion
derivada del cumplimiento de las otras dos. En la metaevaluacién o en la
sintesis de la evaluacién, la ambicién basica de conocimientos profundos
se mantiene firme.

Puesto que la evaluacion de la intervencion publica acontece en
escenarios de accién, siempre estd impregnada de propositos estratégicos,
a menudo ocultos. Los agentes urden utilizar la evaluaciéon con el fin
de ganar tiempo, ocultar defectos a sus principales, mostrar atractivas
imagenes de programas y proyectos y, en general, dar una apariencia
mas favorecedora que la realidad. Las evaluaciones se lanzan para
convertirse en pueblos de Potiomkin.

El problema de la organizacion (evaluador)

(Quién deberia realizar la evaluaciéon y como deberia organizarse? Una
opcion es la evaluacién interna versus la externa.

La evaluacion interna es el uso que una organizacion hace de evaluadores
que son empleados de esta con el fin de valorar sus propias intervenciones.
Esta coordinada y financiada por la organizacion, es llevada adelante por
personas que pertenecen a ella, se centra en sus propias actividades y es
principalmente para uso de sus integrantes.

Cuando las actividades de una organizaciéon son evaluadas por los
empleados de una entidad externa, entonces la evaluacion es externa. Esta
puede ser coordinada y utilizada por empleados de la organizacion, pero,
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por definicién, debe ser producida por personas ajenas a esta. Cuando un
principal encarga a una agencia subordinada la confeccién de un informe
de rendicién de cuentas y esta contrata a una consultora para realizar el
estudio, la valoracion es externa.

Las evaluaciones externas pueden ser subcontratadas a consultoras con
fines de lucro o a instituciones sin fines de lucro. Estas dltimas incluyen
las comisiones publicas de investigacion, agencias gubernamentales de
auditoria, universidades y otras instituciones de estudios superiores,
institutos de politicas publicas financiados por el gobierno y usinas de
ideas y fundaciones sin fines de lucro. Los medios de comunicacion, las
usinas de ideas y las universidades también pueden realizar evaluaciones
por iniciativa propia y con su financiacién.

Criterios de mérito

Un proceso clave de la evaluacién es determinar el mérito, el valor o la
calidad de la intervencién ptblica sometida a evaluacién. El dilema estd en
qué constituye una intervencién publica valiosa y como puede estimarse.
Esto queda plasmado en estos cuatro pasos:

* Identificacién de los criterios de mérito adecuados para la valoracién.

* Con respecto a los criterios elegidos, selecciéon de estandares de
desempefio que constituyen éxito o fracaso.

e Establecimiento del desemperio real del objeto de la evaluacién para
cada criterio y comparacién con cada estdndar.

® Decision de integrar o no los juicios en una tinica valoraciéon general
de la valia de la intervencion.

Los criterios se pueden determinar al comienzo de la evaluacion (ex ante),
durante el proceso (ex nunc) o una vez terminada (ex post).

Ademas, los criterios pueden ser descriptivos o prescriptivos. En la
valoracion descriptiva, el evaluador elige los valores de otros como criterios
y estandares. En la valoracién prescriptiva, el mismo evaluador aboga por
la primacia de valores particulares, como justicia, equidad y necesidades

272



Evert Vedung

del cliente, sin importar si estos son adoptados por el érgano decisor o
sostenidos por algin representante de las partes interesadas.

Aparte de las orientaciones generales que deben adoptarse (ex ante-ex nunc-
ex post, descriptiva-prescriptiva), deben justificarse los valores particulares
preferidos en cada orientacion. Los criterios sustantivos, econémicos y de
proceso mas comtunmente utilizados se detallan en la Figura 2.

Figura 2. Criterios de mérito sustantivos, economicos y de proceso en evaluacion

| Criterios sustantivos de mérito
1. Metas (evaluacion eficaz)
Metas mas criterios para valorar efectos secundarios
Criterios del cliente

2

3

4. Preocupaciones y problemas de las partes interesadas

5. Criterios profesionales: criterios de pares, criterios propios
6.

Problema subyacente

1l Criterios econémicos de mérito
1. Economia (solo el costo)
2. Productividad

3. Eficiencia: rentabilidad, costo-beneficio

11l Criterios de proceso de mérito
1. Legalidad
2. Equidad (imperio de la ley)
3. Publicidad
4. Representatividad
5. Democracia participativa (participacion publica en la toma de decisiones final)

6. Democracia deliberativa

Los criterios sustantivos abordan principalmente el contenido, los
productos y los efectos sustantivos de la intervenciéon (y secundariamente,
los procesos anteriores a ellos y que los conectan). Los criterios econémicos
se ocupan solo de los costos de la intervencién o de la relacion entre costos
de la intervenciéon y resultados sustantivos y de impacto. Por tltimo,
los criterios de proceso verifican la legalidad, equidad, publicidad,
representatividad, democracia participativa, democracia deliberativa
y otras cualidades de los procedimientos de acuerdo con los cuales los
ministerios y las agencias deberian manejar las intervenciones.
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Metas

El uso de metas y objetivos institucionalizados de la intervencién es
un clasico en evaluacion. La literatura previa daba por sentado que los
evaluadores debian usar metas prefijadas de intervencién como criterios
de valor. En la actualidad, se aplican muchos més criterios.

No obstante, hay diversas y valederas razones a favor de la valoracion para
el logro de metas en el sector publico. El argumento de la democracia
representativa es primordial. En una democracia, todo el poder pertenece
al pueblo. Aun asi, este no puede tomar todas las decisiones sobre los
ciudadanos y la naturaleza por falta de competencia y de tiempo. El pueblo
no tiene ni el tiempo ni la capacidad necesarios para participar en millones
de decisiones sobre, por ejemplo, la asignacién de pacientes en listas de
espera quirtrgicas o el cuidado diario de adultos mayores enfermos en
hogares del sector ptuiblico. Por estos motivos, la ciudadania debe elegir
representantes politicos para que tomen decisiones por ellos. Sin embargo,
los representantes en las asambleas politicas no tienen ni el tiempo ni
la capacidad para tomar todas las decisiones. Por consiguiente, deben
delegar sus facultades a los gobiernos para que decidan por ellos. Pero
los gobiernos no tienen ni tiempo ni el conocimiento crucial, asi que, a su
vez, deben delegar sus facultades a los funcionarios civiles y profesionales
para que tomen las decisiones, y asi sucesivamente. El sector ptblico esta
formado por largas cadenas de relaciones de principal-agente.

Para salvaguardar que los agentes no engafien a sus principales, el
establecimiento de metas del sector ptblico estd limitado por sistemas
normativos formales. Los responsables de determinar las metas estan
obligados a respetar la Constituciéon y las normas de procedimiento
especificas. Una vez que una decisién en materia de metas sale del sistema,
adquiere un estatus institucional especial.

Esto es lo que sucede con todas las entidades del sector publico. Si una
agencia adopta un programa con el fin de alcanzar ciertas metas, estos
objetivos establecidos estan legitimados por el hecho de que el gobierno
delego6 la autoridad para la toma de decisiones en la agencia y de que, a su
vez, el gobierno recibi6 la facultad para hacerlo del Parlamento y este, a su
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vez, del pueblo. Es un mérito del enfoque de logro de metas que reconoce
este aspecto democratico de las metas del sector publico.

Asimismo, este enfoque también padece debilidades. El arqumento de
vaguedad sostiene que las metas predeterminadas de la intervencién son
deficientes como criterios de mérito debido a su oscuridad. En ocasiones,
los programas se basan en metas indeterminadas. Las metas particulares
pueden ser ambiguas y pueden tener dos o mas significados simultaneos.
Aun asi, la ambigiiedad en este sentido de doble significado es excepcional
en el lenguaje politico y burocratico, por lo que apenas preocupa a los
evaluadores. La vaguedad causa més incertidumbre. El margen externo que
delimita el alcance de una palabra vaga es tan confuso que, en un cierto
rango, resulta imposible saber qué se incluye en ese alcance y qué no.

Incluso asi, el problema real con la vaguedad es creado por el catdlogo
de metas. La mayoria de las grandes reformas sociales contienen
impresionantes directorios de metas diferentes. Si bien una tinica meta
puede ser proclamada como la principal, en general, esta debe sopesarse
con todo el resto, tal vez, incluyendo metas potencialmente rivales. Sin
embargo, no se indican las compensaciones entre las diversas metas, lo que
imposibilita obtener una consecuencia distinta, transparente y esperada de
esas listas de metas. De este modo, una serie de metas del programa de
este tipo no es lo bastante Idcida para ser empleada como criterios de valor
contra la que medir éxitos y fracasos de la intervencion.

La esencia del arqumento inflacionario es que se exageran las metas. Se
establecen no solo para alcanzarlas, sino también para conseguir el
respaldo de diversas audiencias. Por lo tanto, las metas no son buenos
criterios de valor para el desempefio y el logro.

La refutacién mas convincente del enfoque de metas predeterminadas
surge de su ceguera frente a los efectos secundarios no intencionados. Las
intervenciones del sector ptiblico invariablemente provocan consecuencias
que no se previeron en la situacion original de la decisién. Dado que nadie
puede establecer por adelantado metas razonables para algo desconocido,
el evaluador guiado por metas premeditadas establecidas sencillamente
no podra rastrear ningtn efecto imprevisto. Y si llega a descubrirlo, no
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habra metas preestablecidas que puedan funcionar como criterios de valor
para juzgarlas. Sin duda, el enfoque de metas preestablecidas es deficiente
en esta cuestion.

Criterios para los efectos secundarios

Es tarea obligatoria de la evaluacién mapear y valorar los resultados de
la serendipidad y los efectos secundarios no anticipados fuera del area
objetivo de las metas. El término «efectos secundarios» se refiere a las
implicancias al menos parciales de la intervencién que suceden fuera
de sus &reas objetivo. Al tomar esto en consideracién, los evaluadores
deberian siempre buscar los efectos secundarios, al mismo tiempo que, por
supuesto, no ignoran los efectos principales. En estas iniciativas, las metas
preestablecidas de intervencién son conservadas como patrones de valor
fundamentales para los efectos principales. No obstante, para los efectos
secundarios no anticipados, los criterios de valor deben desarrollarse o en
el proceso de evaluacién o cuando finaliz6 la evaluacion (ex post).

Criterios orientados al cliente

La receptividad a las preocupaciones de los clientes de la intervencion ha sido
planteada como una alternativa a las metas de la intervencion y a los
criterios de mérito para los efectos secundarios, o como un complemento de
ellos. Algunas causas de estas preocupaciones son los deseos, los valores,
los objetivos y las expectativas de los destinatarios de la intervencién. En el
centro de un enfoque orientado al cliente, se encuentra la cuestion de si la
intervencion, su implementacion, los productos y los efectos satisfacen los
deseos, valores e intereses del cliente, o si son acordes con las expectativas,
suposiciones y necesidades del cliente. Los criterios del cliente pueden
incluirse de manera débil, moderada o fuerte en la evaluaciéon. En el caso
de incluirlos débilmente, los participantes completan los instrumentos de
recoleccion de datos y brindan informacién, pero nada mas. Los estudios
de satisfaccion del cliente sobre servicios del sector publico pertenecen a
esta categoria.

El hecho de incluirlos fuertemente supone que la evaluacion es iniciada,
financiada, disefiada, realizada e informada por los propios clientes.
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Permitanme razonar a partir de un caso de inclusién moderada en el que
la evaluacién (1) es encargada por los administradores, pero (2) establecida
para que involucre a los usuarios de los servicios en las decisiones
importantes sobre su planificacion y ejecuciéon. Una vez que se designa un
equipo de evaluacién y se acuerdan sus términos de referencia, se localizan
los clientes de la intervencion y se realiza un muestreo. Acto seguido, se
solicita a los clientes que elijan las dimensiones de intervenciéon que se
juzgaran y los criterios de valor que se usardan. A modo de ejemplo, se les
pide que juzguen la produccién de un programa, la disponibilidad de un
servicio, su calidad e incluso su proceso y administraciéon. ;Se adapta el
servicio principal a las demandas del cliente? ;Los empleados se acercan al
cliente con respeto y correccién? Estas son dos preguntas que los usuarios
del servicio podrian responder en sus autoevaluaciones.

Los clientes también pueden elegir plantear la cuestion de los efectos, en
otras palabras, estimar los impactos del servicio en sus propias vidas o en
la comunidad de clientes en general. En dicha evaluacion, los destinatarios
tratan de determinar el cambio relativo en ellos mismos o en el conjunto
de clientes como resultado de su participacion en modalidades especificas
de tratamiento.

En la recoleccion de datos, los defensores de los criterios orientados
al cliente prefieren la autoobservacién de los clientes y la realizacion
continua de entrevistas a los cuestionarios, los métodos documentales
y la observacién del evaluador. Las entrevistas en profundidad de los
destinatarios individuales es una de las técnicas preferidas, es decir,
la distribucién de instrumentos de autoevaluacién que los clientes y
su red pueden facilmente completar. En algunos casos, los evaluadores
orientados al cliente defienden las entrevistas de grupos focales que permiten
las deliberaciones grupales entre participantes, y entre estos y el evaluador.
Estos foros de debate respaldaran el desarrollo de nuevas ideas, conceptos
de servicios, soluciones y tecnologias. Como un efecto secundario, también
podrian educar a los participantes para que se conviertan en mejores
ciudadanos en el futuro.

Hoy los criterios de valores basados en el cliente se usan en numerosos
contextos evaluativos, particularmente en aquellos sobre la provisién
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de servicios publicos, como la atenciéon de la infancia, los hogares para
adultos mayores, la vivienda publica, la salud mental, el transito urbano,
los servicios publicos, las plazas y la recreacién, asi como los servicios
de salud fisica, donde la participacién de la clientela es crucial para
el funcionamiento del programa. Los criterios basados en el cliente se
utilizan para evaluar los servicios de bibliotecas, los museos, los parques
nacionales, las piscinas, las canchas de futbol, las canchas de tenis, la
recoleccion de basura, la limpieza de las calles, la remocién de nieve, el
ruido del transito, la congestion vehicular y el transito urbano. Es la opcién
preferida de los educadores. En las universidades, siempre se les pide a los
estudiantes que compartan sus opiniones sobre los cursos, listas de lectura
y conferencias. También, que califiquen las aptitudes de sus profesores
para organizar los contenidos del curso, estimular y promover la discusiéon
y el debate, suscitar el interés de los alumnos, promover el pensamiento
critico y mostrar preocupacion y entusiasmo por los alumnos. En algunos
contextos, estas evaluaciones se usan ocasionalmente para calificar al
cuerpo docente y los cursos, de manera que los futuros estudiantes pueden
tomar decisiones més informadas.

El uso de las preocupaciones de los clientes como criterios de valor ajustara
las intervenciones publicas para servir a los clientes. Se basa en la nocién
de que la administracion ptublica produce bienes y servicios para los
clientes en el mercado. Al comprar un commodity en una tienda, el cliente
no presta atenciéon a las metas del productor. Su propia valoracién del valor
del bien es lo tinico que importa. Los servicios publicos también deberian
ser considerados de esta forma y estar orientados a los gustos de los
consumidores. De hecho, el principal fundamento de los servicios ptiblicos
es servir a los clientes. Por consiguiente, solo importa la propia valoracién
del cliente del valor del bien. En situaciones en las que los destinatarios
estan involucrados moderada o fuertemente en la evaluacién, se crea un
argumento adicional en materia de democracia participativa y de democracia
deliberativa para el uso de los criterios basados en el cliente. De acuerdo
con esta justificacién, la analogia del cliente no puede forzarse demasiado,
ya que la nocién del cliente incluye tanto un aspecto participativo como
uno deliberativo que estd ausente en el concepto de consumidor. La
caracteristica participativa sugiere que los clientes también son ciudadanos
que pueden expresar quejas y deseos a los evaluadores y a los proveedores
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de servicios, e influenciar, en cierta medida, el contenido del servicio y
asumir la responsabilidad por este. La caracteristica deliberativa genera
un consentimiento discursivo, racional, de debate y de aprendizaje a
través del didlogo que puede educar a los clientes para que sean mejores
ciudadanos en general: el cliente como ciudadano y no como consumidor.
Aun asi, la principal idea es que los servicios estén mas orientados a los
deseos del consumidor. El aspecto vinculado con el hecho de ser mejores
ciudadanos es considerado un efecto secundario.

La adopcién de criterios orientados al cliente también puede aumentar
la legitimidad de la intervencién. Si los clientes pueden participar y
ejercer cierta influencia en la intervencién, probablemente, aumentara su
aprobacion de esta.

Asimismo, la aplicacién de criterios orientados al cliente puede fomentar
la eficacia y la eficiencia, ya que concentrarse en los clientes forzara a
proveedores y administradores a eliminar otras cuestiones que les
preocupan ademas de brindar buenos servicios.

No obstante, los evaluadores deben estar conscientes de la tendencia de
la clientela a exagerar las quejar para obtener mas servicio. Los clientes
también pueden alimentar ilusiones fiscales. Una mayor participacién de
los clientes en la evaluacion puede significar la entrega del poder a grupos
con intereses creados y limitados.

En definitiva, la aplicacién de criterios orientados al cliente puede
complementar los criterios de mérito antes presentados, dado que ponen en
consideracién otros problemas. Pueden hacer importantes contribuciones
a la evaluacion, pero deben sopesarse con otros criterios, como el logro de
metas y la normativa profesionales para la excelencia del servicio.

Modelos profesionales: autoevaluacion mas revision por pares

Otro conjunto de criterios de valor son las concepciones profesionales del
mérito. A los miembros de una profesiéon se les confia la evaluacion de
su propio desempeno y el de sus colegas en relacién con los criterios de
mérito y los estandares de calidad de la profesion.
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Enalgunasareas delavida ptiblica, los criterios de calidad son tan complejos
y el objeto de estudio es tan intrincado que los funcionarios consideraron
acertado dejar que profesionales bien formados debatan y moldeen estos
criterios. Los arquitectos, los jueces, los profesores universitarios, los
médicos, las enfermeras, los veterinarios y los ingenieros serian algunos
ejemplos de ello. En consecuencia, también se considera natural delegarles
la evaluacion ex nunc y ex post a las profesiones.

La evaluacién de la investigacién de un departamento de economia
de una universidad europea puede usarse como ejemplo. A menudo,
la evaluacién profesional comienza con una autoevaluacion de los
evaluados. Los profesionales que seran evaluados realizan una valoracién
de su propio desempefio. ;Cuales son las fortalezas y las debilidades de
nuestro departamento? ;Qué oportunidades tenemos? ;A qué amenazas
debemos enfrentarnos ahora o en un futuro cercano? En resumen, realizan
un andlisis FODA.

Después viene una revisién por pares. Cientificos muy renombrados de
un campo de estudio en particular, pero de otras universidades, son
designados para valorar la calidad y la relevancia de los académicos.
Ademas de la autoevaluacion escrita, estos pares basan su valoracién en
evidencia documental adicional y en visitas a los diferentes lugares para
mantener didlogos cara a cara entre evaluador y evaluado. Los evaluadores
vuelcan sus juicios en un informe preliminar, el cual suele estar organizado
de acuerdo con el esquema FODA. Posteriormente, los evaluados tienen
la oportunidad de hacer comentarios sobre este informe preliminar. El
objetivo particular del informe final de la revision por pares es realizar un
juicio general de calidad del objeto de la evaluacién.

A menudo, la evaluacién basada en criterios profesionales de mérito es
interactiva. Los evaluadores se retinen con los evaluados y los escuchan,
y los evaluados aprenden de los evaluadores. Son importantes el
didlogo, la deliberacion y la interaccién entre los evaluados, y entre
estos y los evaluadores.

Las autoevaluaciones y la revisién por pares frecuentemente producen
resultados cuestionables. Los estudios con analisis de paneles coincidentes
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muestran que los pares usan criterios de mérito y estaindares de desempeno
muy disimiles, por lo que llegan a conclusiones diferentes. Sin embargo, en
los campos complejos, es probable que la evaluacion colegiada interactiva
sea el mejor método disponible para juzgar la calidad de lo que se produce.

Preocupaciones y problemas de las partes interesadas

Por dltimo, las preocupaciones y los problemas de todos los actores que
tienen un interés en la intervencién o que se ven afectados por ella pueden
usarse como patrones de evaluacion.

Las partes interesadas pueden constituirse como equipo de evaluacion y
llevarla adelante. A continuacién, quiero razonar a partir de otro caso en
el que los evaluadores particulares conducen la evaluacién y generan los
puntos de vista de las partes interesadas.

El enfoque de las partes interesadas comienza cuando el evaluador mapea
los principales grupos involucrados o que podrian tener interés en la
intervencion. El evaluadoridentifica alas personas que iniciaron, trabajaron
duro, financiaron y adoptaron la intervencién. Ademas, identifica a quienes
estdn a cargo de su implementacion: los administradores, el personal y los
operadores de primera linea.

El evaluador senala al principal grupo destinatario de la intervencién,
los clientes, y a las asociaciones de los clientes. Identifica a los familiares
y a sus asociaciones. También puede incluir legos. Asimismo, busca a
quienes no estan conscientes del interés que sostienen.

Los defensores de los criterios basados en las partes interesadas
fomentan una fuerte predileccion por la metodologia cualitativa,
interactiva y practica. El evaluador debe hablar con las partes
interesadas para obtener sus narrativas y datos observacionales.
El evaluador debe ser receptivo y dejar que los problemas y las
preocupaciones de las personas afectadas guien el préximo paso de la
iniciativa de investigacion. Después de un tiempo, puede descubrir qué
problemas ocupan las mentes de las diversas partes interesadas y qué
preocupaciones alimentan respecto de estos problemas. El disefio de la
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evaluacién se determinard gradualmente. La evaluacion de las partes
interesadas es una evaluacién receptiva.

Para recopilar los datos finales sobre los problemas y las preocupaciones
de las partes interesadas, se prefieren la autoobservaciéon de las partes
interesadas y los métodos dialogales constantes a las encuestas, los
cuestionarios y las estadisticas. Una de las técnicas favoritas es la entrevista
en profundidad de los destinatarios individuales. Se usan instrumentos de
autorreporte que los clientes, los padres, los familiares y otras redes de
partes interesadas pueden completar con facilidad. En algunos casos, los
evaluadores de las partes interesadas defienden las entrevistas de grupos
focales, que permiten las deliberaciones grupales entre participantes, y entre
estos y el evaluador. Después de la acumulacién y el procesamiento de
los datos, comenzara la presentacion de informes sobre los hallazgos, que
pueden variar de una parte interesada a la otra. La palabra clave parece ser
«representacion», es decir, caracterizaciones ricas en informacion usando
imagenes, anécdotas, abundantes descripciones y citas.

El uso de criterios basados en las partes interesadas tiene varias
ventajas. Los arqumentos democriticos se apartan de los puntos de vista
participativos y deliberativos. Es cierto que la democracia supone que en
las elecciones generales, los ciudadanos votan a élites rivales que toman
las decisiones en su nombre (democracia representativa). Incluso asi, la
ciudadania también deberia poder participar en la toma de decisiones
publica final entre elecciones (democracia participativa). Ademas, la
discusién, el didlogo y el debate también son valores democraticos
importantes porque ayudan a las personas a formar y perfeccionar sus
creencias y preferencias (democracia deliberativa).

Los modelos basados en las partes interesadas satisfacen mas los
valores participativos y deliberativos que los enfoques de logro de
metas y de efectos secundarios. También, y como externalidad positiva,
puede educarse a los participantes para que se conviertan en mejores
ciudadanos en el futuro.

De acuerdo con el argumento del conocimiento, las partes interesadas
alimentan convicciones sobre los efectos secundarios no intencionados,
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las sofisticadas barreras de implementacion y el engafio absoluto que
pueden proporcionar al investigador ideas sobre topicos para mayores
investigaciones. Puesto que la orientacién concerniente a las partes
interesadas traerd mas aspectos del objeto de estudio en discusién y
aumentarad la calidad de los hallazgos de la evaluacién.

También existe un arqumento de utilizaciéon que respalda la evaluacién de las
partes interesadas. El enfoque orientado a las partes interesadas incrementa
las chances de que se aborden temas de genuino interés para las partes
en cuestion. Saca a la luz informacién que cumple con los requerimientos
reales de las distintas partes interesadas y, por consiguiente, mejora la
probabilidad de que se haga uso de los hallazgos.

Un ultimo fundamento a favor de los modelos basados en las partes
interesadas es que pueden promover compromisos y prevenir amargas
luchas politicas. Las asambleas de las partes interesadas son vehiculos
para moldear acuerdos sobre los resultados de los primeros esfuerzos vy,
mas importante atin, propuestas para las futuras acciones. Se considera
que la creaciéon de consenso y el otorgamiento de legitimidad para las
decisiones fundamentales son enormes ventajas de la evaluacién de las
partes interesadas.

Los criterios basados en las partes interesadas también presentan
desventajas. Las evaluaciones de las partes interesadas son
desproporcionadamente inviables y demandan recursos, ya que se debe
contactar y estimular a cada representante de las partes interesadas.
Los modelos basados en las partes interesadas son confusos. No
proporcionan ninguna respuesta clara a la pregunta de quiénes son
las partes interesadas. Asimismo, todas las audiencias de las partes
interesadas, aunque se seleccionan, son tratadas como si fueran
iguales. Sin embargo, en una democracia representativa, los politicos
elegidos deben cargan con un peso mayor que los administradores o
los expertos con respecto a los temas sustantivos en consideracién. El
modelo basado en las partes interesadas no incorpora prioridades entre
ellas. Existe el riesgo de que se consulte y se escuche mas a las partes
interesadas pequefias, bien organizadas y muy comprometidas que a
los grupos vagamente preocupados y a la mayoria de los ciudadanos.
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Esto suscita un problema con la evaluacién de las partes interesadas,
0 mas precisamente, con la toma de decisiones colectiva sobre la base
de discernimientos propuestos por las propias evaluaciones de las
partes interesadas. Puesto que la democracia representativa es la forma
de gobierno democritico dominante en la mayoria de las sociedades
desarrolladas, las decisiones sobre diversas politicas sectoriales no
pueden dejarse en manos de las partes interesadas. El poder le pertenece
al pueblo, a sus representantes y a sus delegados. La evaluacién de
las partes interesadas debe trabajar dentro de los marcos fijados por la
democracia representativa.

Otra objecién involucra el riesgo de que el enfoque basado en las partes
interesadas adopte una feoria pragmitica de la verdad. La verdad puede
convertirse en una cuestion de conveniencia, utilidad o aceptabilidad para
las partes interesadas. Por lo general, estas albergan visiones politizadas
de los efectos del programa. Los defensores le atribuyen todo lo positivo
que sucede posteriormente al programa y todo lo negativo a algo maés.
Los detractores sostienen lo contrario. Basicamente, los hechos son
controvertidos. En estas situaciones, las diversas partes aceptaran solo las
conclusiones que se adecuen a sus opiniones preconcebidas.

Costo de los criterios de mérito

Los criterios sustantivos no prestan atencién a los costos. Para remediar
esta omision, los economistas elaboraron tres criterios de costos: economia,
productividad y eficiencia. La economia es un criterio basado tinicamente
en el costo. ;La intervencién se lleva a cabo de una forma razonablemente
barata? ;Se prefirieron las opciones mas baratas respecto de las mas caras?
¢La implementacién se realiza de la manera mas barata posible?

La productividad es la ratio entre productos y costos, en otras palabras,
productos = insumos. La productividad se operacionaliza de modo
diferente, debido al tipo de produccién y de costo. Un estudio de la
productividad en las bibliotecas municipales puede usar la productividad
del costo como una medida: cantidad de libros prestados dividida por
costos en euros (o en doélares) de prestar esos libros. Como alternativa a
la productividad del costo, se puede usar la productividad del trabajo,
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que puede ilustrarse mediante la expresion cantidad de libros prestados
dividida por cantidad de horas trabajadas.

En ambos casos, la produccion se indica en términos fisicos, por ejemplo,
cantidad de libros prestados. La diferencia es que en el primer caso los
costos se indican en términos monetarios, mientras que en el segundo,
en cantidad de horas trabajadas, es decir, en entidades fisicas. Quiza,
deberia destacarse que los costos pueden calcularse de ambas formas en la
medicién de productividad.

Como patrén de produccion, la productividad no es una vara de medicién
ideal para valorar el mérito de las actividades del sector publico. Las
instituciones publicas pueden hacer las cosas mal, en otras palabras, los
productos pueden no generar los efectos deseados. Por consiguiente, la
eficiencia es mejor parametro como patrén para los efectos.

Idealmente, la eficiencia presupone dos cuestiones: primero, el evaluador
debe saber que los efectos son producidos, al menos en parte, por la
intervencién y no por otra cosa. Segundo, el valor de estos efectos
debe calcularse usando algunos criterios de valor como las metas de la
intervencion. Si la eficiencia se mide en un anélisis de costo-beneficio, se
puede expresar como la ratio entre valor monetarizado de los efectos de
la intervencién y costos monetarizados, es decir, valor de los efectos de la
intervencion (en euros): costos (en euros).

Criterios de proceso

Todos los criterios de evaluacién de la intervencién ptblica expuestos
hasta aqui brindan perspectivas parciales, porque pasan por alto o
tratan como dados otros requerimientos que normalmente demandan
las actividades del sector ptiblico en las democracias contemporaneas
como las metas de proceso. El logro de metas, las pretensiones de los
clientes, los estandares profesionales y la eficiencia deben balancearse
con la igualdad juridica, la legitimidad, la imparcialidad procedimental
y la apertura al escrutinio publico. Las metas de los efectos sustantivos
y econémicos también deben contrastarse con los wvalores democriticos,
como la participacién del cliente y los procesos deliberativos.
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La tarea de combinar, por ejemplo, el logro de metas con la economia, la
imparcialidad procedimental, la representatividad y la participacién del
cliente en un tnico valor general no se puede, al menos por el momento,
cumplir con medios cientificos. Esa clasificacion global necesita de
criterio politico.

El problema del analisis de la intervencion

(Qué se puede evaluar? Nada. El presente articulo trata sobre la evaluacién
de la intervencion publica. Esta puede adoptar la forma de una politica,
una reforma, un programa, el sostenimiento de un programa, un proyecto.
También podria ser una actividad, como la provision del servicio de
atenciéon de la infancia, o estrategias administrativas, como la gestién
orientada a resultados.

Las intervenciones ptblicas varian mucho. Algunas son amplias y otras
extremadamente limitadas. Algunas pueden durar indefinidamente y
otras solo unas pocas horas. Algunas son programas regulares que han
continuado durante décadas y otras proyectos con fecha establecida de
finalizacion. Algunas tienen un alcance muy local y otras intrarregional,
nacional, interregional (Unién Europea) o incluso mundial. Aun asi, sin
importar si son amplias o limitadas, duraderas o breves, permanentes o
provisionales, deben ser descritas cuando se evaltian —el cuarto punto
del «enfoque de los ocho problemas para la evaluacién»—. Es esencial
que estas representaciones no conviertan las intervenciones en demasiado
idiosincraticas ni ligadas a la situacion.

Una posibilidad es representar el objeto de la evaluaciéon en términos de
sus instrumentos politicos. Los instrumentos de las politicas ptblicas son
un conjunto de técnicas mediante las cuales las autoridades del sector
publico ejercen su poder para intentar producir un cambio social o generar
apoyo. Hay tres y solo tres instrumentos basicos a los que los gobiernos
han recurrido, clasificacién conocida con la expresion popular «zanahorias,
garrotes y sermones». Los gobiernos pueden premiarnos por hacer lo que
ellos quieren (zanahorias o incentivos econémicos), obligarnos a hacerlo
(garrotes o regulaciones) o aconsejarnos que deberiamos hacerlo (sermén
o informacién). Al caracterizar las intervenciones con esta terminologia
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general o mas elaborada, las evaluaciones seran més relevantes y sus
hallazgos, mas usados y atendidos.

Monitoreo calificado

El monitoreo calificado y la valoracién de impacto son dos formas clave
de la evaluacién. El monitoreo calificado alcanza la implementacién, los
productos y las consecuencias (pero no los efectos) —el quinto y sexto
problemas de los ocho problemas para la evaluaciéon—.

Elmonitoreo calificado, comtinmente denominado «evaluacion formativa»,
chequea las diversas etapas de la cadena de implementaciéon por medio
de los productos y los resultados en busca de fallas e impedimentos.
Quien monitorea busca, descubre y verifica problemas, desanuda causas,
libera mecanismos que los facilitan y sugiere soluciones. ;La intervencion
se entrega a los clientes de la manera prevista en la decisiéon formal de
intervencion? ;La manera en que se presenta la intervenciéon alcanza
a todos los potenciales participantes? Ademads, el monitoreo calificado
también se centra en los procesos anteriores a la entrega. De hecho, el
monitoreo calificado es una evaluacién de procesos en el sentido de que se
controla la totalidad del proceso de implementacion desde la adopcién de
la intervencion formal hasta la posible participacion de los destinatarios
en la entrega para escudrinar posibles problemas. El punto es analizar
si, por ejemplo, una decisién de intervencion se realiza de acuerdo con
lo planeado en los niveles mas bajos de autoridad con el fin de corregir
errores y omisiones durante la ejecucion y la entrega.

Elmonitoreo simple, en contraposicién al monitoreo calificado, solo genera
la recoleccién de datos de algunas variables sin conjugar esta actividad
con las intervenciones, los criterios de valor y la btisqueda de problemas.
Es cierto que los datos recopilados a través del monitoreo simple pueden
usarse para el monitoreo calificado y para la valoracién de impacto. Pero,
el monitoreo simple en s mismo no es una evaluacién.
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Valoracion de impacto

La wvaloracion de impacto investiga la cuestion de los efectos que la
intervenciéon produce en las consecuencias, ya sean inmediatas,
intermedias o finales. La valoracion de impacto intenta determinar hasta
qué punto las consecuencias son generadas por la intervencién o por algo
mas que opera ademds de la intervencién. La valoracion del impacto
aborda el séptimo problema del «enfoque de los ochos problemas para la
evaluacién». jLas consecuencias, dentro o fuera de las dreas objetivo, son
provocadas y moldeadas, al menos indirectamente o hasta cierto punto,
por la intervencién o son ocasionadas por algo mas?

Tipos de efectos

Para capturar los efectos, la comunidad de evaluacién ha desarrollado un
lenguaje analitico. Se define efecto principal como el impacto sustantivo
central que los instigadores de la intervencién intencionalmente quisieron
lograr. Los efectos principales se asocian con los objetivos sustantivos
de los responsables de la intervenciéon y con lo que esta fue capaz de
alcanzar. Ademas de suceder en el area objetivo, los efectos principales,
por definicién, son anticipados y valorados positivamente por quienes
adoptan la intervencién. Del mismo modo, se define efecto secundario
como una consecuencia que estd fuera de las principales areas objetivo de
intervencion. Los efectos secundarios pueden anticiparse o no y pueden
ser negativos o positivos. Los efectos perversos van exactamente en contra
de los propoésitos establecidos en la intervencién. Estos impactos pueden
ocurrir en las dreas objetivo de la intervencién publica y también pueden
surgir fuera de las dreas objetivo y ser efectos secundarios. Los efectos
perversos pueden suscitarse muy por debajo de la cadena de control, es
decir, en la segunda, tercera o incluso cuarta etapa de las consecuencias.
En general, afloran después de muchos afios. Los efectos perversos son
diferentes de los efectos nulos. Estos suponen que las intervenciones no
generan ningtn impacto dentro o fuera de sus areas objetivo.

El arbol de efectos de la Figura 3 muestra qué aspectos de los efectos
podrian estudiarse en la investigacion de la evaluacién.
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La importancia de darse cuenta de los efectos principales, perversos y
nulos deberia ser obvia para todos los evaluadores. Pero, jpor qué resulta
vital prestar atencién a los efectos secundarios? Porque los derivados, ya
sean perjudiciales o beneficiosos, son factores cruciales de cualquier juicio
inclusivo del funcionamiento de una intervencion.

Figura 3. Efectos principales, secundarios, perversos y nulos

Efectos
(Deseados - No deseados)
(Anticipados - No anticipados)

En la(s) area(s) objetivo Fuera de la(s) area(s) objetivo
(Efectos principales)  (Efectos nulos) (Efectos perversos)  (Efectos secundarios) (Efectos nulos)  (Efectos secundarios)
beneficiosos perjudiciales beneficiosos perjudiciales
Principales Principales Principales Principales
Secundarios Secundarios Secundarios Secundarios
Terciarios... Terciarios... Terciarios... Terciarios...

Fuente: Adaptado de Vedung, 1997, 54.

Disefios para la valoracion del impacto

No hay una solucién extensamente reconocida para el problema del
impacto de la evaluacion. Se dispone de varios disefos diferentes. A veces,
los enfoques pueden tener un orden de clasificacion segtn su capacidad
pararesolver la cuestién del impacto de la intervencién en la evaluacion del
sector publico. La Figura 4 muestra una variante condensada y ampliada
de este orden de clasificacién, ampliada porque se agregoé la evaluacién del
proceso explicativo a la lista.
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Figura 4. Disefios de investigacion de la evaluacion para el esclarecimiento del impacto

Experimentos controlados aleatorios: en una prueba provisional antes de que se adopte la intervencion permanente,
se dividen aleatoriamente los destinatarios en un grupo experimental, para el que se administra la intervencion, y en
un grupo de control —controles aleatorios—, a quienes se les niega la intervencion (experimentos clasicos)

Experimentos controlados coincidentes: se comparan los destinatarios de una prueba provisional o quienes
estuvieron expuestos a la intervencion permanente con un grupo en teoria equivalente, no creado de forma aleatoria
a través de la coincidencia —controles coincidentes— a quienes se les niega la intervencion o quienes estuvieron
expuestos a otras intervenciones (cuasiexperimentos)

Controles genéricos: se comparan los efectos de una intervencion provisional o permanente entre los destinatarios
con los datos normativos sobre los cambios habituales que suceden en una poblacion que no ha sido objeto de la
intervencion

Controles reflexivos: (0s destinatarios que reciben o que recibieron la intervencion provisional o permanente son
comparados con ellos mismos, seglin lo medido antes de la intervencion

Controles estadisticos: se comparan los destinatarios que participan con los que no participan de la intervencion
provisional o permanente manteniendo estadisticamente constante las diferencias entre los participantes y las
personas que la intervencion no abarca

Controles a la sombra: se comparan los destinatarios que reciben o que recibieron la intervencion provisional o
permanente con los juicios de los expertos, de los administradores del programa y del personal, con los de los propios
destinatarios sobre qué cambios piensan que habrian ocurrido si no hubiera habido intervencion alguna

Evaluacion del proceso explicativo: se realiza un seguimiento paso por paso del desarrollo de la intervencion
permanente en su entorno natural, desde la decision hasta el resultado con el fin de descubrir factores facilitadores y
limitantes.

Nota: Una intervencion permanente es una intervencion «real» en contraste con una intervencion provisional.
Fuente: Adaptado de Vedung, 1997: 170.

Los experimentalistas radicales sostienen que los disefios con controles
aleatorios o coincidentes constituyen la mejor metodologia disponible
para solucionar la cuestion de los efectos.

Aun asi, para permitir dicha sélida experimentaciéon de dos grupos a
mayor escala, la toma de decisiones del sector ptiblico debe realizarse en
dos etapas bien discernibles. La decisién de instalar intervenciones a escala
completa debe estar precedida de pruebas piloto preliminares, disehadas
como experimentos aleatorios o coincidentes. E, igual de importante, los
decisores deban considerar el riguroso conocimiento de la evaluacion que
proviene de estos experimentos cuando, en la segunda etapa, formulan las
intervenciones permanentes. De este modo, la politica ptblica se tornara
mas cientifica y se basard mas en la evidencia y menos en la anécdota y en
la improvisacion.

Estas son las rigurosas demandas para los procesos de formacién de
politicas. Porlo general, las condiciones previas —que el grupo destinatario
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deba dividirse aleatoriamente en un grupo experimental y otro de control
antes del inicio formal de la intervencion completa y que el grupo
experimental, pero no el de control, debe exponerse a la intervenciéon— no
siempre pueden satisfacerse en la politica ptblica.

Asimismo, tanto los experimentos de laboratorio como los de campo
requieren mucho tiempo, mientras que los organismos politicos a veces deben
reaccionar de inmediato. Los experimentos también producen conocimiento
limitado. En los experimentos casi nunca se bosquejan los procesos entre
la adopcién de la intervencién y sus efectos; los mejores mecanismos de
implementacién y de respuesta a los destinatarios son tratados como cajas
negras. Para los funcionarios publicos, esto representa una desventaja,
dado que la informacién sobre la implementacién y sobre las reacciones de
los destinatarios es de sustancial interés para ellos.

Aunque los hallazgos experimentales tienen una fuerte validez interna,
su validez externa es débil. Estos son independientes del contexto,
pero en contextos de la vida real, juegan papeles decisivos. Una
intervencién probada en condiciones experimentales a pequefia escala
puede producir efectos totalmente distintos al transferirla a grandes
entornos del mundo real.

Por un lado, los evaluadores deberian efectuar sus estudios en
estrecho contacto con los evaluados y con las partes interesadas
usando, por ejemplo, didlogos, entrevistas y métodos deliberativos.
Por otro lado, la experimentacién trata a los participantes como
conejillos de India e idealmente, estos ni siquiera deberian saber que
son parte de un experimento.

El argumento contra los programas publicos experimentales parece ser
fuerte. Los investigadores de la evaluacién deben sucumbir ante el hecho
de que la «parte del leén» de las intervenciones gubernamentales ya esta
en marcha y no puede someterse a ensayos de campo provisionales a
pequeia escala. En estos casos, los evaluadores deben trabajar con disefios
de investigacion de facil aplicaciéon en la practica politica existente. Se
deben enfatizar los controles reflexivos, estadisticos y a la sombra, y,
sobre la totalidad de las evaluaciones del proceso de tipo cualitativo, de
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estudio de casos y de btisqueda de mecanismos. Ademads, la evaluacién
experimental retorné recientemente bajo las formas de medicina y trabajo
social basados en la evidencia. El debate continta.

Analisis de efectos como evaluacion de proceso explicativa

En la vida real, la mayoria de los analisis de efectos se efectiian como
evaluacién de proceso (evaluacion del modus operandi, seguimiento del
proceso), la cual intenta rastrear todos los tipos de consecuencias de la
intervencion, incluidoslos efectos deseados, nulos, perversos y secundarios,
ya sean intencionales o no. Adopta un enfoque amplio, configurador y
orientado a los mecanismos para los factores explicativos. La evaluacién
del proceso busca establecer un patrén completo de los mecanismos de
interaccion entre las intervenciones adoptadas, sus implementaciones, las
repuestas de los destinatarios, los contextos y los resultados.

El seguimiento del proceso se concentra en los objetos de evaluacién en
sus entornos naturales. Se ejecuta en estrecha interacciéon con los gestores,
el personal y los participantes de la intervencion. El evaluador busca tener
contacto e interactuar con los investigados, no distanciarse ni evitarlos
como en la experimentacién. La evaluacién de proceso no rechaza los
datos duros estadisticos, encuestas ni cuestionarios, pero se prefieren
las técnicas de recoleccion de datos cualitativos, como entrevistas en
profundidad, grupos focales, revision documental y observacién directa
por medio de visitas a los lugares.

Siete factores amplios que podrian influir en los resultados

La cuestién basica de la evaluacion explicativa del proceso —vista
desde la perspectiva del maximo decisor— puede expresarse de la
siguiente forma: j;en qué modos y hasta qué punto el resultado es
producto de la intervencion?

En la Figura 5, se organizan siete factores amplios y mecanismos que
pueden tener impacto en los resultados de las intervenciones ptblicas.
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Figura 5. Factores explicativos en la evaluacion de proceso

| Formacion de la intervencion
1. Direccion del cambio propuesto
2. Apoyo politico
3. Politica simbélica

4 Participacion de los intereses afectados

Il Diseiio de la intervencion

1. Claridad: palabras indeterminadas, catalogos de metas

11l Respaldo del decisor después de la instauracion

IV Implementacion
1. Agencias nacionales: comprension, capacidad, buena voluntad (eleccion piblica, actitudes divergentes)
2. Intermediarios formales

3. Burocratas a nivel de calle o comunitario: estrategias de manejo de situacion

V Respuesta de los destinatarios
1. Comprension, capacidad, buena voluntad
2. Momentos formativos,
3. Fanaticos
4. Captura

5. Free-riders,

VI Otras intervenciones gubernamentales y sistemas de implementacion

VIl Mercados y otros entornos
1. Poder del consumidor en el mercado
2. Apoyo de actores externos a toma de decisiones y administracion formal

3. Medios de comunicacion

Fuente: Adaptado de Vedung, 1997 212.

Formacién de la intervencién. La direccion del cambio propuesto puede
afectar los resultados a través de las consideraciones de los destinatarios
o indirectamente mediante las consideraciones realizadas entre los
actores de la implementacién. Si el cambio previsto apunta hacia una
direccion distinta a la que estdn acostumbrados los funcionarios ptiblicos
y los destinatarios, se tornard mas dificil llevarlo adelante. Los resultados
se veran influenciados por el apoyo politico para la intervencién en
relaciéon con su instauracién. Los desacuerdos de los grupos partidarios
y de presion crean incertidumbre sobre el futuro de un programa, que
probablemente desencadene reflexiones y razonamientos, y afecte las
decisiones en las agencias nacionales y entre otros actores en la etapa de
implementacion.

La politica simbdlica puede influenciar en la implementacién y en los
resultados. Esta supone que la intervencion se inicia para otros propésitos
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distintos del logro de resultados sustantivos, en otras palabras, para dar
la impresion de estar preocupado sin en verdad estarlo. Los responsables
de formular las politicas pueden querer satisfacer la opinién del
partido o fortalecer su propio liderazgo partidario, mantener a raya a
los miembros del partido, asegurar votos en las elecciones generales o
facilitar las coaliciones gubernamentales. Naturalmente, los funcionarios
de las agencias, los operadores de nivel bajo y otros actores oficiales
pueden percibir el contenido simbdlico y destinar menos energia a la
implementacion de la que, de otro modo, hubieran puesto.

La participacién de los intereses afectados en el trabajo preparatorio que
lleva a adoptar la intervenciéon bien puede ejercer una influencia en
sus resultados. Si quienes se verdn afectados pueden participar en la
formacion, la intervencién obtendra legitimidad, la que, a su vez, facilitara
la implementacién.

Disefio de la intervencién. La oscuridad de la intervencién hace
que sea complejo para los funcionarios de la implementacién y para
los destinatarios crear una imagen correcta de qué politicas estan
disenadas para ser alcanzadas. Las palabras indeterminadas hacen que
el lenguaje de la intervencién sea ambiguo e impreciso. Los catilogos
de metas son una serie de metas sin prioridades entre ellas. En ambos
casos, se torna imposible revelar el propésito general de la intervencion
como fue concebido originalmente. Esto brinda a los funcionarios una
amplia discrecionalidad.

Respaldo del decisor después de la instauracién. Los responsables de
tomar las decisiones pueden respaldar la intervencion después de su
puesta en marcha, por ejemplo, a través de reiterados apoyos, lo que puede
influir en los resultados.

Implementaciéon. La implementacion podria afectar los resultados. Se
distinguen tres niveles de problemas: agencias nacionales, intermediarios

formales y burdcratas a nivel de calle o comunitario.

Una comprension deficiente del contenido de la intervencion por parte
del administrador puede causar problemas de ejecucién. El ingrediente
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de comprensién es importante en los tres niveles de implementacién. Por
razones de simplicidad, debo mencionarlo solo en el nivel de la agencia
nacional. La capacidad administrativa puede modificar los resultados. Si la
ejecucion de la intervencién exige asignaciones, personal, talento, tiempo,
energia y equipamientos que no estan a disposicién de los administradores,
la probabilidad de alcanzar resultados exitosos se debilitard. La buena
voluntad administrativa afecta los resultados. Las burocracias ptublicas
pueden tener sus propias agendas, que pueden entrar en conflicto con la
fiel implementacién de las directivas y recomendaciones del principal. Una
hipétesis muy debatida establece que los burdcratas son maximizadores
de presupuestos. Con el fin de mejorar su reputacién personal, salario,
felicidad, confort, esfera de influencia y otros recursos a su servicio, los
burécratas tienden a ampliar sus presupuestos.

Una variaciéon mas leve del tema de la buena voluntad administrativa
es que los funcionarios publicos pueden albergar dudas sobre la
pertinencia de la propia intervencién, lo que puede entorpecer su
disposicién para actuar.

Incluso otro subcomponente del factor mas grande de la implementacién
plantea que la comprension, las capacidades y la buena voluntad de
los intermediarios formales pueden afectar positiva o negativamente los
resultados. Los intermediarios formales ingresan como nexos entre las
agencias administrativas nacionales y los grupos destinatarios. Cada vez
mas se usan intermediarios no gubernamentales para llevar adelante los
objetivos de la intervencién ptblica. Una categoria es la de los contratistas
comerciales privados y sus organizaciones de interés. Otra es la de las
organizaciones de interés ptiblico o asociaciones locales voluntarias, como
las asociaciones de propietarios, los clubes deportivos o las asociaciones
de inquilinos. Los intermediarios no gubernamentales pueden ser socios
en la negociacion cuando las agencias elaboran normas segtin un estatuto
regulatorio. Pueden estar representados en las juntas de las agencias,
pueden actuar como reales implementadores y pueden participar en
las evaluaciones. El uso de intermediarios no gubernamentales puede
aumentar la relacién costo-efectividad y evitar la creacién de grandes
burocracias. También pueden mejorar la legitimidad del programa a los
ojos de los destinatarios y del ptiblico general. Aun asi, los intermediarios
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pueden generar desventajas, ya que la intervencién puede desviarse en
direcciones que no se ajustan a sus intenciones originales.

Asimismo, los burdcratas a nivel de calle o comunitario, «trabajadores de la
funcién ptiblica que interacttian directamente conlos ciudadanos en el curso
de sus empleos», pueden influir en los resultados por medio de la infinidad
de decisiones que toman en la interacciéon con los clientes. Desarrollan
conscientemente estrategias de manejo de situacién, como limitar la
informacién acerca de sus servicios, pedir a clientes e inspeccionados que
esperen, no estar disponibles para los contactos, hacer un sobrado uso de
las derivaciones de los clientes a otras autoridades o concentrar la atencién
en un nimero limitado de casos féciles y bien definidos.

Respuesta de los destinatarios. La comprension, capacidad,
buena voluntad, pertenencia organizacional y predicamento de los
destinatarios pueden afectar los resultados. Si los clientes no saben ni
entienden, la intervencién puede no funcionar. Un programa de becas
desconocido para los posibles candidatos no contribuird a alcanzar
los resultados para los que fue establecido. La adaptaciéon temporal
de una intervenciéon a la situacion de decisiéon de los destinatarios
puede explicar los resultados. Si el programa llega en un momento
formativo, puede producir resultados rdpidos, de lo contrario, no. La
buena voluntad de los destinatarios individuales también puede jugar
un papel preponderante. El programa puede ser acatado de manera
mas eficiente entre algunos actores debido a los fandticos, personas que
estan fuertemente comprometidas con la causa y que estan dispuestas
a dedicar su tiempo y su energia a ella, y que son capaces de hacerlo. Si
los fanaticos desaparecen de otras actividades, los resultados deseables
pueden desvanecerse.

A menudo, el Estado intenta provocar la accién cuyos destinatarios
tienen poco interés en adoptar o que altera el comportamiento que los
destinatarios no quieren cambiar. Los regulados también pueden tratar
de capturar a los reguladores (teoria de la captura regulatoria). Los
funcionarios individualmente o toda la agencia pueden ser capturados y
comenzar a defender los intereses de aquellos regulados en contra del
interés publico.
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Otra posibilidad es que los destinatarios por propia iniciativa hayan
planeado implementar las medidas que el gobierno quiere que
implementen, pero que de todos modos participen del programa
solicitando y obteniendo apoyo econdémico. Entonces, los destinatarios
son free-riders del programa gubernamental. Para sonsacar los efectos
programaticos, deben restarse estos supuestos efectos de peso muerto,
porque se habran producido aun sin el programa.

Otras intervenciones gubernamentales, otras agencias del gobierno. Los
resultados pueden ser el producto de otras intervenciones y agencias del
mismo sector o de otro, ya sea directamente o por medio de complicadas
interacciones con las actividades del programa que se valora.

Mercados y otros entornos. El poder de los consumidores en el mercado
puede influir en la implementacién y en los resultados. En las politicas de
ambiente, se observé que los productores, debido a una fuerte demanda
de los consumidores, se vieron forzados a poner fin a la produccién de un
commodity antes de que las regulaciones gubernamentales determinaran
que tenian que hacerlo. La gerencia de una empresa también puede
decidir desmantelar aplicaciones industriales que dafian el ambiente
antes de tener que hacerlo a causa de una regulacién gubernamental o,
aunque el gobierno no la obligue, con el objetivo de evitar un anticipado
debate ptublico critico, que puede perjudicar la imagen de la empresa y,
por lo tanto, a largo plazo afectar ventas futuras. Por tdltimo, los medios
de comunicacién. Una fuerte opinién positiva en los medios a favor de un
programa especifico fortalecerd psicoldégicamente a los gestores y a los
operadores de las agencias de control, y los hara actuar con mayor firmeza
y persistencia para descubrir infracciones.

Utilizacion

El hecho de que los hallazgos de la evaluacion deberian ser dtiles y
utilizables es un dogma de la comunidad de evaluacion. Los precursores
de la evaluacién en la década de los sesenta sostuvieron una visién
instrumental de su uso. Los hallazgos de la evaluacién se usan en
tanto son adoptados por los responsables de tomar las decisiones y
pueden influir en su proceso real de toma de decisiones y en la accién
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practica. Esos hallazgos pueden ser sobre medios eficaces para alcanzar
determinados fines.

El uso conceptual implica que los hallazgos de la evaluacion se incorporan
al marco de referencia del usuario, pero no se actian. La evaluacién se
emplea en el pensamiento relevante para la accién, pero no en la accién.
Los politicos y otras partes interesadas tienen discernimientos cognitivos,
evaluativos y normativos por medio de la evaluacién. Estos pueden
contribuir a un escrutinio riguroso de las premisas de la intervencién, a un
esclarecimiento de sus problemas y a una profunda comprensién de sus
méritos y limitaciones. Pero nada de esto se transforma en accién.

También hay una utilizacion interactiva de la evaluacién. Interactivo
significa que la wutilizacion sucede en procesos de intercambio
deliberativos y de didlogo entre evaluadores y profesionales, asi como
entre diversos grupos de profesionales. Los disefiadores de politicas
publicas estdn involucrados en procesos de busqueda que suponen
codearse con diferentes actores, donde los evaluadores forman un grupo
y su perspectiva constituye tnicamente un conjunto entre muchos
otros. Los participantes pueden incluir administradores, representantes
de los grupos de interés, planificadores, periodistas, clientes, politicos
designados, amigos, miembros de partidos y ciudadanos en ejercicio.
Todas las partes aprenden. El proceso desde la evaluacion hasta la futura
decisién no es lineal y unidireccional, sino desorganizado, desordenado
e interactivo de una forma que escapa a la representacion grafica.

El uso interactivo involucra la aplicacién de informacién obtenida
de informes de evaluacion en conjuncién con otros datos basados en
investigaciéon y antecedentes, como el sentido comun, la sabiduria
popular, el conocimiento tacito y las propias experiencias directas de los
destinatarios. Es probable que este sea el tipo de utilizacion més interesante
a corto, medio y largo plazo.

Las aplicaciones instrumentales, conceptuales e interactivas son
utilizaciones razonables de la evaluacién. Sin embargo, existen dos usos
adicionales que parecen ser mas problematicos desde un punto de vista
normativo y ético.
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En el uso de la legitimacion, se aprovecha la evaluacién para justificar
posturas establecidas que tienen su fundamento en otras consideraciones,
como la ideologia politica, expectativas electorales, conveniencia de las
coaliciones o idiosincrasias personales. La evaluacion sirve para fortalecer
las posturas positivas o negativas de una persona ante cuestiones o
adversarios y aliados politicos. La tarea de la evaluacion es proporcionar
municiones para las batallas politicas, donde las alianzas ya estan formadas
y los frentes ya existen.

La utilizacion tictica atirma que la evaluacién se solicita para ganar tiempo,
evitar la responsabilidad o establecer una arena para elaborar acuerdos.
Lo importante es que se pauté una evaluacién y que esta en marcha, no
los posibles hallazgos. Esta observacién revela una cuestion crucial. En
el uso instrumental, conceptual, interactivo y de legitimacion, se utilizan
los hallazgos de la evaluacion sobre la intervencion. En la utilizacién
tactica, se usa el proceso de encargar y de ejecutar la evaluacién, no los
hallazgos. La evaluacion es un concepto producto-proceso; no solo puede
usarse el producto, los hallazgos, sino también los procesos previos para
hacer la evaluacién.

Estrategias para mejorar el uso de los hallazgos de la evaluacion

En la Figura 6, se detallan cuatro enfoques para mejorar el uso de los
hallazgos de la evaluacion.

Figura 6. Estrategias para mejorar el uso de los hallazgos de la evaluacion

1. Estrategia orientada a la difusion
a. Método de presentacion de informes.

b. Método de vinculacion.

2. Estrategia orientada a la produccion

3. Estrategia orientada al usuario

4, Estrategia orientada a la intervencion

La estrategia orientada a la difusion esta interesada en divulgar los hallazgos
dela evaluacion de la forma mas eficaz posible. La evaluacién no tiene nada
de malo siempre que se realice con las mejores metodologias disponibles. El
cuello de botella esta en que los destinatarios deben conocer los hallazgos
antes de poder usarlos.
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Dentro de la estrategia orientada a la difusién, se distinguen dos
subenfoques: el método de presentacion de informes y el método de
vinculacién. Al concentrarse en los documentos de la evaluacion, en los
tratados y en las sesiones informativas orales, el método de presentacion
de informes intenta transmitir del modo mds amplio el producto de la
evaluacién y hacerlo lo mas amigable posible para los destinatarios, sin
comprometer la metodologia ni los hechos.

En la Figura 7 se presenta una serie de estrategias para simplificar la
presentacion de informes de la evaluacién.

Figura 7. La estrategia orientada a la difusion: el método de presentacion de informes

Presentacion de informes de proceso (primaria y secundaria, antes del informe final)
« Debe localizarse a clientes potenciales de la evaluacion en las primeras etapas del proceso de evaluacion
« Debe difundirse la informacion acerca del inicio de la evaluacion

« Deben difundirse los hallazgos y las recomendaciones a las diversas audiencias de manera rapida y continua
antes de que se complete el informe final.

Presentacion de informe: disefo y forma del informe final

« Uninforme debe contener un resumen muy visible para que los posibles usuarios decidan si contintan leyendo
0 no.

e Uninforme debe contener un resumen ejecutivo, un tanto mas largo que el resumen, pero aun asi corto y
perspicaz

« Los informes deben mostrar algin hecho sorprendente que haga que las personas se detengan a pensar.
¢ Los informes deben ser directos y breves

¢ Cada informe escrito debe limitarse a un asunto incisivo; si es complejo, los resultados deben presentarse en
varios informes breves, no en un tratado exhaustivo.

« Los informes escritos deben confeccionarse en el lenguaje del usuario y no en una jerga disenada para que las
ideas simples sean dificiles de comprender.

« Las consideraciones de los resultados deben estar acompanadas de graficos, cuadros y otras imagenes.

¢ Los resultados cruciales deben destacarse estilisticamente mediante el uso de titulos claros, subtitulos
y una adecuada organizacion general del analisis; deben presentarse primero los hallazgos sustantivos y
después los métodos; los principales resultados sustantivos deben exponerse con terminologia inequivoca
antes de las salvedades, y no al revés; es importante que el resumen ejecutivo comience con los principales
hallazgos sustantivos

« Laargumentacion sobre los métodos debe limitarse al minimo en el grueso del informe; en cambio, las
consideraciones metodologicas deben agregarse como anexos

« Los informes deben incluir recomendacion para la accion

Presentacion de los informes finales: manejo
¢ Los informes finales deben ser rapidos y oportunos
« Los gerentes y otras partes interesadas deben recibir copias impresas del informe final

« Los informes finales deben difundirse a través de las bibliotecas, Internet y bases de datos para permitir el uso a
largo plazo.
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Presentacion secundaria de los informes finales
* Los resultados finales deben comunicarse en persona
« Los evaluadores deben involucrarse en la venta de sus hallazgos finales.
« Los evaluadores deben estar cerca en caso de que los potenciales usuarios deseen realizar preguntar y hablar.
* Los evaluadores deben hablar sucintamente y con frecuencia
« Los evaluadores deben contar historias —anéecdotas de desempeno— para ilustrar las cuestiones.
* Los evaluadores deben involucrarse en el debate publico.
« Los evaluadores deben difundir los hallazgos finales participando en reuniones, conferencias, seminarios y dialogos

* Los evaluadores deben difundir los resultados mucho tiempo después a través de contactos y de redes

Fuente: Adaptado de Vedung, 1997: 281

El éxito del método de presentaciéon de informes requiere que los
evaluadores se comprometan con su utilizacién, localicen potenciales
usuarios, intenten evitar escribir de manera incomprensible, se esfuercen
para disenar ensayos e informes amigables para el usuario y asuman el
papel de defensores acérrimos de sus hallazgos.

El propésito del método de vinculacion es promover la difusién abriendo
canales para los profesionales de modo organizado, sistematico y
sostenible. Supone el uso permanente de algtin agente intermediario entre
evaluadores y destinatarios. Las comisiones asesoras son un posible agente
intermediario, los lideres de opinién son otro. Involucrar a un especialista
en transferencia de informacion seria otro caso.

Sin embargo, no es suficiente solo una buena presentacién de informes.
La estrategia orientada a la produccion, el segundo enfoque importante de
uso de las mejoras, plantea que los hallazgos de la evaluacion deberian
hacerse mas pertinentes y de mayor calidad mediante esfuerzos dirigidos
al proceso de evaluacién.

Los evaluadores deberian llevar adelante una autoevaluacién de su propia
evaluacion, preferentemente el informe final, antes de que quede en manos
de los comisionados. La autoevaluacion equivale al control de calidad.
Otra estratagema es incentivar los comentarios criticos de académicos y
colegas familiarizados con el tema pero desapasionados.

La receptividad a las preocupaciones del usuario es importante. El evaluador
deberia prestar atenciéon a las preguntas de los potenciales usuarios,
no a las de los académicos. Preferentemente, evaluadores y posibles
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destinatarios deberian elaborar juntos las preguntas antes de que
queden en manos de los evaluadores para su investigacion. O bien,
destinatarios y evaluadores deberian trabajar juntos durante todo el
proceso de valoracién. Las evaluaciones deberian estar dirigidas por la
demanda y no por la oferta.

Serecomienda el uso de variables manipulables como factores explicativos.
Los usuarios solo estin atentos a las contingencias que pueden
influirse a través de la accién humana o de forma mas especifica, del
propio usuario. Deben evitarse las sugerencias cuyo objetivo es una
reestructuracién total de la sociedad. Incluso asi, la nocién subyacente
es que las evaluaciones deben ser teéricas para poder ser practicamente
aplicables. No hay nada méas préctico que una buena teoria. En este
contexto, teoria significa teoria explicativa. Solo cuando sabemos qué
factores condicionan un resultado beneficioso o perjudicial, se pueden
sacar las conclusiones adecuadas para el futuro.

Algunas personas van mas alla y sostienen que los evaluadores deberfan
centrarse en variables factibles. Las modificaciones sugeridas deben ser
politica y administrativamente aceptables.

Un modelo més trascendental de la estrategia centrada en la produccién
sostiene que los evaluadores deben consultar a los posibles destinatarios
en todas las etapas de la evaluacion y de la utilizacion. Ademas de la
identificacién del problema, la planificacion para la recoleccién de datos,
la recoleccion de datos, el procesamiento de datos, la elaboracién de
conclusiones y la escritura del informe, la cooperaciéon deberia extenderse
también a la difusion y a la utilizacion.

El enfoque basado en la consulta de las partes interesadas presenta
ventajas. Las posibilidades de brindar el tipo correcto de informacién a
los destinatarios aumentaran, y esto mejorara la probabilidad de que los
usuarios se comprometan con los hallazgos, lo que los hard mas propensos
a usarlos o recomendar a otros que lo hagan.

Otro mérito es que el aprendizaje puede ocurrir en el proceso de
evaluacion, es decir, mucho antes de la publicacién del informe final.
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Una desventaja es que los evaluadores se arriesgan a involucrarse en los
procesos politicos. Si tuviéramos que elegir entre objetividad y utilidad,
es posible que prefiramos esta tltima. Desde el punto de vista de la
investigacion académica, resulta importante separar objetividad y verdad
de utilidad y uso. Se puede usar conocimiento no valido, y el conocimiento
valido puede quedar sin uso. La evaluaciéon no deberia politizarse.

Una estrategia indirecta orientada a la produccion seria una metaevaluacion
en el sentido de auditar la funcién de evaluacién. Por lo general, este tipo
de metaevaluacion se incluye en una filosofia mas amplia de la gestién de la
evaluacién que sugiere lo siguiente: en lugar de realmente llevar adelante
evaluaciones sustantivas, la administracion sénior deberia concentrarse en
auditar la funcién de evaluacién en oficinas subordinadas. Otra variante
es que los niveles mas bajos realicen autoevaluaciones y resuman sus
hallazgos en un ensayo de evaluacion; entonces, la tarea de la gerencia
sénior seria evaluar y usar el informe de evaluacion.

El tercer enfoque mas importante del mejoramiento de la utilizacién, la
estrategia orientada al usuario, suscita hacer que los potenciales clientes de
la evaluacién sean mas susceptibles a la utilizacion. Los usuarios podrian
ser educados sobre la evaluacién. Para ser utilizadas, las evaluaciones
necesitan algtin defensor en la organizacién destinataria. El procedimiento
estandar en esta drea seria incorporar la evaluacion al sistema de gestion de
la organizacion. La evaluacion deberia institucionalizarse como un asunto
interno continuo. La gerencia sénior debe involucrarse enérgicamente.

Una cuarta posibilidad es ajustar el proceso de formacién de politicas a las
demandas de la investigacion de la evaluacion. Esta estrategia orientada a
la intervencion podria ejecutarse por medio de un disefio de dos pasos de
las politicas publicas: primero, una prueba provisional a pequefia escala
acompafada de una rigurosa evaluacion. Segundo, la puesta en marcha
de la mejor alternativa que se obtuvo mediante la prueba y fue sehalada
por la evaluacion.
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Notas

* Titulo original “Evaluation research”, en Guy Peters y John Pierre (comp.), Handbook
of Public Policy, pp. 397-416, Sage Publications, Londres 2006. Publicacion autorizada en
inglés © 2006 por Sage Publications. Reproducido bajo licencia de SAGE Publications,
London, Los Angeles, New Delhiy Singapore. Todos los derechos reservados.

" Fuente: Adaptado de Vedung, 1997, 93f. Vedung, E. (1997). Public Policy and Program
Evaluation. New Brunswick: Transaction. En espanol: Vedung, E. (1997). Evaluacion
de Politicas Publicas y Programas. Madrid: Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales,
Instituto Nacional de Servicios Sociales.
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Abordaje de la atribucion a traveés del
analisis de contribucion: uso sensato
de las mediciones de desempeno*

John Mayne

Un elemento significativo de la reforma del sector publico en muchas
jurisdicciones es el alejamiento de un régimen de administracién enfocado
en reglas y procedimientos para pasar a un enfoque que le presta mucha
atencion a los resultados que se buscan con el dinero de los contribuyentes.
Los términos «gestionar por resultados», «gestion basada en resultados»
y «administracién del desempefio» se tornaron comunes en los debates
sobre la reforma del sector publico (Auditor General de Canada, 1997;
Organizaciéon para la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos [OCDE],
1997; Presidente de la Junta del Tesoro, 1997). El objetivo es cambiar la
cultura de la administracion publica de una centrada en reglas a una
enfocada en resultados que les importan a los ciudadanos. Este enfoque se
caracteriza por medir el progreso hacia los resultados que se buscan, tiene
la flexibilidad de ajustar las operaciones para un mejor cumplimiento de las
expectativas e informa sobre los efectos logrados. Algunas jurisdicciones
legislaron sobre este enfoque en la administracién ptblica. En muchos
casos, se realizaron progresos en esa direccién. Sin embargo, los desafios
de gestionar por resultados han sido y contintdan siendo significativos, en
especial, la dificultad de medir resultados en el sector ptiblico y de establecer
conexiones con las actividades del programa de manera rentable. Algunos
de estos problemas de medicién se discuten a continuacién. Existe un
problema adicional relacionado que no ha recibido suficiente atencién: la
necesidad de repensar como manejarse con la rendicién de cuentas en este
nuevo paradigma de la administracion.
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Rendicion de cuentas por los resultados’

Antes era muy probable que la rendiciéon de cuentas de los procesos
implementados, de los insumos utilizados y, quizd, de los productos
creados fuera la arena de trabajo de los funcionarios ptblicos. Este enfoque
era consistente con la visién tradicional de la rendiciéon de cuentas: insistir
en lo que podia controlarse y buscar culpables cuando las cosas salian
mal. Si no se seguia el proceso esperado, se usaban insumos inadecuados
0 no se entregaba la produccion, el responsable podia ser identificado y
podian adoptarse las medidas correspondientes, como deberia ser en el
control de los procesos, los insumos y los productos. Dado este paradigma,
los funcionarios publicos a menudo eran reticentes a dar cuenta de los
resultados mas alla de los productos, en otras palabras, los efectos sobre
los que no tienen absoluto control. Para los funcionarios publicos, ha sido
mucho maés aceptable rendir cuenta por los productos que por los efectos.
Y en estos casos, establecer una conexién entre actividades y productos
—atribucién— no es una cuestién importante: estd claro que el programa
genera los productos.

En el caso de gestionar por resultados, y en especial por efectos, el grado
de control administrativo y el &mbito de influencia de un administrador en
los efectos buscados variardn considerablemente en distintas situaciones.
En algunos casos, el administrador del programa en cuestion es el principal
actor y posee un importante grado de control sobre los efectos. En otros
casos, el administrador puede ser solo uno de varios actores que intentan,
con los recursos y con las autoridades disponibles, influenciar el logro
de los resultados deseados. Una rendicién de cuentas eficaz implica que
los administradores comprenden estas consideraciones y cuentan con los
medios para encargarse de situaciones mas complejas.

No lograr los efectos esperados puede deberse a varias razones, de las
cuales solo una corresponde a que el administrador «responsable» no hizo
un buen trabajo. De hecho, el administrador pudo haber hecho todo lo
que podia esperarse, pero aun asi los resultados no se alcanzaron debido
a circunstancias que exceden su influencia. Con el fin de incentivar y
de respaldar la administraciéon por resultados, necesitamos una nueva
vision de la rendicién de cuentas que reconozca este mundo de la
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administracién de mayor complejidad (Hatry, 1997). Aqui la atribucién
es un problema real.

La rendicién de cuentas por resultados o efectos? pregunta si usted hizo
todo lo posible con las autoridades y los recursos para el logro de los
resultados deseados, y si aprendié qué funciona y qué no a partir de la
experiencia. Este tipo de rendicion por los resultados significa demostrar
que usted marco una diferencia, que contribuyd, mediante sus acciones
y esfuerzos, con los resultados alcanzados. Encontrar formas creibles
de demostrarlo es esencial para que tenga éxito el cambio hacia la
administracion por resultados.

El problema de la atribucion

El objetivo de los programas gubernamentales es producir ciertos efectos:
mas empleos, una sociedad maés saludable y mejores condiciones de vida,
entre otros. Los programas eficaces son los que marcan una diferencia
cumpliendo con este tipo de objetivos —contribuyen con los efectos
deseados que los ciudadanos valoran—. Al intentar medir el desempefio
de un programa, nos enfrentamos con dos problemas: podemos medir
—a menudo, aunque con cierta dificultad— si estos efectos en verdad
ocurren o no. La cuestion mas compleja es determinar qué contribucién
hizo exactamente el programa especifico al efecto. ;Cuanto del éxito (o del
fracaso) podemos atribuirle al programa? ;Cudl fue la contribucién del
programa? ;Qué influencia tuvo?

A pesar de la dificultad en la medicién, la atribucién es un problema
que no puede ignorarse al evaluar el desempefo de los programas
gubernamentales. Sin una respuesta a esta cuestién, poco puede decirse
sobre el valor del programa ni pueden darse recomendaciones sobre
futuras direcciones. Tal vez, aun sin el programa, los cambios observados
en los efectos hubieran ocurrido igual o en un menor nivel o mas tarde. En
la mayoria de los casos, existen muchos otros factores en juego ademas del
impacto de las actividades del programa. Cuestiones como otras acciones
o programas gubernamentales, factores econémicos, tendencias sociales
y similares pueden tener impacto en los efectos. A los administradores,
al gobierno y a los contribuyentes les gustaria conocer la contribucién
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del programa para evaluar el valor de continuidad en su forma actual. A
menos que podamos manejar este problema de medicién, la rendicién por
resultados nunca se afianzara.

La pregunta es: jcomo podemos demostrar que un programa marca
una diferencia?

La evaluacion de politicas y programas es una disciplina de medicién
que intenta brindar respuestas al interrogante de la atribucién (Freeman
y Rossi, 1993; Hudson, Mayne y Thomlinson, 1992; Wholey, Hatry y
Newcomer, 1994). Tradicionalmente, se usa algin tipo de comparacién
controlada para estimar qué sucede con el programa implementado frente
a qué ocurriria sin él. Se disefiaron exhaustivos métodos de investigacién
de las ciencias sociales teniendo en mente este problema de atribucién. Y
es probable que un estudio de evaluacion contintie siendo la mejor manera
de abordarlo si uno dispone del tiempo, el dinero y la pericia.

El caso de la medicion de desempeiio

La medicién de desempeno se usa extensamente y cada vez mds para
medir el desempefio de los programas gubernamentales (Mayne y
Zapico-Goni, 1997). A diferencia de la evaluacién, que en general realiza
mediciones especiales por tnica vez y andlisis exhaustivo de los datos
recopilados, la medicién de desempefio se caracteriza por medir regular y
directamente los aspectos del desempefio de un programa. Los indicadores
de desempefio se usan para monitorear desempefio y como informacién
de retroalimentacion para los administradores y para el personal. Pueden
conformar la base de los informes sobre logros del programa.

A menudo, la mediciéon de desempefio se dirige al primer nivel de impacto

de un programa, es decir, a medir los productos especificos (bienes y
servicios) que el personal del programa provee (ver Figura 1).
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Figura 1. Tipos de resultados de programas

Resultados del programa
Actividades

(como el programa

realiza su trabajo)

Ejemplos
Negociando, consultando, inspeccionando, redactando legislacion.

[aep——

Productos Ejemplos

(bienesy servicios Cheques entregados, asesoria brindada, gente procesada,
producidos por el programa)

informacion proporcionada, informes confeccionados.

Alcance
(destinatarios de
los productos)

Ejemplos
Desempleados, empresas de un sector, inmigrantes.

Efectos intermedios
(beneficios y cambios
resultantes de los productos)

J

Ejemplos

Acciones adoptadas por los destinatarios o cambios de
comportamiento; usuarios satisfechos; empleos encontrados;
tratamiento equitativo; entradas ilegales evitadas;

mejores decisiones tomadas

Resultados

Efectos finales Ejemplos
(consecuencias finales Mejor ambiente, economia mas fuerte, calles mas seguras,
0 a largo plazo) energia ahorrada.

En estos casos, es improbable que la cuestién de la atribucién sea un
problema porque existe una conexién directa evidente entre lo que el
personal hace y sus productos inmediatos. No obstante, cada vez mas
las organizaciones tratan de medir o rastrear los impactos subsecuentes
de estos productos y servicios, los resultados intermedios o incluso los
resultados finales que intentan lograr. El asunto de la atribucién emerge
con rapidez. Ante la ausencia de un riguroso estudio de evaluacién, ;qué
puede hacerse?

Es posible estructurar un sistema de mediciéon de desempefio para intentar
obtener directamente una medicién de la atribucién. Se podrian construir
series de datos temporales modificando el programa a lo largo del tiempo
y haciendo un seguimiento de los cambios resultantes. O bien, ademas
de medir los impactos en quienes reciben el programa, también podrian
medirse los cambios sucedidos comparando con un grupo similar que
no recibe el programa. Estos enfoques devienen en evaluaciones de facto
usando algtin tipo de disefio cuasiexperimental.
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Aunque posible, esta estrategia de mediciéon cuidadosamente construida
y generalmente costosa no se asocia con la mayoria de los enfoques de
mediciéon de desempeno. Ante la falta de un estudio de evaluacién, ;qué
puede hacerse en caso de una medicién de desempefio o de un sistema de
monitoreo «normal» o tipico para la cuestién de la atribuciéon? Este es el
interrogante que se aborda en este trabajo.

Reconocer los limites de la medicion

Primero, debemos reconocer que, por lo general, no es posible determinar
el alcance por el que un programa gubernamental contribuye a un efecto
particular, aun con un estudio de evaluacién cuidadosamente disefiado.
Podriamos ser capaces de brindar considerable evidencia relacionada
con los impactos de un programa y de incrementar significativamente
nuestra comprension sobre el modo en el que un programa influye en
cierto efecto, pero no garantizado al cien por cien en la mayoria de los
casos de cualquier complejidad. En cambio, debemos hablar de reducir
nuestra incertidumbre sobre la contribucién del programa. A partir de
un estado de no saber nada sobre el modo en el que un programa influye
en un efecto deseado, podriamos concluir con razonable confianza que el
programa esta teniendo un impacto atribuible, que marca una diferencia.
También podriamos ser capaces de estimar razonablemente la magnitud
del impacto.

Asi, es posible que debamos repensar la utilidad de la medicién. La
medicién en el sector ptiblico no se trata tanto de precision, sino méas bien
de aumentar la comprensioén y el conocimiento, de incrementar lo que
sabemos sobre lo que funciona en un 4rea y asi reducir la incertidumbre
(Auditor General de Canadd, 1996: 21). Esta vision de la medicién implica
que casi siempre podemos medir cosas y, en particular, la contribucién
que hace un programa. En otras palabras, podemos recopilar informacién
y datos adicionales que aumentardn nuestra comprensién acerca de
un programa y sus impactos, aun si no podemos «demostrar» ciertas
cuestiones de manera absoluta. Debemos incluir herramientas de
medicién cualitativas y mas blandas en nuestro concepto de medicién
para el sector ptblico.
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Los limites de la medicién se refieren a que la necesidad de aceptar cierta
incertidumbre sobre las mediciones de desempeno que probablemente
tengamos a disposiciéon en muchos casos. Para conocer con un alto grado de
certeza cudl es la contribucién de un programa, se requiere una evaluacién
bien disefiada. Lo que abordo en este trabajo se aplica a casos en los que
una persona podria conformarse con menor certeza —o asi se le exige—
en los que el objetivo de la medicién es adquirir cierto discernimiento y
desarrollar cierta certeza de que el programa tiene impacto. Sugiero que
este es o deberia ser el objetivo de la medicién de desempefio. Una buena
estrategia global de medicién incluiria tanto una medicién permanente de
desempefio como una evaluacién periddica.

Dos usos de la medicion de desempeiio: comprender e informar

Es posible distinguir dos usos de la informacién sobre la medicién de
desempefio. Primero, puede emplearse para comprender mejor qué
contribucién hace exactamente un programa. Esta es la perspectiva
de la administracién, en la que la medicién sirve para saber mas sobre
si el programa marca una diferencia y de qué modo lo hace; se busca
conocimiento. Se quiere determinar si el programa es la herramienta
adecuada en materia de politicas para alcanzar el resultado deseado. Aqui
la pregunta es como usar la medicién de desempeno como una herramienta
de investigacion.

Segundo, sirve para explicar o demostrar el desempefo alcanzado
por un programa. En muchas jurisdicciones, existe un mayor énfasis
en informar a los funcionarios elegidos y al publico qué se logré con
el dinero recaudado y con los recursos utilizados. Es frecuente que
las medidas de desempefio formen las bases de este reporte. Aqui el
interrogante es: ;como se puede usar la informacién sobre la medicién
de desempeno para informar con credibilidad acerca de lo que se logr6?
En especial, ;como puede usarse para informar de la mejor manera sobre
la contribucion que realiza un programa?

Debemos tener en cuenta estos dos usos mientras consideramos cémo
manejarnos con la atribucién usando medidas de desempefio.

31



La evaluacion de politicas. Fundamentos conceptuales y analiticos

Enfoques para la atribucion: analisis de contribucion

Tanto para la comprensiéon como para la presentacion de informes se
necesita un analisis especifico que brinde informacién de la contribucién
de un programa a los efectos que intenta influenciar. Junto con los
comentarios anteriores sobre la naturaleza de la medicién en el sector
publico, la tarea a realizar podria describirse mejor si decimos que, para
el caso de la presentacion de informes, se trata de representar una imagen
creible sobre la atribucién de un programa. Para la comprension, la tarea es
recopilar, a partir de las medidas de desempefio, el mayor discernimiento
posible de cuan bien funcionan las operaciones de un programa. En ambos
casos, la herramienta clave para el andlisis es la cadena de resultados, que
ilustra lo que sucede como resultado de las actividades que se realizan y
de los productos que se crean.

Muy a menudo, la medicién de desempenfio, y en particular la presentacion
de informes por medio de sistemas de medicién de desempefio, ignoran el
problema de atribucién. El desempefio medido es atribuido directamente
al programa o atribuido por implicancia, a través de la falta de discusién
o de andlisis de otros factores en juego. Para cualquiera, aun con escaso
conocimiento del programa y de su entorno, esta clase de informacion
sobre el desempefio tendrd poca credibilidad. Para los administradores,
no brinda informacién con valor agregado. En la mayoria de los casos,
puede anticiparse cualquier niimero de factores para explicar el efecto
observado que no sea el propio programa. Cuanto mas obvios son estos
factores, menos creible la informacién sobre el desempefo. Discutir otros
factores también puede proveer discernimiento del propio programa, de
como funcioné y de sus impactos.

Reconocer el problema

Es necesario reconocer que, ademas del programa, hay otros factores en
juego y que, por lo tanto, no queda claro inmediatamente qué efecto tuvo o
tiene el programa en producir el resultado en cuestién. Los administradores
deben ser realistas sobre los efectos que intentan influenciar si desean
obtener nueva comprensién acerca de si sus actividades marcan una
diferencia y cémo lo hacen. Para la presentaciéon de informes, reconocer
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otros factores en juego es mas honesto y, en consecuencia, mas creible
que fingir que no existen. Como veremos mas adelante, se puede hacer
mads, pero reconocer otros factores en juego mientras todavia se cree que el
programa hace una contribucién es un primer paso critico.

Sugerimos una serie de pasos que se detallan en la Figura 2 y que pueden
usarse para abordar la atribucién a través de la medicién de desempefio.
Colectivamente, estos son elementos de un andlisis de contribucion. Este
andlisis intenta explorar y, tal vez, demostrar lo que Hendricks (1996)
denomina «asociacién plausible»: si «una persona razonable, al saber qué
ocurri6 en el programa y que los efectos deseados en verdad sucedieron,
estd de acuerdo con que el programa contribuyé con esos efectos».

Figura 2. Analisis de contribucion

Paso 1: Desarrollar la cadena de resultados. Desarrollar el modelo tedrico/modelo logico/cadena de resultados del
programa que describan como se supone que trabaja. Identificar los principales factores externos en juego que podrian
explicar los efectos observados. Este modelo tedrico del programa deberia conducir a una asociacion plausible entre
las actividades del programa vy los efectos buscados. Algunas conexiones en la cadena de resultados se comprenderan
0 aceptaran sin inconvenientes. Otras generaran confusion o estaran sujetas a otras explicaciones que no sean que el
programa fue la «causa». De esta forma, se reconoce que la atribucion constituye, en efecto, un problema.

Paso 2: Evaluar la evidencia existente sobre los resultados. La cadena de resultados deberia proporcionar una
buena idea de qué resultados deseados (productos, resultados intermedios y finales) podrian medirse. ;Qué evidencia
(informacion obtenida de medidas de desempeno y evaluaciones) se encuentra actualmente disponible sobre la
ocurrencia de estos diversos resultados? También se deben evaluar las conexiones en la cadena de resultados. ;Cuales
son fuertes (mucha evidencia disponible, logica fuerte o amplia aceptacion) y cuales son débiles (poca evidencia
disponible, logica débil o escaso acuerdo entre las partes interesadas)?

Paso 3: Evaluar las explicaciones alternativas. Por definicion, los efectos se ven influenciados no solo por la accion del
programa, sino tambien por factores externos —otros programas, factores sociales y economicos—. Ademas de evaluar
la evidencia existente sobre resultados, es necesario considerar explicitamente el grado de influencia de estos factores
externos. Cierta evidencia o argumentos logicos podrian sugerir que algunos tienen poca influencia, mientras que otros
pueden afectar significativamente los resultados deseados

Paso 4: Armar la historia de desempefio. Con esta informacion, se podra proponer una historia de desempenoy explicar
por qué es razonable asumir que las acciones del programa contribuyeron (en cierto modo que se puede abordar o
describir) a los efectos observados. ;Cuan creible es la historia? ;Estan las personas sensatas de acuerdo con la historia?
;Valida el patron de resultados observado la cadena de resultados? ;Cuales son los principales puntos débiles? Siempre
habra debilidades, estas senalan las areas en las que seria Util obtener datos o informacion adicionales. Si no es posible
obtener evidencia adicional (o no lo es por el momento), entonces, esto es lo maximo que puede decirse sobre la medida
en la que el programa marco una diferencia

Paso 5: Buscar evidencia adicional. Para mejorar la historia de desemperio, se necesita evidencia adicional, que podria
ser informacion tanto del alcance de la ocurrencia de resultados especificos en la cadena de resultados como del peso
de ciertas conexiones dentro de esta. En el presente trabajo, se detallan algunas técnicas de refuerzo que se recomienda
adoptar.

Paso 6: Revisar y reforzar la historia de desempeo. Con la evidencia nueva, deberia poder elaborar una historia mas
confiable, una con la que es probable que cualquier persona sensata estuviera de acuerdo. No sera una historia infalible,
pero tendra mas peso y credibilidad
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Paso 1: Desarrollar la cadena de resultados

Existe cierto razonamiento l6gico detrds del programa que explica qué
deberia lograrse y como. Esta l6gica o modelo tedrico podria ser bastante
convincente o estar bien establecida sobre la base de la experiencia previa.
Al desarrollar el caso légico, podemos ver qué se supone o se cree que
sucede. Construir y presentar este modelo tedrico del programa es un
componente estandar de la planificacion para un estudio de evaluacién
(Wholey, 1983), en la que, por lo general, se usa un cuadro légico (Julian,
Jones y Devo, 1995).

Ultimamente, el poder de este enfoque es cada vez mas usado en la
medicion de desempefio, en el que términos como «cuadros de secuencia
de efectos», «cadenas de resultados» y «arbol indicador visible» (Meekings,
1995) se usan para describir la misma herramienta de diagnéstico. Ademas
de tratar la cuestion de la atribucion, estas herramientas demuestran ser
inestimables para el disefio y la implementacién de sistemas de medicién
de desempefio. Asimismo, al forzar a los disefiadores a ser claros sobre
los problemas que los programas fueron disefiados para abordar y sobre
cémo lo hacen, los modelos l6gicos o las cadenas de resultados fomentan
un disefio de programa maés preciso.

Una cadena de resultados o cuadro légico trata de mostrar en una pagina
como trabaja el programa —es decir, como se cree que los diversos
productos provocan un ntimero de resultados que produciran los efectos
finales deseados—. Las cadenas de resultados también pueden discutir los
impactos no deseados que podrian suceder y que deben vigilarse, asi como
los factores externos clave que influyen en los efectos.

La Figura 3 muestra, de forma genérica, la apariencia de un cuadro l6gico
detallado; existen muchas maneras de presentarlo. Un cuadro légico
ilustra las conexiones entre productos especificos, resultados intermedios
especificos y resultados finales especificos. En otros casos, puede ser
suficiente una imagen menos complicada de la l6gica del programa.
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Figura 3. Cuadro logico o cadena de resultados del programa

Actividad Actividad Las actividades que
1 2 k realiza el programa.

Producto n

Los productos del programa

Producto 1 Producto 2 Producto 3 y a quién alcanzan.

Los enlaces entre productos,

Alcance n alcance y efecto de primer nivel.

Alcance 1 Alcance 2 Alcance 3

Los cambios de comportamiento
en aquellos afectados directamente
por el programa.

Efecto
intermedio m

Efecto Efecto Efecto
intermedio 1 intermedio 2 intermedio 3

.
] Factores

-~
] externos o)
Vemmmmmmn e

]

Efecto Efecto
intermedio 4 intermedio 5

Los resultados que son
directamente atribuibles
al programa.

Efecto
intermedio p

Los vinculos a los
resultados finales.

PRpeppepp—— . o

1 Factores - Los objetivos finales o
R fin. R fin. o

! externos ’) CHIELRNE esultado final ltimos del programa.

La Figura 4 ilustra este caso para un programa ambiental. Los cuadros
logicos explicitamente incluyen la idea de alcance —a quién se espera que
el programa alcance (Montague, 1998)— y los resultados intermedios. Esto
es asi porque, en general, en estos niveles, los indicadores de desempeiio
pueden hacer un buen trabajo de medicién; estos son los niveles de la
cadena de resultados sobre los cuales el programa, a menudo, tiene
mayor control. Asimismo, la evidencia de que los efectos deseados mas
inmediatos ocurrieron es un paso critico para exponer el resto de la historia
de desempefo. Asi puede mostrarse que el programa tuvo cierto efecto.
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Figura 4. Cadena de resultados

Actividad [ Preparar la campana de publicidad ]

l

Cantidad de folletos enviados
que ofrecian asistencia

l

Cantidad de empresas
que solicitaron asistencia

l

Porcentaje de empresas que adoptaron cambios
en la produccion como resultado del programa

Producto/Alcance

Resultados intermedios

Cantidad de desechos
arrojados por las empresas
[ Mejor calidad del agua ]
v l
Resultados finales [ Mejor salud de la poblacion ]

Fuente: Banco Mundial (1996).

Para los administradores del programa, disefiar y usar un cuadro légico
tiene diversos beneficios, como crear consenso sobre lo que intenta lograr
el programa; desarrollar comprensiéon de como funciona identificando a
los clientes del programa con claridad; buscar y obtener acuerdo sobre qué
resultados precisos se desean —expectativas de desempeiio—; identificar
medidas de desempefio clave. En particular, estamos interesados en los
beneficios adicionales de identificar:

* larelacioén causa-efecto implicita en el modelo teérico del programa;
* Jos factores externos en juego;
e las areas en las que la comprensién sobre el impacto del programa

es débil.

Algunas de las «conexiones» entre resultados en el cuadro l6gico son
bien conocidas y se establecieron en préacticas anteriores. Hay menos
probabilidades de estar en desacuerdo sobre su papel para lograr los efectos
deseados. En cambio, otras conexiones pueden no ser tan bien aceptadas

316



John Mayne

y son las que sugieren dénde buscar mas provechosamente mayor
evidencia (es decir, medidas adicionales de desempeno). Toda evidencia
adicional que pueda recopilarse para confirmar dichas conexiones sumara
comprension sobre como funciona el programa y reforzara el argumento
de que hace una contribucién. Asimismo, si se identifican factores externos
significativos como posibles generadores de impacto en el efecto deseado,
la evidencia para refutar o determinar el grado de influencia de ese efecto
sera util para abordar la cuestién de la atribucién®.

De este modo, los administradores pueden emplear una herramienta de
diagndstico como la cadena de resultados para comprender mejor como
ellos y otros creen que funciona el programa. Pueden disefar operaciones
del programa que se ajusten a estas expectativas. Mediante la presentacién
y discusion de la légica detras del programa al informar desempefo, se
expone con exactitud qué se mide y cudles son los principales supuestos
en materia de contribucion del programa. En consecuencia, se identifican
las debilidades de los supuestos del programa y se sugiere dénde se
necesita mas evidencia. Como minimo, esta clase de presentaciéon de
informes permite conocer qué desafios a la credibilidad de las medidas de
desempefio pueden ponerse de relieve.

Paso 2: Evaluar la evidencia existente sobre los resultados

La cadena de resultados deberia apuntar a cuales resultados deseados
(productos, resultados intermedios y finales) podrian medirse y a cuales
deberian medirse. Debe observarse qué evidencia (informacién obtenida
de medidas de desempefio y evaluaciones) se encuentra actualmente
disponible sobre la ocurrencia de estos diversos resultados. Las conexiones
de la cadena de resultados también deben evaluarse: ;cudles estin
bien respaldadas (mucha evidencia disponible, 16gica fuerte o amplia
aceptacion) y cudles son débiles (poca evidencia disponible, l6gica débil
0 escaso acuerdo entre las partes interesadas)? Esta evaluacion de la
informacién disponible sobre la cadena de resultados brindard una buena
idea de dénde la historia de desempefio es fuerte y, mas importante atin,
doénde es débil y puede necesitar datos o informacién adicionales.
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Paso 3: Investigar y discutir explicaciones alternativas plausibles

El problema de atribucién surge cuando se cree o se intenta determinar
que ciertos efectos son consecuencia del programa y hay explicaciones
alternativas plausibles. En otras palabras, los escépticos a que en verdad
lo que sumé haya sido la contribuciéon del programa sefialardan otras
razones para explicar el efecto observado —por ejemplo, otros programas
gubernamentales relacionados, tendencias econémicas o sociales o
comportamiento no afectado por el programa—.

En general, tratar explicitamente con estas explicaciones alternativas es la
mejor forma de reforzar un argumento a favor del impacto del programa y
la contribucién que tiene. Esto conlleva a:

e identificar explicaciones alternativas mas probables y la evidencia
asociada a ellas;

* presentar cualquier contraevidencia o argumento y, cuando
correspondiera, descartar estas explicaciones alternativas;

* ofrecer cualquier evidencia de que el programa es la explicacion
mas probable.

Recordemos que aqui el asunto no es una situacion 0-1. Es posible que, en la
mayoria de los casos, haya un ntiimero de factores que, de hecho, influyen
en el efecto en cuestion. Ningtn factor, incluido el programa, «causa» el
efecto. Por el contrario, el efecto observado es el resultado de un nimero
de factores que contribuyen. Queremos comprender mejor si el programa
es un factor significativo en la ocurrencia del efecto y si es probable que el
efecto no hubiera sucedido o hubiera ocurrido de modo significativamente
diferente sin el programa en marcha.

Con una o mas explicaciones alternativas plausibles para la ocurrencia
del efecto y con poca evidencia que contrarreste estas explicaciones, tal
vez deba concluirse que en verdad no se sabe cudl fue la contribuciéon
del programa y deba sugerirse la necesidad de una evaluacién o de mas
evidencia (ver més adelante).
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El tipo de evidencia para contrarrestar argumentos alternativos al
programa depende de este dltimo y de su situacion. Dos tipos genéricos
estdn disponibles: en primer lugar, un argumento légico. Nos podriamos
referir al modelo tedrico detras del programa —la cadena de resultados—
y al tipo de teoria necesaria para respaldar las afirmaciones de hipétesis
rivales. Apoyar las explicaciones alternativas puede implicar supuestos
mas improbables que los asociados con el programa. En segundo lugar,
puede presentarse evidencia real sobre las explicaciones alternativas para
que sea respaldada, como se discute méas adelante.

Abordar asi el problema de la atribucién demuestra que usted:
® estd consciente de la complejidad de la situacion;
e reconoce y comprende los otros factores en juego.

® concluye (si asumimos que esto sucede), sin embargo, que la
explicacién mds probable para el efecto observado es que el programa
hizo una contribucién significativa.

Otros pueden tratar de demostrar que algin factor distinto del programa
fue el principal en la cadena de eventos que condujeron al efecto, pero
usted presenta la mejor evidencia para su caso. A menos que se discutan
con franqueza explicaciones alternativas, su argumento sobre la eficacia
del programa puede desafiarse efectivamente solo sefialando la existencia
de explicaciones alternativas.

Paso 4: El armado de la historia de desempeiio

Con la informacién recopilada, incluida la vinculada con las explicaciones
alternativas, podra proponerse una historia de desempefio de por qué
es razonable asumir que las acciones del programa contribuyeron a los
efectos observados. Y, tal vez, quiera probar y caracterizar la naturaleza y
el alcance de la contribucion afirmada. ;Cuan creible es la historia? ;Estan
las personas sensatas de acuerdo con la historia? ;Valida el patrén de
resultados observado la cadena de resultados? ;Cuéles son los principales
puntos débiles? Siempre habra debilidades. Estas sefialan las dreas en las
que seria util obtener datos o informacién adicionales, que dependen de la
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situacién en particular. En la actualidad, lo que se tiene es lo que se tiene.
En muchos casos, seria mejor concluir que no hay mucha certeza sobre el
alcance de la contribucién del programa en este momento.

Paso 5: Buscar evidencia adicional

Una vez identificadas las debilidades en la historia de desempefio
actual, existen muchos modos de entender mejor la cadena de resultados
mediante la recopilacion de evidencia adicional. Construir una historia
de desempeno deberia considerarse un proyecto de multiples afios —un
viaje— que se agrega y se modifica a medida que se gana conocimiento
por medio del monitoreo y que las circunstancias externas cambian. A
continuacion, se detallan varios enfoques para fortalecer las historias
de desempeno.

Paso 6: Revisar y fortalecer la historia de desemperio

A medida que se recopila y se evaltia nueva evidencia y la cadena de
resultados se completa con mas informacién, surgird una historia mas
solida. Por supuesto, méas evidencia puede no respaldar las historias de
desempefio previas. La contribucién del programa puede no ser tan fuerte
como se esperaba originalmente, con la evidencia sefialando quiza la
necesidad de alterar sus actividades.

Técnicas para fortalecer la historia de desempeiio

En muchos casos, si una historia de desempefio se construye solo con
informacién disponible, existirdin numerosas debilidades en la evidencia
y en la légica. La primera iteracion de un anélisis de contribucién sefialara
estas debilidades, como se detalla més arriba. Un aspecto clave es encontrar
modos de fortalecer la evidencia sobre la contribucién del programa. La
Figura 5 detalla varias técnicas de fortalecimiento que pueden usarse y que
se discuten mds adelante.
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Figura 5. Técnicas para fortalecer un analisis de contribucion

Cualquiera de estas técnicas o todas ellas podrian adoptarse para fortalecer la historia del desempeno. La seleccion
depende de la situacion especifica

Refinar la cadena de resultados. A menudo, es posible desarrollar una cadena de resultados mas detallada, que
muestre como un resultado intermedio lleva a otro en un nivel micro. Por ejemplo, el objetivo de muchos programas
es cambiar el comportamiento del grupo objetivo por medio de la comunicacion. Entonces, los pasos intermedios son
asegurarse de que el grupo esta consciente de los mensajes comunicados, los entiende y los considera razonables. Cada
uno de estos efectos puede medirse

Obtener mas resultados y/o evidencia de conexiones. Aunque es extrano recopilar datos en todos los pasos de una
cadena de resultados, dado que en general esto no es rentable, sabemos que podrian recopilarse otros datos. En el
caso en el que la cadena de resultados ya esta razonablemente detallada, pueden realizarse esfuerzos para medir mas
los pasos intermedios de la cadena. Si se desarrolldo una cadena de resultados mas refinada, datos adicionales mas
refinados podrian recopilarse para comprender mejor los aspectos clave de la cadena de resultados

Relevar la opinion de otros con conocimiento. s probable que varias personas que estén informadas, tengan una
vision sobre la medida en la que el programa hizo una diferencia, tanto global como en algln punto intermedio de
la cadena de resultado. Entre otras, destinatarios del programa, asociados involucrados en la prestacion o expertos
externos en el area.

Realizar el seguimiento de las variaciones del programa y de sus impactos. Cuando sea posible identificar las
diferencias del programa, como a lo largo del tiempo, entre lugares de prestacion y entre diferentes grupos objetivo,
recopilar datos sobre las correspondientes diferencias en los patrones de resultados puede proporcionar valiosa
evidencia que respalde la historia de desempeno completa

Emprender estudios de caso. Analizar uno o algunos estudios de casos especificos dentro del programa puede brindar
evidencia confirmatoria que demuestre que, en estos casos, el programa parece marcar (o marca) una diferencia. Por si
mismo, uno o dos estudios de casos pueden no ser demasiado creibles, pero como parte de un paquete de evidencia en
el contexto de una cadena de resultados bien desarrollada, apoyan la razonabilidad del modelo teorico del programa

Identificar otra investigacion o evaluacion relevante. tn algunas areas del programa, puede haber conclusiones de
investigaciones o evaluaciones que respaldan la evidencia para la cadena de resultados o partes de ellas.

Usar maltiples lineas de evidencia. Combinar la evidencia de los diversos enfoques antes mencionados construye un
caso mas fuerte y convincente que cualquier argumentacion

Realizar una evaluacion. Conducir una evaluacion del programa puede ser el Unico modo de recopilar mas informacion
creible sobre la contribucion de un programa. De hecho, la medicion efectiva de los resultados deberia considerarse
como una iniciativa de maltiples anos que incluye tanto las medidas de desempeno continuo como la evaluacion
periodica. La evaluacion del programa deberia ser parte de una buena estrategia de medicion

Refinar la cadena de resultados

Quizd necesitemos comprender mejor el programa en cuestion para
ahondar enlo que ocurre como consecuencia de sus actividades. Un enfoque
es una cadena de resultados mas detallada cuyo punto central estd en los
cambios especificos de comportamiento que derivan de las implicancias
del programa que podemos observar para los que son «alcanzados» por
el programa. Para provocar un efecto, los programas tienen que modificar
el comportamiento de las personas®. Los productos del programa deben
tener como objetivo influenciar a los clientes o al ptblico objetivo —el
elemento de alcance de la Figura 1— para actuar de distintas maneras, de
modo que puedan ocurrir los efectos anticipados.
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A menudo, las cadenas de resultados se centran en la secuencia de eventos
que se espera que ocurra y asi pueden estar a un nivel demasiado agregado
para detectar cambios de comportamiento especificos que deben suceder
como prerrequisitos de cada uno de los eventos. Al intentar identificar y
después documentar los cambios en actitudes, conocimiento, percepciones
y decisiones de los grupos objetivo que, légicamente, se vinculan con
los efectos observados, en general, podemos obtener una adecuada
comprension del impacto real que el programa esta teniendo. Si podemos
observar estos cambios a corto plazo, puede mejorarse el caso l6gico para
la atribucion del programa. Asimismo, por lo general, ciertos resultados
intermedios pueden medirse con mayor facilidad. Por consiguiente, puede
resultar ttil establecer expectativas y objetivos de desempefio en este nivel,
con un grado razonable de control (Oficina de Rendiciéon de Cuentas del
Gobierno de los Estados Unidos [GAO, por su sigla en inglés], 1998).

Un modelo légico asinos acerca bastante a enfoques de evaluacién basada
en la teoria (Chen, 1990, 1994; Weiss, 1997), en los que se desarrollan
modelos 16gicos més detallados del programa para reconstruir la teoria; se
evaltia/prueba la credibilidad de los micropasos de la teoria (conexiones
de la légica/historia del programa) y se desarrollan y/o confirman los
resultados alcanzados por el programa. Conectar enfoques sobre la
medicién de desempefio con evaluacién basada en la teoria es un area que
necesita mas investigacion.

Los administradores que tratan tanto de comprender mejor los efectos
de sus programas como de informar sobre el desempefio pueden
beneficiarse ampliando el analisis de los cuadros l6gicos para incluir
la consideracién de cambios especificos de comportamiento esperados
como resultado del programa.

Existe un modo adicional en el que un modelo légico podria refinarse
provechosamente. En general, una buena cadena de resultados para un
programa ilustra los multiples aspectos del desempefio que podrian
medirse e informarse. Se necesita un cuidado considerable para
seleccionar los indicadores de desempefio. Es importante usar los que
mejor discriminan los efectos en cuestién o se centran en ellos, aunque a
menudo los indicadores usados se relacionan solo en sentido amplio con

322



John Mayne

las circunstancias de los clientes del programa, con la economia y con la
sociedad en su conjunto. Si se le repara en el modo en el que funciona el
programa (a partir del anédlisis de la cadena de resultados), en general, se
pueden refinar los indicadores para que se centren mas cuidadosamente
en los beneficios especificos esperados que el programa debe alcanzar. En
particular, se puede tratar y «refinar el denominador» del indicador®.

Amodo de ejemplo, muchos indicadores son ratios enlos que el denominador
califica al numerador. Consideremos un programa disefiado para reducir los
accidentes aéreos por medio de la inspeccién de las condiciones de vuelo
de un avién. Un indicador podria ser el nimero de accidentes aéreos por
milla aérea volada. Un mejor indicador seria el niimero de accidentes aéreos
por fallas estructurales por milla aérea volada. Pero las fallas estructurales
pueden ocurrir a pesar de las inspecciones. Por lo tanto, puede ser atin
mejor usar dos indicadores: niimero de accidentes aéreos por milla aérea
volada debido a fallas estructurales en aviones inspeccionados y niimero
de accidentes aéreos por milla aérea volada debido a fallas estructurales en
aviones no inspeccionados. Comparando las fallas estructurales en aviones
inspeccionados y no inspeccionados, puede estimarse qué tipo de inspeccién
reduce los problemas que los que esa inspeccion fue disefiada. Cuestiones
sobre la atribucién persisten, aunque los indicadores mas refinados reducen
el problema y mejoran la posibilidad de proporcionar informacién ttil
acerca de la contribucién del programa.

Obtener mas resultados y/o evidencia de conexiones

La mediciéon de desempeiio se ocupa de reunir evidencia del desempefio
del programa. Nuestro andlisis de contribucién tendra elementos
identificados de la cadena de resultados, en la que la evidencia es débil o
nula. Podemos reforzar la cadena de resultados con més y mejor evidencia.

Como se sugiri6 antes, podria obtenerse evidencia sobre las explicaciones
alternativas del efecto observado. Esto significa recopilar datos, como la
informacién contextual e histérica sobre la plausibilidad delas explicaciones
alternativas. Los datos pueden ser parte del sistema habitual de medicién de
desempefio, pero probablemente sean recopilados oportunamente cuando
se emprende el analisis de la contribucién del programa. La recopilacién
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de datos podria implicar una revision de la literatura relevante, encuestas,
seguimiento de factores externos relevantes, trabajos de campo o grupos
focales. Cuanto mas fuerte pueda hacerse el caso, mdas fuerte sera la
conclusion sobre la contribucién del programa.

Porlo general, dos fuentes de datos ttiles son subestimadas. Con frecuencia,
considerables datos de los archivos del programa estan disponibles, algunos
de los cuales servirian para brindar informacién de la contribucién del
programa. Este tipo de datos existentes, que probablemente fueron
recolectados para otros fines, pueden contener informacion valiosa, en
especial si se usa junto con nuevos datos. En otros casos, pueden estar
disponibles ttiles andlisis secundarios —estudios que otros hicieron en el
area del programa que podrian clarificar cuestiones de la medicién y de la
atribucion—. Incluso en otros casos, puede haberse realizado metandlisis
—analisis que sintetizan un niimero de estudios en un area determinada—.

Relevar la opinion de otros con conocimiento

Como otra fuente de evidencia, podria reunirse informacién sobre la
contribucién del programa directamente, casi siempre a través de la opinion
de expertos. En muchas situaciones, hay personas externas al programa que
son consideradas conocedoras del drea, de los impactos o del entorno en el
que funciona el programa. Una encuesta estructurada puede proporcionar
cierta evidencia, aunque subjetiva en su naturaleza, de la medida en
la que el programa influye en un efecto. En general, se encuesta a esas
personas para averiguar mas informacién del programa, en cuyo caso
agregar preguntas sobre la atribucién no es muy costoso. Un grupo focal
de expertos puede ser otro enfoque y permitiria cierto sondeo de por qué
se sostienen algunas opiniones. Ante la falta de otros datos mas costosos,
este enfoque puede ser un modo relativamente econémico de aumentar la
confianza en la influencia del programa®.

Realizar un seguimiento de las variaciones del programay de su impacto

En los casos en los que las actividades del programa variaron con el
tiempo, demostrar que los efectos cambiaron de manera consistente con
las variaciones de las actividades puede fortalecer el argumento de que,
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de hecho, las actividades marcaron una diferencia. En un ejemplo simple,
si se observo un efecto esperado después (y no antes) de que la actividad
del programa se pusiera en marcha, esto sugiere que el programa tiene
impacto. En un caso més complejo, si el efecto mejora en algunos lugares (o
momentos) en los que el programa se implementod, pero no en otros (como
un programa nacional que funciona en muchas zonas), el argumento de
que marca una diferencia es atin mas fuerte. Hendricks (1996) identifica
algunos de dichos casos, en los que al realizar un seguimiento de las
medidas de desempefio, podriamos demostrar que los efectos:

* aparecieron en un momento apropiado después de que comenzaron
nuestros esfuerzos;

e surgieron en diferentes lugares o con distintas personas;
* se desvanecieron cuando nuestros esfuerzos cesaron;

¢ son solo aquellos que deberiamos haber afectado;

® aparecieron solo dénde y cuando estuvimos activos;

* mds grandes aparecieron donde hicimos el mayor esfuerzo.

En algunas areas de la programacion, como los impactos de las actividades
de investigacién, es probable que se observe una demora significativa antes
de que los efectos deseados ocurran, y la foto de la atribucién retratada por
medio del seguimiento del desempefio a lo largo del tiempo no sera tan
evidente. En estos casos, debe realizarse un seguimiento de los efectos en
el tiempo para ver si los efectos deseados ocurrieron, aunque demostrar o
comprender la atribucién es mas dificil. Es necesario usar algunos de los
otros enfoques descritos en este articulo.

El seguimiento de las variaciones del programa es un enfoque que
puede acercarse a los métodos tradicionales de evaluacién para analizar
la atribucién.

Emprender estudios de caso

A menudo, se puede hacer uso de la evidencia del estudio de casos sobre los
efectos de un programa. En los programas en los que hay casos, proyectos
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o eventos especificos, la evidencia para la atribucién en uno o dos de
ellos puede ser bastante convincente, revelar la verdadera naturaleza del
programa y también demostrar, al menos en estos casos, que se puede estar
relativamente seguro del impacto de las actividades del programa. Ademads,
los estudios de casos también pueden ilustrar sila légica del programa es ono
sensata y razonable. Este tipo de evidencia puede ser bastante convincente,
pero se deben tomar los recaudos correspondientes, en especial cuando la
evidencia es anecdética. El estudio de casos y la evidencia anecdética son
mas convincentes cuando se ilustra un caso concreto para complementar
otra evidencia recopilada. No obstante, por si mismo, puede ser bastante
engafioso, dado que simplemente puede ser uno de los pocos casos que
funcioné entre una vasta mayoria que no funcion6, como la EUA GAO
(1996) encontrada en una revision de «historias de éxito» del Departamento
de Medio Ambiente de los Estados Unidos. Asimismo, los lectores se sienten
tentados a generalizar a partir de la evidencia anecdética, una practica
contra la que deberia advertirse. Sin embargo, si se aclaran el contexto y las
limitaciones, los estudios de casos individuales son ttiles.

Usar milltiples lineas de evidencia

Hemos debatido una serie de formas de ocuparse del problema de la
atribucion. Sugerimos que cuantas mds maneras se usen en un caso
cualquiera, mayor informacién definitiva tendremos sobre la atribucion.
Este es el argumento de las «miltiples lineas de evidencia». Si ninguna
evidencia puede ser muy convincente, un gran conjunto de evidencias
diferentes y complementarias puede serlo. De este modo, al tratar de reducir
la incertidumbre que rodea a la atribucion, el uso de la mayor cantidad de
lineas de evidencia posibles es una estrategia sensata, practica y creible.

Realizar una evaluacion

En algunos casos, si las diversas lineas de evidencia apuntan hacia
diferentes direcciones, habra poco que pueda decirse con suficiente
credibilidad sobre la contribucién del programa. Si resulta crucial tener
buena informacién sobre la atribucién, entonces, la mejor estrategia es
simplemente reconocer que uno no sabe y sugerir una evaluacién con el
fin de abordar la cuestién de la atribucién. No obstante, en la mayoria de
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los casos, si el programa realiz6 una contribucion significativa, las diversas
lineas de evidencia lo confirmaran.

Conclusion

En este trabajo, sostuvimos que lo que se necesita para tratar con la
atribucién usando la informacién de la medicién de desempefio es explorar
el asunto de manera sistemadtica y, al presentar los informes, dibujar una
imagen creible de la atribucién para aumentar nuestro conocimiento de
la contribucién del programa. Debemos aceptar que, en la mayoria de los
casos, lo que hacemos es medir con el objetivo de reducir la incertidumbre
sobre la contribucién realizada, no probar que esta se hizo.

Sugerimos emprender un andlisis de contribucién que examine y presente
el mejor caso posible —una historia de desempefio creible— para la
atribucién con la evidencia disponible. Basicamente, proponemos una
medicion de desempefio basada en la teoria, en la que, con el tiempo y el uso
del anélisis de contribucion, se desarrolle y utilice una mejor comprension
de cémo funciona el programa para mejorar el desempefo futuro y para
informar el desempefio pasado.

Una historia creible de contribucion

Mediante el uso del andlisis de contribucién, un caso razonable de que un
programa marco una diferencia supondria”:

® proporcionar una presentacion bien articulada del contexto y de sus
objetivos generales, junto con las estrategias para alcanzar estos fines;

® presentar una teoria del programa plausible, que conduzca a objetivos
globales (no se refuté la légica del programa, es decir, la evidencia
es escasa 0 no contradictoria, y los supuestos subyacentes parecen
seguir siendo validos);

¢ describir las actividades y los productos del programa;

* destacar los resultados del analisis de contribucién que indican una
asociacion entre las acciones del programa y los efectos observados;
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* sefalar que se descartaron las principales explicaciones alternativas
para la ocurrencia de los efectos, como otros programas relacionados
o factores externos, o que claramente tuvieron limitada influencia.

Si todo esto no es suficiente y hay demasiadas brechas en la historia,
esto podria admitirse y aceptar la necesidad de una evaluacién para una
mejor comprension de la contribucién del programa. Es probable que el
reconocimiento del problema y el conocimiento de otros factores en juego
den paso a la recopilacién de datos e informacién adicionales. El resultado
sera una mejor comprension del programa y de cémo se espera que
funcione, y quizd un redisefio para reflejar esta comprensién mejorada.
Asimismo, una mejor informacién del desempeiio proporcionara una
demostracién mas creible de los impactos del programa por medio de la
medicion de desempeno.

Notas

* Titulo original “Addressing attribution through contribution analysis: using
performance measures sensibly”, The Canadian Journal of Program Evaluation, Ottawa,
Canadian Evaluation Society, Vol. 16, 1, pp. 1-24. Publicacion autorizada en inglés © The
Canadian Journal of Program Evaluation. Traduccion autorizada al espanol. Todos los
derechos reservados.

Una version anterior de este articulo se encuentra publicada en el sitio web de la
Oficina del Auditor General de Canada: <http://oag-bvggc.ca/domino/other.nsf/
html/99_e.html>. Reproducido con la autorizacion del ministro de Obras Piblicas y
Servicios Gubernamentales, Ottawa, Ontario, Canada K1 A 0S5, 2001.

' Este material esta tomado de un ensayo conjunto de 1998 que fue confeccionado
por la Oficina del Auditor General y por la Secretaria de la Junta del Tesoro.

% En general, los términos «efectos» y «resultados» se usan indistintamente. En
sentido estricto, «resultados» incluye los productos (ver Figura 1) y, por lo tanto, es
mas amplio que «efectos». Sin embargo, gran parte de la literatura y algunos textos
citados en este articulo usan el término «resultados» para significar «efectos» cuando
la intencion es clara. Si se hace referencia a los productos, se usara esta palabra.

> Enelcasodelapresentacion deinformes, no estamos planteando que solo se deberia
recopilar o buscar evidencia que refuerza la afirmacion del impacto del programa.
Poder decir con confianza que no se sabe qué contribucion hace el programa también
es un conocimiento valioso. Por medio de las medidas de desempeno, tratamos
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de reunir la mayor cantidad de evidencia practica para comprender el alcance y la
naturaleza de la contribucion del programa y para respaldar esa afirmacion.

“ Las ideas de esta seccion fueron propuestas por Steve Montague de la Red de
Administracion de Desempeno de Ottawa.

> Eltérminoy el ejemplo fueron desarrollados por Hugh McRoberts de la Oficina del
Auditor General.

6 Aqui una advertencia es que si un experto individual tiene un interés particular en
el programa, entonces sus opiniones deberan ser convenientemente descartadas.

7 Hendricks (1996) propone una lista similar.
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La independencia de la evaluacion
en las organizaciones*®

Roberto Picciotto

Introduccion

«Queda mucho por hacer en el disefio de las instituciones para reconciliar
los valores de autoridad y de responsabilidad» (Arrow, 1974: 77). La
independencia de la evaluacién es un tema atin desatendido en la literatura.
Para ayudar a llenar el vacio, este articulo presenta un marco normativo
sobre el papel de la evaluacion independiente y de la autoevaluacién en
las organizaciones. Recurre a la teoria organizacional, asi como a la propia
experiencia del autor al frente del Grupo de Evaluacién Independiente del
Banco Mundial (1992-2002). ;Qué es la evaluacion independiente? ;Cuél
es su fundamento? ;Puede disefiarse una funcién de evaluacion interna
e independiente para promover la rendicién de cuentas organizacional
—o esta condenada a ser un ritual vacuo—? ;Contribuye al aprendizaje
organizacional —o produce un efecto desalentador que inhibe la
adaptacién a las cambiantes circunstancias—?

Antecedentes

Los gurds de las escuelas de negocios y los economistas institucionales
todavia tienen que ponerse al dia con el creciente papel de la evaluacién en
las organizaciones. En la comunidad de la evaluacién, la dimensién de la
gobernanza de la evaluacién casi nunca se aborda, y la independencia de
evaluacién a menudo es vista como un estdndar ético que los evaluadores
deben cumplir en orden a generar analisis imparciales y hallazgos creibles.
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Esta estrecha e individualista concepcién delaindependencia de evaluacién
tiene consecuencias: impide el escrutinio de la independencia funcional y
estructural e ignora las presiones manifiestas y encubiertas a las que los
evaluadores estan rutinariamente sujetos en el mundo real. Salvo raras
excepciones, en las guias de evaluacion no se reconoce la funcién de los
comisionados como un determinante critico de la calidad de evaluacién
(Picciotto, 2005). Por el contrario, se considera que la integridad de las
evaluaciones depende ante todo de las competencias de los evaluadores,
el sistema de aseguramiento de la calidad que se elija, la pertinencia de los
métodos de evaluacién y la transparencia de los procesos de evaluacion.

La omisiéon de la independencia de la evaluacién como un asunto de la
gestién publica y corporativa es consistente con la vision generalizada
de que las evaluaciones externas son independientes. Sin embargo, en
la mayorfa de los casos, la dependencia arancelaria y las restricciones
contractuales constrifien seriamente la libertad de los evaluadores
externos para ejercer un juicio imparcial. Asimismo, la falta de atencién
académica a la independencia de la evaluacién puede deberse a la nocién
errénea de que la evaluacioén, al igual que la contabilidad y la auditoria,
ha alcanzado el estatus de profesién hecha y derecha que goza de control
auténomo sobre sus précticas ocupacionales. Lamentablemente, esto no es
asi (Picciotto, 2011).

Por ltimo, la evidencia de base sobre la relativa eficacia de la evaluacion
independiente frente a la autoevaluacién es poco consistente, excepto en el
ambito del desarrollo internacional. Pocas organizaciones de los sectores
publico, privado y del voluntariado se han equipado con funciones de
evaluacién internas independientes. Atin hay un palpable desencanto
publico con las evaluaciones externas que no son en verdad independientes
(Love, 1991), mientras que los acuerdos de evaluaciéon interna son
patentemente inapropiados por cuestiones de rendiciéon de cuentas, dada
la generalizacion del comportamiento egoista en las organizaciones y su
corolario: la renuencia para aceptar el fracaso (Vedung, 1997).

Es probable que en el futuro la evaluacién independiente esté en el centro

de atenciéon en las organizaciones, dada la eterna preocupacién por la
reforma del sector ptiblico. La idealista retérica de resultados que indujo al
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movimiento de la nueva gestion puiblica a prometer efectos utdpicos a través
de la delegacién, la descentralizacién y la desregulacion dio lugar a una
postura realista que reconoce los limites del mercado basado en soluciones, la
diversidad de contextos organizacionales y el valor de las mejoras graduales
mediante mecanismos internos de ajuste (Pollitt y Boukaert, 2000).

:Qué es la independencia de la evaluacion?

Es generalizada la ambivalencia sobre la independencia de la evaluacién
entre quienes la practican. Solo los evaluadores que suscriben los
principios de la evaluaciéon democrética son acérrimos proponentes de
la independencia de la evaluacién. Y son una minoria. La mayoria de los
evaluadores actian como consultores. Le otorgan primacia a la utilizacién
de los resultados de la evaluacion y limitan su ambicién a la provisién
oportuna de conocimiento evaluativo a los responsables de tomar
decisiones. También les preocupa el efecto desalentador y el aislamiento
que la independencia puede producir.

En consecuencia, estos evaluadores son partidarios de un papel de
asistencia estrictamente consultivo que no desafia los valores implicitos
de sus empleadores ni los procesos que subyacen al desempefio
organizacional’. Sin duda, la independencia de la evaluacién no es un fin
en si mismo. Pero, como el resto de este articulo busca demostrar, la 16gica
de la independencia de la evaluacién se basa en la teoria organizacional
(Arrow, 1974). Al fin y al cabo, las organizaciones existen para resolver
las tensiones inherentes entre metas individuales y colectivas, para
administrar flujos de informacién y para coordinar acciones a través de
un nexo de contratos que mantienen los costos de transaccién a raya. La
evaluacién independiente juega un papel clave en todas estas funciones.

La aplicacién de los codigos de conducta al interior de las organizaciones
implica autoridad, la cual es limitada, excepto en regimenes dictatoriales
que no toleran ninguna oposicién, y la libertad de accién gerencial no es
absoluta. Esto esasi porquelaautoridad se tolera poco y no puede sostenerse
en el tiempo a menos que sea legitima. A su vez, la legitimidad implica que
las personas a quienes se les confi6 la direccién de la organizacién deben
responder y rendir cuentas a una autoridad superior y a un ptblico mayor.

333



La evaluacion de politicas. Fundamentos conceptuales y analiticos

Por lo tanto, responsabilizar a la autoridad requiere de mecanismos que
ayuden a determinar si los errores en la toma de decisiones se debieron a
circunstancias que escapaban al control de la organizacién o si los riesgos
podrian haberse manejado diferente, de modo que los errores (con el
beneficio de la retrospectiva) fueran innecesarios.

Mecanismos similares ayudan a informar la adaptaciéon de los procesos
internos y de los protocolos por medio del aprendizaje organizacional.
Por supuesto, los errores deben evitarse en el propio proceso evaluativo,
lo que significa que los procesos de evaluacién deberian diseharse y
gestionarse, de manera que se evaltie el mérito y el valor de las actividades
organizacionales de un modo justo, vélido y preciso. Entonces, estos son
los imperativos de una gobernanza sélida que la independencia de la
evaluacién ayuda a sostener.

La independencia de la evaluacién contribuye a proteger la integridad
del proceso de gestion. Mejora su credibilidad y proporciona nuevas
perspectivas sobre las politicas y los programas que se evaltian (Mayne,
2008). Estas metas no pueden alcanzarse si las evaluaciones se establecen
de manera que

* constrifien informacién, de manera que los productos de la evaluacién
no puedan tener ningtin contenido critico;

* controlan el contenido del programa de evaluacién, de modo que no
aporte nuevo conocimiento;

* demoran el proceso de evaluacién (o la divulgacion de resultados)
hasta que las decisiones que podrian haber sido informadas por la
evaluacién hayan sido tomadas;

* inducen a los evaluadores a enfocarse en aspectos irrelevantes o
marginales del programa o de la politica que se evaltia.

La independenciay la calidad son sinérgicas

En palabras de Michael Scriven, la evaluacién independiente «puede reducir
ciertos tipos de sesgos (incluidos) (...) los conflictos de interés extremos, en

PRI

los que el evaluador estd "interesado" en el programa que se evalda (...)
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tipico de muchos programas de monitoreo por agencias y fundaciones, en
las que el monitor es en general el padrino del programa, a veces su inversor
y casi siempre su defensor en la agencia» (Scriven, 1991: 192-193).

Habiendo dicho esto, la independencia en si misma no garantiza la
calidad de la evaluacion: también se necesitan habilidades relevantes,
métodos soélidos, recursos adecuados y transparencia. Las evaluaciones
independientes pero incompetentes pueden ser engafiosas, disruptivas y
costosas. Por su parte, la calidad de evaluacién sin independencia pierde
credibilidad. Esta es la razén por la cual las personas y las entidades
con motivos para temer el resultado de una evaluacién frecuentemente
pondran en duda su independencia.

En entornos de trabajo abiertos y responsables, la independencia de la
evaluacién produce confianza, protege el proceso de aprendizaje e induce
a administradores y partes interesadas del programa a centrarse en los
resultados. Junto con la garantia de la calidad y los lineamientos éticos,
la independencia propiamente definida deberia ser una caracteristica
reconocida de credibilidad y de fiabilidad para los sistemas de evaluacién
internos y esto deberia reflejarse en los lineamientos de evaluacién que
confeccionan las asociaciones de evaluacion.

La independencia es una competencia

Ante todo, la independencia de la evaluacion es una caracteristica de la
gobernanza corporativa, aunque tiene implicancias para las competencias
de los evaluadores. En la evaluacién como en la ciencia, el conocimiento
y la practica no bastan para alcanzar la excelencia. La disposicién y las
actitudes también son relevantes. Los evaluadores se caracterizan por
su curiosidad, escepticismo y sed de evidencia. Asimismo, la evaluacién
requiere valentia e imparcialidad, reflejadas en un enfoque equilibrado
y seguro de si mismo que no vacila en sehalar problemas ni déficits de
desempefo, pero que ademads reconoce éxito y logros. De este modo,
el Libro Amarillo de la Oficina de Rendicién de Cuentas del Gobierno
de los Estados Unidos, que establece los criterios para auditorias y
evaluaciones, identifica «una actitud y una apariencia independientes»
como caracteristicas deseables.
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Asimismo, de acuerdo con el Manual de la Federacién Internacional de
Contadores (2003), la independencia de criterio «permite aportar una
opinién sin que esta se vea afectada por las influencias que comprometen
el juicio profesional, lo que hace que una persona actte con integridad
y ejerza la objetividad y el escepticismo profesional», mientras que la
independencia en apariencia es «evitar hechos y circunstancias que son
tan importantes que un tercero sensato e informado, con conocimientos
de toda la informacién relevante, incluidas las salvaguardias, concluiria
razonablemente que la integridad, la objetividad o el escepticismo
profesional se han visto comprometidos». Ambos significados son
reconocidos como capacidades de los evaluadores por la Sociedad Europea
de Evaluacién (2011).

Los evaluadores independientes necesitan proteccion

El caracter independiente importa, pero nadie puede razonablemente
esperar que los evaluadores acttien de forma independiente en contextos
organizacionales que ponen sus carreras, su reputaciéon y su sustento en
riesgo. Necesitan proteccion adecuada para llevar adelante su demandante
y estresante mandato. Se requieren salvaguardias institucionales
especiales. En concreto, los evaluadores deben estar protegidos contra las
amenazas externas a su imparcialidad. Se les deberia otorgar total acceso
a la informacién que precisan para realizar su trabajo. La inmunidad de la
captacion de cualquiera de las partes que comparte la responsabilidad de la
administracion del programa es fundamental.

¢Como se otorga y se protege la independencia de la evaluacion?

Si a los evaluadores externos se les encarga una evaluacién, un contrato
regula el proceso. Los lineamientos facultativos emitidos por las
sociedades de evaluacién también orientan el trabajo. Sin embargo, el
grado real de independencia, en gran medida, depende de si la comisién
de evaluacion estd libre de lealtades y desprovista de intereses sobre la
politica o el programa a evaluar, y si intenta genuinamente descubrir si
una politica o programa funcionan y de no ser asi, averiguar el porqué y
cémo podria mejorarse.
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Asi la independencia de la evaluacién es una cuestion impredecible en
circunstancias en las que la organizacion que contrata una evaluacién no
tienesalvaguardias precisasespecificadas que garanticenlaindependencia
y la transparencia para el proceso de evaluacién. ;Qué son estas
salvaguardias? Fueron codificadas para casos en los que la evaluacién
es realizada o es contratada por una unidad que estd integrada en una
organizacion. Especificamente, el Grupo de Cooperacién de Evaluaciéon
(2010) identificé cuatro dimensiones fundamentales de la independencia
de la evaluacion sobre la base de una cuidadosa revisiéon bibliografica
y de décadas de experiencia en evaluacién independiente, en el &mbito
del desarrollo internacional: (a) independencia organizacional; (b)
independencia de comportamiento; (c) elusion de conflictos de interés;
(d) proteccién contra influencia externa. Se proporciona mas informacién
en el Anexo.

La independencia organizacional asegura que el personal de la evaluacién
no sea controlado ni influenciado por los que toman las decisiones, quienes
son responsables por las actividades que se evaltan y que, dentro de
restricciones éticas y legales, tienen acceso completo a la informacién que
necesitan para cumplir su mandato. La independencia de comportamiento
mide hasta qué punto la unidad de evaluacion puede establecer —y esta
dispuesta a hacerlo— su programa de trabajo, elaborar informes de alta
calidad e inflexibles y divulgar sus hallazgos ante la junta sin restricciones
impuestas por la gestion.

Las salvaguardias en materia de conflictos de interés garantizan que las
relaciones y las consideraciones personales y profesionales actuales, del
futuro inmediato o anteriores no puedan influenciar los juicios de los
evaluadores ni crear la apariencia de falta de objetividad. La proteccién
contra la influencia exterior mantiene libre la funcién de la evaluacién para
fijar sus prioridades, disefiar sus procesos y productos, alcanzar sus juicios
y administrar sus recursos humanos y presupuestarios sin interferencia de
la administracién.

Estos criterios de independencia de la evaluacion estan interrelacionados.
Todos ellos son importantes. La proteccién contra la influencia exterior
es el objetivo final de la independencia organizacional. Los conflictos de
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interés son frecuentes ante la ausencia de independencia organizacional.
La independencia de comportamiento es una funcién de la independencia
organizacional, asi como la elusién de conflictos de interés y la proteccién
contra influencias externas?.

La externalidad no garantiza la independencia

A esta altura, deberia quedar claro que la evaluacion externa no puede
ser equiparada con la independencia de la evaluacién. La dependencia
arancelaria es una amenaza muy importante a la integridad del proceso
de evaluacion. El juicio de los evaluadores externos se ve inhibido o
amenazado si sus servicios son retenidos por los administradores a cargo
de las actividades que se evaltian. En cambio, las unidades internas de
evaluacién que son financiadas y controladas por la maxima autoridad de
gobernanza estan mejor protegidas contra la interferencia de la direccién,
debido al sistema de control y equilibrio asociado al papel estatutario de
supervision que las juntas directivas deben desempenar.

Al mismo tiempo, las unidades de evaluacién interna independientes
respaldadas por un mandato adecuado y con evaluadores familiarizados
con el terreno organizacional gozan de una relativa proximidad con los
programas que se evaltan. De este modo, las evaluaciones realizadas por
unidades internas independientes que reportan a las juntas directivas
tienen muchas mads probabilidades de superar las «asimetrias de la
informacién», mientras protegen la objetividad del proceso evaluativo.

La independencia no es aislamiento
La prueba de fuego de la independencia y la calidad est4 vinculada con la
medida en la que las evaluaciones estdn dotadas de
e criticalidad: capacidad y predisposicion para juzgar el desempefio de
manera objetiva y transparente;

* adicionalidad: contribucién distintiva a la creacién o divulgacién del
conocimiento operativo;
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* oportunidad: entrega de hallazgos de las operaciones de evaluacion
y lecciones con suficiente antelacién como para informar la toma
de decisiones;

* materialidad: foco deliberado en temas y cuestiones de sustancial
relevancia para la eficacia del desarrollo.

Algunos evaluadores sostienen convincentemente que no tener conexién
ni experiencia compartida con los usuarios previstos de los hallazgos de
la evaluacion restringe el acceso a la informacién, demuestra resistencia
e inhibe el aprendizaje. No cabe duda de que las evaluaciones precisas
e imparciales combinan la objetividad intelectual con la empatia y la
comprension. La capacidad para involucrarse con las diversas partes
interesadas y para asegurar su confianza, mientras se conserva la integridad
del proceso de evaluacién es un sello de profesionalismo. La impugnacién
de los hallazgos de la evaluacion independiente y los desacuerdos
respetuosos y ejemplares sobre las recomendaciones contribuyen a una
saludable cultura de aprendizaje organizacional.

Por el contrario, las actitudes conflictivas y los enfoques de «sefalar
y avergonzar» rompen el contacto con los responsables de tomar las
decisiones, restringen el acceso al conocimiento tacito, inhiben los
intercambios profesionales y aumentan la resistencia a la adopcién de las
recomendaciones de la evaluacion. Estos conducen al aislamiento, a la
falta de apalancamiento intelectual y a un efecto desalentador en materia
de aprendizaje organizacional. Por esto, se establecen rendimientos
decrecientes cuando la independencia de evaluacién adopta formas
extremas y antagonistas.

La evaluacion independiente puede ayudar a conectar
el conocimiento del programa con la estrategia

La teoria organizacional sostiene que la creaciéon de valor publico por
parte de una organizacion requiere capacidades operativas alineadas
con las demandas de su entorno de autoridad (Moore, 1995). Por lo tanto,
satisfacer las necesidades de rendicién de cuentas y de conocimiento de las
partes interesadas es central para el disefio de una funcién receptiva de la
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evaluacién. Esto es especialmente importante en el sector ptiblico y en el
voluntariado, puesto que el principal mecanismo de restablecimiento para
el mal desempefio en la esfera ptiblica es la opcién de «voz», mientras que en
el sector privado la opcién de «salida», ejercida a través de los mecanismos
de mercado competitivo, es el modo en que las partes interesadas expresan
su disconformidad (Hirschman, 1970).

Los accionistas descontentos pueden vender sus acciones y los
consumidores insatisfechos pueden cambiar de una marca a otra o de
un proveedor a otro. Otra diferencia entre el mercado econémico y el
politico es que los proveedores privados atienden necesidades bastante
homogéneas que se traducen facilmente en mediciones de mérito y valor.
En concreto, las empresas privadas acceden a la informacién sobre su
desempenfio (pruebas de mercado y ratios financieros), mientras que en la
esfera publica, los servicios sociales atienden variados intereses que deben
satisfacerse de un ciclo electoral al otro.

En el intervalo entre los ciclos electorales, los mecanismos de
retroalimentaciéon deben considerar las opiniones de las distintas partes
interesadas y lograr compensaciones adecuadas entre ellas. La accién
publica impacta y trabaja por medio del sector privado y de la sociedad
civil. Esto significa que los responsables de formular las politicas y
los administradores de los programas sociales no pueden crear valor
mediante la dependencia exclusiva de factores que pueden controlar total
o directamente. En particular, la opinién ptblica es el elemento vital del
gobierno. Para las organizaciones del sector ptblico, esto pone especial
énfasis en las relaciones comunitarias y en las campanas de informacion
que pueden desencadenar el voluntariado y el respaldo ptblico. Por
consiguiente, para la evaluacion, el entorno operativo externo deberia
ayudar a generar indicadores que informan las decisiones estratégicas.
Por lo tanto, una funcién de evaluacién independiente esta bien ubicada
para validar indicadores y procesos que conectan a las organizaciones
del sectores ptuiblico y del voluntariado con los ciudadanos que sirven.
La retroalimentacion de los diversos distritos electorales estd garantizada
por una diversidad de instrumentos de evaluacién de la participacién
ya consagrados (grupos focales, encuestas, etcétera) y, cada vez mas, por
medio de las tecnologias de las redes sociales.
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En resumen, la evaluacion no puede alcanzar su potencial a menos
que conecte eficazmente a sus gestores, a las maximas autoridades que
gobiernan la organizacion y la sociedad en su conjunto. Pero al hacerlo,
deberia conservar su objetividad, ejercer plena libertad de investigacion
y resistir la captacion. Esto es un imperativo, ya que sin independencia,
el publico percibe que la evaluacion estd supeditada a intereses creados:
para que el conocimiento de la evaluacion sea creible, legitimo y valioso, la
evaluacién debe ser funcional y estructuralmente independiente.

La evaluacion independiente mejora la rendicion de cuentas organizacional

Tanto en el sector ptblico como privado, los administradores tienen el
mandato de asegurar un alto valor para el paquete de activos asignado
a su cuidado (Moore, 1995). Deben demostrar a quienes controlan su
financiamiento que estdn administrando los recursos que les confiaron
responsable y eficazmente. Son responsables de alcanzar resultados. Sin
embargo, las organizaciones ptblicas y privadas se aseguran los fondos
necesarios para realizar sus actividades de distintas maneras. En el sector
privado, los ingresos provienen de la venta de bienes y servicios a los
consumidores individuales —o de los mercados de capitales privados que
determinan el valor prospectivo de dichas ventas—.

En el sector publico, la maxima fuente de fondos es el contribuyente.
Compete a los funcionarios publicos y, en tltima instancia, a los politicos
efectuar elecciones colectivas sobre como asignar los recursos publicos.
En consecuencia, la clave de acceso a los recursos en el sector ptblico
es una narrativa vélida y autorizada sobre la creacion de valor ptiblico
juiciosamente dirigida a las personas con autoridad. La dificultad de
medir el valor social explica por qué esas medidas simples y econémicas
de produccioén y los coeficientes presupuestarios, mas que los resultados
y los impactos han dominado tradicionalmente la administracion del
sector publico.

Dichos indicadores poseen amplias y bien conocidas desventajas. No
miden resultados y pueden ser manipulados con facilidad. Por lo tanto,
la informacién que los administradores del sector publico brindan
sobre su trabajo requiere una validacién independiente: la evaluacién
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independiente del sector publico es el equivalente a la auditoria de
cuentas del sector privado. Por este motivo es evidente la necesidad de
una vinculacién estrecha entre evaluacion independiente y rendicién de
cuentas organizacional. Si la evaluacion no logra mejorarla, sera por falta
de validez debido a su mala calidad y/o porque no puede satisfacer los
criterios que la hacen verdaderamente independiente.

:Que es el aprendizaje organizacional?

En una organizacién de aprendizaje, los empleados se involucran en
un aprendizaje permanente. El aprendizaje solo puede establecerse con
confianza, mediante cambios en el comportamiento. Pero no todos esos
cambios derivan de la adquisicién de conocimiento o de la experiencia.
El condicionamiento a través del temor y la recompensa, del respecto
por la autoridad y del deseo de amoldarse, entre otros, también afecta
las acciones individuales. El aprendizaje solo se produce si nuestros
pensamientos y acciones fueron moldeados a partir de una clara
comprension del entorno en el que vivimos.

El aprendizaje no es automadtico. La intervencién externa es critica
para la superacién personal y la comprension profunda. El aprendizaje
desafia ideas y preconceptos vigentes. Puede ser provocado por eventos
inesperados o por amenazas externas. También puede ser nutrido por
instruccién, entrenamiento, o educaciéon formal. Da lugar a nuevos
discernimientos e incentiva la adquisicién de nuevos conceptos y modelos
mentales que sirven de ttiles guias de accion. Esto tiene implicancias
significativas para la eficacia organizacional.

Sin el conocimiento, experiencia y habilidades apropiados, las
personas libradas a su suerte presentan persistentes déficits de
comprension basados en ideas erréneas, generalizaciones exageradas,
interpretaciones equivocas de la evidencia e incapacidad para
formular puntos de vista convincentes, entre otros (Perkins, 1993). La
ciencia cognitiva, la psicologia educacional y la experiencia practica
demuestran que el aprendizaje no es automético y requiere interacciéon
con agentes experimentados, conocedores y externos. Esta es la razén
por la cual la eficacia organizacional depende, en gran medida, de
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solidas politicas de recursos humanos, una dimensién critica de la
eficacia organizacional (...), pero la historia no termina aqui.

El aprendizaje organizacional tiene su propia dinamica

Laspoliticas publicas y los programas son disenados y estan implementados
por las organizaciones. Los responsables internos de tomar las decisiones
no estin libres de restricciones, sino condicionados a cumplir con
«reglas de juego». Estas reglas estan moldeadas por restricciones legales,
procedimentales y de tradicion, asi como por costumbres ya consagradas
que favorecen los modos habituales de hacer las cosas. Las normas
presupuestarias, las practicas en materia de recursos humanos y los
procedimientos operativos generan poderosos incentivos.

Por consiguiente, el aprendizaje organizacional no es igual al aprendizaje
individual. Sin duda, no pueden separarse, ya que las personas son las que
hacen que una organizacién funcione. Pero las decisiones organizacionales
y estratégicas son decisiones colectivas moldeadas por jerarquia, protocolos
y antecedentes. A través de la evaluacion independiente, el aprendizaje
organizacional y el aprendizaje individual se conectan. Por este motivo,
la proposicion generalizada de que la independencia en la evaluacién no
conduce al aprendizaje es erronea. Las organizaciones bien gobernadas tratan
al aprendizaje organizacional como una responsabilidad de la direccién.

Dilemas de la accion colectiva

En las organizaciones, particularmente las grandes, el comportamiento
vinculado con el free riding es una eleccién racional para los miembros de
un grupo individual (Olson, 1971). Este problema solo puede mitigarse con
incentivos compensatorios que fomenten el esfuerzo disciplinado hacia las
metas corporativas y que sancionen el comportamiento oportunista. Esto
explica por qué se necesitan sistemas de control en organizaciones bien
manejadas. Sin ellos, las politicas y los estindares pueden ser ignorados.

Asimismo, las organizaciones deben superar los obstaculos inherentes al
acceso a la informacién asimétrico. El escarpado volumen de informacién
que debe procesarse para una toma de decisiones eficaz y oportuna
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requiere delegacion de autoridad. A su vez, esto incrementa los problemas
de principal-agente y de coordinaciéon que no pueden resolverse sin «reglas
de juego» disefiadas para minimizar los costos de transaccién internos. Los
sistemas de mando y control son necesarios, aunque cuando son estrictos
e inflexibles, socavan la creatividad, la innovacién o la capacidad de
respuesta a las muy diferenciadas necesidades de las partes interesadas.
Por consiguiente, los cambios periddicos en el entorno de control son
necesarios para ayudar a la organizacion a adaptarse a un entorno en
evoluciéon. Una vez mds, aqui entra en juego la evaluacién independiente.

Ingreso de la evaluacion

La dependencia de la trayectoria comtinmente asociada con estandares fijos
y normas burocraticas socava la capacidad de respuesta organizacional.
Por lo tanto, la garantia de calidad es necesaria para el aprendizaje
organizacional, pero debe realizarse en «tiempo real», deberia disefiarse
para superar las asimetrias de la informacién a un costo razonable y
deberia ser susceptible a cambios en el entorno operativo y de autoridad.
Por consiguiente, los protocolos operativos y los estdndares de garantia de
calidad deberian revisarse continuamente mediante procesos evaluativos.

En resumen, los sistemas de control corporativo son esenciales para
asegurar la alineacion de las acciones del personal con las metas de la
empresa, especialmente en las organizaciones grandes. Pero también
pueden contribuir a que la toma de decisiones sea lenta, costosa e inflexible.
En particular, los sistemas de control de calidad fuertes que se ejercen
desde lo maés alto de la jerarquia pueden tener un efecto no intencionado
de generar miedo al castigo y su desagradable corolario: el ocultamiento
de errores. De este modo, los protocolos de negocio detallados pueden
tener una consecuencia no deseada: aprendizaje empresarial e innovacién
limitados. Basicamente, este es el motivo por el cual la evaluacién
independiente es necesaria para «sacudir las cosas», especialmente en
las organizaciones grandes y exitosas: la funciéon de una evaluacion
independiente proporciona un contrapeso muy necesario dentro de la
estructura de los incentivos empresariales al cambiar el foco de la gestion
de los insumos a los resultados.
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Los limites del liderazgo carismatico

Los lideres inteligentes, seguros de si mismos, carismaticos y sensibles a las
demandas en evolucién del entorno operativo pueden ayudar a minimizar
los riesgos de impacto negativo asociados con los rigidos sistemas de control
corporativo. A pesar de su enérgicamente autoproclamado compromiso para
con la rendicién de cuentas, la transparencia y el aprendizaje, esos lideres
fuertes tienden a ser reacios a reconocer errores. A menudo, equiparan la
lealtad hacia ellos con la lealtad a la organizacién y son propensos al uso
de los medios y las técnicas de las comunicaciones modernas para mitigar
los vigorosos efectos de una transparencia genuina. Las solidas estructuras
de la gobernanza, la hébil supervision de la junta y el escrutinio de la
sociedad civil pueden ayudar a traspasar la niebla de las relaciones ptblicas
que los lideres carismaticos son propensos a crear, pero sin la evaluacién
independiente resulta dificil para la maxima autoridad de la gobernanza
de una organizacion publica grande y compleja —y mucho mas para la
ciudadania— descubrir qué sucede y generar una narrativa conflictiva.

Evaluacion para el aprendizaje organizacional

La mayoria de las organizaciones atin invierten poco en evaluacién. Sus
lideres no reconocen el papel positivo que la evaluacion puede jugar en
la mejora del desempefio organizacional. La realidad es que una cultura
de cumplimiento no es propicia para una sélida gestiéon del riesgo en
el mundo real. Los mecanismos tradicionales de supervision tienen su
espacio, pero, en general, inhiben la adaptacién agil al cambio. De esto se
trata el aprendizaje organizacional guiado porla evaluacién independiente.
Facilita el cambio influenciando cémo la organizacién clasifica, procesa,
almacena y usa la informacion necesaria para la toma de decisiones.

Transformar informacién en conocimiento requiere el ejercicio del juicio
profesional. Si el mandato organizacional es complejo, la especializacién
del personal es un imperativo, aunque los sesgos disciplinarios pueden
distorsionar los sistemas de garantia de calidad y limitar las innovaciones.
Se necesitan mdltiples perspectivas y comunicaciones internas efectivas. Si
bien la especializacion favorece la pericia y la eficiencia, la mentalidad de
silo puede inhibir el pensamiento lateral que puede ser la clave del éxito
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cuando la flexibilidad y la creatividad son muy solicitadas. La evaluacién
estd bien equipada para enfrentar estos riesgos.

Los roles generalistas promueven flexibilidad e interdependencia, pero
una excesiva tolerancia a la ambigiiedad puede conducir a una descuidada
toma de decisiones. Entonces, se deduce que las organizaciones de
aprendizaje son las que dominaron los dilemas de la accién colectiva
vinculados con el manejo de la informacién y la toma de decisiones en los
grupos. Especialmente en entornos operativos volatiles, el debate vivaz
dentro de la organizacion, la sensibilidad a necesidades y restricciones de
las partes interesadas, la apertura a nuevas ideas, la buena disposicion a
soltar estrategias anticuadas, la ejecucion 4gil, las soluciones innovadoras y
el gestion del riesgo (en lugar de evitarlo) son, en general, méds importantes
que el cumplimiento de politicas y normas establecidas.

Un cambio organizacional es, en consecuencia, un proceso desafiante
dados los obstaculos inherentes en las tensiones entre la continuidad de
la politica y la adaptacion a circunstancias cambiantes, la centralizacién
del establecimiento de metas y la descentralizaciéon de la toma de
decisiones, la especializacién y la apertura a diversas disciplinas. Por
lo tanto, estas son las paradojas que subyacen a la necesidad de contar
con mecanismos explicitos disefiados para nutrir la innovacién y el
aprendizaje organizacional. La evaluacién independiente es uno de
€S0s mecanismos.

El aprendizaje a partir de la experiencia

Integrada a los procesos de los negocios y concentrada en los resultados,
la evaluacién independiente puede ayudar a resolver los dilemas de la
acciéon colectiva que acosan a las grandes organizaciones jerarquicas. ;De
qué forma la evaluacién induce el cambio organizacional positivo? Una
vasta literatura se ha acumulado sobre este tema. Como era de esperar,
el consenso general es que la calidad de la evaluacion es un imperativo.
Una evaluacién engafiosa e injusta puede provocar un enorme dafio
organizacional. El juramento hipocratico («Primero, no hacer dafio») se
aplica a los evaluadores al igual que a los médicos. La mala calidad de una
evaluacién perjudica la disciplina de la evaluacion.

346



Roberto Picciotto

Habiendo dicho esto, la influencia del informe de una evaluacion
individual solo se correlaciona ligera y parcialmente con su rigor y calidad.
La destilacion experta e independiente de experiencia no garantiza el uso
de las lecciones extraidas. Otros factores (relevancia, oportunidad, métodos
de divulgacion, etcétera) importan mads. Por lo general, la asimilaciéon de
las lecciones de la evaluacion esta sujeta a la compleja dindmica politica y
administrativa (Weiss, 1998). En el uso de la evaluacién, es mas relevante
el contexto organizacional y cultural en el que esta se organiza y si es
auspiciosa para el aprendizaje organizacional. En otros lugares, el proceso
de evaluacién es apto para generar reacciones complejas, sutiles y con
frecuencia demoradas.

Por este motivo, la evaluacién independiente no deberia juzgarse
Unicamente por sus resultados instrumentales. Para estar seguros, los
evaluadores independientes deberian disefiar, planificar y difundir sus
productos, de manera que faciliten el uso de la evaluacién, aunque para
garantizar la objetividad, deberfan operar fuera del alcance de la toma de
decisiones. Independencia significa que no los pueden responsabilizar
por la utilizacién de los hallazgos de la evaluacién. Esta responsabilidad
recae directamente en los responsables de formular las politicas y en los
administradores del programa.

La evaluacion tiene buenas caracteristicas publicas

Cuando se resisten a la evaluacion independiente, los mecanismos
compensatorios de control, que buscan vincular linealmente las acciones
de la administracion con las recomendaciones especificas de la evaluacién,
tienden a ser ineficaces, al menos a corto plazo. No obstante, los hallazgos
que se dejan a un lado en primera instancia pueden promover el debate
interno, intensificar las presiones de las partes interesadas e inducir el
escrutinio publico que, a medio y largo plazo, inevitablemente provocardn
un cambio positivo. La aceptacion paulatina, tacita y con recelo de las
prescripciones de la evaluacién no es infrecuente.

Puede dar como resultado reformas parciales y a veces ocultas, como por
ejemplo, cuando los agentes de cambio dentro de la organizaciéon deciden
actuar en su propia esfera de influencia. Asi, las ideas generadas por una
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evaluacién pueden llegar a buen puerto después de una crisis o cuando una
nueva administracién toma las riendas de la organizacién. En consecuencia,
con el tiempo, se pueden inducir cambios de politicas de orden superior
que involucran diversos y poderosos intereses. Bastan solamente algunos
de esos casos para justificar las inversiones empresariales en evaluacién.

Ademas, el uso instrumental a corto y medio plazo es solo uno de los
potenciales beneficios que ofrece la evaluacién. El uso conceptual puede
ser mds significativo que el uso instrumental en una organizaciéon
resistente al aprendizaje. Con el tiempo, un proceso sélido de evaluacion
puede influir en el personal del programa para afilar el disefio de la
politica y del programa, y puede promover ideas que probablemente
mejoren la implementacién. La evaluacién también puede empoderar a los
agentes de cambio interno confirmando sus percepciones o sacando a la luz
realidades incémodas que antes se escondieron debajo de la alfombra.
Por ultimo, las evaluaciones pueden tener efectos positivos fuera de la
organizaciéon mediante la creacién de conocimiento y las contribuciones al
entendimiento publico.

Habiendo dicho esto, un fundamento véalido para invertir en evaluacién
se encuentra en la nocién practica de que los cambios organizacionales
logrados oportunamente en un entorno turbulento y demandante no
deberian dejarse librados a la serendipidad y la casualidad. El uso
instrumental de la evaluacién, es decir, la aplicaciéon directa de las
validas lecciones aprendidas de los programas anteriores en el disefio e
implementacién de nuevos programas, presenta evidentes ventajas. Estos
beneficios se aprovechan al maximo solo si la evaluacién se integra a la
cultura organizacional.

Del aprendizaje unidireccional al bidireccional

El pasado no siempre es un prologo. Los logros organizacionales
anteriores no necesariamente presagian un éxito continuo. De hecho, el
éxito organizacional puede ser una maldicion, ya que, por lo general,
conduce a la complacencia y a la resistencia al cambio porque «si no
estd roto, no deberia arreglarse». Con el fin de dominar la adaptacién
exitosa a circunstancias en evolucion, las organizaciones de aprendizaje
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(a) aseguraron las competencias correctas y nutrieron las habilidades
adecuadas a través del aprendizaje individual relevante; (b) resolvieron
constructivamente las tensiones que inevitablemente surgen entre
continuidad y cambio organizacional, flexibilidad y control, cohesién
interna y capacidad de respuesta para con las partes interesadas.

Tanto para las personas como para las organizaciones, detectar y corregir
desviaciones de las normas constituye un aprendizaje unidireccional. Esta
dimensién de la eficacia organizacional se centra en «hacer las cosas
bien» y es el terreno privilegiado del monitoreo. Asimismo, conducir
las evaluaciones de metas, politicas y protocolos que subyacen al
comportamiento organizacional actual para «hacer las cosas bien» es un
aprendizaje bidireccional que ocurre cuando se detecta y se corrige un error
en formas que involucran la modificacién de normas, politicas u objetivos
subyacentes de una organizacién (Argyris, 1977). De esta funcién vital se
trata la evaluacién en una organizacion.

Por un lado, el aprendizaje unidireccional es de critica importancia, puesto
que ninguna organizacién grande puede funcionar eficientemente sin
protocolos ni reglas que minimicen los costos de transaccién internos,
permitan la delegacion, limiten los requerimientos de coordinacién
y aseguren la calidad del servicio, la puntualidad de la entrega y la
capacidad de respuesta para con los clientes. Moral fuerte, trabajo en
equipo cohesivo y lealtad institucional son los ingredientes criticos de la
excelencia organizacional.

Porelotro,dadalacomplejidad ylavolatilidad asociadas a un sistema global
cada vez mas interconectado y turbulento, las estrategias empresariales y
los principios y estdndares operativos tienen una corta vida ttil. Necesitan
ser adaptados periédicamente por medio del aprendizaje bidireccional
para reflejar los cambios de los entornos operativos y de autoridad. De
este modo, se debe alcanzar un prudente equilibrio entre los controles
(aprendizaje unidireccional) y la evaluacién (aprendizaje bidireccional).
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La evaluacion independiente como aprendizaje bidireccional

El aprendizaje unidireccional implementado a través de los mecanismos
de auditoria y de supervision es suficiente cuando los objetivos
organizacionales estan abiertamente respaldados, bien definidos, tienen
plazos concretos, son medibles e inequivocos, y el entorno operativo es
estable. En esas circunstancias, los modelos de desempefio que se centran
en medidas facilmente verificables proporcionan una conexién clara
entre acciones organizacionales y resultados previstos. En este contexto,
los modelos tradicionales de administracion que enfatizan el control de
los procesos que vinculan insumos organizacionales con productos,
resultados e impactos estan totalmente justificados, y el monitoreo disfruta
de un lugar de honor en la caja de herramientas de gestion.

Pero a menudo las organizaciones grandes y complejas deben satisfacer
multiples objetivos en materia de politicas, por lo que, en general, operan
en contextos que se caracterizan por su complejidad e inestabilidad.
En consecuencia, el aprendizaje bidireccional también es necesario, y
los modelos lineales que dependen de lograr consistencia entre metas
predeterminadas y rigidos instrumentos de politicas obstaculizan la
eficacia organizacional. Es preferible un enfoque de sistemas orientado a
una administracion agil y pragmatica.

Los enfoques de administracién organizacional (y modelos de evaluacién)
que se concentran sobre todo en el desempefio interno y en la evaluacién
son apropiados para situaciones que requieren acciones conjuntas de
diversos asociados, preacuerdos entre ellos, resoluciones creativas de las
tensiones entre prioridades rivales en materia de politicas y salvaguardias
adecuadas para los segmentos mds pobres y mdas vulnerables
de la sociedad.

En esas circunstancias, la evaluacién deberia abarcar a todos los
asociados y las evaluaciones basadas en metas periédicas deberian
complementarse con evaluaciones de impacto libres de metas mediante
el uso de perspectivas analiticas de valoracion que sean realistas, éticas
y legitimas. En particular, para que las evaluaciones sean éticas deberian
amplificar las voces de la parte mas débil de la relaciéon. Deberian confiar
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en indicadores de éxito verificables que estén acordados con todas las
partes interesadas.

También es necesaria una perspectiva global para una organizacion
internacional. Las intervenciones principalmente enfocadas en las
intervenciones de un solo pais pueden tener consecuencias no previstas
si no logran tener en cuenta sus potenciales consecuencias para el
sistema internacional.

Alcanzar un buen equilibrio

Sin duda, la dependencia exclusiva del aprendizaje bidireccional puede
conducir a altos costos de transaccién internos y a un caos organizacional.
Puede inducir la agitacién constante en la organizacién, agendas de
politicas que se modifican con rapidez y prioridades cambiantes que
terminan por socavar la eficacia organizacional. Por su parte, el aprendizaje
unidireccional en si mismo no ayuda a resolver las paradojas inherentes en
la administracién de las organizaciones grandes y complejas que operan
en un contexto cambiante.

Esto sucede porque el cumplimiento de las normas es para lo que los
empleadosestdn condicionados a trabajar,aun después de quelas cuestiones
para las que esas normas fueron disefiadas ya no cumplen su propdsito.
En consecuencia, la importancia relativa del aprendizaje bidireccional (y,
por lo tanto, de la evaluacién) aumenta en entornos operativos inestables
sujetos a rapidos cambios. Darle mas énfasis al aprendizaje bidireccional
(y a la evaluacion) en las organizaciones tradicionalmente comprometidas
con un aprendizaje unidireccional es especialmente dificil de inducir si han
sido exitosas o si las normas actuales reflejan las demandas de un entorno
de autoridad que esta desfasado de la realidad.

En la mayoria de los casos, los intereses que empoderaron a las unidades
corporativas para disefar normas organizacionales haran su maximo
esfuerzo por defenderlas y dotardn la jerarquia organizacional para
hacerlas cumplir y sancionar a quienes crean en otra cosa. En las
organizaciones orientadas al cumplimiento, los empleados que plantean
preguntas fundamentales sobre las politicas, los protocolos y los estandares
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existentes no ascienden en la pirdmide de la organizacién. Son rechazados
por sus colegas y su comportamiento puede percibirse como desleal.
Esto explica por qué el hecho de denunciar irregularidades es tan raro en
las organizaciones y también por qué se necesitan un guardian interno
y unidades de evaluacién independiente, los que deben proteger a sus
miembros del castigo para ser eficaces.

Nexo entre evaluacion independiente y autoevaluacion

A esta altura deberia quedar claro por qué el aprendizaje unidireccional a
través del monitoreo es un proceso continuo respaldado por las unidades
de control interno, mientras que las intervenciones de aprendizaje
bidireccional manejadas por las unidades de evaluacién independiente
no necesitan ser tan frecuentes. Desde la perspectiva del aprendizaje
organizacional, el desafio central de la evaluacién independiente es
ayudar a influir en la adaptaciéon organizacional sin interferir con la
administracion. La evaluaciéon independiente debe encontrar formas de
influenciar otras funciones corporativas y operativas, al mismo tiempo
que funciona fuera el alcance de ellas. Precisamente porque la evaluacién
independiente es selectiva e intermitente, necesita el apalancamiento de
la autoevaluacién para ser totalmente efectiva. Por supuesto, esto implica
que la relacion entre las dos funciones se basa en el respeto mutuo y en el
profesionalismo.

La evaluacion independiente necesita de la autoevaluacion

Por un lado, el aprendizaje bidireccional deberia estar garantizado por
unidades de evaluacién totalmente protegidas de los intereses creados.
Estas pueden tener un impacto ttil tan solo a través de la generacion de
informes validos, confiables e intransigentes. Por otrolado, dichas unidades
no deberian ser retiradas de la organizacién por ahora, de modo que un
clima de desconfianza y de desacuerdo las desconecte totalmente del ciclo
operativo y de politicas. Para alcanzar su méximo potencial, la evaluacién
independiente necesita apalancar su impacto con la autoevaluacion. Ese es
el puente que conecta los hallazgos de la evaluacién con las decisiones de
la administracién.
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La autoevaluacion goza de ventajas nicas

En igualdad de condiciones, la autoevaluacién es mds eficaz que la
evaluacién independiente, debido a que sus costos de generacién de
informacién y de transferencia son mas bajos. Es definitivamente mds
oportuna, por ejemplo, cuando se imponen periodos de enfriamiento a
los temas seleccionados para la revisién independiente. La autoevaluacién
genera considerables beneficios mejorando el disefio de programas y
politicas por medio del aseguramiento de la calidad, de la mejora del
monitoreo y del seguimiento de los resultados.

Por ultimo, es mas probable que los hallazgos de la autoevaluacién
pertenezcan a los responsables de tomar las decisiones, dado que son
autogenerados. Por lo tanto, la autoevaluacién tiene tantas ventajas con
respecto a la evaluacién independiente que deberia adoptarse y hacer uso
de ella en la méxima medida posible. Sin embargo, padece sus propias
limitaciones y, por muchas razones, necesita de la evaluacion independiente
para funcionar mejor.

La autoevaluacion necesita de la evaluacion independiente

Los administradores de los programas y los responsables de formular
las politicas, a menudo, carecen de competencias de evaluacion. Pueden
tener intereses y preocupaciones diferentes de los de los beneficiarios del
programa. Por lo general, sucumben ante los saltos de fe que conducen a
decisiones imperfectas o excesivamente riesgosas. Se pueden ver tentados
a seleccionar evidencia que respalde sus preconceptos. La forma de pensar
de los evaluadores independientes insta a los autoevaluadores a ser més
escépticos y reflexivos sobre los supuestos subyacentes al disefio de
politicas y programas que confeccionan e implementan.

Losevaluadoresindependientesinducenalosautoevaluadoresapensarmas
sobre qué intenta lograr la organizacién, a consultar més sisteméticamente
a las partes interesadas, a buscar un consenso resiliente sobre las metas
del programa y a movilizar los recursos dispersos y las energias hacia las
metas del programa. Ademads, la evaluacién independiente resguarda la
rendicién de cuentas cuando la autoevaluacion es débil. La supervision
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profesional de la autoevaluacion por parte de la evaluacién independiente
mejorar la eficacia de la primera de formas similares a aquellas que hacen
que la auditoria interna sea ttil en la implementacién juiciosa de politicas
y procedimientos administrativos.

Con toda seguridad, a medida que la cultura organizacional mejora y
la calidad de la autoevaluacién aumenta, la evaluaciéon independiente
deberia apartarse de los dominios que la administracién maneja mejor y
reorientar su foco; por ejemplo, puede moverse a una posicion superior que
la autoevaluacién todavia no atiende adecuadamente. En otras palabras,
la «subsidiariedad» —el principio de organizacién por el cual los asuntos
deberian manejarse en el nivel de autoridad competente mas bajo y menos
centralizado— es un excelente principio para el disefo de la relacién entre
evaluacién independiente y autoevaluacion.

La autoevaluacion y la evaluacion independiente
deberian estar muy conectadas

Una combinacién de evaluacién independiente y de autoevaluacién
estimula a los administradores a disefiar programas evaluables, es decir, la
adopcién de metas claras, objetivos verificables y planes de monitoreo y de
evaluacién adecuadamente financiados. A modo de ejemplo, los enfoques
basados en gestion por resultados, para que la evaluacién funcione,
deberia incorporarse por adelantado en el disefio de las intervenciones.
Esto deberia ser parte integrante de la garantia de calidad para todas las
intervenciones publicas.

La provision regular de informacién validada independientemente sobre
coémo la organizacién usa sus recursos y si sus intervenciones abordan
prioridades clave y si obtienen resultados o no, implica que deberia
realizarse un seguimiento a todos los principales programas y que la
informacién precisa de la evaluaciéon deberia publicarse con regularidad,
de manera que las partes interesadas tengan acceso a informacién clara,
regular y creible sobre la eficacia organizacional.

En el mejor de los casos, el monitoreo estd orientado a la evaluacién y
revaluacién de politicas y programas. Esto significa que el monitoreo
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es critico para la administraciéon, pero también que tanto la evaluacién
independiente como la autoevaluaciéon agregan valor al monitoreo
aplicando criterios y estandares a los hallazgos empiricos, examinando
el mérito y el valor de los resultados, explicando las desviaciones de los
planes, teniendo en cuenta los cambios en el contexto, reconsiderando
los supuestos en los que se basé la intervencién original, comprobando
la justificaciéon continua de la intervencién, guiando la toma de decisiones
con respecto a su adaptaciéon a nuevas circunstancias, enfrentando las
consecuencias no buscadas, realineando los roles y responsabilidades de
los asociados, entre otros.

¢El tamaiio importa?

En la evaluaciéon, menos puede ser mas. Se establecen rendimientos
decrecientes con rapidez cuando la evaluacién independiente aumenta
los costos de transaccion sin inducir mucho la rendicién de cuentas o el
aprendizaje. En términos de Kenneth Arrow, «Para cumplir con sus funciones,
la responsabilidad debe ser capaz de corregir los errores, pero no debe ser tal
que destruya los valores genuinos de la autoridad. Esta claro que un érgano
de responsabilidad lo suficientemente estricto y continuo puede equivaler con
facilidad a una negacién de la autoridad (...). Para conservar el valor de la
autoridad, la responsabilidad deberia ser intermitente» (Arrow, 1974: 77-78).

Por consiguiente, la autoevaluaciéon que esta al servicio y fortalece la
autoridad, y reduce el indice de innecesarios errores organizacionales
deberia privilegiarse en la asignaciéon de recursos. Asimismo, la funcién
de evaluacién que combina evaluacion independiente y autoevaluacion
no deberia ser privada de recursos. Y deberian asignarse presupuestos
suficientes que permitan la valoraciéon justa, vélida, precisa y bien
documentada de toda la eficacia organizacional.

Con este propo6sito, los sistemas de monitoreo y de autoevaluacion deberian
complementarse con evaluaciones independientes que realicen controles
aleatorios y atestigiien la validez de las afirmaciones de la autoevaluacion.
Una masa critica de recursos asignados a ambas funciones es necesaria para
que pueda responsabilizarse a la autoridad. Sin presupuestos adecuados,
la evaluacion corre el riesgo de quedar relegada a un papel simbélico.

355



La evaluacion de politicas. Fundamentos conceptuales y analiticos

Conclusiones

Laevaluaciénindependiente ayudaamejorar el desempefio organizacional.
En dltima instancia, esto es asi porque el aprendizaje organizacional difiere
del aprendizaje individual. En particular, en las organizaciones grandes
y jerarquicas en las que las lecciones extraidas no son necesariamente
lecciones aprendidas. Los sélidos hallazgos de la evaluacién no se adoptan
automaticamente. Mas alla de la adquisicién de conocimiento, el proceso
de aprendizaje requiere cambios actitudinales y del comportamiento. Para
las organizaciones, esto implica cambios periddicos en la estrategia, las
politicas y los procedimientos.

Se requiere inducir al personal a observar los procedimientos acordados
y a enfocarse en las metas empresariales para alcanzar la eficacia
organizacional: este es el terreno del monitoreo, la auditoria y el aprendizaje
unidireccional. Pero el aprendizaje bidireccional también es necesario, es
decir, las estrategias, politicas, procesos y procedimientos que moldean el
comportamiento organizacional requieren un ajuste oportuno cuando el
entorno operativo esta turbulento o inestable: esto se facilita con la ayuda
de las evaluaciones independientes de alta calidad que interrogan la
validez continua de los objetivos estratégicos establecidos y al reconsiderar
el fundamento de los procesos de negocios profundamente arraigados.

En cambio, los sistemas de gestion que no contribuyen con la adaptacién
oportuna de las metas estratégicas ni con los lineamientos operativos son
riesgosos. Hacer las cosas bien puede destruir a las organizaciones que no
hacen lo correcto. La evaluacién integrada a los procesos operativos ayuda
a asegurar los ajustes agiles de estrategias y politicas a los cambios en el
entorno externo.

La autoevaluacion estd mas cerca de la acciéon y es mds probable que
impacte en el comportamiento organizacional. No obstante, carece de la
distancia necesaria para una valoracién objetiva, por lo que es posible
que su calidad se deteriore, y es vulnerable a la captacion de los intereses
creados en la organizacién sin una funciéon de evaluacién independiente
que se encargue de atestiguar la validez de sus hallazgos, como la auditoria
respecto a la contabilidad.
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En resumen, la independencia de evaluacién definida en términos
funcionales y no simplemente de las habilidades y de la disposicién
de los evaluadores es un ingrediente esencial de la excelencia de la
evaluacién. Ayuda a mejorar la calidad y la credibilidad de los productos
de la evaluacién y contribuye a la transparencia y la rendicion de cuentas
organizacional. El concepto se codificé para asegurar que los evaluadores
estén equipados para brindar informes intransigentes y de alta calidad,
y para proteger la funcién de la captacion y de la intimidacién. Todos los
criterios de la independencia de evaluacién (proteccién organizacional y
comportamental, proteccién de influencias externas y elusion del conflicto
de interés) deben ponerse en marcha para que la funcién sea genuinamente
independiente.

Sin embargo, independencia no es aislamiento. De hecho, la evaluacién
no facilita el aprendizaje organizacional si no logra contribuir con la
formulacién estratégica, amplificar la voz delas partes interesadas legitimas
o proporcionar informacién creible y confiable del desempefio a la maxima
autoridad de gobernanza. La evaluacién independiente también necesita
apalancar su impacto por medio de vinculos apropiados con los procesos
de autoevaluacién con el fin de generar «aprendizaje bidireccional».

Esto implica conexiones compatibles entre evaluacién independiente
y autoevaluacién, incluidos los protocolos juiciosos de la interaccién
profesional. También, un cuidadoso disefio institucional de las estructuras
organizacionales y de los procesos comerciales, ya que sin relaciones
eficaces entre las unidades de supervisiéon empresarial a cargo del
aprendizaje unidireccional y las unidades de evaluacién encargadas del
aprendizaje bidireccional puede haber incoherencia y duplicacién. Por
altimo, no hace falta decir que tanto la evaluaciéon independiente como
la autoevaluacién deberian ser financiadas adecuadamente para tener un
impacto significativo en la organizacién y para evitar la percepcién de que
solo son una fachada.
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Notas

* Titulo original “Evaluation Independence in organizations”, en Journal of
MultiDisciplinary Evaluation, Volumen 9, N.° 20, 2013, ISSN 1556-8180. Publicacion
autorizada en inglés ©2013 Journal of MultiDisciplinary Evaluation. Traduccion
autorizada al espanol. Todos los derechos reservados.

Reconocimientos: El presente articulo se basa en un ensayo que encargo y respaldo
la Oficina de Evaluacion Independiente del Fondo Monetario Internacional en 2012.
El autor le agradece a Matt Galen por sus (tiles comentarios y por su generosa
colaboracion editorial.

™ El uso de los enfoques basados en la evaluacion destacan el poder de los procesos
de evaluacion colaborativos y participativos que construye confianza y obtiene la
atencion, conocimientoy compromiso de los gerentesy personal del programa (Patton,
1997).

> El «Glosario de los términos clave sobre evaluacion y gestion basada en resultados»
confeccionado por el Comité de Asistencia al Desarrollo de la OCDE (Organizacion
para la Cooperacion y el Desarrollo Economicos) especifica que una evaluacion es
independiente cuando «es realizada por entidades y personas que no estan sometidas
al control de aquellos que son responsables del diseno y de la implementacion de
la intervencion del desarrollo». También indica que la evaluacion independiente
presume «libertad de influencia politica y de presion organizacional», «total acceso a
la informacion» y «completa autonomia para llevar adelante investigacionesy reporte
de los hallazgos».
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Anexo

Plantilla para valorar las organizaciones con independencia de evaluacion

Criterio

Aspectos

Indicadores

1. Independencia
organizacional

La estructura v el papel de la
unidad de evaluacion

Si'la unidad de evaluacion tiene una declaracion

de mandato que aclara que el alcance de su
responsabilidad abarca todas las operaciones de

la organizacion y que su linea de reporte, personal,
presupuesto y funciones son organizacionalmente
independientes de los departamentos operativos, de
politicas y de estrategia de la organizacion, asi como
de la toma de decisiones relacionada

La unidad rinde cuentas y presenta
los resultados de la evaluacion

al director o subdirector de la
organizacion o a su junta directiva

Si hay una relacion directa con respecto al reporte
entre la unidad y.
¢ la administracion
e lajunta
e el comité correspondiente de la junta
de la institucion.

La unidad se encuentra
organizacionalmente fuera de la
funcion de gestion del personal o de
la linea del programa, la actividad o
la entidad que se evalla

La posicion de la unidad en la organizacion
con respecto al programa, actividad o entidad
que se evalla

La unidad reporta regularmente al
comité de auditoria o a otro 6rgano
de supervision de la organizacion

Relacion y frecuencia de reporte ante el 6rgano
de control

La unidad esta bastante alejada de
las presiones politicas para poder
informar los hallazgos sin temor a
las repercusiones

Medida en la que la unidad de evaluacion y su
personal deben rendir cuentas a las autoridades
politicas y en que estan protegidos de la participacion
en actividades politicas.

Los integrantes de la unidad estan
protegidos por un sistema de
personal en el que remuneracion,
capacitacion, cargos y ascensos se
basan en el mérito.

Medida en la que existe y se impone un sistema
de mérito que cubre remuneracion, capacitacion,
€argos y ascensos

La unidad tiene acceso a toda
la informacion necesaria y a las
fuentes de informacion

Medida en la que la unidad de evaluacion tiene acceso a:

 personal, registros y emplazamiento de proyectos

¢ cofinancistas y otros asociados, clientes

e programas, actividades o entidades que se financian
0 patrocinan

1. Independencia de
comportamiento

Capacidad vy disposicion para
elaborar informes solidos, de alta
calidad e intransigentes

Medida en la que la unidad de evaluacion:

e elabora informes de alta calidad que inviten
al escrutinio pablico (dentro de salvaguardias
adecuadas para proteger informacion confidencial y
de propiedad, y para mitigar riesgo institucional) de
las lecciones de los programas vy actividades de la
organizacion.

e propone estandares de desempeno mas adelantados
que los que la organizacion usa en la actualidad.

e critica resultados de los programas, actividades y
entidades de la organizacion
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Plantilla para valorar las organizaciones con independencia de evaluacion (cont)

Criterio

Aspectos

Indicadores

Capacidad para informar
con franqueza

Medida en la que el mandato de la organizacion
establece que la unidad de evaluacion transmite
sus informes a la administracion o junta después de
revision y comentarios de unidades empresariales
relevantes, pero sin restricciones impuestas por
administracion sobre su alcance y comentarios.

Transparencia en el reporte
de los hallazgos de la evaluacion.

Medida en la que las reglas de divulgacion de la
organizacion permiten que la unidad de evaluacion
informe hallazgos significativos a partes interesadas
afectadas, tanto internas como externas (dentro

de las salvaguardias adecuadas para proteger
informacion confidencial o de propiedad, y para
mitigar riesgo institucional)

Autoseleccion de temas
para programa de trabajo

Procedimientos para seleccion de temas del programa
de trabajo son elegidos, por medios sistematicos o
intencionales, por la organizacion de evaluacion; se
consulta con la Administracion y con la Junta sobre el
programa de trabajo

Quién determina la politica y procedimientos de
divulgacion de la unidad de evaluacion: la junta, el
comité correspondiente o la administracion.

Proteccion del presupuesto
administrativo y de otras fuentes
presupuestarias para la funcion
de evaluacion

Partida del presupuesto administrativo para evaluacion
determinada de acuerdo con parametro claro en
materia de politicas y preservada a un nivel o
proporcion indicado; acceso a fuentes adicionales de
financiamiento solo con revision formal del contenido
de las presentaciones

11l Proteccion de
influencia externa

Diseno vy ejecucion adecuados
de la evaluacion

Medida en la que la unidad de evaluacion puede
determinar el diseno, alcance, ritmo y conduccion de
las evaluaciones sin influencia de la Administracion.

Financiacion del estudio
de la evaluacion.

Medida en la que la unidad de evaluacion no esta
impedida por restricciones presupuestarias u otros
recursos que afectarian negativamente su capacidad
para realizar sus responsabilidades

Juicios hechos por
los evaluadores

Medida en la que el juicio del evaluador sobre el
contenido adecuado de un informe no esta sujeta a
revocacion o influencia de autoridad externa

Contratacion y despido del director
de la unidad de evaluacion,
duracion del mandato, revision del
desempeno y remuneracion

El mandato o documento equivalente especifica

procedimientos para

e contratacion y despido

e duracion del cargo

e revision del desempeno.

e remuneracion del director de la unidad de evaluacion
que asegura su independencia de la administracion
operativa

Contratacion, promocion
o despido del personal

Medida en la que la unidad de evaluacion tiene
control sobre

e contratacion del personal.

* promocion y aumentos de salario

e despido, dentro de un sistema de mérito.
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Plantilla para valorar las organizaciones con independencia de evaluacion (cont)

Criterio Aspectos Indicadores
Empleo continuo del personal Medida en la que la continuidad del empleo del
evaluador se basa solo en motivos relacionados con
desempeno laboral, competencia o necesidad de los
servicios del evaluador.
IV. Elusion de Relaciones oficiales, profesionales, Medida en la que hay politicas y procedimientos

conflictos de interés

personales o financieras que
podrian causar que un evaluador
limite el alcance de una
investigacion, acote la divulgacion o
debilite o sesgue los hallazgos.

establecidos identifican las relaciones del
evaluador que podrian interferir con la
independencia de la evaluacion; se comunican al
personal mediante capacitacion y otros medios;
ademas, son impuestos

Ideas preconcebidas, prejuicios
0 sesgos sociales o politicos que
podrian afectar los hallazgos

de la evaluacion

Medida en la que las politicas y procedimientos estan
establecidos y son impuestos que requieren de los
evaluadores:

e valorar e informar prejuicios o sesgos personales que
hacen peligrar su capacidad para aportar objetividad
a la evaluacion.

¢ determinar qué partes interesadas son consultadas
como parte del proceso de evaluacion para
asegurarse contra los sesgos del evaluador.

Participacion actual o previa en

un programa, actividad o entidad
que se evalua a un nivel de toma

de decisiones o en una funcion de
administracion financiera o contable
o la busqueda de empleo en ese
programa, actividad o entidad
mientras se conduce la evaluacion.

Medida en la que reglas o procedimientos para el
personal se presentan o se imponen para evitar que
este evalle programas, actividades o entidades para
los que tiene o tuvo un papel vinculado con toma de
decisiones o administracion financiera, o en los cuales
busca empleo

Interés financiero en el programa,
actividad o entidad que se evalla

Medida en la que reglas o procedimientos para el
personal se establecen y se imponen para evitar que el
personal evalle programas, actividades o entidades en
los que sus familiares tienen interés financiero.

Familiar inmediato o cercano
esta involucrado o en posicion
para ejercer influencia directa

y significativa en el programa,
actividad o entidad que se evalla.

Medida en la que reglas o procedimientos para
personal se establecen y se imponen para evitar que el
personal evalle programas, actividades o entidades en
los que sus familiares ejercen influencia
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Nota: adaptacion de «Estandares de Auditoria de Gobierno, Enmienda 3», de la Oficina de Rendicion de Cuentas del Gobierno de los Estados
Unidos, 2002; «Glosario de los principales términos sobre evaluacion y gestion basada en resultados», de la Organizacion para la Cooperacion y
el Desarrollo Econdmicos, 2002; «Principios de Evaluacion de la Asistencia al Desarrollo», de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo
Econdmicos, 1991; «Codigo de Etica y Estandares de Auditoriax, de la Organizacion Internacional de las Entidades Fiscalizadoras Superiores,
2001; «Marco de Practicas Profesionales», del Instituto de Auditores Internos, 2000; «El enfoque conceptual para proteger la independencia del
auditor», de la Federacion Europea de Contadores, 2007; «Lineamientos de Evaluacion», del Ministerio de Relaciones Exteriores de Dinamarca,
1999; «Guia de Evaluacion», de la Agencia Canadiense para el Desarrollo Internacional, 2000.












La Serie Estado, Gestion Publica y Desarrollo en América Latina presenta una seleccion de
textos dirigida a fortalecer la comprension e implicancias que el funcionamiento del Estado
y de las instituciones en América Latina tiene para el desarrollo.

Con este objetivo, los textos brindan informacion sobre los fundamentos del debate teorico
internacional con foco en estas cuestiones, asi como también transmiten analisis de
experiencias significativas de nuestras sociedades y de otras latitudes con miras a difundir
estos conocimientos en nuestra region.

CAF, como institucion dedicada a promover el desarrollo, pone esta coleccion a disposicion
de quienes participan activamente de la gestion publica, asi como de académicos,
estudiantes y de todos aquellos con interés en la materia, con el proposito de acercarles esta
literatura'y apoyarlos en el proceso de comprension, disefo y ejecucion de politicas publicas
asociadas a la calidad institucional y al desarrollo en nuestros paises.

La evaluacion de politicas. Fundamentos conceptuales y analiticos

La evaluacion de politicas se ha convertido en un campo estratégico para el mejoramiento
de las politicas publicas en América Latina, con gran vitalidad e intensos debates
disciplinarios, tedricos y metodologicos. No obstante estos avances, la comprension de los
desafios que esta practica enfrenta no se manifiesta de manera semejante en los
diferentes paises, ambitos sectoriales y organizaciones de gobierno. EL escenario actual
aln requiere la consolidacion de su institucionalizacion y una mayor utilizacion de sus
resultados en el diseno y la implementacion de politicas y programas publicos.

La evaluacion plantea desafios muy especificos, destacados en este libro. Algunos son
propios de la naturaleza politica de los multiples juegos en que intervienen los actores
sociales en torno a las politicas publicas; otros corresponden a la problematica del
conocimiento que es movilizado a lo largo de los procesos de definicion de problemas, de
generacion y consideracion de alternativas, de formalizacion y de gestion de las politicas y
de identificacion y apreciacion de sus consecuencias.

Es en este contexto que el volumen pone a disposicion del lector temas y enfoques
referidos a la evaluacion de politicas y programas publicos. Su proposito es presentar y
discutir fundamentos epistemologicos, conceptuales y analiticos como un paso ineludible
para el enriquecimiento de las intervenciones dirigidas a la institucionalizacion de la
evaluacion en América Latina.
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