dadti metodglog:’a de la Evaluacién Répida (RA)
comu i i
R asun;:z:aeslde sal'ud, cons_tlFuye otro ejemplo de investigacién disef ‘
P Foutna Lospzﬁte de partllapantes y productores y se alejen dell;ena?a 0
 d . ores sefialan la necesidad d opeldag
. o s
Sliggeélilon'es y los usuarios, y de hacer de los ciudadar:(ci’sensar i teacion entre o
- Este ejercicio implicar4, afirman, un “viraj :
. : cicio , , un"viraje de di
taria serd el principio rect J e riosidacion o !

. or para el establecimi iori s sahed!
s o4 o cimiento de prioridades en los servicioz dce?
Crea(r?snlwo obser'v.an los propios editores del libro, se e
cre: e la's‘condlqones para la participacién real de los
C’e apo mc.a de salud (Popay y Williams, 1994a: 2, 6)

usion encierra una relevancia urgente para otr(;s é.
ca que (como se comentd en la seccién 4.4.8)
el realce de esa voz debe ser motivo de preoc
dores de las politicas publicas, ¢

» Un método para identificar y pri

ye

std generalizando la opinién da gy
noexpertosenla investigaciéne \
El a.utor del presente libro Cree yue
' mbitos de las politicas y:>L'1blicas.que
a vo.z'de los legos debe ser tomadae
Upacion tanto de los analistas como dg ?s

F

4.5/ Evaluacion

“ Textos clave

. EI Ilbbr? c.Je texto en el campo de la evaluacién e
puntos basicos de la investigacidn “tradicional”

ismos autores.

Rist (

jciclod
publicados en Estados Unidos y

pvaluacion de fas
persp
gyaluacion
gyvaluacion de las politicas y
Evaluacion de las politicas y gobernanza.
E{ciclo de las politicas publicas:

|mpleme
Rendicio
Evaluacion de politicas por sector:
Medio ambiente.

seguridad social.

Educacion.

Desarrollo econémico.
Relaciones laborales.
Energéticos.

Vivienda. ¢

evaluacion de las politicas publicas: el vinculo entre la teoria y la practica

estudios sobre la evaluacion y cons-
nciény elimpacto de la evaluacion
s importantes articulos sobre el

esenta uno de los mas exhaustivos
dispensable para analizar lafu

ntiene algunos de los ma
Europa. La obra se divide en tres partes:

editor) (1995) repr
obra de referencia in

una
e las politicas publicas. Co

politicas en el &mbito de las politicas publicas:
ectivas tedricas.
de las politicas e instrumentos de las politicas.
utilizacién de las politicas.

ormulacion de las politicas publicas.
ntacién de las politicas publicas.
n de cuentas de las politicas publicas.

Proteccion al menor.

de LIIET excelente cuaderno de ejercicios de los m
i Ielctor go necesitairmas alld deunav
uidas las obras de Rossi y F
ree
tema: Y mar)

ariedad de libros public
la . ados por la editorial
para adquirir conocimientos sélidos sobre Ia evohfca}gn'

D )
S:Ibearg (editor) (1975) aporta una revisin al temaame
Pa;(: y}:m(e él 981), sobre la experimentacién
mbo (edit idn ’
palumbo (e or) (1987) ofrece una coleccién de textos enl i
valuncions lox e offece un 0s que se revisan los cambios

diados de la década de 1970,

Ac
erca de nuevos enfoques de evaluacién, véanse:

Lincoln y Guba (1985).
GubayLi i
Subs y Lincoln en Palumbo (editor) (1987)
Miller (1984) y Bobrow

y Dryzek (1987
Cook (1985), sobre el multiplismo. )
El ensayo de Rita Mae Kelly sobre Ia
tor) (1 9?3'7) es una lecturaimportant
La seccion dedicada a los enfoque

presentan una explicacid |
Xplicacion de su enfoque “natura

, sobre el enfoque “de disefio”

olfti 8 i
Sacgfcaac(jje Il(zjs métodos de investigacién en Palumbo (edi
e deerca el desarrollo de nuevos enfoques de evaluacié
ativos (4.5.4) esta inspirada en su articulo k

SOb'e e' It |paCtO de 'a aUdItO“al veanse I er ke' (lgg ) yl ower (]gg ') ¢

4.5.1/ Las modalidades y las etapas
La evaluacién implica dos aspectos interrelacionados:

a especifica y los programas que la constituyen'".

e 1a evaluacién de la politic
as que trabajan en Jas organizaciones responsables

La evaluacién de las person
de la implementacién de la politica y los programas.

dedicada a la evaluacién en el contexto de dos
marcos dominantes: como forma de andlisis racional (4.5.2) y como herramienta
para la administracién de los “recursos humanos” (4.5.3). Asimismo, se hace
un repaso de las perspeétivas critica y alternativa de la evaluacién en la fo rmula-
cién y la ejecucién de las politicas publicas (4.5.4). Estas secciones siguen, en
términos generales, las etapas en el desarrollo cronolégico de la evaluacién en los

altimos treinta afios, o poco mas:

4.5.21as décadas de 1960y 19

moderna, marcada porla publicacién

Fsta seccién del libro esta

70 vieron el surgimiento del tema en su forma
de obras como las de Campbell y Stanley

1
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sentado por Iliana Yaschine ef al. ofrece un cjemplo de evatuacion de un programa, en este €aso un

El caso pre
a politica de combate a la pobreza en México.

programa que forma parte del
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(1966) y Suchman (1967), y la fundacién de la publicacién periédica By
Review en 1976. Como sefala Henshel en referencia a Estados Uu’dt
donde el desarrollo de la evaluacién fue mas amplio, “en la década de 1'911({
mensaje esencial de la investigacién sobre la evaluacién repentinamente ¢ b7 ~'
un estatus de culto del sentido comiin, y los gobiernos estatales y fez %ab
se apresuraron a solicitar la evaluacién de muchos programas” (H o
1990: 214) ', -

* 4.5.3 En la siguiente década, cuando se expandié la sensacién de
palabras de Robert Martinson, “nada funciona” (en Lipton et al 1;17‘;
nocién de la evaluacion de las politicas publicas se amplié para.;lar ca{z’)é
a ideas y técnicas desarrolladas en el mundo empresarial, particularm 1
con la incorporacién de APO, ARH y las auditorfas a la gestién del s .
piblico. De hecho, algunos habrfan argumentado que, en mds de un senet'cctio
el surgimiento de la evaluacién y la “auditorfa” en el gobierno ha pro ic'l do
un nuevo “Estado evaluador” y el nacimiento de una “sociedad au}Z{' la-
(Neave, 1988 y Power, 1994). 5

* 4.5.4 Sin embargo, a la par de la conversién del gobierno a los métodos.

gerencialistas de evaluacién en la década de 1980, surgié una creciente o

comodidad entre algunos analistas acerca de las afirmaciones y ap]icacionm

de la evaluacién inspirada en las ciencias sociales y el gerencialismo. -

%+ Mary Henkel, Government, Evaluation and Change, 1991

Bretir;}es;e Ilb(;o la autora anali’za la cambiante cultura de la gestion en el sector publico de Gran
tUCiona,. |asfa aen la economia, la eficiencia y la efectividad. Henkel estudia tres tipos de insti-
fucie esla lJSnCIF)n aun en desar.rc?l'lo de la Comision de Auditoria; el Cuerpo de Inspectores de
Pres a;cn(;)nes ociales en su tr'ap’smon hacia una entidad mas gerencial y el Servicio de Asesoria
e La ud encargado de la revisién colegiada del servicio de salud
Valoraesa;tlgn;apr:tile;tra (Ija lmportjn&:ia de los vinculos entre las tradiciones del conocimiento, los
ones de autoridad que en gran medida :
\ moldean la forma en que | luacic
impacta las organizaciones. Concluye e Ios supusstos
. que el cuadro resultante revela un viraj
. ‘ ; raje de los supuestos
y valores profesionales hacia modalidades d i s insti
e evaluacién mas institucionales i
valc . ‘ 2\ y gerenciales. El
fjr:fnr;';);?s Loaznles qe:encnal;es de la evaluacion ha llegado hasta [a promocién de las fuerzas
o. Henkel sefiala que las fronteras entre iti fe ili
o la politica, la gestion y el mercado se debilitan
o . .
a|ej;\ldaodbes|t;2§,?t’i3§:qas dei este Iproceso se encuentra la tension entre |a teorfa de la evaluacion
0, y la evaluacion en la practica, gue h I
i a buscado ser altament itivi
al creer en la posibilidad de medir| I e ot do
as cosas. Para la autora esto evidenci :
bamcamdo ol rofostonst s ara idencia que el gerente est des-
. Porlo tanto, el surgimiento del Est j
ado evaluador refle bi
orden de valores, mas no el nacimi cticn, ot gt
iento de una era de nueva objetivi Acti
e : etividad.En la tica, | -
orden _ j . practica, los argu
mentc Zp?htlcos y.tecmco?s s.eldescompqr.\en y derraman. Henkel considera que la evaI:Jaciéngha
e la necesidad de juicio y sensibilidad algo mas Y ho menos urgente. ¢

12 EIIM‘X 5 1 alud il CZO a sero 990 Enel caso
éxico, | 1 CV llU cion de IOS programas 1edelﬂl€S cmp 0 a sel bllglel iaen ]ﬂ decada de | nel S
i s}

4.5/ La evaluacién como andlisis racional

Hay muchas definiciones de la evaluacién. ‘Thomas Dye ofrece una excelente
definicién general al sefialar que la evaluacién de las politicas significa “aprender
acerca de las consecuencias de las politicas ptblicas” (Dye, 1987: 35 1)

La investigacién de la evaluacién de las politicas es el andlisis objetivo, sistematico
y empirico de los efedtos de las politicas y los programas piblicos en curso sobre
sus objetivos, en términos de las metas que pretenden alcanzar.

Otra académica prominente en el dmbito de la investigacion de la evalua-
cién, Carol Weiss (1972: 6), ha propuesto distinguirla de otras formas de ana-
lisis de las politicas ptiblicas a partir de seis aspectos:

o  Est4 disefiada parala toma de decisiones y orientada al andlisis de los proble-
mas segin los definen los tomadores de decisiones, no los investigadores.

« Tiene un cardcter discrecional. La investigacién busca evaluar a partir de
las metas de los programas.

o Se trata de investigacién arraigada en un entorno de politicas pablicas, no
en un entorno académico.

o Suele implicar el conflicto entre los investigadores y los profesionales en la
préctica.

» Es raro que se publique.

e Puede involucrar a investigadores en problemas de lealtad con agencias de
financiamiento y mejora del cambio social.

La investigacién de la evaluacién se ocupa de dos dimensiones: cémo medir
una politica contra las metas que pretende alcanzar y cudl es el impacto real de la
politica en cuestion. Este capitulo estd dedicado al andlisis de la evaluacién como
una a&tividad vinculada a la medicién del desempefio de las metas. Los estudios de
impacto, por otra parte, se encargan del efeéto de determinada politica como
un todo o bien el proceso mediante el cual se da la implementacién. La seccién
4.7 esti dedicada al analisis del impa&to/proceso.

El anilisis de la evaluacién incluye una serie de enfoques o técnicas prin-
cipales:

e Técnicas que miden la relacién entre los costos y los beneficios y la utilidad.

o 'Técnicas que miden el desempefio.
o Técnicas que recurren a experimentos para evaluar las politicas y los pro-

gramas.

Palumbo (1987) sugiere la posibilidad de entender mejor la funcién de estas
técnicas relacionando el “ciclo de las politicas” con el ciclo de la informacién.
El diagrama 4.19 presenta la modificacién de este modelo para mostrar la forma
en que el ciclo de las politicas se relaciona con la informacién y el andlisis eva-

pt eSClltddO por “ldll(l Y aSCllll]e el (7/ SOble el rograma d(, Deg(lll()”() I Il.llndl]() ()pOl [Ullldd(leg s¢ deSldCﬂ COMo.

desde su COnCepCiéll el progr ecio necani s de e ). <
. - rama CStdbl C10 mecanismos d 4 acid 3
i l l P I . t Va lUdCIOI\ Yy gt upos de COl\tl‘Ol para conocer l
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13 El caso ilustra el sentido de aprendizaje de la evaluacion misma que ha servido para reformar algunos aspectos

del programa Oportunidades.
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luativos. En las etapas de establecimiento de la agenda/definicién del prob}

la investigacién de la evaluacién interviene en la definicién del tamap e1
distribucién de un problema, la previsién de las necesidades yla deﬁnig? L
grupos y dreas objetivo (véase Rossi y Freeman, 1993: 57-103) -

Diagrama 4.19  El ciclo de las politicas y el ciclo de ln informacion

Definicién del problema

Pronéstico de las necesidades,
definicién de objetivos

Establecimiento
delaagenda

Definir ta naturaleza, el
tamafio, la distribucién

del problema

Disefio de las politicas

Anilisis de

las decisiones

Andlisis de la
factibilidad politica

Terminacién

Encuestas
deopinién,
sondeos,

etc,

Evaluacién de

recapitulacién Legitimacién de las politicas

Impacto
) Evaluacién

formativa

Implementacién

Fuente: tomado y adaptado de Palumbo (1987: diagrama 1.1)

La etapa del “disefio de las politicas” implica técnicas de andlisis de las de
siones para “identificar medios alternativos para alcanzar los fines del programa
con el objetivo de encontrar la alternativa rentable” (Palumbo, 1987: 4%) El
uso de técnicas para medir la relacién entre los costos y beneﬁcios’y la efe&ivi;:lad
de las politicas y los programas tiene una aplicacién evidente en la etapa de
evaluacién dentro del proceso de las politicas pablicas. Una amplia variedad
de téenicas de presupuesto (SPPR APO y presupuesto con base cero) se deriva del
impacto del ACB. Particularmente, estas técnicas enfatizan la necesidad de incot-
porar los cdlculos de costos y beneficios a los procesos de presupuestacién.

La siguiente etapa de Palumbo, la legitimacién de las politicas, implica la
evaluacién politica de la aceptacién de la politica publica o programa en cues-
ti.én por parte del pablico y las partes interesadas. Es decir, a primera vista, un
ejercicio particularmente no racional nj técnico (en comparacién con la te’orl'a
y la pri¢tica del ACB). Sin embargo, como observa el propio Palumbo, el uso
de ‘rn‘edidas de apoyo/antipatia tal como aparecen reflejadas en las encue,stas de
opinién constituye uno de los enfoques favoritos de los tomadores de decisio-
nes modernos. Esta “racionalizacién” de la opinién piblica a modo de permitir
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a los disefiadores de las politicas la elaboracién de juicios/evaluaciones acerca
de la legitimidad de las politicas piiblicas y los programas puede parecer consis-
tente con la légica intrinseca al ACB: que todos los factores de una decisién
pueden y deben cuantificarse a fin de contar con fundamentos mas racionales
para la toma de decisiones. Esta forma de medir la opinién también puede
incorporarse a programas a través de la introduccién de tablas publicables de sa-
tisfaccién/insatisfaccién del “cliente” con la prestacién de servicios publicos (el
caso de la Citizen’s Charter en el Reino Unido). La legitimacién de la informacién
de la evaluacién también adopra la forma de consultas legislativas y revision y

adjudicacién juridica (Hogwood, 1987: 190-222; Peters, 1986: 63-76),

Evaluacién formativa

La evaluacién que ocurre durante la implementacién de una politica o pro-
grama implica el andlisis del “grado en el que se estd implementando y fas con-
diciones que promueven una implementacién exitosa” (Palumbo, 1987: 40).
Por lo tanto, la etapa de la implementacién requiere una evaluacién “formativa’
que monitorea la manera en que se estd administrando o gestionando un pro-
grama, con el objetivo de proporcionar retroalimentacién Gtil para mejorar el
proceso de implementacién. Rossi y Freeman (1993: 163) describen este tipo
de evaluacién como una modalidad orientada a tres preguntas:

(1) hasta qué punto el programa estd llegando a la poblacién objetivo adecuada,
(2) en qué medida la prestacién de servicios es consistente con las especificaciones
del disefio del programa y (3) qué recursos se han gastado o estin gastindose para

llevar a cabo ¢} programa.

Cada vez mis, el monitoreo del proceso de implementacién proporciona a
los disenadores de las politicas, a las partes interesadas y a los gerentes herra-
mientas para evaluar la implementacién de un programay utilizar la informa-
cién a fin de corregir y/o controlar el proceso de implementacién y resultados
de las politicas mds efeftivamente. El monitoreo puede adoptar la forma de
diversos tipos de “sistemas de informacién de gestién” (SIG) para brindar un
sistema de informacién centralizada capaz de crear una rutina de recopilacién
de informacién (Isaac-Henry, 1993: 97) (el procedimiento se ha depurado
bastante gracias al uso de equipos de cémputo). Los SIG facilitan la acumula-
cién y organizacién continua de informacién para alimentar el proceso de toma
de decisiones gerenciales. El enfoque se introdujo en el Reino Unido en la
década de 1980 con el desarrollo de los Sistemas de Informacién de Gestién
para los Ministros (MINIS), cuyo objetivo fue ofrecer informacién de mejor
calidad y con mayor regularidad a los ministros acerca de lo que sucede en sus
departamentos. Posteriormente llegé la Iniciativa de Gestién Financiera (FMI)
(1982), disefiada para brindar informacién a los gerentes y ayudarles a cumplir
sus objetivos mds efeftivamente (véase Massey, 1993: 46-51).

Una de las principales técnicas propias del enfoque SIG de la evaluacién es
la aplicacién de medidas de desempefio como fuente primordial de informacién
acerca de la efectividad y eficiencia de la implementacién y los resultados de las
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administradores a las manos de los auditores y contadores (Power, 1994 y Ca-

ter, 1989)".

politicas. Se trata de una forma de evaluacién que ha alcanzado un lue
eminente desde fines de la década de 1970, cuando se registrd up llg
demanda de eficiencia medida por la relacién insumos/resultados d";l?
presiones sobre las finanzas publicas. Las medidas del desem pefio pued -
pero una carallerfstica clave es que tienen por objetivo llegar a un cOen
de insumos/resultados de servicio. Cuando no es posible, la medida d:
pefio puede expresar la eficiencia con la que se usan determinados .
cudntos/cudnto podifa o deberfa de haberse logrado y cuinto se lo r(’)e
una medida de desempefio muy comn en el 4mbito del tl'ansporteg: ; bl
los hospitales. o
Por lo tanto, la evolucién de la evaluacidon del desempefo debe entep,
en el contexto de la necesidad de controlar las finanzas ptblicas v a]n
mayores niveles de costo-efedtividad, eficiencia y efetividad. Sin eml))ar C(;l
control no es neutral ni puramente técnico, aunque los autores con gran (f{;is
cién al positivismo planteen semejante argumento. Los ID (indicador
desempeiio) contienen una gran carga de valores, politica y poder. Al igua
con el ACB derivado de la economia de la asistencia social, es necesario fo
lar importantes preguntas acerca de quién fija los criterios de la medicién cé\
se calcula, quién hace las preguntas y qué temporalidad se elige parala evah‘lac"
¢Quién define lo que cuenta como eficiente y efectivo, o qué significa col:
efectividad? Los ID revelan datos cuantitativos, pero puede resultar po‘co CS
vincente leer que mds de x representa una calidad que puede ser 0 no medil
Al mismo tiempo, jes “justo” o metodoldgicamente consistente comparar me
das de desempeiio? ;Es posible comparar una escuela o un hospital con otro
base a determinado ID? La cuantificacién tiene limites. La simple aseverac
de que determinado servicio ha crecido en x por ciento no tiene significad
alguno si no se consideran las dimensiones no cuantitativas; tampoco consid
los problemas de jL}sticia o equidad. Mis de x no implica la distribucién just
de x entre'los usuarjos. A veces, mds quiere decir peor. Este tipo de informacié,
puede satisfacer a quienes solicitan los datos, pero no a aquellos que los im
mentan y usan en la vida real. P
Las/ I.nedxdlas .dd desempenio no significan nada por si mismas. El analis
de politicas piblicas se interesa en la dindmica politica y los valores con los qu
se han construido las medidas y la interpretacién que se hace de los datos. [
argumento a favor de los ID sostendrfa que éstos encierran miltiples beneﬁc}o
determinan los avances hacia el cumplimiento de las metas, identifican 4rea
problemdticas y contribuyen a mejorar la gestion del personal. Sin embargo
una perspectiva mds critica argumentarfa que los ID simplemente aumentan |
capacidad del Estado de controlar a las organizaciones y las personas. Para los de
fenso.r/es de los ID como parte de una medida para auditar el desempefio, |
cuestién clave es la integridad y el profesionalismo de aquellos que disefian e im-
plementan la auditorfa (Flint, 1988). Para los criticos, en todo caso, el surgi-
mient'o de los ID es una senal del viraje de poder, dentro del gobie)mo y is‘
organizaciones a cargo de la implementacién, de manos de los profesionales Y’

in argumento a favor de la medicién del desempeio en el sector publico

gl uso de mediciones e indicadores de desempefio en actividades humanas en las que no hay
ultados netos” como en la esfera empresarial resulta problematico. En un texto publicado en
g, el economista Peter Jackson confronta a los criticos de los ID (indicadores de desempefio)

mentando que si se desea mejorar la calidad de los servicios prestados en el sector publico
<0 de mecanismos paramedir el desempefio es absolutamente vital. Jackson afirma que laidea
que hay enormes diferencias entre el sector publico y el privado es un tanto exagerada. Las
diciones del desempefio pueden constituir un sustituto efectivo de las ganancias a fin de me-
rla gestién en escuelas, hospitales, gobiernos locales y otros servicios. El autor identifica una
ama de funciones que los ID pueden cumplir para mejorar la gestion:

Incrementar la rendicién de cuentas.

Aportar la base de la planeacién y el control de las politicas.

_ Brindar informacién importante para dar seguimiento a actividades organizacionales.
Ofrecet informacién para postmortems de gestion estratégica a posteriori.

_ Aportar la base de un sistema de evaluacion del personal.

En todo caso, para funcionar bien como “espejos” que reflejan actividades, los ID deberian,
ealmente, tener nueve caracteristicas:

Mostrar consistencia con el transcurso del tiempo y entre una unidad y otra.
Hacer comparaciones entre similares,

Ser claros y estar bien definidos.

Medir sélo la responsabilidad del gerente.

No ser independientes del entorno en el que se toman las decisiones.

Ser exhaustivos y reflejar importantes areas de preocupacion.

Limitarse a esferas clave del desempefio,

Ser relevantes a las necesidades y condiciones especificas de la organizacion.
Ser realistas en la definicién de objetivos.

(Jackson, 1988: 12)

Aunque existe el riesgo de caer en una interpretacién demasiado mecanica delos ID, de en-
contrar dificultades de definicién, problemas para medir el resultado y asegurarse de que un ID
no provogque situaciones no deseadas, Jackson considera que las medidas bien disefiadas e
implementadas pueden mejorar el costo-efectividad (economia, eficiencia y efectividad), y que
cumplen una funcién en la mejorfa de la prestacion de servicios publicos. Dicho esto, en su con-
clusién enfatiza las limitaciones de estos instrumentos.

Los indicadores de desempefio son un medio para ayudar a una gerencia responsable a
tomar decisiones eficaces. Sin embargo, no constituyen un sustituto mecanico del buen
juicio, la sabidurfa politica o el liderazgo.

(Jackson, 1988: 15)

Desde luego, un cinico (o realista) puede sefialar que el buen juicio y el liderazgo prudente
han escaseado en los dos mil afios de historia humana registrados. ¢

14 El texto de Gloria del Castillo “El aseguramiento de la calidad en la educacion superior en México: una expe-
_ riencia exitosa de politica publica” es un cjemplo de una evaluacion de desempeiio realizada mientras la poli-
tica esta siendo implementada. En el caso que se expone, la evaluacion fue programada por el gobierno federal
e implementada por las Instituciones de Educacion Superior piblicas y privadas.
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Evaluacién acumulativa

En la siguiente ctapa de] ciclo de las politicas de Palumbo (impacto
informacién de la evaluacién es “acumulativa”; es decir, busca medir la iy
en que la politica/el programa en cuestion realmente ha impactado los pro
mas que pretendia atender. Ya se ha destacado la funcién de la evaluacig
impaéto (EI) al revisar las herramientas para el andlisis de las decisiones eﬁ
Capitulo II1. Entre ellas destacan la IEA y la evaluacién del impacto tecnolégi
Al abordar la EI durante la etapa del ciclo posterior a la implementacig
evaluacién tiene por objetivo llegar a un cdlculo aproximado de los efectos né
y brutos de la intervencién. Bdsicamente, se trata de una modalidad comparat
de investigacién: comparar, por ejemplo, el antes y el después; compark
impa&to de la intervencién en un grupo y en otro, o entre el grupo qu
sometido a la intervencién y otro grupo que no lo fue (grupo de control); co
parar qué pasé con lo que podrfa haber pasado de no haber intervenido
comparar la manera en que diferentes regiones del pais recibieron distintos imp
tos de la misma politica ptblica. Independientemente de la medida empleada
cuantificacionismo no puede disfrazar el hecho de que la evaluacién del impa
es una actividad metida hasta las rodillas en un mar de valores, creencias; polj
ticas partidistas e ideologfa, y hace del hecho de “demostrar” que una polit
ha tenido tal o cual impato algo profundamente sospechoso'. Como se vej
en relacién con la “terminacién”, la idea de que el proceso de las politicas pt’lhl
cas estd motivado por un cdlculo racional de costos y beneficios del impacto no
confirma en la vida real. De Ledn (seccién 4.6.1) argumenta, por ejemplo; queax
terminacién es bdsicamente una decisién informada politicamente més qu
racionalmente, resultado de la “evaluacién” del impacto.

Uno de los mas importantes modelos de evaluacién de impacto se refiere a
realizacién de una especie de experimento. Los enfoques experimentales en [a ir
vestigacién de la evaluacién son un intento por aplicar los principios de la exp
rimentacién a los problemas sociales y de otra indole. Este ¢jercicio impli
diversas técnicas. Es posible que un experimento tenga por objetivo estudi
un problema antes y después de la intervencién. También puede usar un grup
de control y un grupo experimental para después compararlos entre s{ y med
la efetividad de determinada intervencién con respecto a una situacién (
control) en la que no hubo intervencién alguna'®.

El ejemplo “de libro de texto” es el de un experimento realizado en Estad
Unidos a fines de la década de 1960 a fin de probar el efe¢to del impuesto
ingreso negativo en la disposicién a trabajar. Se dividié una muestra de 1,300
familias en cinco ciudades de Nueva Jersey y Pensilvania en grupos experime
tales y grupos de control con el propésito de probar el efe¢to del ingreso segu

15 lél caso pr.e:sentado por Iv'xco Ahumada sobre las diversas evaluaciones de impacto realizadas al Programa d
y aleCltaClE)!l para el'trabajo en México es un buen gjemplo de que, en gran medida, la continuacion/terminacion
e una politica publica es ante todo una decision politica. Véase el Capitulo V: Casos latinoamericanos.

16 }jl caso sobre la e\,/all.lacmn dcl. programa Oportunidades de México, presentado por Iliana Yaschine ef gl
estaca cl uso de técnicas experimentales y cuasi-experimentales de evaluacion. "
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en los habitos laborales de los cole@ivos més desfavorecidos. Se recogieron datos
durante un perfodo de tres afios. Al principio, la interpretacién de fos datos de-
mostraba que el impuesto al ingreso negativo no tenfa un efeto real en la moti-
vacién para trabajar (Watts, 1969). No obstante, los mismos datos, en manos
de RAND, arrojaron conclusiones muy distintas (Dye, 1987: 368-3699). Todo
esto es un indicio de que la experimentacién no produce datos concluyentes:
Ja interpretacién lo es todo. La experimentacion enfrenta una serie de problemas
en tanto modalidad de evaluacién:

e La sociedad es algo complejo. §Cémo llevar a cabo un experimento que
excluye tantos factores? ;Qué juicios influyen en el establecimiento de los
pardmetros de los factores a analizar?

« En vista de lo anterior, ;cémo disefiar la investigacion para lograr resulta-
dos “buenos” cuando los experimentos enfrentan limitaciones de fondos y
tiempo?

o No sélo hay limitaciones de costos y tiempos; el experimento también
depende de problemas de gestidn e implementacién.

o ;Es posible llevar a cabo experimentos sociales que impliquen la comparacién
de grupos que, con toda probabilidad, serin muy distintos uno de otro?

+ En los experimentos sociales la gente podria estar/estard consciente de que
es objeto de experimentacién (el supuesto efecto Hawthorne).

s ;Qué pasa con las cuestiones morales? ;Es correcto que un grupo sea privado
de recursos o que otro sea usado como congjillo de Indias? A las personas
podrfa no agradarles la idea de ser objeto de experimentacion.

» Desde un punto de vista politico, los experimentos toman tiempo. Es posi-
ble que los disefiadores de politicas no dispongan de tiempo o que cuando
finalmente se haya terminado el experimento la situacién haya cambiado.

Los criticos de la evaluacién experimental afiadirfan m4s puntos a esta lista
(Edwards et al., 1975; Scioli y Cook, 1973). Sin embargo, la experimentacién
bien puede resultar adecuada y ser “cientificamente s6lida” en ciertas circuns-
tancias. Bobrow y Dryzek (1987: 148) sefialan que esas circunstancias son “la
disponibilidad de un problema de politicas ptblicas bien estruéturado, razona-
blemente estatico y altamente sujeto a descomposicién, con consenso acerca de
los criterios por aplicar. Cada vez son mds raras esas circunstancias en el mundo
de hoy”.

Aun asi, la cuasi experimentacién pot parte del gobierno en problemas alta-
mente complejos (como la politica de asentamientos urbanos) sigue siendo una
opcién atraétiva. Dye presenta sélidos argumentos fundados en aspectos prac-
ticos: “Es sumamente costoso para la sociedad comprometerse con programas
y politicas de gran escala en las esferas de la educacién, las prestaciones sociales,
la vivienda, la salud, etcétera, sin tener una idea real de lo que funciona” (Dye,
1987: 372). Esta perspectiva popperiana (véase la seccién 1.6) acerca de la per-
tinencia del cambio gradual a fin de probar su eficacia cuenta con mds de un

adepto (Rivlin, 1971; Campbell, 1969, 1973 y 1982; Saxe y Fine, 1981).
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Un libro de texto lider en este campo, publicado por el Institute of Personnel Management y

% Un argumento a favor de la experimentacion escrito por Thomason (1988) define la “evaluacion del desempeio” en la “administracién de re-

Donald Campbell ha sido un influyente defensor de la experimentacién como medio b
mejorar la evaluacién. Este autor se ha pronunciado a favor de un uso mas extenso de los ma
dos experimentales y ha planteado la idea de una“sociedad experimente’xdora”donde la"dialéct
de los argumentos experimentales” (Campbell, 1982: 330-331) generaria un proceso de politica:
publicas comprometido con el idealismo, tanto en sus medios como en sus fines. La exper
mentacion dentro de la sociedad experimentadora daria pie a un nivel superior de aprendiz
y un énfasis en los problemas, no en la propugnacién de soluciones. Sax,e.y Fine (1 981) ampli
la perspectiva de Campbell argumentando que si la formulacion de p?htlcas transitade lap
mocién de politicas hacia la experimentacion de politicas se concedera una funcpn mas amp
a la ciencia y la investigacion, ademas de permitir una participacién ciudadana mas‘activa. Ade
mas, sostienen que la sociedad experimentadora constituye una respuesta a los limitados recy
sos a la disposicion de los disefiadores de las politicas y el publico, asicon’\o unavvia para atende
el problema de la inequidad en el acceso al poder, Harold Lasswell también fge ungran defensg
de la experimentacion como una forma de evaluar las innovaciones en materia de politicas publ;
cas (véase Lasswell, 1963). El término que uso para referitse al método de la experimentacion
pequeha escala fue “desarrolio de prototipos”. El mismo participo en dos experimentos”prototipq
sobre la introduccién de la toma democrética de decisiones: el proyecto Vicos en Pert y el pro
yecto del Instituto Psiquiatrico de Yale. El primero se refiere a los indigenas Vic.jcl)s del Perti (véas
Dobyns et al. [editores], 1964); el segundo fue un experimento de participacu_)p en ur-v hospita
psiquiatrico (véase Rubenstein y Lasswell, 1966). Para Lasswell, la experimentacion (oﬁcxal/.no ofi
cial) en pequefia escala no sélo era una manera de probar ideas y evaluar reformas; también er.
una forma de desarrollar las aptitudes y los conocimientos de los participantes:

La identificacion de tareas a realizar, asi como los criterios a emplearse para medir un desem-
pefio exitoso.

Laevaluacion del desempefio dado, mediante fa valoracion de los resultados cuando éstos son
medibles, o de los esfuerzos o comportamientos relevantes registrados cuando los resultados
no soh medibles.

La determinacién del monto de la recompensa, la remuneracion o la “reafirmacion” a darse
para mejorar, mantener o potenciar el nivel actual de desemperio.

(Thomason, 1988: 328)

Sobre los origenes de la ARH, véase Collin (1994a).

La principal aportacién de la APO a este modelo consiste en haber aminorado el caracter de
rriba hacia abajo de la evaluacién al introducir un enfoque mas “participativo’, El superior y el
ubordinado participan en un didlogo y una negociacién para el establecimiento de los objeti-
os. A la par que la APO hay otra gama de técnicas agrupadas bajo la categoria Desarrollo
rganizacional (DO), un campo de particular relevancia para la redaccién de textos de adminis-
racién empresarial muy populares, como las obras de Peters y Waterman (1982). El enfoque del
O tiene por objetivo lidiar con la incertidumbre que enfrentan las organizaciones; éstas tienen
ue sobrevivir y prosperar en medio del caos, por lo que necesitan “ajustarse adecuadamente”al
_entorno. Por lo tanto, el DO busca modificar el entorno interno a fin de coadyuvar a las organiza-
_clones a manejar mejor su entorno “externo” Las “variables de las personas” (sic) constituyen el
foco principal de los consultores de DO que se contratan a fin de mejorar la “flexibilidad” las ca-
_pacidades “de aprendizaje” de las “partes interesadas”y la “salud” de la organizacion:

La experiencia prototipo no sélo constituye un medio para mejorar las practicas institucionale
y los conocimientos cientificos en general; crea un nuevo cuerpo de activos y pasivos qu
puede ser Gtil para difundir o bloguear la innovacidn en cuestion. Las situaciones proto
tipo exitosas tienden a crear una élite de individuos informados y especializados que pue
den adquirir ventajas adicionales al continuar desempefando sus actividades a favor d
la meta (la"causa”).
(Lasswell, 1963: 122)

En Merelman (1981:492-496) y Lasswell (1963) aparecen resefias del desarrollo de prototipo
de Lasswell. ¢

En lugar de los enfoques de arriba hacia abajo para la definicién de tareas y otros requisitos,
el énfasis se coloca en el desarrollo de asociaciones para la toma de decisiones. En lugar
de un enfoque de capacitacion, se brindan prestaciones para el aprendizaje[...]Enlugarde
una estructura burocratica, se apunta al desarrollo de un sistema de cooperacion.
(Thomason, 1988: 494)

En tanto enfoque de aprendizaje, el método DO aplica diversas estrategias para fomentar el
compromiso, la autodireccion y el autocontrol en las variables de las personas. Thomason (1988:
473-474) sefiala las siguientes estrategias:

+ - Descentralizacion de la toma de decisiones: alejarse de los sistemas centralizados de control
para adoptar sistemas en los que se enfatizan las decisiones cuando se esta cerca del punto
de accion e implementacién.

Cooperacién, no competencia: tratar de aminorar el conflicto entre las personas y la organi-
zacion, '

Desarrollo de sistemas en los que sea posible ventilar los conflictos.

Fomento de la receptividad de la gente a las necesidades reales de la situacién.

Incremento de la comunicacién entre los individuos, grupos y departamentos.

Modificacién de estructuras y procedimientos que obstaculizan el desempefio.

Mejora y desarrollo de las capacidades de las personas dentro de la organizacion.

4.5.3/ La evaluacion y la administracion de recursos humanos

¢ Algunas ideas, términos y textos clave

En el ambito de las politicas publicas, “evaluacion” también implica el control a través de |
evaluacién/valoracién/medicién del desempefio/monitoreo de las personas que trabajan en el
sector puiblico, tanto aquellas que tienen contacto directo con el publico como aquellas que ocu

pan cargos gerenciales/de politicas publicas. Es importante que los estudiantes de politicas ptibl
cas entiendan los origenes de estos enfoques y la ideologia y los valores que a ellos subyacen, pues
han desempefiado un papel muy importante en el contexto del discurso de la “gestién”del.
sector pUblico. La lectura de la obra de prominentes tedricos de la gestién es esencial, particular
mente los libros de Meter Drucker, el padre de la“administracién por objetivos” (APO). En gene
ral, uno de los estudios mas dtiles sobre el tema hasta la fecha pertenece a Beardwell y Holde
(editores) (1994),

El movimiento de la“calidad” también puede entenderse como una nueva forma de evalua-
cién de las personas. La idea de la Gestién de Calidad Total (GCT) es enfatizar la importancia de
la calidad en todos los niveles de la toma de decisiones y la implementacién y resultados. El ob-
_ jetivo consiste en crear sistemas donde los proveedores de servicios estan motivados porlas “ne-

cesidades del cliente”y la “satisfaccién del cliente” no por necesidades y evaluaciones internas.
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Originalmente desarrollada para la linea de produccién y los sistemas mecénicos, la GCT ha g
adoptada en el sector ptiblico como una via para la construccion de un proceso continue dea -
luacion en el que”hacerlo bien” se logra con sistemas de monitoreo y verificacion, y desarrollan,
actitudes mas receptivas por parte del personal ante las quejas de los clientes. La OCDE repo
que en 1992 més de doce palses estaban adoptando programas de calidad: Canada, Franciy
pon, los Paises Bajos, Finlandia, Grecia, Turquia, Portugal, Espafia, Dinamarca, el Reino Unid,
Estados Unidos (OCDE, 1992: 13).

La British Standards Institution (BSI) define el enfoque a partir del establecimiento y mante
miento de un sistema “que demostrard a sus clientes su compromiso con la calidad y capacig
de satisfacer sus necesidades de calidad”. £l estandar 5750 del BS|, publicado en 1979, se cony
tié en punto de referencia para otros paises en la década de 1980. En 1987 la Organizacidn int
nacional de Normalizacién (ISO) publicé su serie 9000, la cual aporta un conjunto de estinds,
de calidad reconocidos internacionalmente. En su evolucion dentro del sector publico, el ep
que de la GCT enfatiza los siguientes pasos:

« Conocer al“cliente”.
+ Disefar"productos”y servicios para satisfacer estas necesidades.
+  Contar con el respaldo de una“garantia” en el desempefio.
- Incluirinstrucciones claras en los servicios y productos.
. Efectuar una entrega oportuna.
«  Ofrecer servicios de apoyo.
- Utilizar la retroalimentacién del cliente para verificar la calidad.
+  Trabajar a partir de esta informacion.
(Junta de Capacitacidn del Gobierno Local, 1989: 42)

Aunque la nocién de que los servicios publicos pueden estar definidos por la satisfaccién
“cliente” de la misma forma que las decisiones de las empresas del sector privado que prodiice
bienes y servicios en el mercado enfrenta serias limitaciones (Flynn, 1990: 108-109), la teotiad
usar sistemas que integran la evaluacion continua de las persona y los programas dentro del pro
ceso de implementacion y resultados ha demostrado ser una adicion atractiva a las herramienta
de la gestion del sector ptblico y del “no lucrativo” (véanse Stewart y Walsh, 1990; Flynn, 199¢
De Sario et al.,, 1991; Osborne y Gaebler, 1992; Drucker, 1990b; para consultar una critica desde
punto de vista del trabajo, véase Martin, 1993). ¢ -

La mayor parte de la bibliograffa sobre la evaluacién en la esfera de las po
ticas ptiblicas se ocupa de la evaluacién de programas y politicas, No obstan
en el marco gerencialista se incluye la evaluacién de las personas gua “recutsos
humanos”. A la par del desarrollo de las técnicas de evaluacién SIG ha crecido
la adopcién de técnicas denominadas de “administracién de recursos humano
(ARH) y desarrollo organizacional (DO) en los sectores piiblicos de la mayor
de los pafses industrializados (OCDE, 1992: 11). Eantre las técnicas para la
evaluacién de “personas” (a diferencia de los programas y las polticas) tomada

‘de la ARH y el DO destacan las siguientes:

* Esquemas de pago relacionados con el desempeiio.
* Evaluacién y valoracién del personal.
* Estrategias de desarrollo organizacional.

El objgtivo de una estrategia de ARH es, tal como sefiala un libro de tex :
(Thompson, 1990: 307), cambiar a las personas para que se vuelvan mds:
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* Comprometidas (es posible mejorar el compromiso).

¢ Competentes (es posible desarrollar las competencias y asi mejorar la calidad
del producto y la productividad).

* Rentables (idealmente, los costos deberfan ser bajos y el desempefio alto...).

* Empiticas con las metas de la organizacion (shay acuerdo entre los valores
y las expectativas de todas las partes?).

Una de las carateristicas clave del enfoque es integrar la administracién del “per-
sonal” a la estrategia corporativa descentralizando la administracién de recursos
humanos (sic) al nivel de gerentes de lfnea en lugar de dividirla en tareas a cargo
de funcionarios y gerentes especializados del 4rea de personal. El enfoque de
ARH subraya que el objetivo es mejorar el “desempefio” mediante el desarrollo
de un sentido de compromiso en cada empleado en lugar del simple cumpli-
miento de érdenes o instrucciones jerdrquicas (Storey, 1989). Este mayor com-
promiso se logra:

* Reclutando a las personas adecuadas (véase Wright y Storey, 1994).

* Enfatizando la capacitacidn en todos los niveles (véase Holden, 1994).
* Evaluando habitualmente al personal (véase Roberts, 1994).

* Recompensando el desempefo (véase Roberts, 1994).

La idea de recompensar el desempefio en la practica ha significado un intento
por vincular las zanahorias y los garrotes de la capacitacién y la evaluacién a los
incentivos monetarios. Segdn un informe de la OCDE de 1992:

En Nueva Zelanda, los regimenes de pago con base en el desempefio funcionan
desde 1988 con el establecimiento de un sistema de rangos de tabuladores de re-
muneracién, pero ha habido manifestaciones de preocupacién en torno a los pro-
blemas de deslizamiento de los salarios y complejidad administrativa. En Noruega
se ha implementado un nuevo sistema de pagos que permite que cargos del mismo
nivel tengan acceso a diferentes alternativas salariales en funcién del desemperio y
otros factores. En Suiza se introdujo una nueva legislacién para permitir “que se
tome debida cuenta del desempefio de un funcionario piblico”. El gobierno briti-
nico estd en proceso de renegociacién de la mayorfa de los convenios de pago den-
tro del servicio publico; uno de los objetivos de la renegociacién es desarrollar un
vinculo mds dire¢to entre el pago de los individuos y su desempeno. Y en Estados
Unidos se implementé una nueva ley que incluye, entre sus caracteristicas princi-
pales, el requisito de desarrollar e instituir sistemas que fortalezcan el vinculo entre
la paga y el desempefio. ‘

(OCDE, 1992: 11)

Los sistemas de pago vinculados al desempefio estdn disefiados para generar
un marco en el que es posible evaluar a los individuos y/o grupos con base en
el grado en el que han cumplido metas y objetivos definidos y medidos. Se trata
de una herramienta estdndar dentro del paquete de los enfoques de APO y
GCT en el seftor privado, en el que existen “minimos” claros de desempefio
en funcién de los resultados y las ganancias. Sin embargo, en el contexto de las
burocracias y los servicios ptiblicos hay problemas relacionados con la filosoffa
de que el dinero (y el propio interés) es el mejor motivador. Niskasen, uno de
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los primeros defensores de la paga por desempeno, consideraba que I 5
duccién del sistema al sector pablico harfa que el propio interés en la redyee
de costos y el incremento de las “ganancias” servirfa para aminorar el deseq
los funcionarios putblicos de maximizar los intereses mediante grandes pye
puestos, orientdndolos a preferir paquetes de paga mds voluminosos (Niskag
1973'7). Hasta ahi lo que habia que decir sobre la teorfa. ‘
En la prictica, sin embargo, la recompensa por “desempefio” est4 plag
de dificultades. ;El dinero es la mejor motivacién de los servidores publics
los profesionales en el se¢tor piblico? ;Quién lleva a cabo la evaluacién? Qi
medidas tomar para evaluar el desempefio? ;Cémo medir el “incremento?
el desempeiio de docentes, personal de enfermerfa y policias? ;Se recompens
desempefio individual, con todos los riesgos que implica en cuanto a ¢
divisiones y resentimiento? ;Se recompensa a grupos y “equipos” (sic)? La ex
riencia sefala que la evaluacién y recompensa del desempefio es un camg
politico minado (Osborne y Gaebler, 1992: 156-158), ademds de ser algo pr
blemdtico en el nivel de la administracién del personal (Thomason, 1988: 32
399 y Roberts, 1994). No obstante, como sefiala el estudio de la OCDE, es
campo minado que los disefiadores de politicas alrededor del mundo estin dec
didos a atravesar en su biisqueda de una mejor disciplina financiera yun mejé
control del seftor publico. Vista en un contexto histérico, la adopcién de té
nicas de ARH en el “nuevo” se¢tor pablico, como la paga por desempeiio, es
mds reciente experimento de una larga lista de técnicas racionales que empez;
ron a usarse en la década de 1960 con el SPPP, la planeacién corporativa y l
SIG. La principal diferencia es que si bien las técnicas de planeacién analitic
gerencial y corporativa de las décadas anteriores se enfocaban a la mejorfa de
racionalidad de la toma de decisiones y del “sistema”, la ARH se ocupad
mejorar la racionalidad (entendida como desempefio) cambiando la motivacié
la cultura y las atitudes de los “humanos” que trabajan en la caja negra de |
politicas piablicas.

an

% El gobierno y los gurus de la administracion empresarial

La agenda de la nueva gestion del sector publico ha quedado definida a partir de dos corrien
tes principales: la economia (eleccién publica) y la administracién empresarial. La influencia de
la economia en la agenda de las politicas publicas se reconoce ampliamente, sin embargo, el im-

peter Drucker (1946, 1954, 1964, 1969, 1974, 1985 y 1990b). Sin duda, el teérico moderno mas
importante de la administracion empresarial. Desarrollé las ideas de la APO en 1946 y vaticind
un importante niimero de tendencias en el sector publico, entre ellas una tan importante como
[a privatizacién. El énfasis de Drucker en la necesidad de orientar una organizacion hacia sus
clientes constituye un principio central de la “nueva gestion del sector publico’, al igual que

|a idea de que las estructuras deben seguir estrategias. Drucker se ha pronunciado a favor

de las estructuras descentralizadas y el autocontrol como aspectos vitales para mejorar la
administracion, la disciplina y el control (de arriba hacia abajo). La filosoffa basica de la APO

_es la medicién del desempeiio y la calidad, asi como el establecimiento de objetivos claros

para las unidades y los individuos.

peters y Waterman (1982). La fuente mas importante de ideas influyentes en la agenda de la
gestion publica. Su libro titulado In Search of Excellence fue una sensacion editorial y tal vez
sea una de las obras mads lefdas sobre el tema. Tras estudiar a 43 exitosas empresas identifi-
caron ocho caracteristicas de la excelencia. Su libro introduce ideas acerca de la cultura, las
organizaciones menos jerdrquicas y mas descentralizadas, la calidad, 1a misién, el desempeiio
y el liderazgo a una audiencia en el sector publico no familiarizada con |a bibliografia de la
administracion empresarial, de la que surgen dichos conceptos.

Charles Handy (1976, 1986 y 1988). Al igual que Peters y Waterman, Handy es un autor cuya
obra hallevado la teoriay los tedricos de la administracién empresarial (como Argyris, Schein
y Bennis) al terreno de lo popular y lo legible a los ojos de los “gerentes” del sector ptiblico (y
del sector “del voluntariado”).

Rosabeth Moss Kanter (1977, 1983 y 1989). Kanter es una de las gurtis modernas mas popu-
lares, probablemente mejor conocida gracias a sus ideas sobre el empoderamiento dentro de
las organizaciones como estrategia para mejorar el desempefio. La autora es una severa critica
de las jerarquias burocraticas y ha enfatizado la necesidad de descentralizar a la autoridad,
vincular el pago al desemperio, la importancia de crear una cultura empresarial y alentar las
empresas individuales. No debe pensarse en el personal como gastos indirectos, sino verlos
como fuentes de valor. Las organizaciones deben ser vistas como asociaciones, y al empoderar
y valorar a las personas, los negocios “posteriores a la era empresarial” podran ser mas y no
menos administrables.

W. Edwards Demming (1982). Estadistico estadounidense a quien se le atribuye la base del
éxito econdmico japonés, a partir de unas conferencias sobre sus métodos de circulos de
calidad que impartiera a una receptiva generacién de gerentes de la posguerra. En Estados
Unidos y otros paises se hizo caso omiso del circulo {planeacién, implementacion, verificacion
y accién) hasta las décadas de 1970 y 1980, cuando se evidencid la ventaja de Japon sobre
estas naciones. Los especialistas se preguntaban por qué Japon habfa logrado un milagro
econdmico e identificaban el “Circulo Demming” con su énfasis en la gestion de calidad como
parte clave de la respuesta. En [a década de 1980 las ideas de la GCT se pusieron de moda y el
enfoque de la “calidad” se incorpord rapidamente a la nueva agenda que influiria en la confor-
macién del sector publico (véase, por ejemplo, Gaster, 1991). ¢

pacto de los tedricos y gurts de la administracion ha sido igualmente importante. Su influencia
ha sido particularmente prominente enel desarrollo de la dimensién “humana” de la evaluacion,
tanto en la practica como en la retérica y las “palabras de moda” que se usan para referirse a te-
mas de “recursos humanos”. Los lectores interesados en las ideas de muchos de los principa-
les'guris deben de consultar las obras de Clutterbuck y Crainer (1990) y Kennedy (1991). Entre
los grandes tedricos de la administracion empresarial cuyas ideas han influido en el discurso de la
gestidn publica destacan los siguientes:

17 La edicion en castellano es Niskanen, W.A., Cara y cruz de la burocracia (1980).
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Evaluacién y control

El surgimiento de la ARH (Administracién de Recursos Humanos) en el
“Estado evaluador” puede interpretarse, desde una perspectiva critica, como la
extension del poder del Estado de vigilar y controlar los procesos organizacionales
y a sus “clientes” objetivo. Visto asi, el desarrollo de nuevas técnicas puede
interpretarse como mejoras a las capacidades del Estado para llevar a cabo aque-

llo que Dandeker (1990: 37) ha clasificado a partir de tres a&ividades clave:
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e Supervisién de personas.
» Monitoreo y control del comportamiento.

la vigilancia taylorista. En las palabras de Dandeker:

nistrativa formal para alcanzarlas [..
la racionalizacién de la accidn social como la observara Weber.

(Dandeker, 1990: 38)

en Mayer, 1956: 126-127).

y Morgan, 1979; Clegg y Dunkerly, 1980).

 Recopilacién, almacenamiento y recuperacién de informacién.

Por lo tanto, el nuevo gerencialismo representa un viraje considerable ¢
poder organizacional, un trdnsito del administrador y profesional al “geren
y el “contador” (Miller y O’Leary, 1987),y de la “administracién del persona
a la “administracién de recursos humanos” (Storey, 1989 y Storey [edir
1989). Este cambio significa que las técnicas de evaluacién son basmamen
formas paxa modificar la “cultura” y el comportamiento, mds que mecanis

“sistémicos” u mgamzacxonales La tendencia en la evaluacién ha sido un ¢
sito cada vez mds marcado hacia la modificacién del comportamiento del
personas dentro de las organizaciones, no de las or gamzaaones como siste
En este sentido, el Estado evaluador constituye una forma mds desarrollada

puesto que la vigilancia implica un intento deliberado de monitorear y/o'super
sar objetos o personas, se encuentra mds depurada en organizaciones formales g
poseen una o varias metas claramente expresadas, as{ como una estrutura adm
.] Es un indicio del proceso de largo plazo

A Weber le interesaba la dominacién en las diversas etapas de la histo
humana. La forma caraeristica de la era moderna era el auge de la dominaci
social “legal-racional” en contraposicién a las formas de dominacién carismdtic
o tradicional. Weber argumentaba que con el desarrollo de la burocracia %
desempefio de cada individuo se mide matemdticamente, cada hombre se co
vierte en una pieza més del engranaje de la mdquina y, consciente de ello, su
Ginica preocupacién es si logrard convertirse en una pieza mds grande (Web

Desde el punto de vista de Weber podifa argumentarse que el Estado evaluadoy
es el producto consumado del racionalismo industrial. Las modalidades de
informacién cuantificable acerca del desempefio y los resultados son evolucio
nes derivadas de los cimientos racionalistas de la organizacién burocratica
tipo Bentham. El modelo organizacional radical argumentarfa que el Estad
evaluador no es sino una forma de vigilancia y explotacién mds sofisticada

depurada (véanse, por ejemplo, Giddens, 1987 y 1990; Morgan, 1986; Buuel

ermite la vigilancia constante de los internos. Los prisioneros quedan sujetos a una forma ruti-
aria de control en la que toda accién puede ser observada. Con el tiempo, el poder del guardia
obre el prisionero se internaliza, y el prisionero se convierte en su propio carcelero. Los prisio-
eros no pueden escapar de la torre de vigilancia y, puesto que nunca saben si estdn siendo ob-
ervados, quedan constrefijdos a observar un buen comportamiento todo el tiempo:

no debe pensarse en el Panopticén como en una edificacion de ensuefio: es un mecanis-
mo de poder reducido a su forma ideal [...] de hecho, se trata de una figura de tecnologia
politica que puede y debe separarse de cualquier uso especifico [...] Es un tipo de ubica-
cién de cuerpos en un espacio, de distribucion de individuos en relacién con sus pares,
de organizacion jerarquica, de disposicion de centros y canales de poder [...] Siempte que
se trate con una multiplicidad de individuos a los que debe imponerse una tarea o com-
portamiento particular, puede usarse el esquema panoptico. Es [...] aplicable a todo tipo
de establecimientos en los que se coloca a determinado ntimero de personas con el fin de
vigilarlas dentro de un espacio no demaSIado grande para poder ser cubierto o estar al
alcance de otros edificios.

(Foucault, 1977: 205-206)

- La principal caracteristica de una disciplina pandptica es que el poder no se ejerce sobre el
“exterior’; sino que es internalizado por quienes son los objetos del control. Los indicadores del de-
sempefio, la revision colegiada, la auditorfa, la evaluacion, etcétera, ;son éstas variaciones del“sue-
fo” pandptico? ;El“Estado auditor” es un refinamiento del modelo de Bentham de un sistema
mas racional de controlar a las personas dentro de las instituciones? ;Es por eso que, como sefia-
la.Foucault,“las prisiones se parecen a las fabricas, escuelas, barracas, hospitales, y todos ellos se
parecen a las prisiones"? (Foucault, 1977: 228)

Anthony Giddens y la vigilancia organizacional

La cuestidn relativa a la forma en que las organizaciones estan mejorando su capacidad de
controlar a la gente constituye un tema importante en la obra de Giddens:

La vigilancia se refiere a la supervisién de las actividades de poblaciones de referenciaen la
esfera politica [...] La supervisién puede ser directa (como en muchos de los casos comen-
tados por Foucault, como las prisiones, escuelas, lugares de trabajo abiertos), pero su mo-
dalidad mas caracteristica es indirecta y se basa en el control de la informacion.
(Giddens, 1990: 58)

La recopilacion de informacién es vital para la generacion del poder administrativo ya que
el control sobre los tiempos y los espacios de las actividades de los individuos posterior-
mente se transforma en parte de la organizacion. Una de las conexiones mas importantes
entre las dos formas de vigilancia es la relacion entre la acumulacion de*historia organizacional”
y la acumulacién de historiales personales o registros personales de datos.

(Giddens, 1987: 154)

Stewart Clegg y David Dunkerly, Organization, Class and Control, 1980

+» Control y dominacién: perspectivas radicales

¢{ARH y APO como “panopticismo”?
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Desde el punto de vista de las teorias de Foucault, el desarrollo de ARH y APO puede interpretarse
como una extensién de formas de disciplina y control. Foucault tomé como modelo de control
el disefio de prision de Bentham en el que las celdas estan dispuestas como un“panopticon”que

A partir de una definicién hegemonica del poder (véanse Gramsci y la seccién 2.7), Clegg y
Dunkerly argumentan que la educacién gerencial ha tenido éxito al reproducir la ideologia de
las técnicas cientificas en las organizaciones modernas que, sostienen, constituyen una pode-
rosa forma de represion que controla a los estratos compuestos de supervisores y profesionales
en las sociedades capitalistas, tal como lo consiguiera el taylorismo y sus aplicaciones modernas
al obrero en la fabrica.
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Nikolas Rose, Governing the Soul: The Shaping of the Private Self, 1990

Este libro de Rose constituye un analisis critico de la proliferacion de formas de organizacion
las que fos sentimientos, los deseos y las relaciones son el objetivo de nuevas formas de poder, Er
tre diversas “tecnologfas de control’, Rose incluye aquellas técnicas de administracion y contabil
dad disefiadas para controlary persuadir formas de pensar y de actuar convenientes a las metas ¢
la organizacion, pero con modalidades mucho mas sutiles que el taylorismo y las relaciones hym
nas. El autor destaca de manera especial el nuevo gerencialismo anunciado a través de la publjc
cién en 1982 de In Search of Excellence, de Peters y Waterman. Seglin esta nueva perspectiva:

El hombre estd “esperando la motivacion” La accién, innovacién, actitud empresarial, e
celencia, iniciativa y todo lo demas puede ver la luz cuando una empresa promueve

autonomia, los valores, la experimentacién y la creatividad, y aprende de la innovacién
evolucién [...] Ya no existe una antitesis entre los motivos del individuo y los motivos o
la organizacion. El ciudadano, en el trabajo y fuera de él, estd comprometido con un pr
yecto para moldear su vida como individuo auténomo, impulsado por los motivos de

realizacién personal.

(Rose, 1990: 115)

J.A.C. Brown, The Social Psychology of Industry'®, 1986

Esta obra de Brown se convirti6 rapidamente en un libro de texto clasico después de la pt

blicacion de su primera edicién en 1954. El autor repasa la totalidad de la evolucion del temay

la obra no ha dejado de editarse. Deposita grandes esperanzas en la psicologia como herramienta
capaz de ayudar a humanizar la industria y en la posibilidad de que la industria moderna pudi

ra funcionar en pro del desarrollo del individuo, no de su represion. No obstante, en el epilogo de
|la edicién publicada en 1986, Brown reconoce que |os enfoques de las relaciones humanas pye-

den ser sujetos a critica porque se limitan a mejorar las relaciones de podet, no consideran el

conflicto de intereses, tienen una limitada idea de las necesidades psicolégicas fundadaen la
produccién y ven esas necesidades en un contexto cerrado.

Michael Power, The Audit Explosion, 1994

Al comentar la proliferacién de auditorfas financieras y administrativas en Gran Bretafia y en
otros paises industrializados, Power argumenta que atravesamos un periodo de “explosion de
auditoria”. El autor se muestra dudoso ante las afirmaciones en torno a las técnicas de auditoria
{como el sistema BS5750, los circulos de calidad, la relacién calidad-precio, los sisterrias de eva-
luacién y similares) para realmente mejorar la eficiencia o la calidad. En la interpretacién de este
autor, las evidencias muestran que el aspecto mds relevante de esta explosién es la alarmante
forma en que ha mejorado las capacidades de control y vigilancia policiaca de las gerencias. Power
hace hincapié en la necesidad de dar un viraje y alejarse de los sistemas de control cuantitativo
para adoptar enfoques (de aplicacién evidente en Jap6n) que enfaticen los juicios cualitativos y
la rendicion de cuentas basada en la confianza.

Stanley Cohen, Visions of Social Control, 1985

Aligual que ellibro de Rose, el analisis de Cohen sobre [a manera en que se desarrollan nuevos
métodos de control més invasivos tanto en el sector publico como en el sector privado es particu-
larmente relevante al desarrollo de una critica del “Estado evaluadot”, Power (1994) lo aprovecha
en su comentario sobre la “sociedad de’la auditoria” (véase Cohen, 1985: 155-160).

18 La edicion en castellano es Brown, 1.A.C., La psicologia social en la industria (1975).
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enin y Taylor

El taylorismo ha resultado igualmente atractivo a la izquierda y a la derecha. En un texto que
ata de 1918, Lenin, por ejemplo, consideraba que el comunismo tenfa mucho que aprender de

Debemos organizar en Rusia el estudio y la ensefianza del sistema de Taylor y ponerlo
sistematicamente a prueba, adaptarlo a nuestras propias necesidades [...] debemos to-
mar en cuenta [...] por una parte [...] la organizaci6n socialista de la produccion [...]y
por otra parte [...] el uso de la compulsion...

(Lenin, 1972: 25)

a teoria critica y las organizaciones como instrumentos de dominacién

Robert Denhardt ha hecho un gran esfuerzo por aplicar fa critica de Habermas a la racionali-
ad instrumental y el argumento a favor del “discurso libre de restricciones” a fin de desarrollar
n enfoque critico de administracién publica. Véanse, por ejemplo, Denhardt (1981ay b), Den-
ardt y Denhardt (1979} y Degeling y Colebatch (1984). «

En el centro de la evaluacién enfocada en “las personas” y no en las politicas
ptblicas o programas se encuentra la creencia de que se necesita ejercer mayor
control sobre los burcratas y profesionales si se quiere asegurar la implementacién
individual y colectiva, efectiva y eficiente de los objetivos definidos por los dise-
fiadores de las politicas. Desde un punto de vista critico, es posible interpretar
este tipo de gerencialismo como la extensién y continuacién de la “locura” taylo-
rista ante los grupos de “oficinistas” y profesionales que durante tanto tiempo
fueron considerados distintos de los obreros o los grupos lucrativos (Doray, 1988).
Puede decirse que el uso de métodos de “evaluacién” previamente empleados en
el se€tor privado confirma la teorfa segtin la cual lo que realmente estd pasando
en las sociedades capitalistas es un proceso taylorista de empobrecimiento gradual
de especialidades (véase Braverman, 1974) que habrfa empezado en las fibricas de
la Gran Bretafia viCtoriana y continda a ritmo acelerado en las instituciones publi-
cas contempordneas “postindustriales/postempresariales”, donde la autonomia
profesional y la racionalidad burocrética son desafiadas y corroidas.

% Evaluar las reformas gerencialistas

Dado el énfasis en la evaluacién del desempefio y los resultados en el contexto del nuevo
gerencialismo, no deja de ser decepcionante que, aun cuando se reconozcan las dificul-
tades relacionadas con la evaluacién, muchos paises miembros siguen reportando la
inexistencia de monitoreo o evaluacién formal o sistematica de sus ejercicios de reforma
gerencial en el sector publico. Estados Unidos sefiala que muchas reformas incluyen el
monitoreo constante y la publicacién de informes de progreso, pero no hay un interés en
el nivel/grado de mejorfa de la gestién equivalente al interés en la evaluacion de los im-
pactos y resultados de los programas; incluso la aplicacion de la evaluacion de programas
y el analisis de costo-beneficio como parte integral de la formulacién de politicas es mas
una excepcidn que una regla... -

(OCDE, 1993a: 16)
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Los enfoques de la evaluacion de las reformas gerenciales varfan bastante de un pais 3
sin embargo, la OCDE identifica un conjunto de problemas de evaluacién cominmente 350
dos con dichos ejercicios: '

La falta de datos fdcilmente cuantificables:
. Dificultades para medir los avances en materia de productividad, eficiencia y prestacig

servicios;
+  Problemas para recopilar y analizar datos sobre la brecha entre objetivos y resultados

como encontrar sus causas.
. Dificultades para establecer objetivos significativos y medir resultados.

Altos costos de la evaluacion.

La dificultad de determinar los impactos directos:
. Problemas para identificar los factores que influyeron en los impactos.

« El entorno politico de la evaluacién.

. Diferencias de prioridades y expectativas entre los grupos participantes.
. La orientacion de la evaluacion hacia proyectos experimentales y no hacia la reforma co
un todo.

{Realmente funcionan los objetivos y la evaluacién del desempefio?

Cada vez hay mas indicios de que los objetivos y la evaluacién del desempefio podrian no se;
todo lo que sus defensores prometieron. Un importante estudio (British Psychological Society,
1994) de los efectos de las técnicas de desempefio sostiene que la paga vinculada al desempen
y los sistemas de evaluacién representan una dudosa contribucion a la innovacion y la creativi
dad. Los autores sugieren que los objetivos del desempefio y la'evaluacion del personal puede
causar muchos mas dafos que beneficios al reprimir, mas que estimular, la creatividad. En otra
palabras, el sector ptblico podria estar caminando en una direccién absolutamente equivocada
En una época en la que podria cuestionarse seriamente la eficacia de las técnicas APO/ARH par
cambiar a las organizaciones y mejorar el desempefio individual y corporativo dentro del secto
privado, parece que los disefiadores de politicas alrededor del mundo estén tratando de refor
mar sus disposiciones a fin de imitar el enfoque “motivacional” (sic) del mundo empresarial.
Para una resefa de las investigaciones acerca del éxito de |la evaluacion del desempefio, vea

se Roberts (1994). ¢

4.5.4/ Marcos alternativos para la evaluacion

Al igual que tantos otros aspectos en la esfera de las politicas publicas, e
andlisis de la evaluacién y las técnicas y métodos usados en la evaluacién ha
estado enmarcado por supuestos positivistas acerca del conocimiento y lo
métodos. Los fundamentos de las técnicas de evaluacién se basan en la convic
cién de que es posible obtener medidas de desempefio de manera objetiva. Pos
teriormente, se usan los datos para planear, monitorear, controlar, informar y
“evaluar”. Sin embargo, en los periodos en que la formulacién de politicas h
estado mds nutrida de ideas provenientes de la evaluacién gerencial y el impulso
por cuantificar y controlar, los principios nodales de la evaluacién han recibid
acerbos ataques de parte de los analistas de politicas piblicas. Para quienes s
acercaron al estudio de la evaluacién por vez primera en la década de 1970 (tal
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es el caso del autor del presente libro), lo ocurrido en las décadas de 1980 y

1990 resulta un tanto desconcertante. Como sefialaran Palumbo y Nachimas

(1983: 1):
El campo de la evaluacién atraviesa una crisis de identidad: ha sufrido una meta-
morfosis desde su {mpetu inicial en la década de 1960, cuando la investigacién de
la evaluacién estaba dominada por una sola metodologfa y los académicos crefan
que su potencial era ilimitado. Lejos de Ja orientacién tnica, ha surgido una serie
de enfoques alternativos a la evaluacién y una acuciante duda acerca de su futuro
se ha colado sigilosamente en diversas publicaciones.

Estas dudas en torno al paradigma dominante (positivista, cientificista,
cuantitativo) habrian de profundizarse, ast que hacia mediados de la década de
1990 el campo de estudio guarda poca relacién con los libros de texto de las
décadas de 1960 y 1970. Se encuentra més fragmentado y es mds sensible a la
naturaleza politica y basada en valores de la aétividad. Muchos criticos del
paradigma dominante consideran al andlisis de un programa o problema como
un proceso esencialmente politico, plagado de valores y carente de algiin tipo de
basqueda cientifica de la verdad o de una respuesta objetiva. El presente libro
ya consideré aspetos de ese enfoque critico en otras secciones (2.7.3, 3.3.8,
3.10.4 y 3.10.5); se aconseja al le€tor estudiar esta seccién de manera paralela
al material en ellas contenido (sobre todo las anotaciones sobre Paris y Reynolds
et al.). Bn este momento es pertinente profundizar el andlisis de los enfoques
criticos mediante la revisién de las ideas que plantean una visién radicalmente
distinta de lo que la evaluacién (y el andlisis de las politicas) puede y debe ser
en una sociedad democritica. Para ello, se presentan tres enfoques a modo de
ilustracién de los temas y las metodologfas de lo que generalmente se conoce
como evaluacién “post-positivista™:

e El enfoque multiplista (Cook, 1985).

e El enfoque de disefio (Miller, 1984; Bobrow y Dryzek, 1987).

* FEl enfoque naturalista (Lincoln y Guba, 1985; Guba y Lincoln, 1987;
Lincoln, 1990).

El enfoque multiplista

Los argumentos de Cook tipifican la desilusién con los métodos y la politica
de la evaluacién como forma de anélisis racional. Para Cook, asi como no puede
haber una opcién de politica ptblica o evaluacién “correéta’, es necesario tratar
de usar mltiples medidas desde diversos enfoques y métodos. Ya que la realidad
es multifacética, las modalidades de andlisis para la evaluacién del “mundo real”
enfrentado por los disefiadores de las politicas deben apuntar a una amplia
variedad de opciones y datos. La seleccién implicard la “triangulacién” entre
aquellos que resulten mds utiles o tengan mayores probabilidades de ser certe-
ros. Las explicaciones u opciones no se “demuestran”; se enfrentan unas a otras
a fin de “ver cudl es superior” o mds (til, no cudl es “certera”. Segtin Cook, las
ciencias sociales “no se interesan en garantizar la verdad o la utilidad, sino en
ofrecer interpretaciones defendibles de lo que estd en el mundo exterior” (Cook,
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1985: 45). En este sentido, la evaluacién 1mphca someter a prueba algumem
y afirmaciones basadas en conocimientos, més que plantear “la verdad”
solucién correta”. Debido a que no existe una manera de demostrar lo corregy,
el proceso de la evaluacién y el proceso de las politicas en general debersy
basarse en la importancia de asegurar un intercambio plural, multidisciplingy
y abierto de conocimientos: jque se abran mil flores y se dé la bienvenida 4

polinizacién cruzada!

El enfoque de disefio

El tema de los marcos miiltiples también es componente nodal del enfo
“de disefio”, el cual puede ilustrarse a partir de las ideas de Trudi Miller y Bobto
y Dryzek. Es posible encontrar los origenes del enfoque de disefio en la id,
que planteara Simon (1969) acerca de la forma en que el disefio es un med
para comprender la realidad y también un medio para aétuar sobre ella, E
consecuencia, la “ciencia del disefio” constituye un campo de investigacién
el que lo hecho también es objeto de estudio. El enfoque de disefio parte de
nocién de que la formulacién de politicas es una aéividad que tiene que ver ¢
consolidar valores o cumplir metas. En este sentido, no se diferencia de la a&
vidad del ingeniero o el arquiteto. Los seres humanos “disefian” la “realida
que rodea a la formulacién de politicas, por eso la idea de la posibilidad de se;
“objetivos” ante un producto de valores humanos no constituye un fundamentc
adecuado para “evaluar” una realidad siempre cambiante, moldeada por lo

significados que los seres humanos crean e imponen al mundo. El enfoque de
disefio rechaza la idea del andlisis neutral o la conviccién en la posibilidad de
tudiar los problemas de las politicas desde el positivismo. Si, por ende, es 1mp0-
sible “observar” en un sentido cientifico, carente de valores, habr4 de reconocerse
que la formulacién de politicas tiene que ver con los valores y la forma de cla-
rificarlos y consolidarlos. El ensayo de Miller sobre cémo mejorar el desempen
en el se€tor piblico (1984), escrito desde esta perspectiva, marca un distancia-
miento radical en relacién con la bibliografia sobre el “desempefio”. Para Miller,
mejorar el desempeiio piiblico constituye una meta deseada cuyos valores deben
ser aclarados, idealmente teniendo en mente su aplicabilidad en circunstancias
especificas a fin de cumplir la meta deseada. Lejos de las (falsas) afirmaciones
de que las medidas de desempefio son “objetivas” y “carentes de valores”, Miller
argumenta la necesidad de disefiar las metas de manera tal que se articulen (y
no se confundan) los valores que puedan consolidarse en diferentes circunsta
cias. En otras palabras, mds vale definir con claridad los valores que se buscan
y no maquillar las metas con la jerga del anilisis pseudo-cientifico que estudia
la conduéta humana o las predicciones para el futuro. Al rechazar la totalidad
del espiritu de la “medicién del desempefio” como un enfoque cientifico o
racional para mejorar el desempefio del se¢tor piiblico, Miller aporta una muy
necesaria critica de uno de los desarrollos més significativos en el 4mbito de las
politicas ptblicas en décadas recientes: su obra es le€tura obligada.
Bobrow y Dryzek (1987) plantean una versién general mds desarrollada del
enfoque “de disefio”. Dicha versién toma en cuenta muchas otras aportaciones

al marco de disefio. Es posible encontrar otras exposiciones de este enfoque en
la obra de Dryzek (1987, 1989, 1990 y 1993). Vale la pena empezar por una
declaracién general de la postura de Dryzek:

no es posible llevar a cabo un anilisis de politicas que sea defendible sin ocuparse
también del proceso politico en el que estdn implicados tanto el andlisis como las
politicas [...] el mito de la neutralidad es destruido. Los analistas no pueden evitar
tomar partido ante cuestiones sumamente elementales de la estructura politica.
Pueden elegir aliarse con la tecnocracia autoritaria o con la democracia liberal. Mi
postura es que el andlisis defendible de las politicas debe aliarse con la comunica-
ci6én abierta y la participacién irrestri€ta: en otras palabras, con la democracia
participativa y discursiva.

(Dryzek, 1993: 229)

El enfoque “de disefio” estd fundamentalmente enraizado en la aprehensién
del contexto de miltiples marcos y mualtiples realidades cargadas de valores y
politica que carateriza a la formulacién y el andlisis de las politicas publicas.
Siguiendo a Bobrow y Dryzek, el disefio de las politicas “al igual que todo tipo
de disefio, entrafia la bisqueda de impactos valorados a través de aétividades
sensibles al contexto del tiempo y el espacio. Estas a&tividades giran en torno a
factores que pueden verse afeftados por la voluntad humana” (Bobrow y Dry-
zek, 1987: 19). Sin embargo, a diferencia del disefador en la esfera de la inge-
nierfa o la arquite€tura, el analista y el disefiador de las politicas publicas
enfrentan un mundo mucho m4s complejo y caético, donde cohabitan muchos
valores e intereses, y hay poco control. Los autores proponen un esquema o
procedimiento para el andlisis de politicas por disefio (Bobrow y Dryzek, 1987:
200-211). Es importante destacar que no lo presentan como una serie lineal de
etapas, sino como un “proceso recussivo, en el que las etapas posteriores pueden
preceder y reabrir etapas previas” (pag. 211):

1 Abordar los valores.
Esclarecer los valores que se buscan: su complejidad, sincronizacién, canti-
dad, prioridad, etcétera.
2 Capturar el contexto.
Es decir, el entorno externo al proceso de las politicas, asi como el proceso
de las politicas dentro del cual la politica en cuestién tendré efecto:
*» Complejidad.
» Incertidumbre.
¢ Potencial de retroalimentacién.
¢ Control.
e Estabilidad.
* Pablico (quién obstaculizard/promovera una politica).
3 Elegir los enfoques adecuados.
¢Qué marcos usar para analizar un problema/una politica/un programa?
4 Aplicar los enfoques adecuados.
Interpretacién del problema y metas de desempefio segiin la perspectiva de
los diferentes marcos:
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* Identificacién y recopilacién de la informacién necesaria.
s Invencién y estipulacién de alternativas de politicas publicas.
* Evaluacién y comparacién de alternativas de politicas ptblicas.

¢Cudl es el mejor (/peor) resultado que puede producir una alternativa en relacig;
con los impactos valorados? ;Cudl es la probabilidad de cada uno? ;Cuil es e fan
go posible de error en estos juicios? ;Hasta qué punto una alternativa rendirs yp
retroalimentacion clara y rdpida? ;La alternativa es sélida (es decir, capaz de sortes
una amplia gama de condiciones y evoluciones futuras) o frigil (se descarrilarg f
cilmente si el futuro no se desarrolla conforme a lo esperado)? Por tltimo, éCudn
clara o turbia es la promesa de alternativas rivales? (pag. 209)

El objetivo de este proceso no es “evaluar” en el sentido propio del libro de
texto, sino analizar diferentes maneras de observar los problemas desde la pers
pectiva de diversos marcos de valores y metodologia. El énfasis se coloca en [g
construccién de argumentos y la depuracién de la “calidad del debate”. Ideal
mente, esta disparidad de perspe&ivas derivard en un consenso y una sintesis
capaces de informar las decisiones. Los marcos son herramientas pn'a el debate
y el dlalogo critico, no técnicas para generar o plopo1c1onar “respuestas’,

“hechos”, “costos o benehcios”.

El enfoque naturalista
La idea del desarrollo de un didlogo critico entre una gama de diversos ma
cos también es un componente bésico en el modelo de evaluacién mds radical,
formulado por Guba y Lincoln (1987). De los tres enfoques abordados en esta
seccién, el modelo de Lincoln y Guba es el mds estrechamente vinculado con
la “evaluacién” como una etapa bien diferenciada dentro del ciclo de las poli-
ticas piblicas. Las observaciones de Cook y Bobrow y Dryzek se aplican al
proceso de la formulacién de politicas como un todo y a la funcién de las cien-

cias sociales y el andlisis de las polfticas en dicho proceso, mientras que Lincoln
y Guba sitdian sus argumentos en gran medida en el contexto de la investigacién
sobre la evaluacién. Estos autores plantean lo que consideran las cuatro “gene-
raciones” de la evaluacién:

*  Técnica: después de la primera guerra mundial, con el desarrollo de las
pruebas de inteligencia, aptitudes y logros, la evaluacién era vista como un
ejercicio técnico de medicién. El papel del evaluador era visto como el de
un “técnico”.

*  Descriptiva: durante la década de 1940 surgié una nueva generacién dedica-
da a la descripcién de “patrones, fortalezas y debilidades” de determinados
objetivos. El papel del evaluador era, ademds del de un técnico, el de un
“descriptor”.

*  Valorativa: en las décadas de 1960 y 1970 la evaluacién se convirtié en una
ciencia valorativa que recurrfa a la investigacién de objetivos y la aplicacién de
normas para medir la eficiencia y efectividad de los programas. La funcién
del evaluador se transformé en la de un juez.
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e Por Gltimo, Guba y Lincoln (1987: 208) sostienen estar inmersos en una
“cuarta generacién” de modelos “receptivos” de evaluacién:

estos modelos no se enfocan a los objetivos, las decisiones, los efe€tos u otros cri-
terios de organizacién similares, sino a las afirmaciones, preocupaciones y temas
planteados por los miembros de diversos piblicos interesados, es decit, piblicos
implicados en la evaluacién de una u otra manera.

En este movimiento incluyen la evaluacién esclarecedora (Parlett y Hamil-
ton, 1972); la evaluacién enfocada a la utilizacién (Patton, 1978 y 1987) y la
evaluacién de confrontacién (Wolf, 1979), ademds de su propia evaluacién
“naturalista”. Lo que tienen en comin es la creencia en el pluralismo de los
valores y la idea de que la evaluacién es una forma de negociacién mds que una
busqueda de la “verdad” objetiva. En la cuarta generacién, la evaluacién con-
sidera las construcciones de los “aétotes” como foco primordial de investigacién,
y cree que en toda evaluacién habrd una multiplicidad de construcciones. Por
lo tanto, se trata fundamentalmente de un proceso politico en el que el cono-
cimiento es resultado de la negociacién. De ello se desprende que la evaluacién
debe fundarse en la colaboracién amplia y plena de todos los adtores del pro-
grama: agentes (proveedores de financiamiento, implementadores), beneficiarios
(grupos objetivo, adoptantes potenciales) y “victimas” excluidas, y que debe
haber oportunidades para que los actores realicen una aportacién en todas las
etapas de la evaluacién, desde la definicién de los términos de la investigacién,
sus objetivos y disefio, hasta la recopilacién, andlisis e investigacién de datos.
En este sentido, la evaluacién es un proceso de aprendizaje/ensefianza, y el papel
del evaluador es mediar y facilitar el aprendizaje, la ensefianza y el cambio. Debe
ser un proceso abierto, pluralista y divergente en el que se construyen “realida-
des”, no un proceso en el que se descubre “una” realidad. El objetivo es que la
evaluacién aporte un debate dialético entre todas las partes interesadas, lo que
a la larga deberfa de producir un consenso o sintesis.

Los autores reconocen que hay problemas para introducir el enfoque de la
cuarta generacién al mundo real (Guba y Lincoln, 1987: 255-257). No es un
enfoque ficil e inmediatamente integrable a los enfoques “legitimos” vigentes.
Las implicaciones de la evaluacién naturalista-cualitativa-negociada que pro-
mueven son que la investigacién social entrafia relaciones de poder, relaciones
que no cambian ficilmente. El cardéter abierto y democritico del proceso tam-
bién plantea el tema de los tiempos y los costos: “las evaluaciones de la cuarta
generacién terminan cuando se acaban el tiempo y el dinero, no cuando se ha
formulado una serie completa de preguntas” (Guba y Lincoln, 1987: 277).
Todo ello sugiere que la cuarta generacién de la investigacién de evaluacién
ofrece en realidad una critica a la democracia liberal y sefiala la posibilidad de
que nuevas formas de investigacién social constituyan la base de un nuevo tipo

de politica. En palabras de Rita Mae Kelly:

La politica y la investigacién de las politicas van de la mano. Una vez reemplazados
los cimientos positivistas del enfoque de las clencias sociales aplicado a la investi-
gacién de las politicas con el multiplismo post-positivista o la i investigacién naru-
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ralista, ¢no hemos asumido un nuevo tipo de politica? [...] me parece que eg
nueva légica de la investigacién es bastante compatible con las nociones que se de
sarrollan acerca de una sociedad de individuos con intereses compartidos y equil .
brados, lejos de los intereses separables, hostiles y competitivos al estilo de Thomas
Hobbes [...] En este momento, nuestros fundamentos metodolégicos para la i
vestigacién de las politicas piblicas se adelantan a nuestra comprensién ontolégica‘\

de la politica y la naturaleza humana. Una consecuencia de esa anomalia eg que
cuando nuestras evaluaciones e investigaciones no reconocen la politica del signj.
ficado, dominan las élites o sus sustitutos. No se le hace un servicio a la verdad u;
a la democracia. ‘

(Kelly, 1987: 294)

4.6/ Cambio y continuidad en la formulacién de politicas piblicas
4.6.1/ Después de la evaluacion

n lo que respecta a un enfoque simple de etapas de politicas publicas, la ova

luacién representa cierto tipo de “retroalimentacién” al interior del proceso
de las politicas que tiene por consecuencia el cambio en las politicas y los progra-
mas. Sin embargo, no hace falta pensar demasiado en este modelo para darse
cuenta de su ingenuidad, por decir lo menos. Siguiendo el argumento de Charles
Lindblom, el proceso de las politicas simple y sencillamente no es una miquina
racional. El cambio en las politicas dificilmente puede explicarse en funcién del
impacto de una “evaluacién” racional o de una investigacién. Como sefiala Carol

especializado que brinda la mejor informacion posible dadas las circunstancias;
su papel no es el de ser juez y parte” (Rossi y Freeman, 1993: 454).

En consecuencia, y dado lo anterior, podrfa argumentarse que las criticas
del enfoque por etapas hacia el ciclo de las politicas publicas como un enfoque
irreal y engafoso estdn del todo justificadas. El cambio en el proceso de las
politicas publicas es infinitamente mds complejo de lo que sugieren el modelo
“de la caja negra” y el modelo “por etapas”. Esta seccién se concentra en dos

aspedtos del andlisis del cambio:

e Cambios en el “espacio de las politicas publicas”: ;cémo se da el cambio en
los objetivos, valores, creencias, propésitos y prioridades de las politicas?

» Cambios en el “espacio organizacional”: scudl es la relacién entre los cam-
biantes valores, creencias, objetivos, etc., y el contexto organizacional o

institucional de las politicas, y viceversa?

A fin de analizar estas dimensiones del cambio en las politicas puiblicas se

recurre a tres tipOS de enfoque:

 Enfoques del ciclo de las politicas (véase la seccién 4.6.2).
«  Enfoques organizacionales (véase la seccién 4.6.3).
s Cambios en las politicas y aprendizaje de las politicas (véase la seccién 4.6.4).

4.6.2/ Enfoques del ciclo de las politicas piiblicas

Weiss, en el mejor de los casos, el conocimiento de los problemas de politicas
1
publicas no aporta respuestas capaces de modificarlas dire€tamente, sino

datos antecedentes, generalizaciones e ideas empiricas que afectan la forma de pen-
sar de los disefiadores de las politicas acerca de los problemas. Influye en su con-
ceptualizacién de los temas con los que trabajan [...] Frecuentemente les ayuda a
darle sentido a sus acciones después de los hechos [...] en ocasiones los hace cons-
cientes de la grandiosidad exageradamente optimista de sus objetivos a la luz de lo
exiguo de los recursos del programa. A veces les ayuda a reconsiderar la totalidad
de las estrategias de accidn para lograr los fines descados. ..

+# Textos clave

El final parece un buen punto de partida: Bardach (1976) y su texto sobre la terminaciéony
Kaufman (1976) sobre el porqué de lainmortalidad de las organizaciones gubernamentales; des-
pués, May y Wildavsky (editores) (1978) sobre el ciclo de las politicas publicas. Este tltimo incluye
el importante ensayo de De Leon (1978) sobre la terminacion.

De ahi se puede pasar a la lectura de Brewer (1978), De Leon (1983), Brewer y De Leon (1983},
Peters (1986), Hogwood y Peters (1983), De Leon (1 987), Hogwood y Peters (1985), Hogwood y
Gunn (1984) y Hogwood (1992). ¢

(Weiss, citado en Lindblom, 1990: 270)

La evaluacién (en tanto investigacién racional) puede moldear la forma en la
que se enmarcan los términos del debate y los participantes bien pueden echar mano
de ella a fin de defender su causa o sus intereses o sus definiciones de los pro- k
blemas. Sin embargo, no hay una historia convincente que relatar acerca de la
evaluacién como mortor del cambio en las politicas publicas. La evidencia de este
proceso “de economfa” racional (Bardach, 1976) no apoya la idea de que la ter-
minacién es resultado del tipo de procedimientos y métodos de evaluacién
detallados por Rossi y Freeman (1993). Como reconocen los autores, el papel del
andlisis racional en las decisiones pertinentes a las politicas est4 algo limitado.
“Una evaluacién no es sino un ingrediente del proceso politico de equilibrat
intereses y tomar decisiones. El papel del evaluador se parece al de un testigo

Durante algin tiempo el enfoque del ciclo de las politicas publicas se mostro
un tanto ambiguo acerca de las etapas de cierre dentro del proceso de las poli-
ticas. Después de la “evaluacion” venfa la retroalimentacién, seguida de la
adaptacién o terminacién. Sin embargo, a fines de la década de 1970 se dedicéd
mds atencién al tema de la etapa “post-evaluacion”. Hubo especial énfasis en la
cuestién de la terminacién: jhabfa terminacién después de la evaluacién; morian
las poh’ticas o las organizaciones? Dos de las primeras aportaciones suscitaron
dudas acerca del problema de la muerte después de la vida. Kaufman (1976) ana-
liz6 las organizaciones gubernamentales y concluyé que éstas manifiestan todas
las caracteristicas de la inmortalidad. Al analizar la terminacién de las politicas,
Bardach (1976) también concluyé que matar una politica no es tan ficil ni fre-
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cuente como lo sugiere el concepto del ciclo de las politicas piiblicas. Postegi
mente, la obra aportada por De Leén (1978) remarca también la necesidad
una teorfa mis depurada de la terminacién de las organizaciones y las politic
Estas ideas se analizan a continuacién. En la década de 1980 el enfoque
etapas” se difundié considerablemente y mejoré bastante gracias a los texmsp
Brian Hogwood y Guy Peters (1983), autores que aportan un modelo m4s co
pleto de la fase post-evaluacién. La presente seccién hace uso de su mod
como proveedor de un “vocabulario” o marco para el andlisis de los cambios o;
las politicas pablicas.
El punto de partida de Hogwood y Peters es que el cambio estd ocurriend,
constantemente en el proceso de las politicas publicas. Dicho cambio pue
ser resultado de una evaluacién de las politicas, pero tiene muchas ms proba
bilidades de ser la consecuencia de los cambios en el entorno de las politicas pbli
cas, el aprendizaje politico o burocritico, o el desarrollo de ideas y estructurg
organizacionales vigentes (Peters, 1986: 142). Ademds, el cambio en las demeo.
cracias industrializadas suele ser parte del impacto de politicas previas. Come
sefiala la OCDE: “La maduracién del Estado de bienestar implica que la mayo:
parte de la administracién esté dedicada a implementar politicas decididas pol
gobiernos anteriores. Las politicas piblicas hoy constituyen un 4mbito conges
tionado, donde conviven programas complejos, superpuestos e incluso rivales
dirigidos a categorias de clientes cada vez mds especificas o claramente definidas’
(OCDE, 1987: 26). Esto significa que los problemas y los cambios en las pol
ticas suceden en un espacio ya existente, por lo que, siguiendo a Wildavsky, n
es raro que las politicas piblicas sean su propia causa, méds que algo impulsade
por un “problema” nuevo (Wildavsky, 1979: 70). (En cierto sentido, es simila
a la idea desarrollada por Popper y Kuhn: véanse las secciones 1.6, 1.8, respecto
los problemas que ocurren dentro del marco de una teoria/ paradigma, no en
el exterior.) Por ende, una politica “nueva” suele surgir a partir de una politica
vigente o superposiciones con programas ya implementados. El cambio en las

s Mantenimiento de politicas. Es la adaptacion de las politicas o los ajustes
para mantenerla “marchando sobre ruedas”".

o Terminacidn de politicas. Es la otra cara de la moneda de la innovacién. La
terminacién implica el abandono o la “reduccién paulatina” de una politica
o programa, y el recorte del gasto publico en dicha politica o programa. Se
trata (mil disculpas a Monty Python) de una politica muerta, una politica
que ha dejado de existir: una ex politica.

La innovacién y la terminacién (la vida nueva y la muerte) se encuentran
en los extremos del mismo continuo. La instauracién de una nueva politica y
la terminacién son acontecimientos poco comunes. Es mas probable ver un
cambio de politica dentro del contexto de la sucesién de las politicas y en un en-
torno entre la innovacién y el mantenimiento, el mantenimiento y la termina-
cién (diagrama 4.20). !

Diagrama 4.20  El modelo del cambio en las politicas priblicas de Hogwood y Peters

Innovacién Mantenimiento Terminacién

I | I |

Reemplazo de las ——p  Politicas
polfticas vigentes: I I

Sucesién

nuevas
Tipos de reduccién

de las politicas:

Tipos de crecimiento
+  Lineal de las politicas:

*  Consolidacién

¢ FEscisién *  Ampliacién ¢ Deterioro generado
¢« No lineal del programa desde el exterior
*  Ampliacién ¢ Dilucién y deterioro
de la clientela ¢ Eliminacién de la
+  Depuracién del clientela
programa »  Eliminacién de

un elemento del
programa

+  Indexacién

*  Ampliacién
generada desde el
exterior

politicas ptiblicas también es resultado de politicas previas que pueden haber k
modificado o empeorado las condiciones, o cuya ineficacia ha quedado demos-
trada. Las limitaciones del crecimiento econémico y las finanzas publicas tam-
bién definen los margenes de maniobra cuando se trata de cambiar las
politicas.

Hogwood'y Peters proponen la posibilidad de aprehender las variedades del

cambio a partir de los siguientes tipos de cambios

*  Innovacidn de politicas. Cuando el gobierno participa activamente en un
problema o un drea “nueva”. En vista del hecho de que el espacio de las
politicas'modernas est4 bastante saturado, es probable que una politica
“x'meva” quede enmarcada en el contexto de otras politicas relacionadas ya
vigentes. \ :

Vale la pena dedicar una mirada mds detallada a estos tipos de cambio. Las
cara&erfsticas de la sucesién de politicas deben observarse en “el grado en el que
los altores, el proceso de las politicas publicas y los impactos sustanciales del pro-
ceso de la sucesién estén moldeados por las politicas vigentes que la sucesién
pretende reemplazar” (Hogwood y Peters, 1983: 131). Los autores postulan
cuatro tipos de sucesion:

o Lineal: el reemplazo directo de una politica/un programa/una organizacién
por otra. :

»  Consolidacidn: modificar la presentacién de un conjunto de politicas/pro-
gramas/organizaciones para formar una disposicién unificada.

* Sucesion de politicas. Implica el reemplazo de las politicas vigentes por otras.
El cambio no entrafia cambios fundamentales de enfoque, sino que muestra
continuidad con la politica vigente,

19 El texto de Carlos Sojo y Guillermo Acuifia que se presenta en el Capitulo V: Casos latinoamericanos, es un

ejemplo de ajuste y adaptacién de las politicas de combate a la pobreza en Costa Rica iniciadas en 1970 y que
contintian hasta la fecha.
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*  Escisidn: separar una politica/un programa/una organizacién en dive
componentes independientes.
*  No lineal: compleja combinacién de otros tipos de sucesién.

Tanto la sucesién como la innovacién constituyen respuestas que imp|j
un intento deliberado (intencional) por hacer un cambio. No obstante e[PQ
tivo de los disefiadores de politicas en la sucesién es mantener, en gran ’med
la continuidad de los medios y fines de las politicas, y participar en cierto gradc
innovacion respecto a las metas o disposiciones organizacionales para ase
dicha continuidad. Llevada a su conclusién légica, la sucesién puede termina’f
cerca de la categoria de innovacién de politicas. La innovacién

implica el ingreso del gobierno en una adividad en la que antes no ha partici

Este cambio es de cardéter intencional, pues los gobiernos normalmente o ii(
san en nuevos campos de actividad por accidente. Cuando un 4drea es nievq
existe una organizacion, una ley o gastos ptblicos precedentes. Todo cllo debe
tablecerse desde cero.

(Hogwood, 1992: 18)

No obstante, en esta forma pura (tipo ideal), la innovacién es poco comti
Corr.u.) se comenté en el Capitulo II, el problema de los temas “nuevos”
movilizar el suficiente apoyo para llegar a la agenda. Los temas “nuevos” tiende
a estar enmatcados en el contexto de las politicas e instituciones vigentes. Des
luego, una politica “nueva” puede, de hecho, no ser sino la “reencarnacién” de otr
Por otra paite, los disefiadores de politicas pueden elegir vestir a una innovacié
en ropajes viejos a fin de lograr la aceptacién de una politica (y viceversa).

’ . . . . :
mas probable que la innovacién implique “nuevas” mezclas de instrumentos d

- Ll .

politicas ptiblicas. Peters (1986: 7-10) ha identificado varios tipos:

* Leyes.
e Servicios.
e Dinero.

* Impuestos.
e Instrumentos econémicos.
Persuasidn.

_ En el 4mbito de las politicas piblicas la innovacién puede implicar pasar de
la “persuasién”, como en el caso de las campafias de salud sobre el tabaquismo, alk
uso de impuestos mds altos, al incremento en el gasto de servicios de educacién
para la salud, a leyes que prohiben fumar en ciertos lugares. Por lo tanto, la inno-
vacién puede verse como un proceso de cambio dentro de un continuo con el
mantenimiento de las politicas (Hogwood, 1992: 21-23). Puede ampliarse un
programa vigente, ensanchando su alcance, como es el caso de la expansién de
las politicas de bienestar. Un programa puede ampliarse para acoger a un nuevo
conjunto de clientes o desarrollarse para cubrir nuevos perfodos o 4reas geogri-
ficas. La expansién de las politicas puede ser consecuencia de una mejorfa en la
calidad o los estdndares de un programa en curso. Es posible mantener un pro-
grama mediante la indizacién a través de ajustes automdticos, o am pliarse debido
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a las demandas generadas externamente (como resultado de fa&tores demo-

graficos).

No hay nada mas dificil de emprender, mas peligroso de realizar ni mas incierto en su éxi-
to que asumir el liderazgo en la introduccién de un nuevo orden de cosas.
(Magquiavelo, El Principe)

Aquel que no apligue nuevos remedios debe esperar nuevos males, pues el tiempo es el |
innovador mas grande.
(Bacon, Ensayos,”Of Innovation”) ¢

'

La otra dimensién del mantenimiento de las politicas se refiere a su relacién
con la terminacién, es decir, cuando determinada politica se mantiene en el con-
texto de recortes y reducciones en su alcance o recursos (Hogwood, 1992: 23-25).
Las politicas en declive pueden estar considerablemente influidas, en primer
lugar, por decadencias externas, como la caida en el niimero de menores en
edad escolar; las politicas pueden decaer por dilucién o deterioro (menos per-
sonal, baches, edificios de mala calidad); los recortes pueden efectuarse retirando
grupos de clientela de un programa; puede eliminarse un componente especifico
de un programa. A la larga, esto provoca la eliminacién absoluta del programa :
(terminacién) y la introduccién de una politica que revierte totalmente la poli- ‘
tica anterior (revocacién).

El ciclo completo en la terminacién del ciclo de vida

Los problemas nacen, las politicas crecen, se marchitan y mueren. Sin
embargo, aunque es relativamente facil identificar la génesis de las politicas, el
momento en que éstas mueren €s Menos certificable. Las politicas viejas, como
los soldados viejos, parecen no morir nunca, y su ocaso requiere un dispositivo
muy sensible para medir su deceso y extincién.

% Eugene Bardach, “Policy Termination as a Political Process’, 1976

El interés en la etapa de la terminacién dentro del ciclo de las politicas se manifesté mas am-
pliamente en una serie de articulos publicados en Policy Sciences en 1976. En su articulo, Bardach
(el editor de la obra) se muestra decidido a situar la terminacién en el contexto de un proceso po- s
litico en el que los intereses personales presentan reclamos de inequidad o injusticia cuando se
intenta eliminar programas, politicas u oficinas. Para el autor esta distincién esimportante en re-
lacién a cuanto puede incluirse bajo el concepto de la terminacién. Bardach establece distincio-
hes entre varios tipos de procesos de terminacion: portazos o agonizantes lloriqueos. A quienes
defienden la terminacion los ubica en alguna de tres categorias: opositores, que consideran que
la politica en cuestién es mala; economizadores, preocupados con la asignacin de recursos, y,
por ultimo, reformadores, que se pronuncian a favor de x a fin de adoptar y. ,
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cipales:

cinco las condiciones que propician la terminacion:

¢Por qué rara vez se intenta llevar a cabo la terminacion? Bardach ofrece cinco razones pyip.

Las politicas estdn disefiadas para durar largo tiempo. Se han invertido enormes sumas ep
ellas.
Los conflictos en torno a la terminacion son asuntos brutales. Las coaliciones anti-terminacion
son poderosas y tal vez los disefiadores de politicas no tengan estdmago para la pelea y |
sangre derramada, El cambio es dificil para los publicos y los procesos.
;Quién guiere reconocer que se equivoco?

Los costos de la terminacidn pueden verse en términos del dafio que ésta puede hacer a otrge
programas. ;
No hay incentivos politicos para cesar las politicas. La politica (politics) recompensa la inne.
vacion.

;Cuando puede hacerse? Sintetizando el material sobre el tema, Bardach sostiene que sop

Cuando llegan al poder nuevos gobiernos/administraciones.
Deslegitimacién de la matriz ideoldgica en la que la politica en cuestion esta inmersa E
ejemplo que da el autor se refiere a la manera en que la opinién se volvié en contra de lo que
Goffman denomina “instituciones totales”

Turbulencia que debilita el apego a las politicas vigentes.
Las politicas pueden haber sido disefiadas para su terminacién en un momento especifico,
Para amortiguar el golpe. La terminacion de politicas puede estar disefiada para aminorarlos
dafios de los afectados. ¢

592

Hogwood y Gunn (1984: 242-245) especifican los siguientes aspetos d

las politicas publicas y las organizaciones que son parte de la terminacién:

*  Funcional. El fin de un servicio o responsabilidad. Puede ser el caso d
gobierno que deja de participar activamente en la provisién de servicio
de salud, transporte piblico, produccién y distribucién de energfa. Se tratad

* una categorfa claramente observable en distintas modalidades de privatizacién,
donde el gobierno renuncia a la totalidad o parte del control de un servicio
y lo cede al sector privado. k

*  Organizacional. En este caso, los disefiadores de politicas podrfan elegir
abolir una organizacién. No obstante, como sefialaba Kaufman (1976).
en la década de 1970, las organizaciones tienden a tener ciertas cualidades
de inmortalidad y es probable que, lejos de ser abolidas, sean adaptadas,
fusionadas o separadas.

*  Politicas pitblicas. Esta forma de terminacién tiene lugar cuando los dise-
fnadores de politicas abandonan un enfoque vigente y adoptan una nueva
estrategia o definicién de los problemas. ‘

e Programas. Las politicas incorporan medidas o instrumentos para implementat
una meta de politica publica. Es posible que un programa o instrumento
sea eliminado como parte de la sucesién, innovacién o mantenimiento de

una politica.

Wayne Parsons

Como se sefialé antes, la implementacién perfecta es problematica; lo pro-
pio ocurre con la terminacién perfe&ta. Hogwood y Gunn (1984: 247-248)
establecen nueve factores que influyen en las dificultades de implementar la

terminacién:

*  Renuencia intelectual.

* Falta de incentivos politicos.
o DPermanencia institucional.

*  Conservadurismo dindmico.
o Coaliciones anti-terminacidn.
e Obstéculos legales. -

»  Altos costos iniciales.

o Consecuencias adversas.

* Desidia y resistencia.

La interpretacién de estos fatores puede mirarse a través de diversos marcos,
los cuales ya han sido abordados, por ejemplo:

o Psicoldgico o conductual. El razonamiento colectivo o groupthink (seccién
3.7.2), por ejemplo, podria llevar a la conclusién de que las politicas piblicas
habitan un mundo en el que los principios fundamentales no se cuestionan.
Un modelo psicolégico podria argumentar que la razén por la que la ter-
minacién no tiene lugar es que la politica o el programa en cuestién puede
convertirse en un chupén (u “objeto de transicién”) que crea un “drea de ilu-
sién” para proteger a los disefiadores de politicas del mundo real: una mu-
fieca, una mantita vieja o un osito de peluche. El desaffo a una politica
puede interpretarse como un desafio a la pérdida de la identidad individual
o colectiva (Morgan, 1986: 220-223). Una politica puede fracasar, pero la
informacién acerca de ese fracaso puede ser pasada por alto, como en el
caso de la disonancia cognitiva (seccién 3.7.2). El fracaso puede provocar
un compromiso atin mds estridente con la politica en cuestién, jno muy
distinto de esas sectas cuya reaccién ante el incumplimiento de la profecia
es desarrollar una fe adn mayor!

*  Un modelo de poder. Los marcos que se concentran en el poder argumen-
tarfan que los factores arriba identificados son resultado de la interaccién
y distribucién del poder organizacional y los intereses al interior del Estado y
la sociedad. La decisién de cesar por completo un programa o una politica
implicarfa la confrontacién de todos los intereses de aquellos que tienen
mucho que ganar con el statu quo. Sila innovacién significa necesariamente
sacrificar algo, lo que en un mundo de suma cero es mds que probable, los
conflictos politicos dentro y fuera del gobierno son inevitables en una so-
ciedad democrdtica liberal. Por ende, la politica se manifestara de diferentes
formas en sociedades diferentes, y podré interpretarse de diversas maneras
en funcién del modelo de poder que se aplique.
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sién de politicas). La posicién de cada uno siempre depende de dénde estd

¢Evaluacién o ideologfa como fuentes de la terminacién?
sentado. .. jo de su ubicacién en una lista de esperal

En consecuencia, en la prdética, como sefialan Cameron (1978) ¥ De Leg
(1978, 1982, 1983y 1987), el cuadro que se dibuja a partir de los estudip
caso de la terminacién en el gobierno revela que ésta no es algo frecuente, y
cuando sf sucede lo mds probable es que sea resultado de la ideologfa y

«“,. - e’ I . .

Lefolm.admes e de la evaluacién Y IOS- cconomizadores racionales, Estos au Mishra argumenta que, a diferencia de las expectativas de muchos analistas, el Estado de

res sostienen que los valores, las creencias y la ideologfa desempem“ el ap jenestar no fue desmantelado en los Gltimos diez afios. A pesar de la retdrica, en la practica los
dominante en las decisiones relativas a la terminacién. De Leén (1987: 18 _gobiernos se han mostrado renuentes, reacios e incapaces de ir mucho mas alla de la termina-
sintetiza de la siguiente manera los argumentos de la perspectiva ideolégica: ci6n parcial de los programas en lugar de hacer cambios mas radicales. En su andlisis de una se-
|eccion de paises europeos, Estados Unidos, Canada y Australia, el autor concluye que el patron
dominante refleja diversos grados de “repliegue” en paises donde opera la ideologia neoconser-
vadora y de “mantenimiento” en paises donde prevalecen modalidades més corporativistas de
formulacion de politicas. En el caso de Estados Unidos y Gran Bretaia, donde se ha registrado un
_alto nivel de motivacion ideoldgica para el cambio, la terminacion de las politicas de bienestar
ha sido bastante parcial y ha estado mayoritariamente enfocada a recortar el gasto y os progra-
fnas, mas que en cambios mds amplios y profundos en los objetivos y las organizaciones clave
de las politicas publicas. Esta conclusion, con otros anélisis del Estado de bienestar, ha enfatizado
{a continuidad de las politicas de bienestar mas que la retdrica de la terminacion que tantas ve-
ces ha acompanado al cambio. Sin embargo, Mishra sostiene que este“desmoronamiento”y “ero-
sio6n” del Estado de bienestar debe observarse en funcién del impacto de mas largo plazo en la
terminacion parcial y el repliegue fiscal. Asi, sugiere un enfoque incrementalista de la termina-
cion; es decir, puede suceder durante un periodo mas largo del que es posible discernir en el
andlisis de un periodo relativamente corto (una muerte lenta).
La bibliografia sobre el Estado de bienestar es Gtil para el estudio de la terminacion, pues ilus-
tra el impacto de la ideologia {como sefialara De Ledn) y demuestra que, aun cuando haya un
alto nivel de compromiso/retdrica ideoldgica, la capacidad de los disefiadores de politicas de ce-
sarlas “por completo” estd limitada. Asimismo, parece que, tal como De Ledn y otros autores han
argumentado, los programas cesados son aquellos en los gue la terminacién es politicamente
factible y encuentra una oposicion relativamente menor por parte de grupos (débiles) afectados.
El cese de los programas que benefician a las clases medias mas acomodadas y articuladas pue-
de tener mas “sentido econémico’, pero no se lleva a cabo por temor a perder apoyo electoral
(Mishra, 1990: 42). ¢

, Ramesh Mishra, The Welfare State in Capitalist Society, 1990

la terminacién de las politicas debe verse como un ejercicio en la toma de decig
nes politica y no analftica, es decir, como un ejercicio dentro de los valores en
que la mayorfa de los “ajustes” se realizan en los mdrgenes [...] la ideologfa (ya s
revelada u oculta) es la fuerza motivadora y definitoria detrds de la termin;
cién... k

Por ello, la terminacién (ya sea parcial o completa) ha estado siempre dirigid
a programas individuales y no a politicas enteras u organizaciones “inmortales
pues los programas individuales constituyen blancos politicamente ms Fficil
(De Leén, 1978 y Behn, 1978). Sin embargo, la evidencia muestra que, inclus
en cambios politicos en gran medida motivados por la ideologfa, la terminacig
(aun parcial) es ms retérica que realidad en las 4reas nodales de las politicas pt
blicas. Un buen ¢jemplo de ello es el historial del gobierno de Thatcher e
relacién con la reforma a la seguridad social comparado con la retérica que la
acompafia. Como sefiala Bradshaw (1992: 98), las estruéturas cambiaron, pero:
“a fin de cuentas [...] no hay gran diferencia”. En el mejor de los casos; o
gobierno “manipulé” marginalmente aquello que Hogwood y Peters clasificarfan.
como diversas combinaciones de mantenimiento y sucesién de politicas publ
cas. La terminacién total o parcial de una politica no constituye una realidad
precisa u objetiva. Siguiendo el argumento de Bradshaw, la interpretacién de los
cambios a la politica de bienestar en los afios de Thatcher es cuestién de opinidn,
valores o ideologfa. El mantenimiento de una politica a los ojos de uno puede
significar “la muerte del Estado de bienestar” a los ojos de otro.

El cambio y la continuidad son marcos de valor, En este sentido, aunque ¢l
enfoque del ciclo de las politicas ptblicas ante el cambio aporta una estructura
convincente que permite conceptualizar la formulacién de politicas posterior
a la evaluacién, por definicién los conceptos de innovacién, sucesién, mante-
nimiento y terminacién estin totalmente cargados de valores. Qué cuenta como
qué depende del tipo de juicios de valor empleados. Para un miembro de la
“nueva” (sic) derecha, la reversién radical de una politica o el recorte de los
programas puede parecer un cambio muy menor, sélo un trocito de sucesién
de politicas; para otra persona puede interpretarse como la muerte de la politica
social, la politica regional, la politica de salud o cualquiera otra. En el caso de
las reformas “mercantiles” en los servicios de salud, es posible adoptar fa postura |
de que dichos cambios han subvertido fundamentalmente las “creencias cen-
trales” de la politica de salud (al grado de su terminacién) o argumentar que
han servido para adaptar la politica a las demandas de fines del siglo xx (suce-

% Terminacién para principiantes: algunos consejos basicos

Ya que la terminacién parece tener algunos bemoles, ;qué consejos basicos se pueden ofre-
cer alos futuros responsables de la terminacién de politicas? La mejor lectura sobre el tema es el
libro de Behn (1978), donde el autor presenta una lista de 12 pistas. Hogwood y Gunn, a partir de
las obras de De Ledn, Behn y otros, ofrecen cinco estrategias. El mensaje que con toda claridad
transmite la bibliografia es que el responsable de la terminacion debe concentrarse en las dimensio-
nes politicas mas que en los aspectos técnicos o racionales de determinado “blanco” Es extremada-
mente poco probable que un devastador trozo de andlisis baste para una politica, un programa o
una organizacion. Asi que, suponiendo que la terminacion tenga algo de posibilidades, ;qué fac-
tores hay que tener presentes?

- Elmejor amigo del responsable de la terminacién es Maquiavelo. Este autor tiene mucho que
decir acerca de cuando conviene usar el cuchillo, el hacha o el veneno, contra quién, cuando
es el momento adecuado, cud! es el grado de violencia adecuado. No salga sin él.

:
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Como Maquiavelo bien sabia, el mejor momento para la terminacién es el instante en gie
toma el poder o cuando hay una crisis. Si no se acercan las elecciones ni se avizora y e
el eficiente responsable de la terminacion crearé una crisis. E
Redefina los problemas. Los enfoques del establecimiento de la agenda enfatizan lai
tancia de definir el discurso y las condiciones del debate. Esta es una de las grandes o
del arsenal de la terminacién. Si es posible declarar que los problemas por los que S:rm
una politica/un programa/una organizacién“ya no existen” o han adquirido una nueva fo:
también es posible subvertir la totalidad de la logica y la legitimidad de una politica
¢Hay que ir rapido o lento? Una vez mas, Maquiavelo tiene grandes lecciones para el pn':;ci
tudiante. Cada estrategia conlleva ventajas y desventajas. Avanzar lentamente permiteliJe
mular apoyos y consensos; pero el camino de la terminacién se torna muy largo Y, Coa
tiempo, el plan pierde su curso. Para Maquiavelo, si algo tiene que hacerse, hay que i\acn |
con el menor derramamiento de sangre posible. Economice y sea veloz. Pero no olvide eL
Magquiavelo no vivia en una democracia pluralista. La “muerte lenta” puede ser efectivac;\i
larga, ya que puede hacer girar la tuerca un poco cada vez. Incluso puede venderse como ¢
costo-efectividad o una mayor eficiencia. Sin embargo, usted sabe que las politicas no estée
seguras en sus manos. ‘
Muéstrese amable y cuidadoso mientras empufia el hacha. La terminacién causara dolor
pesar a la gente. Muéstrese consciente de los problemas y tenga planes para minimizarlo
Esto, desde luego, cuesta tiempo y dinero. ~
Delegue la terminacion para que las organizaciones tengan incentivos y se ocupen de sy
prgpios recortes (acordes con la politica que usted ha decidido); proceda a recompensat
quienes actden con mas ahinco. Déjelos guardar parte de los recursos.
Disefie politicas que incluyan fechas“de compra-venta” desde el principio. Es decir, establezc
lalongevidad especifica de las politicas/los programas/las organizaciones (leyes con fechad
caducidad).

Desacredite ala oposicion. Otra vez, Maquiavelo resulta sumamente (til. En lugar de coopera k
hagase el jefe. Si, por ejemplo, una coalicién “anti-terminacion” esta decidida a arruinar los
planes, minimice su posicién declarando que son un grupo de egoistas que anteponen su V
intereses personales o profesionales al “INTEREs PUBLICO",

Div?da y vencera: frase favorita de los romanos y de Maquiavelo. Explote las divisiones organi-
zacionales e institucionales (o la seccién organizacional) que rodean a la politica o programa‘
en cuestion. Con suerte, se atacardn entre sf para asegurarse recursos y le ahorraran el trabajd
Vaya en pos del mas débil. Los programas mas vulnerables a un atague de terminacién sor;
aquellos con niveles més bajos de apoyo o que estan dirigidos a los mas desfavorecidos de
la sociedad. Si quiere proceder a la terminacion para recortar los gastos, no se enrede con'la
oposicidn organizada de la clase media, ataque alos pobres, los discapacitados, los indigentes
Tal vez le planteen algunos problemas éticos, pero como dirfa Magquiavelo, cuando se trate;
de politica, lo mejor es dejar la moral de lado. ¢ '

4.6.3/ Enfoques organizacionales

' El c:.u/nbio, como lo reconoce el enfoque del ciclo de las politicas, tiene una :
dimensién organizacional. El cambio en las politicas publicas puede ser conse-
cuencia del cambio organizacional, o éste bien puede constituir un cambio en
las politicas, ya sea mediante la sucesién, la innovacién, el mantenimiento o la
terminacién. En todo caso, la forma de explicar o enmarcar el “cambio” en las.

multiples modelos/metiforas de las que puede echarse mano para explorar el
significado del cambio, o cémo y por qué el cambio ha sucedido. Por lo tanto,
al considerar el cambio organizacional, el estudiante de las politicas publicas
enfrenta, como sefiala Golembiewski (1990: 127), “un complejo y contradic-
torio cuerpo de andlisis” que cubre el 4mbito de la organizacién y el compor-
tamiento en el se€or publico. Si se empezara por formular una pregunta
“sencilla”, como por ejemplo: “;cudles son las fuerzas que propician el cambio
en las organizaciones del se€tor ptiblico?”, se encontraria toda una gama de
explicaciones rivales acerca de cémo acometer la tarea de responder a ella.

Desde un punto de vista weberiano, el triunfo de las modalidades burocra-

ticas de organizacién fue consecuencia inevitable del desarrollo del capitalismo
industrial moderno. Segtin este modelo, el cambio organizacional estuvo deter-
minado por la competencia entre empresas; la competencia entre Estados y un
mayor control estatal, y las demandas de igualdad ante la ley. Las formas del
cambio organizacional en este modelo pueden explicarse en los cambios que
tienen lugar en la motivacién de las sociedades industriales por alcanzar una
mayor eficiencia racional. A medida que el capitalismo cambia, lo propio ocu-
rre con la racionalidad organizacional. Como modelo parece explicar el declive
del paradigma de “la administracién publica” y el auge del paradigma de “la
gestién”, Para Weber, el impulso hacia la racionalidad produciria un capitalismo
compuesto por un gran Estado burocrdtico y organizaciones del mercado. Asi,
el destino de la humanidad serfa estar encarcelados en la “celda de hierro” de la
burocracia hasta que, como él mismo expresara en su ensayo “La ética protes-
tante y el espiritu del capitalismo”, “se queme la tltima tonelada de carbén
fosilizado” (Weber 1930%: 181-182).

La relacién entre el cambio organizacional y la sociedad industrial plantea el
impacto que una “sociedad postindustrial” podifa tener en el patrén del cambio
organizacional. ;Qué sucede cuando se quema la ltima tonelada de carbén o
cuando se despide al tltimo minero del carbén? El andlisis del cambio organizacional
desde una perspectiva “postindustrial” plantearfa que en las condiciones del mundo
“postmoderno” las organizaciones se diversificardn, y ya se estdn diversificando.
Stewart Clegg (1990), por ejemplo, argumenta que una de las principales carac-
terfsticas del capitalismo “post-fordista” es que las organizaciones estin tendiendo
a mostrar menos convergencia y mds divergencia en su reaccién ante las nuevas
condiciones que se imponen a fines del siglo xx. Para Clegg, ningin modelo
puede, por si mismo, explicar convincentemente los cambios que han suftido las
organizaciones modernas, o mas bien “posmodernas”. Lejos de que el capitalis-
mo produzca modalidades organizacionales similares alrededor del mundo, como
algunos habrfan creido (Chandler, 1962), la realidad de las organizaciones capita-
listas modernas es que hay una gran variedad de maneras en que las distintas
culturas construyen y reproducen las organizaciones. Clegg argumenta que la
organizacién “posmoderna” tiende al cambio dirigiéndose a una menor “buro-
cracia”, menos jerarquias, més énfasis en los mercados y el “empoderamiento”,

organizaciones es algo que requiere sensibilidad ante el hecho de que existen

Wayne Parsons

20 La edici6n en castellano es Weber, M., La ética protestante y el espiritu del capitalismo (1969).
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mayor flexibilidad y mds interaccién intra-organizacional (Clegg, 1990 20
Partiendo de las ideas del “posfordismo”, Hoggett (1987) sostiene que los camly
en los modos de produccién que apuntan hacia un mundo “post-fordista”, dop,
hay un viraje de la produccién en masa, las organizaciones centralizadag y \
productos estandarizados hacia las estructuras organizacionales “en red” yd
centralizadas, estin impactando al setor piblico. Para este autor, el gobiey
local estd modificando sus modalidades de organizacién a medida que las fiies
“post-fordistas” traen consigo organizaciones con menos personal, son me
jerdrquicas y mds “horizontales”, mds descentralizadas, con multiples tareas, by
das en trabajo “de equipo”, mds flexibles, mds orientadas a la informacién y
receptivas a los ciudadanos gua “clientes”.

Las criticas hacia este tipo de argumentos, planteados por los “postmode

industrial confirma que lo importante cuando se trata de comprender el cambio
organizacional es la forma en que las organizaciones cambian a fin de satisfacer
las demandas de entornos y tecnologfas diferentes. Por ende, los enfoques que
se concentran en el impaéto de la tecnologia en las organizaciones (Woodward,
1965 y Perrow, 1965) esperarfan variaciones en la forma en que éstas desarrollan
un “buen ajuste”. Aunque determinista (al igual que algunos argumentos post-
fordistas) el enfoque de la contingencia no esperarfa un patrén o tipo comin
de organizacién post-fordista (o cualquier otro adjetivo) del seétor piblico. Lo
mismo sucederfa si se aplicaran las teorfas de la contingencia que sefialan la impor-
tancia de que la organizacién se moldee para ajustarse a su entorno mds amplio
(Burns y Stalker, 1961; Lawrence y Lorsch, 1967; véase el diagrama 4.21).

nistas” et al., sefialan como una cuestién de opiniones la idea de que la socie
moderna es “post”. En las palabras de Christopher Hood respeo a la nye
gestion del setor puiblico (NPM) en Gran Bretafa y otros paises:

Los escépticos pueden dudar si realmente existe un fuerte vinculo entre el cambig
el sector gubernamental y las dindmicas tecnologfas en un contexto mds amplio |
si el “post-fordismo” explica la NPM, lo que necesita explicacién es por qué la N
se ha desarrollado en pafses que nunca fueron realmente “fordistas”, particularmen
Nueva Zelanda, el pais donde tal vez se haya aplicado la NPM con mds ahfnco,

(Hood, 1990: 207)

Sayer (1989), por otra parte, discrepa de la nocién de que la industei
moderna es “post-fordista” y pregunta si el propio término no serd poco (e
cuando se trata de entender el cambio. Los partidarios de la regulacién” dispu
tan la teorfa de que el cambio en la organizacién del Estado es resultado d

Diagrama 4.21  Cambio y contingencia

Circunstancias
situacionales

Tecnologia (Woodward/Perrow) determina
Entorno (Burns y Stalker, - B~ La estructura
Lawrence y Lorsch)

determina

El nivel de desempefio*

*una funcién de lo adecuado del
ajuste entre las circunstancias
situacionales y la estruétura

fuerzas tecnolégicas y sostienen que la adopcién del presunto “post-fordismo
en el sector piblico tiene mds que ver con la respuesta de los politicos a la
sis econémica mediante la regulacién del Estado a fin de facilitar la superviven
cia del capitalismo. (Si se desea consultar una resefia de este debate, véas
Cochrane, 1993a: 81-93.)

Elautor de este libro tiende a estar de acuerdo con Harvey (1992) en cuant
ala naturaleza poco convincente del post-industrialismo/fordismo/modernism
como marco para explicar el cambio organizacional. Si se analizan las fuente
de la reforma organizacional en el seftor piiblico no cabe duda de que surgen d
enfoques industriales/fordistas/modernistas, particularmente de la APO y |
GCT. Esto no quiere decir que el cambio organizacional haya incorporado
“citado” elementos del post-industrialismo/fordismo/modernismo, tales come
las organizaciones “menos jerdrquicas” y la “descentralizacién”. Pero esto h
ocurrido (como la McDonaldizacién) en el contexto del paradigma dominante

el taylorismo (cf. Ritzer, 1993).

Cambio y contingencia

Los teéricos de la contingencia argumentarfan que el hecho de que McDo
nalds no coincida con el “tipo ideal” de la organizacién post-fordista/modert

Sin embargo, desde el punto de vista del se&tor ptiblico, hay ciertas deficien-
cias en estas teorfas que tratan la forma en que las empresas y compaififas cam-
bian para ajustarse al entorno o son moldeadas por la tecnologfa. Dichas teorfas
no consideran la cuestién del poder, algo vital en el andlisis de las organizacio-
nes que no son tan libres de cambiar como las empresas que pertenecen al
setor privado. La principal fuente de cambio en una organizacién del seétor
publico se encuentra en los tomadores de decisiones que disponen del poder y
la legitimidad para propiciar el cambio, o por lo menos intentarlo. En este
punto, hay dos criticas a las teorfas de la contingencia de Woodward y de
Lawrence y Lorsch que tienen gran relevancia para el entendimiento y la expli-
cacién del cémo y el porqué del cambio en las organizaciones que conforman
el se¢tor publico: la eleccién estratégica y la ecologfa poblacional.

Eleccién estratégicay cambio. La teorfa de la eleccién estratégica, vinculada
a John Child, argumenta que las organizaciones no son esas entidades carentes
de poder que sugieren los modelos de la contingencia. La dimensién clave
ausente en esos andlisis es la forma en que aquellos que detentan el poder per-
ciben el entorno y, en consecuencia, eligen estratégicamente los criterios de
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pero, ;donde se encuentran dichas condiciones? La teoria de la cgntip,gencia supone que fas
ndiciones detentorno son fundamentalmente”externas"’a. la organizacion. El objetivo del cam-
jo es propiciar un mejor“ajuste” en relacion con sz\s condiciones. . ‘
por su parte, el modelo de la eleccion estratégica plantea el tema relativo alla orma en ;que
< tomadores de decisiones también fabrican y manipular? Ios. entornos. Es}a }dea evoca el ar-
umento formulado por Morgan (1986: 235-245). Las organizaciones tienen imagenes 0:3 si mis-
as que proyectan hacia el “entorno”. Como "autorreferenciales pqeo!e decirse que mlo ean su
magen de |a realidad del entorno a fin de ajustar!a.s metas{ los objetivos, los valores, las creen-
fas y las ideologias que enmarcan la toma de decisiones (diagrama 4.23). dodecisi
En este caso, el cambio organizacional implica comprender el po@erﬂde Iqs 'tf)mador.es e "eqsuq—
nes dominantes para enmarcar una imagen del ‘mundo real”. As[, sila“coalicién fjf)mmante, consi-
dera que el"mundo real” es un conjunto de condiciones (tecnoldgicas, legales, politicas, economicas,

PR . s "
otc), el cambio se da para ajustar tal analisis/ideologfa del supuesto”mundo real” ¢

desempefio y la estructura organizacional que consideran mas apta pa
entorno segin su perspectiva, Como sefiala Child, el cambio en ung org
zacién es ,

[un] proceso esencialmente politico en el que las limitaciones y oportunidade
funciones del poder que cjercen los tomadores de decisiones a la luz de valores
légicos.

(Child, 1972: 2)

Este modelo, en el que el poder y la ideologia desempefian el papel pr
pal en cuanto al encuadre de la percepcién del entorno y las estruGturas posi
es claramente aplicable al se&tor piblico, donde los tomadores de decisi
(burdcratas y politicos de alto nivel que conforman la “coalicién doming
moldean (en el sentido que da Dunleavy a la palabra) la estruétura yloso

2

tivos de la organizacién en el contexto en el que construyen la realidad

entorno (diagrama 4.22). ‘ Diagrama 4.23  La organizacidn y el entorno

Diagrama 4.22

,————————— Entorno l ~N

Lleccion estratégica y cambio

—————————— —_

Percepcién del Observancia/ La organizacién cambié - T 1
entorno que tiene la cumplimiento de para ajustarse a las ideas/ {

coalicién dominante; |—— | la organizacién —| intercses/percepciones de l
criterios de desempe- la coalicién dominante.., |

fio; valores/ideologia : | . izacional ‘

» o Cambios organizacionales |y

| |

para ‘adaptarse’ al entorno

Ademds de esta construccién de la imagen del entorno, los tomadores
decisiones gozan de la capacidad de elegir los tipos de entorno en los que pi
fieten operar. (La toma de decisiones empresariales implica elegir en qué m
cados entrar; los educadores deciden qué cursos impartir; los sindicatos elig
qué tipo de miembros aceptar.) Los tomadores de decisiones en organizacion
grandes (como el gobierno) también “disponen de facultades suficientes pa
influir en las condiciones predominantes” manipulando el entorno (Chil

1972: 40).

| .
\ y _

~
J

A Elentorno como una
proyeccién o espejo

+  Legales.
« Politicas.

%+ El entorno, ;esta “dentro” o “fuera” de la organizacién?
La definicién que aporta Hall del término “entorno” (1977: 304-312) incluye las siguientes d
mensiones o condiciones:

Tecnoldgicas.

+  Econdmicas.

- Demogréficas.

+  Ecolégicas (fisicas y organizacionales).
Culturales.
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Objetivos organizacionales, metas,
ideologfa, autoimagen ...
- —

Imagen del entorno moldeada
¥ para ajustarse’ al cambio

A L
organizacional ‘autorreferencial
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Una perspectiva ecoldgica. La critica que ofrece el modelo de [a ecolo‘
poblacional se basa en un tipo de determinismo rechazado por Child, pero
deja de aportar un marco que sf toma mds en cuenta faCtores de considera
relevancia para la experiencia del cambio en las organizaciones del setor puibli
La ecologfa poblacional rechaza la idea de que las organizaciones tienen el pod
de ajustarse al entorno, una idea central en el modelo que plantea la escyely
la contingencia. El modelo de la ecologia poblacional se concentra en el pog
del entorno para determinar el cambio organizacional (Aldrich, 1979; Freema
1982; Hannan y Freeman, 1977). El modelo estd fundado bésicamente en |4 xd
de que la evolucién dentro del mundo organizacional es semejante a la eyg]
cién en el mundo natural: hay una jungla alld afuera. En esa jungla sélo soby
viven los mds aptos, predomina la seleccién natural, las organizacion
compiten, sobreviven, se adaptan o decaen y mueren. En esta lucha por
supervivencia, el propio entorno elige a los ganadores y los perdedores, y la
organizaciones tienen que procurarse los recursos necesarios para existir. Esge
enfoque ha tenido mayor impacto en el anilisis de las organizaciones en el se
tor ptiblico en relacién con la aplicacién de la teorfa de “la dependencia de [og
recursos” (Pfeffer y Salancik, 1978). Ese enfoque ya ha sido analizado (seccién
4.3.6). Aligual que la eleccién estratégica, el modelo de la ecologia poblacionaﬁ
se presta a explicar la forma en que las organizaciones cambian dentro del con-
texto de las relaciones de poder (diagrama 4.24).

Diagrama 4.24  El modelo de la ecologia poblacional

Variacién en
la poblacién
organizacional*

* débil, fuerte; vieja, joven;
grande, pequea, etc.

fuera del contexto de la teorfa organizacional, aun cuando si confirmaron gran
parte del enfoque de la contingencia. Por ende, mucho del cambio en la teorfa
y en la préctica ha sido producto de la imitacién. En términos tedricos esto ha
significado que la “gestién del setor piblico” ha sido impulsada por ideas
tomadas de la gestién en el se&tor privado (Metcalfe, 1993) y, en consecuencia,
como tema, ha mostrado un gran eclefticismo (Gunn, 1987).

En el ejercicio del gobierno moderno significa que el cambio ha estado en
gran medida inspirado por lo que se percibe como ejemplos de “excelencia” (sic)
y éxito en el mundo empresarial de diversos lugares del planeta. El enfoque
institucionalista aporta una explicacién convincente del porqué de esta imita-
cién del éxito y la excelencia ha sido la fuente de grandes cambios en las orga-
nizaciones del se€tor pablico. Un analisis weberiano de los cambios que se han
registrado en el se€tor publico podria argumentar que se trata de una manifes-
tacién del imperativo burocritico hacia la coordinacién y el control. Meyer y
Rowan (1977) ofrecen un marco distinto, postulando que el cambio se suscita
a medida que las organizaciones incorporan los “mitos” y “ceremonias”
legitimadoras que estin presentes en su entorno (compuesto por una red
organizacional) a fin de asegurarse el éxito, la supervivencia y los recursos.

Por ende, las técnicas y reformas para la gestién del nuevo sector publico
pueden ser vistas como mitos y ceremonias que, de adoptarse y llevarse a cabo,
afiaden legitimidad, estabilidad y recursos. Con el tiempo, estos mitos y ceremo-
nias tenderdn a hacer a las instituciones mds parecidas entre sf a medida que desa-
rrollan un isomorfismo con su entorno. En este sentido, el cambio puede
interpretarse menos como producto de la racionalidad weberiana y mds como la
adopcién para adaptarse: realizar aquellas ceremonias que la organizacién debe
ser vista realizando y seguir los mitos que construyen y legitiman el significado
de la “eficiencia’. Apegarse a los cdnones significa alcanzar el éxito, alejarse de los
mitos y las ceremonias dominantes se traduce como fracaso (diagrama 4.25).

Nueva mds apta poblacién
organizacional

!

Adaptacién Seleccién de los mejor
Mo‘fiﬁcacién** adaptados al entorno

** nacimiento de \ Retencién de /

especies nuevas

Competencia por
los recursos

los mds aptos
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Estos marcos aportan historias coherentes de los cémos y los porqués de las
organizaciones modernas. Sin embargo, para el estudiante de politicas ptiblicas
tal vez las explicaciones y teorfas del cambio organizacional sean menos signi-
ficativas que el hecho de que “nuevas” formas de racionalidad organizacional,
eficiencia, calculabilidad y control en las empresas e industrias han servido como
modelos del cambio en el sector piiblico. Como sefiala Morgan (1986), impot-
tantes ejemplos de la clase de teorfas que habrfan de influir los cambios del

Diagrama 4.25  El cambio y la promulgacion de un mito

Elaboracién de mitos
institucionales
racionalizados *

» Conformidad organizacional
con los mitos institucionales

Eficiencia

Legitimidad
. . Lo
organizacional

* y recursos ———— Supervivencia

*por ejemplo: mitos del mercado; rituales de los indicadores de desempefio

Fuente: tomado y adaptado de Meyer y Rowan (1977)

sector piblico en muchos paises en las décadas de 1980y 1990 se construyeron
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‘unidades que enfrentan condiciones similares. Este cambio puede ocyr

Di Maggio y Powell (1983 y 1991) también desarrollaron la ideq de
motfismo institucional” como explicacién del cambio organizacional. Sy o
isomérfico supone que las organizaciones existen en una “esfera” o “campo
“proveedores, consumidores de recursos y productos, agencias regulatog
otras organizaciones que producen servicios o productos similares” (Dj Ma
y Powell, 1991: 65). Las esferas son resultado de un proceso de “estruGturac
que consta de cuatro aspectos e implica el surgimiento de estruturas de dq
nacién y coalicién interorganizacional, un incremento en la carga de infor
cién de las organizaciones en una esfera, y el desarrollo de una conciencia m
de los participantes en esa esfera. Una vez que las organizaciones estan estruchyy.
en una esfera, ya sea debido a la competencia, el Estado o por profesiones
gen fuerzas que las impulsan a parecerse cada vez mds entre si. El isomoré
es ese proceso en el que las organizaciones se moldean para asemejarse a o

través de tres mecanismos (Di Maggio y Powell, 1991, 61-64):

o Coercitivo: presiones formales e informales que unas organizaciones ¢
cen sobre otras de las que dependen. También incluye expectativas culturg
en la sociedad donde se encuentran las organizaciones.

*  Mimético: en condiciones de incertidumbre, el cambio puede ser consecuen
de copiar o imitar a otras organizaciones que parecen ofrecer una soluci
o un modelo,

*  Normativo: los profesionales que trabajan dentro de las organizaciones pued

modificatlas para asegurarse de que éstas se asemejen al patrén organizacion
pteferido o dominante en su esfera. '

El modelo tiene dos niveles de prediccién, organizacional y de esfera:

*  Nivel organizacional (Di Maggio y Powell, 1991: 74-76):

1 A mayor dependencia de una organizacién en relacién con otra, mayo
similitud desarrollard la primera con la segunda en cuanto a su estructura
clima y comportamiento central. k

2 A mayor centralizacién del suministro de recursos de la organizacién A
mayor el grado en que dicha organizacién cambiard de manera isomérfica
para parecerse a la organizacién de la que depende en cuanto a recursos.

3 A mayor incertidumbre en la relacién entre los medios y los fines, mayor el
grado en el que una organizacién se moldeard a semejanza de las organiza-
ciones que percibe como exitosas.

4 A mayorambigiiedad en las metas de una organizacién, mayor grado en el que
ésta se moldeard a semejanza de las organizaciones que percibe como exitosas.

5 A mayor confianza en las credenciales académicas para seleccionar al pet-
sonal gerencial y empleados, mayor el grado en el que una organizacion se
parecerd a otras en su esfera,

6 A mayor participacién de gerentes organizacionales en asociaciones comet-

ciales y profesionales, mayor probabilidad de que Ia organizacién sea o llegue

a ser similar a otras organizaciones en su esfera. »

*  Nivel de esfera (Di Maggio y Powell, 1991, 76-77):

1 A mayor grado de dependencia de una esfera organizacional en relacién
con una sola fuente de apoyo (o varias fuentes similares) para proveerse de
recursos vitales, mayor nivel de isomorfismo.

2 A mayor grado de negociacién entre las organizaciones de una esfera y las
agencias del Estado, mayor grado de isomorfismo en la toralidad de la esfera.

3 A menor niimero de modelos organizacionales alternativos visibles en una
esfera, mds ripido indice de isomorfismo en dicha esfera.

4 A mayor grado de incertidumbre en las tecnologias o ambigtiedad de las
metas dentro de una esfera, mayor el indice de cambio isomérfico.

5 A mayor grado de profesionalismo en una esfera, mayor el monto de cambio
isomérfico institucional.

6 A mayor grado de estructuracién de una esfera, mayor grado de isomorfismo.

La virtud del enfoque institucional que ofrece este modelo isomérfico es
que aporta un marco con el que es posible analizar la interaccién de los proce-
sos del cambio interno y externo. A partir de los temas abordados en el presente
libro, se ofrece una explicacién convincente de la importancia que han adqui-
rido los cambios en la estru¢tura y el comportamiento del se&tor puablico
moderno, asf como su relacién con la esfera privada y la esfera filantrépica. De
particular relevancia son las predicciones acerca de la funcién de la incertidum-
bre y la ambigiiedad que conducen a la adopcién de modelos que parecen tener
éxito. Los cambios que han tenido lugar en el se¢tor publico en varios paises
con una orientacién mds cercana al enfoque “gerencial” de la toma de decisio-
nes, y particularmente la implementacién y los resultados, respaldan la idea de
que en condiciones de incertidumbre y ambigiiedad los modelos del éxito son
poderosos fa&ores que influyen en la forma que adquiere el cambio orga-
nizacional.

La manfa por la “excelencia” en la década de 1980 es un ejemplo de cémo
los se€tores publicos, en condiciones de considerable incertidumbre, no duda-
ron en decidirse por modelos que ofrecfan una alternativa exitosa, Otro aspecto
del modelo isomérfico que podria considerarse como una convincente inter-
pretacién de lo que ha sucedido en el se¢tor piblico es la forma en que la
dependencia organizacional dentro de un 4mbito constituye una poderosa fuerza
para la convergencia. Los tres mecanismos para el isomorfismo también aportan
un marco util para analizar la dindmica del cambio en la implementacién y los
resultados de las politicas piblicas. Mucho ha sido resultado de la coercidn; es
decir, los gobiernos han buscado modificar la estructura, la cultura, las metas y
la misién de las burocracias y los profesionales del se¢tor piblico. De la mano de
esa coercién aparece otro tanto de imitacién: el setor puiblico se ha esforzado en
copiar las “buenas prdcticas” y enfoques y técnicas exitosas del se¢tor privado.

Las presiones normativas también han sido significativas en todo ello. Los
profesionales tienen un interés natural en asegurarse de que las organizaciones
acusen uniformidad y semejanza, lo que facilita el desplazamiento y los estdnda-
res profesionales. Los profesionales trabajan para moldear las organizaciones y
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hacer que las universidades se parezcan, que los hospitales y las escuelas teng
procedimientos comunes, carreras y esquemnas de recompensas similages.
competencia entre las organizaciones que dan empleo a un gran nimero
profesionales garantiza que éstas tratardn de parecerse cada vez més, con el §
de atraer personal y clientes/usuarios. ‘

El modelo también aporta un marco para comprender las presiones qu
moldean la relacion entre el seCtor del voluntariado, el se€tor publico y el se
privado, en la que el sector del voluntariado es presionado para “aprende”
moldearse a imagen de las organizaciones de donde provienen sus recypsg
(Butler y Wilson, 1990). Por ende, los enfoques de la eleccién estratégica y I
dependencia de los recursos no son del todo ajenos a la postura institucionalist:
que adoptan Di Maggio y Powell. La eleccién estratégica argumentarfa qu
quienes pueden propiciar el isomorfismo y construir una imagen del enton,
son las coaliciones de toma de decisiones. La dependencia de los recursos sefia
larfa, ademds, que este proceso tiene lugar en un entorno en el que hay fuerza
determinantes, asf como organizaciones poderosas y organizaciones débiles ¢co
una gran dependencia de los recursos y tienen mds probabilidades de acoplars
al modelo organizacional dominante.

% Promover y administrar el cambio

El enfoque gerencial del cambio se ocupa de “hacer que las cosas sucedan” es decir, estudia
laforma de lograr el cambio y de superar la resistencia al cambio (véase Hogwood y Gunn, 1984:
256-258). La aproximacion al tema depende claramente de la“metéfora” de la gestion operativa. |
En el caso del sector publico, en afios recientes los enfoques gerenciales del cambio han llegado
a ocupar un lugar importante en los debates sobre el tema. En su mayoria, los debates en totno
al cambio se enmarcan en el discurso de la gestion del sector privado (para consultar una resefa
de los enfoques gerenciales del cambio, véase Wilson, 1992).

Como se sefiald antes, la obra de Peters y Waterman (1982) sobre la excelencia estd conside-
rada, en general, como el texto mas influyente en el desarrollo de enfoques para el cambio en el
sector publico. Si se desea consultar una resefia de los marcos gerenciales para comprender y
lograr el cambio, se recomienda al lector revisar cualquiera de los textos de uso tradicional en los
cursos de administracién empresarial (véase Huczynski y Buchanan, 1991: 520-546). Dentro de
este marco tienden a predominar dos ideas centrales: la cultura y el liderazgo.

El enfoque gerencial ha enfatizado considerablemente el cambio en la“cultura” del sector pu-
blico a fin de hacerla mas empresarial y menos burocratica en un sentido weberiano de tipo ideal
(véase Metcalfe y Richards, 1987). La génesis del enfoque cultural puede encontrarse en los pri-
meros afos de la década de 1980, cuando se publicaron las obras de Peters y Waterman (1982),
y Deal y Kennedy (1982). El enfoque cultural subraya la importancia de las creencias, los valores,
las actitudes, las normasy los supuestos en el anlisis del funcionamiento de las organizaciones,
mas que de los factores ambientales o estructurales. En una época en la que el sector publico era
atacado (particularmente por la escuela de la eleccién publica) el atractivo del enfoque cultural
consisti6 en ofrecer modelos de culturas organizacionales exitosas que podian servir para deli-

Aliado a esta perspectiva cultural del cambio aparece el papel del liderazgo en el acto de pro.pi-
ciar el cambio. Como ha sefialado Lane (1987: 47), el llamado del“liderazgo” en el secto.r pubI'@o
a partir de la década de 1980 representa un fuerte contraste con las de‘mfandas de par.tldpacmn
como modalidad de cambio en la década de 1970. El enfoque gerencialista ha‘enfatlzado L?as—
tante el papel delliderazgo como facilitador del cambio. Nuevamente, cabe referlr alos estudian-
tes a las secciones sobre liderazgo en los libros de administracion empresarial para consultfar los
diversos enfoques del tema (Huczynskiy Buchanan, 1991:477-519). El énfasis que el paradxgma
gerencialista da al liderazgo plantea importantes preguntas respecto a las diferencngs entre
ol cambio en el sector publico y el cambio en el sector privado. Lane (1987: 61), por e;ernplo,
sugiere que si bien las lineas de demarcacion entre el liderazgo en el sector pl.'lbl.iCO y el' privado
son problematicas en una moderna economfa mixta, sigue habiendo grandes diferencias entre
jas metas y los entornos de cada sector, Las metas de los lideres en el sector privado coinciden
con los intereses privados, mientras que el lider de una organizacién del sector publico tiene un
finterés publico” mas amplio; al mismo tiempo, el entorno del sector puiblico estd menos sujeto
acambios repentinos que el lider de una empresa del sector privado. Sin embargo, los argumen-
tos de Clegg (1990) apuntan hacia condiciones en las que la estabilidad del entorno tanto en el
sector pUblico como en el privado en una situacién de postmodernidad es tal que el cambio verti-
ginoso es un hecho comdin tanto para el lider de la organizacién del sector ptiblico como para el lider
empresarial. En semejantes condiciones de cambio vertiginoso e incertidumbre, el hecho de que
el sector pUblico imite al privado en cuanto a la administracién del cambio en funcion de la cultura
y el liderazgo parece confirmar las predicciones del modelo isomérfico planteado por Di Maggio y
Powell (1983 y 1991).

Kaufman (1991; véanse también las secciones 3.7.7 y 4.3.8) subraya la necesidad de compren-
der la relacion entre el cambio y el conflicto para administrar el cambio exitosamente. La autora
postula el modelo que se ilustra en el diagrama 4.26.

—

near nuevas formas de organizacién/gestion del sector publico. Desde la perspectiva cultural, el

Diagrama 426 Cambio y conflicto

v
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Algunos inician

el cambio Manejo del
confli¢to
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Proceso de cambio

!

Nuevo statu quo
Algunos siguen
buscando el cambio

Y

v

Fuente: tomado y adaptado de Kaufman (1991:130)

cambio no es tanto un proceso que implica las estructuras del sector publico como los supues-
tosy actitudes (o ritos, ceremonias y rituales) que sostienen dichas estructuras (Huczynski y Bu-
chanan, 1991: 466), de lo que se deduce que el cambio puede interpretarse como un “proceso
de aprendizaje” que permite a la organizacién adaptarse e inhovar (Schoén, 1971)
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Para esta autora, el proceso del cambio involucrara a diferentes actores, con diversos niveles
de poder, representacién, recursos y tipos de relacién. Estard moldeado por el entorno y por las
reglas de la decision en el transcurso del tiempo (véase la seccién 3.7.7). A fin de administrar el
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conflicto, los actores realizaran movimientos unilaterales (litigacién, boletines de prensa yllam
dos a aplicar las reglas) y movimientos colectivos (comunicacion, negociacién y mediacién), ¢

4.6.4/ El cambio y el aprendizaje en las politicas piblicas

En los comentarios acerca del enfoque del ciclo de las politicas publicasa
el cambio (seccién 4.6.2) se sefialé que las categorfas empleadas para analj
los “tipos” de cambio son problemdticas en el sentido de su definicién. La ¢
minacién, la sucesién, el mantenimiento y la sucesidn, se advirtié, son conc
tos cuyo significado puede variar de un sistema de valores o creencias a ot
¢Es el uso de un marco de “tipos ideales” de cambio lo que limita la compren
sién de un proceso que podtia verse como algo bdsicamente vinculado a la form
en que cambian las creencias? ;Tal vez no sean las creencias acerca de las polfti
cas lo que necesita analizarse, sino los “tipos” de cambio? El enfoque desarrollade
por Sabatier y Jenkins-Smith (editores) (1993), al que se ha hecho referenci
en mds de una ocasién, sugiere que la clave para el entendimiento (y la predic

cambia significativamente con el transcurso del tiempo, excepto en aquellas
ocasiones en que se registra un viraje importante en las creencias de las coali-
ciones subsistémicas dominantes. Predice también que el cambio es mds pro-
bable en el nivel de los aspeétos secundarios de las creencias de politicas
ptblicas. (La cuestién del cambio significativo como un acontecimiento pecu-
liar también aparece en el “modelo del equilibrio interrumpido”.)

Los modelos del aprendizaje proporcionan un marco integrador para obser-
var el cambio en el proceso de las politicas. Esto puede aportar un terreno comin
para los estudiantes de las politicas ptblicas y las organizaciones interesados en
preguntas como las siguientes: ;cémo “aprenden” los disefiadores de las politicas?,
¢scémo pueden las politicas publicas facilitar un proceso de aprendizaje organiza-
cional?, ;cémo pueden promover las politicas piblicas un aprendizaje social
mds amplio?, scémo puede “acelerarse” el aprendizaje? Estas preguntas han sido

abordadas desde muy diversos puntos de vista.
Aqui es posible identificar dos modelos que se superponen: el modelo orga-
nizacional y el modelo del aprendizaje social.

cién) del cambio en las politicas ptblicas es la dindmica de creencias y el apren
dizaje derivado de las politicas:

El aprendizaje orientado a las politicas implica alteraciones relativamente duradetas
del pensamiento o las intenciones conductuales que son resultado de la experien k
cia, y que tienen que ver con el cumplimiento o la revisién de los preceptos del sis
tema de creencias de los individuos o las cole&ividades. ..

(Sabatier y Jenkins-Smith [editores], 1993: 42)

Su enfoque del aprendizaje (y, de hecho, el enfoque “de redes” en general
debe mucho a Heclo, quien argumentara que:

El desaffo no consiste en descomponer el proceso o el contenido, sino en enconteat
relaciones que los vinculen a ambos, no cosificar las cole@tividades como decisore
individuales, sino comprender las redes de interaccién de la que provienen las po
liticas. Considero que una perspeiva que ve las politicas en funcién del aprendi
zaje y la adaptacién ofrece la mayor promesa de avance para estudios tanto
analfticos como realistas de las politicas pablicas.

(Heclo, 1972: 106)

% El aprendizaje de las politicas dentro de las organizaciones

Los modelos organizacionales del aprendizaje de las politicas ptblicas se concentran en la
forma en que aprenden las personas y los disefadores de las politicas en los contextos
organizacionales. (Si se desea consultar la perspectiva de ARH sobre el aprendizaje, véase Collin,
1994b.) Los textos clave para el debate (ademas de Sabatier y Jenkins-Smith [editores), 1993) en
el ambito de las politicas publicas son los siguientes, siguiendo un orden béasicamente cronolégico
de publicacion: '

Deutsch (1963) « Etheridge (1981y 1985)

Vickers (1965, 1968 y 1983) +  Metcalfe (1978, 1981 y 1993)

Beer (19667 y 1975) - Browne y Wildavsky (1984 y 1987)
Etzioni (1968) +  Morgan (1986)

Schein (1969%) « 'Metcalfe y Richards (1992)

Schon (1971) « Lindblom (1990)
Hampden-Turner (197123) + Lindblom y Woodhouse (1993)
Argyris y Schoén (1978) « Haas (1990)

Argyris (1985) +  Collingridge (1992) ¢

Sabatier y Jenkins-Smith argumentan que el sistema de creencias constituye
“la plantilla contra la cual medir el cambio en las coaliciones de politicas publi-
cas y el contenido de las politicas” (Sabatier y Jenkins-Smith [editores], 1993
54). Por lo tanto, el marco AC desplaza la atencién del pensamiento en térmi
nos de etapas desde la evaluacién hasta la terminacién hacia una perspectiva
del cambio como un proceso nutrido e impulsado por la interaccién de un sub-
sistema de politicas y acontecimientos externos y pardmetros estables. Dentro
de este modelo el cambio es conceptualizado como algo que implica la manera
en que los subsistemas de las politicas “aprenden”. Aplicado a la bibliografia
sobre la evaluacién-terminacién, el modelo predice exitosamente lo que parece
ser una conclusién coman al andlisis por etapas: el nicleo de las politicas no

608 Wayne Parsons

23 La edicion en castellano es Hampden-Turner, C., £l hombre radical: proceso de desarrollo psico-social
(1978).

En lo que respefta a las politicas pablicas, el enfoque del aprendizaje encuen-
tra su mayor desarrollo en el trabajo de Sabatier y Jenkins-Smith. Deutsch y
Vickers (véanse las secciones 3.7.5, 3.7.6) fueron de los primeros autores en

21 La edicién en castellano es Beer, S., Decisidn y control: el significado de la investigacion de operaciones y la
administracion cibernética (1982).

22 La edicion en castellano es Schein, E.H., Consultoria de procesos: sut papel en el desarrollo organizacional
(1970).
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aplicar ideas sobre el aprendizaje al proceso de las politicas. La obra de St
Beer influyé el enfoque cibernético del aprendizaje acerca de los sistemag ¢
auto-organizacién” para el aprendizaje a partir de la experiencia vital (y ar
cial). La obra de Etzioni (1968) titulada 7he Adfive Society (que ha alcangy
su mayor gloria en la década de 1990) es un argumento a favor de un siste
de gobierno de aprendizaje en el que la apatfa podria conducir a una particj
cién mds a&iva por parte de los ciudadanos en el disefio y la ejecucién de
politicas piiblicas. Recomendaba grandes reformas a la organizacién del gobieg
a fin de fomentar ese incremento en la participacién ciudadana.
Schein y Hampden-Turner desarrollaron sus ideas sobre la organiza

% Aprendizaje y cambio

c. Argyris y D, Schon, Organizational Learning, 1978

Esta obra es una fuente clave del modelo del aprendizaje, al igual que el libro de Schén (1971).
Argyris y Schdn sostienen la existencia de una paradoja en la vida organizacional: las presiones
para alcanzar la estabilidad y la necesidad del cambio. Esto genera un entorno complejo y confu-
<o dentro del cual operan los individuos. Por una parte, tienen que desarrollar un pensamiento de-
fensivo y competitivo; por otra, tienen que funcionar mostrandose cooperativos y en nombre
de los intereses comunes. Aunque la “teoria defendida” es que las organizaciones son abiertas,
comunicativas y participativas, la realidad (la teoria llevada a la practica) es que tienden a operar
de acuerdo con el llamado comportamiento del modelo 1:

tomando en cuenta la nocién del aprendizaje a partir de la experiencia emp
sarial/gerencial y fueron precursores al poner sobre la mesa el tema del proc . Modelo 1, espiral seqcil/q. En este modelo Ips individuosl estan motivado.s por el des:eq de
cumplir sus metas, disminuir su dependencia de los demas, reservarse sus ideas y sentimien-
tos y protegerse del cambio. En este modelo el aprendizaje es independiente y auténomo.
Su objetivo es defender la postura del individuo, Se trata de una modalidad de aprendizaje
que produce conformidad, desconfianza, inflexibilidad y “hermetismo”, Dificilmente serd un
modelo que favorece el cambio y la adaptacion, (Pero con demasiada frecuencia es el modelo
predominante en las organizaciones del sector publico.)

del aprendizaje y las vias para mejorarlo. Schein, como consultor empresar
sostenfa que, idealmente, la relacién entre el cliente y el consultor debfa de
lugar a un proceso de “aprendizaje mutuo”. Hampden-Turner propugnaba
viraje hacia las organizaciones “celulares”, donde el aprendizaje interactivo podti
desarrollarse mds efectivamente. Una de las obras clave en la década de 1970
las que siguieron fue el estudio de Schén sobre el Estado estable, asi como
trabajo que realizé con Argyris. Este estudio conjunto despertd un renovad
interés en la aplicacién del concepto del aprendizaje al comportamient
organizacional. + Modelo 2, espiral doble. Este modelo implica cultivar una toma de decisiones basgda en infor-
La perspeétiva “gerencialista” en la esfera de las politicas puablicas, firn .macié.n ot?Fenida.de manera abierta, inTgractuando con otros.'EI modelo 2 estd V|n§ulgdo ala
mentada en las ideas del periodo, fue primero obra de Metcalfe en la década investigacion conjuntayla regstrqc'turauon <-je normas,gstrateglasysupuestos organizacionales
. . . a fin de fomentar una organizacion receptiva al cambio.
1970; este autor ha seguido desarrollando sus ideas sobre la relevancia del mod
de aprendizaje para definir una forma particular de gestién del se¢tor pibl
en la década de 1990. Otra de las primeras aplicaciones de un modelo de apr
dizaje se encuentra en la obra de Etheridge (1981 y 1985), un autor que h
influido considerablemente las teorfas de Maslow. Etheridge (1981) se concen
en el aprendizaje a partir de tomadores individuales de decisiones en organiz:
ciones gubernamentales; posteriormente, (Etheridge, 1985) define el aprend
zaje gubernamental como algo que implica “cambios en la inteligencia y |
efectividad”. Argumenta que los cambios en la inteligencia operan mediant
un creciente realismo, la integracién intele€tual y el crecimiento de una pe
pectiva reflexiva (Etheridge, 1985: 66). :
Browne y Wildavksy plantearon una teorfa de la evaluacién y la implementacié
como un proceso de aprendizaje continuo: la organizacién como un proces
de-autoevaluacién. Lindblom ha empleado el concepto para ampliar sus idea
sobre la reduccién de los impedimentos en el proceso de la formulacién d
politicas. Collingridge aplica el modelo del aprendizaje (y el incrementalism
de Lindblom) al estudio de las “grandes” decisiones en Europa y Estados Unido
Ernst Hass propone una aplicacién de los modelos de aprendizaje a la toma d
decisiones en los organismos internacionales y postula, a partir de Deutsch
otros enfoques (Argyris y Schén, y Etheridge), la posibilidad de redisefar |
instituciones internacionales (como la ONU y el Banco Mundial) con el fin d
mejorar su desempefio. '

Asi, Argyris y Schon proponen una nueva teorfa que permite un proceso de aprendizaje “de
espiral doble”:

Enelmodelo 1, el aprendizaje tiene pocas probabilidades de lograr algo més que aportar una
estrategia defensiva. Los autores argumentan que el modelo 2 proporciona las condiciones para
el cambio y la adaptacion. El modelo 1, defensivo, “contamina” (Argyris, 1985) el sistema de toma de
decisiones, lo hace inflexible y hostil al cambio. El objetivo de la gestion deberia ser fomentar un
entorno favorable al aprendizaje “de espiral doble”

Les Metcalfe, “Public Management: From Imitation To Innovation”, en Kooiman (editor), 1993

Metcalfe fue uno de los primeros en aplicar el modelo del aprendizaje; lo hizo en la década
de 1970. En la década de 1990 presents la siguiente evaluacién:

En el entorno politico de la gestion pblica los procesos de aprendizaje entrafian dificul-
tades particulares en cuanto a su creacién y mantenimiento, El aprendizaje individual es
un proceso psicolégico. El aprendizaje organizacional es un proceso politico. Una tarea
critica de la gestion publica es el desarrollo de capacidades institucionales en el nivel
macro para administrar el entorno en el que opera la gestion privada. Sin embargo, los
procesos politicos convencionales suelen bloquear el aprendizaje porque la ideologia ha-
ce caso omiso de la evidencia o los intereses creados se resisten a la evaluacion y el cam-
bio de politicas [...] las reformas de la gestién puiblica tienden a verse cormo gestion por
disefioy no gestion por direccién. Deberia de ocuparse del disefio de sistemas adaptables
en lugar de producir planes maestros para una reforma especifica. (pp. 107-108)

Metcalfe sostiene que la nueva agenda de la investigacion de politicas publicas deberia de-
dicarse a las capacidades de aprendizaje de las redes interorganizacionales y el disefo de dichas
redes a fin de mejorar la prestacion de servicios.
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¢Todo es cuestion de escala? ;El incrementalismo es un modelo de aprendizaje inadecuiad
para las grandes decisiones que implican bastante planeacion estratégicay a las que Conviene
otros modelos sistémicos mas exhaustivos? ‘

En este libro, el autor analiza una serie de grandes casos estratégicos: el transbordador esp,
cial, la energfa nuclear, el petréleo del Mar del Norte, el video texto, los planes de irrigacién 3 gra
escalay los sistemas para la construccion de rascacielos. Collingridge argumenta que el aprend
zaje inteligente es un proceso de ensayo y error. En los estudios de caso muestra como no se ¢
curri6 al método de ensayo y errot, por lo que s{ hubo errores y fallos, y los proyectos“no lograre
rendir los frutos prometidos [...] o si lo hicieron fue mas por suerte que por buena administy
cion” (p. 186). Las reglas del método de ensayo y error son las siguientes:

+ No se realiza un exceso de ensayos: éstos son costosos incluso cuando fracasan.
« Los cambios son de cardcter marginal.

+ Los ensayos arrojan resultados rapidamente.

+ Laenergia del escrutinio critico es propotcional al costo de los errores.

« Muchos grupos diversos participan en el proceso de la decisién.

« Estos grupos comparten el poder politico.

+ Laeleccién depende de las concesiones entre estos grupos.

+ Las acciones se coordinan con interaccion mutual, no estan planeadas desde el centro. s

David Collingridge, The Management of Scale, 1992

& Textos clave

Mumford (1938%%)

Dunn {(1971)

Friedmann (1973, 1979, 1984 y 1992)

Friedmann y Hudson (1974)

Friedmann y Abonyi (1976)

Michael (1973)

Ackoff (1977)

Korten (1980)

Korten y Klauss (editores) (1984: la principal antologia, incluye muchas de las obras clave)

Ademas, es importante situar estos textos en el contexto de Etzioni {1968), Schein (1969) y

Hampden-Turner (1971), asi como las ideas de Schén y Argyris. ¢
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-diferenciado: la formulacién de politicas pablicas deberfa referirse a mejorat/

Las criticas al enfoque por etapas resultan de lo mds reveladoras en el mare
de la implementacién-evaluacién-terminacién. Ninguno de estos concepto
parece brindar una explicacién convincente de lo que sucede durante la etap:
posterior a las decisiones en la formulacién de las politicas. En este sentido, e
enfoque del aprendizaje que desarrollaran Sabatier y Jenkins-Smith (editores
(1993) es un avance considerable en relacién con el modelo heuristico del cicl
de las politicas. Siguiendo el argumento de Browne y Wildavksy (1974), |
mejor explicacién de la implementacién y la evaluacién consiste en presentar
las como una evolucién continua e infinita cuyo andlisis mds preciso resulta d
verlas como un proceso fluido en el que es imposible distinguir etapas especi-
ficas. El modelo del aprendizaje también ofrece un marco normativo bien

acelerar el aprendizaje en el propio proceso de formulacién de politicas (cf.
Lindblom y Metcalfe) y a facilitar un “aprendizaje social” mds amplio.

Modelos de aprendizaje social ,

El enfoque del proceso social de aprendizaje adquiere una visién mucho mds
amplia (y més critica) de la funcién del aprendizaje en el desarrollo humano y
la resolucién de problemas. Mientras que el modelo organizacional se concen-
tra, en gran medida, en la élite de las politicas piblicas en tanto individuos
(véase, por ejemplo, Etheridge, 1981) u organizaciones (véase Haas, 1990), el
enfoque del aprendizaje social se ocupa de la forma en que el aprendizaje sucede
dentro de la sociedad como un todo, y de las vias para promover dicho apren-

dizaje. Los orfgenes de este enfoque se encuentran principal mas no exclusiva-
mente en los dmbitos de la planeacién y los estudios del desarrollo.

Es posible bosquejar brevemente la historia de las ideas. (Esta explicacién
se basa en la historia relatada por John Friedmann, y por Parsons, 1976.) La
década de 1970 fue testigo de una creciente desilusién respecto a la tecnologia,
la tecnocracia, la grandeza y el centralismo. Como era de esperartse, surgieron
profetas que sefialaron el camino hacia disposiciones sociales y econémicas
alternativas que enfatizaron los valores de lo pequefio, la escala humana, la
comunidad y la convivencia: entre los principales profetas se encuentran Kohr
(1957, 1973 y 1975), Schumacher (1973%) e Illich (1975a). Si bien tenfan
visiones atractivas de lo que deberfa ser, fueron mucho menos convincentes en
cuanto a la forma en que ese mundo feliz llegarfa a ser una realidad. El enfoque
del “aprendizaje social” se desarrolld en el contexto de esas preocupaciones en
torno a la comunidad y la necesidad de contar con nuevas formas de planeacién
para facilitar el desarrollo social y econémico, asi como salidas para abandonar
las ideas cibernéticas y la teorfa de sistemas. Dos autores fueron determinantes
para el debate: Edgar Dunn y John Friedmann. La tradicién dentro de la que
puede ubicdrseles —aunque con ciertas lagunas en el tiempo-— tiene sus origenes
en las obras de Dewey (1927, 1938) y Mumford (1938), de Mumford pasa a
Ebenezer Howard, y por ende al principe anarquista Peter Kropotkin, padre de
la “ayuda mutua”. ‘

El punto de partida para hacer un andlisis del enfoque del aprendizaje debe-
rfa de ser el estudio de los textos de Dewey y Mumford (particularmente este
ltimo) pues, como sefiala Friedmann (1984: 190), sus obras anuncian gran parte
de las preocupaciones de los tedricos de la posguerra. Sin embargo, las ideas de
Dewey acerca de la necesidad de un enfoque cientifico y abierto de planeacién, asf
como la defensa que hace Mumford de la planeacién como una forma de demo-
cracia y liberacién humana no fueron retomadas sino hasta la década de 1970
con la publicacién, en 1971, del libro de Edgar Dunn sobre el desarrollo eco-
némico y social como un proceso de aprendizaje social. Como economista, la
obra de Dunn sigue el espiritu de la filosoffa pragmdtica/experimental de Dewey.

24 Laedicion en castellano es Schumacher, E. F. Lo pequefio es hermoso (1978).
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Dunn argumentaba que demasiado de las ciencias sociales se fundaba en una
premisa engafiosa, derivada de la fisica cldsica. La idea de que es posible des
rrollar el conocimiento y aplicatlo a los problemas sociales, como sucede con
los problemas propios de la fisica, no toma en cuenta el hecho de que el apre
dizaje humano es fundamentalmente social. El conocimiento humano ne e
externo al sistema social, estd arraigado en él. Por ende, si se quiere aliviar peq
mente los problemas sociales y econémicos, es indispensable advertir que ¢]
aprendizaje se desarrolla mejor en el nivel social. Dunn hizo un llamado al

desarrollo de formas de organizacién capaces de facilitar la expeumenmaon
social evolutiva mediante la cual podtia mejorarse el aprendizaje social.

Las implicaciones de usar “células” pequefias para experimentar e innovar
como base de la formulacién de polfticas publicas (y la planeacién y disefio de
estrategias) fueron objeto de la investigacién de académicos posteriores. Tal vez
la contribucién més notable al paradigma fue la obra de John Friedmann titulada
Retracking America (1973), donde el modelo es aplicado a la esfera de la teorfa
de la planeacién. Desde esta perspectiva, la planeacién se entiende como un
proceso de aprendizaje enraizado en la “innovacién social” y el “aprendizaje
mutuo”. El objetivo es planear mediante la creacién de una reserva de conoci-

mundo de las politicas publicas en la década de 1990. El modelo proporciona
un marco alternativo al paradigma dominante de las politicas piblicas como un
proceso insumo-resultado, produétor-consumidor. El enfoque del aprendizaje
social sostiene que los hombres y las mujeres participan adtivamente en la pro-
duccién de sus vidas en sociedad: no son simples consumidores al final del
proceso de la implementacién y los resultados. La democracia, el poder, la
politica y la participacién son lo medios de los que dispone la poblacién para
aprender de sf misma y de los problemas sociales, econémicos y de otra indole,
Por ende, la “resolucién de problemas” es un proceso de aprendizaje piblico y,
como sefialara Dunn en 1971, si se quiere hacer un mejor trabajo cuando se
trata de mejorar la condicién humana en el futuro en comparacién de lo que
se percibe en la historia reciente, es fundamental encontrar maneras para mejo-
rar las capacidades y oportunidages de la gente de aprender mediante las poli-
ticas puiblicas en lugar de limitarse a consumirlas. Las implicaciones de la manera
en que se implementan y coproducen politicas probablemente constituyan la
agenda del nuevo milenio tanto en el mundo desarrollado como en el mundo
en desarrollo.

mientos de personas con diferentes aptitudes y habilidades frente a una tarea
comdn. Los planificadores y especialistas deberfan de abandonar su presuncién
de poseer el conocimiento “objetivo” y trabajar en la adopcidén de claros com-
promisos con los valores. El espacio mds fértil para el aprendizaje mutuo es el

didlogo dentro de relaciones basadas en la confianza, idealmente en grupos
pequefios para que se incluyan las ideas de todos los participantes. Las implicaciones
politicas de este modelo son una ruptura radical en relacién con el enfoque del
aprendizaje organizacional.

El enfoque del aprendizaje social es un modelo de planeacién politizada. También
es un modelo de cdmo propiciar cambios innovadores “desde abajo”. Las prdcticas .
sociales descentralizadas, no coordinadas y casi siempre con un apoyo financiero
minimo pueden parecer particularmente débiles e inttiles. Aun asi {...] la organi-
zacién celular alienta la formacién de redes, movimientos sociales y coaliciones
flexibles que pueden aétuar como fuerzas muy poderosas en la tucha por el cambio |

®,
‘.0

¢Un paradigma alternativo?

Korten (1984) plantea un marco para el desarrollo mas “orientado a las personas”. Sus princi-

pales caracteristicas son:

Descentralizacién sustancial de los procesos de toma de decisiones.

Toma de decisiones dominada por no especialistas, multiples enfoques.

Creacion de entornos “propicios” en politicas publicas que alienten y apoyen a la gente para
que resuelva sus propios problemas.

Desarrollo de estructuras y procesos organizacionales capaces de “auto-organizarse”.
Desarrollo de modos de produccion y consumo basados en la propiedad local.

(Esta agenda ha sido "traducida” a términos gerenciales/del mercado en la década de 19907

Compirese con Osborne y Gaebler (1992).

Si el lector desea consultar una explicacién més reciente del concepto de empoderamiento

y desarrollo de Friedmann, se recomienda la lectura de Friedmann {1992). ¢

estructural en disposiciones institucionales basicas, incluidas las de la gobernanza
[...] Los Estados casi siempre han temido una politica genuinamente enraizada en
las bases: se prefiere el término participacién y no el término empoderamiento. Pe-
ro la planeacién politizada requiere una comunidad a&iva, que ejerza cierto control
sobre las condiciones de sus medios de vida y que sea capaz de exigir el rendimien-

4.7/ Promesas y desempefio: evaluar el impacto y los resultados

to de cuentas del Estado [...] El enfoque del aprendizaje social de la planeacién
puede hacer su mayor contribucién [...] hacia la transformacién de fas estructuras
de la gobernanza politica. Los términos finales de esta lucha serfan los siguientes:
que la planeacién “desde abajo” podrfa reflejar fielmente los intereses genuinos de
las personas que participan en la produccién de sus propias vidas.

(Friedmann, 1984: 194)

Como el propio Friedmann reconoce, se trata de un proyecto utédpico, pero
el enfoque aporta conocimientos importantes para adentrarse en el verdadero

*+ Brian W. Hogwood, Trends in British Public Policy, 1992

Analizar los cambios en las politicas a lo largo del tiempo evidentemente implica el uso
de los indicadores disponibles [...] Sin embargo, muchos de los temas clave acerca de la
calidad y el contenido de las politicas publicas no pueden ser capturados por las series
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estadisticas principales [...] Existe el riesgo de que medir lo accesible y cuantificabla im
plique perder de vista algunas de las preguntas mas importantes que merecen conside
racidén y que incluso se oculte mas de lo que se revela. Particularmente en los Ultimo
treinta afos, muchas actividades importantes de los gobiernos occidentales adoptan fo
mas no medibles a través de indicadores estdndar como el gasto y el tamafio de |a by
cracia... (pag. 5)

David Marsh y R.A.W. Rhodes (editores), Implementing Thatcherite Policies, 1992

Ha habido pocas“revoluciones”en la politica britanica moderna comparables a la que se con
ce como la“revolucion Thatcher, Esta compilacion de ensayos estd dedicada al analisis de diversy
areas de politicas publicas desde la perspectiva de la evaluacion del cambio y las continuidade
;El efecto Thatcher tuvo gran impacto en los resultados reales?

Las respuestas no son homogéneas. En cierto nivel, la revolucién Thatcher si marcé un cam
bio radical en la ideologia gubernamental. Las politicas y las organizaciones cambiaron. Los ai
tores de los ensayos argumentan que, en gran medida, la retérica y la realidad no coincidian,

Los editores concluyen que el efecto Thatcher ha sido sobreestimado debido a la concentra
cion en la legislacién y no en los impactos:

Unicamente en el tema de la vivienda su gobierno implementé realmente sus politicas
cumplié sus objetivos politicos. En otras tres areas fundamentales del cambio —relacione
industriales, privatizacion y gobierno local— mucho cambié en términos de la legislacior
pero hubo muchos menos cambios en cuestion de impactos. Tomemos las relaciones in
dustriales como ejemplo: la legislacién redujo drasticamente las inmunidades de los sind
catos y los sindicalistas, pero no transformd las relaciones industriales en las bases sindicale
sin duda un area crucial, pues el objetivo clave de las politicas de Thatcher era modificar
equilibrio entre los sindicatos y los empleadores a favor de estos Ultimos. (pag. 186)

El estilo no consultivo de la formulacion de politicas (gobierno fuerte), seialan, socavé la
bases para la efectividad de |la implementacion de las politicas publicas. ¢

espués de cuestiones como el nacimiento, la vida y la muerte, un aspeéto
Digualmente problemitico del ciclo de las politicas ptiblicas es “;realmente
una politica puede hacer la diferencia?”. Desde el punto de vista de Juanito o
Juanita Pablico de Cualquierparte, Enalgtinlugar, uno de los temas que pued
definir la forma en que ven su participacién en el proceso politico es su evalua
cién acerca de si los disefiadores de las politicas realmente entregan resultados
Ellos elaboran juicios de valor en torno a los resultados (véase Almond y Verba
1989). Y, como se mencioné en el Capitulo II, los estudios sobre el comporta
miento del votante en las democracias industriales revelan claramente que lo:
eleftores tienden a concentrarse en la relacién entre las promesas econémica
y el desempefio cuando llegan las elecciones (véase Lewis-Beck, 1990: 151)
Aquellos que sienten que el sistema politico no puede hacer nada por ello
también elaboran juicios acerca de si la participacién vale la pena en vista d

los impactos probables (Lindblom y Woodhouse, 1993: 104-113). En lo que

respeéta al ciudadano gua consumidor, ésta es, por lo tanto, “la cuestién fun

ambiental ha marcado una diferencia para el medioambiente? ;La politica “del
orden publico” ha hecho las calles mds seguras y disminuido la delincuencia?
En otras palabras, el proceso de las politicas publicas ha mejorado, resuelto los
problemas o empeorado la situacién? Al enfrentarse a estas preguntas, proba-
blemente el entrenado analista de politicas pablicas responda que depende de
cédmo se evaltien los impactos de las politicas y qué se considere como “resulta-
dos”. Como sefiala Weiss (1972: 32): “frente a los mismos datos, cada persona
puede llegar a conclusiones distintas” cuando se trata del funcionamiento o
impacto real de determinada politica®.

# Evaluacion de impacto

Segln la definicién de Rossi y Freeman (1993: 2'15):

Las evaluaciones de impacto se llevan a cabo para valorar si las intervenciones han tenido los
efectos deseados o no. Este tipo de valoraciones no pueden realizarse con certeza, sino
con diversos grados de verosimilitud [...] El objetivo basico de una evaluacién de impac-
to es producir un calculo de los “efectos netos” de una intervencién, es decir, un calculo
del impacto de la intervencion no contaminado por la influencia de otros procesos Yy su-
cesos que también podrian afectar el comportamiento o las condiciones en las que se
ejecuta el programa social bajo evaluacion. :

Los métodos para la evaluacién de impacto son los siguientes:

Comparar un problema/situacién/condicion con el estado que presentaba antes de la inter-
vencion.

Realizar experimentos que sometan a prueba el impacto de un programa en determinada
area o grupo y compararlos con lo que ha sucedido en un drea o grupo que no ha sido objeto
de intervencion. :

Medir costos y compararlos con los beneficios que han resultado de una intervencion.

Usar modelos para entender y explicar qué ha sucedido como resultado de politicas previas,
Hacer enfoques cualitativos y sentenciosos para evaluar el éxito/fracaso de las politicas y los
programas.

Comparar qué ha ocurrido con las metas u objetivos especificos de una politica o programa.
Utilizar medidas de desempefio para evaluar el cumplimiento de metas u objetivos. ¢

Como sucede con todas las preguntas simples, responder qué efectos ha
tenido una politica es algo complejo y profundamente politico. Evaluar el im-
pacto de un programa de politicas sobre la “calidad de vida”, por ejemplo,
implica la idea del significado de “calidad de vida”. Los impa&tos son produéto
de los “ingresos” politicos: expetativas, valores, convicciones y cultura. Por
ende, podria decirse que el anlisis de los efetos de las politicas gubernamen-
tales estd supeditado a “la ubicacién del analista”. James Wilson ha formulado
dos leyes para explicar las variaciones en el andlisis de los efeos de las politicas.
La primera ley estipula que si la investigacién es llevada a cabo por aquellos que

damental”. ;Cudl ha sido el impa&o de la politica de salud en la salud real de
la sociedad? ;Ha mejorado la politica educativa a la educacién? ;La politica
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25 El caso presentado por Ivico Ahumada es un buen ejemplo de como diferentes evaluaciones de impacto tienen
resultados distintos. Véase el Capitulo V: Casos latinoamericanos.
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implementan la politica en cuestién (o sus colegas), entonces la investigacig
mostrard que los resultados son los deseados. Si (segin la segunda ley) la inveg
gacién estd en manos de analistas independientes, arrojard resultados negatiyog

blemas constituye un asunto basicamente vinculado a los valores, no a los hechos:
las cifras pueden significar cualquier cosa que los disefiadores de politicas qui
ran. Esto puede traducirse en que la evaluacién de impa&o siempre incluye un
sesgo favorecedor de investigaciones menos exhaustivas. Rossi (en Rossi y Fre
man, 1993: 446) sefiala que esto puede deberse a la “ley de hierro” de los estu-
dios de evaluacién, seglin la cual cuanto mejor sea el estudio de la evaluacién,
imenores probabilidades tendrd de revelar efeftos positivos! Por ende, el andli-
sis cuantitativo de cémo ha impa&ado una politica determinado problema
puede simplemente ser una forma de legitimar el proceso de la formulacién de
politicas sin brindar ninguna evaluacién satisfactoria acerca del funcionamiento
real y el sentido de la politica o problema. Cuando los disefiadores de politicas
recurren a la investigacién para sondear el impacto de éstas sobre la delincue
cia, la indigencia, el desempleo, la salud, los estdndares educativos, etcétera
moldean el contexto y la agenda en la que los problemas se definen y constru-
yen. Por lo tanto, en este sentido, la evaluacién de impacto es el regreso a
inicio del ciclo de las politicas publicas: definicién del problema y estableci-
miento de la agenda. El objetivo de la evaluacién es mostrar cémo determinado
programa o politica “ha funcionado /no ha funcionado”, satisfecho o no:su
metas, y asf sustentar la construccién del problema y las propuestas de politica
ptblicas presentadas por el gobierno. Tales aseveraciones y construcciones en
torno al impacto deben confrontar las evaluaciones realizadas por otros partido
politicos, grupos de interés, think-tanks, investigadores, etcétera, descosos d
demostrar que la politica o el programa en cuestién no funciona y asi funda
mentar sus propias aseveraciones, definiciones y construcciones. Para los critico
del enfoque cuantitativo de la evaluacién de impacto, la naturaleza politica d
evaluar el impaéto de una politica/programa significa que se requieren formas
de evaluacién mds “cualitativas” (observacién y trabajo dire€to con las personas
y sus problemas) a fin de contrarrestar los efe€tos de distorsién y deshumanizacién
de hechos y cifras aparentemente objetivas (Lincoln y Guba, 1985) (véanse
-también los comentarios sobre la mezcla control-consenso en la seccion

4.4.8).

Los estudios realizados de conformidad con la Primera Ley aceptardn los dates qu
proporcione la agencia acerca de sus labores y cfetos; adoptardn un calendario |
que maximice la probabilidad de observar el efecto deseado; y minimizardn la bisqy
da de variables que pudieran explicar el efeéto observado. Los estudios realizados ¢
conformidad con fa Segunda Ley reunirdn datos independientes de la agencia; adey
tardn un calendario breve que minimice la probabilidad de que aparezca el efe@
descado o, si éste aparece, que permita argumentar que los resultados son temp
rales [...] y que maximice la biisqueda de otras variables que pudieran explicar |
efeétos observados.

(Wilson, 1973: 132-134)

En otras palabras, la evaluacién del impacto real de las politicas en los pr

Los problemas de evaluar el impaéto de las politicas se complican cuando
se hacen comparaciones entre pafses. Cada pafs produce y usa datos distintos;
esos datos provienen de contextos especificos, por lo que la comparacién de
conjuntos de estadisticas se convierte en un ejercicio muy dudoso. Sin embargo,
aun cuando existen problemas metodolégicos cbvios en torno a la idea de com-
parar los impactos de las politicas, resulta que en el mundo moderno éstos se
comparan usando datos de organismos internacionales, como la UE yla OCDE.
Los analistas, los politicos y los disefiadores de politicas pablicas quieren saber
por qué diversos sistemas politicos tienen impactos reales diferentes: ;por qué
varia el crecimiento del PIB? ;por qué los paises destinan determinados por-
centajes de su PIB a la salud, la educacién, etcétera? ¢por qué el desempefio y
la implementacién efe&tiva de las politicas difieren de un pals a otro? Como se
senalé antes, las teorfas de politicas piblicas comparadas que tratan de explicar
este tipo de patrones suelen ofrecer explicaciones contradiorias.

La politica, los partidos y los resultados de las politicas ptiblicas

Las investigaciones que datan de principios de la década de 1960 relaciona-
das con el impacto de la politica partidista y la participacién en el proceso de
las politicas sobre los impatos reales en el desarrollo econémico aportaron
evidencias convincentes, con base en lo que sucede en Estados Unidos, de que
los impactos de las politicas tienen poco que ver con la politica partidista. En
1963, por ejemplo, Dawson y Robinson (1963) realizaron un estudio de la com-
petencia entre partidos y los impactos en [a economia y las prestaciones sociales en
varios estados de Estados Unidos. El estudio sefiala que los niveles de competencia
entre partidos tuvieron un efefto insignificante en el desarrollo econémico de
los estados estudiados. A partir de ello, Herbert Dye demostré, en 1966, con
el uso de un modelo de regresién maltiple, que la consideracién de un rango de
medidas de resultados en un niimero de 4dreas de politicas piblicas llevaba a la
rotunda conclusién de que las variables del desarrollo econémico eran mucho
ms relevantes a los impactos de las politicas que el proceso politico (Dye, 1966,
1972: 244; Jenkins, 1978: 51-62). Resumiendo gran parte de la bibliografia
sobre los estudios de resultados, a principios de la década de 1970, Fried sostuvo
lo abrumador del argumento en contra de que la politica y las politicas tuvieran
algiin impa&o significativo:

De alguna manera, la natqraleza del entorno socioeconémico parece més impor-
tante que la naturaleza de la politica en la comunidad que moldea las politicas comu-
nitarias [...] Parecerfa que las limitaciones socioeconémicas son tales que la politica
urbana no se ve influida en lo m4s minimo por el factor de quién controla al go-
bierno urbano. ..

(Fried, 1972: 71)

En todo caso, si se considera la investigacién posterior, se encuentra que las
conclusiones en relacién con la elaboracién de politicas fuera de Estados Unidos
son mucho mds favorables a la visién de que la politica si importa cuando se
trata de los resultados de la formulacién de politicas urbanas (Sharpe y Newton,
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1984). En cuanto a la politica econémica, sin embargo, hay mucha bibliog
fia en la que se argumenta que el impacto de las politicas gubernamentales
diversos aspetos de los impactos econdmicos e industriales (PIB, empleo, pt
du&ividad, inflacion, etc.) es, en el mejor de los casos, marginal compayad
con otros fatores, como el impacto de la economfa internacional y la “culey
nacional (Weiner, 1981; Gomulka, 1979; Caves, 1980; Rose, 1984a y Graj
1990). Asimismo, como se sefiald en las secciones 2.11.7 y 4.6, el hecho es q
la formulacién y la implementacién de politicas ocurren en el contexto de
politicas previas y el legado de las decisiones anteriores, lo que restringe fueg
temente y limita las opciones y la innovacién (véanse R. Rose, 1990; Ros

Davies, 1994).

% Partidos e impactos

Los partidos bien pueden tener un importante impacto en las politicas publicas (véase
Budge y Keman, 1990: 132-158), y en este sentido pueden hacer la diferencia (véase Burns et gf.,
1994, sobre la descentralizacion), ;pero hasta qué punto influyen en los impactos de las po
ticas publicas? Los partidos pueden introducir diferentes politicas que reflejan sus valores y co
vicciones particulares pero, ;realmente importa desde el punto de vista de “resolver” o mejorar
los problemas?
La retorica de la politica se enmarca en torno a la idea de que la eleccidon de un partido si pue-
de significar esa diferencia. ;Se trata de una perspectiva ingenua? Richard Rose (1984a, 1989)
piensa que si. Su argumento es que los partidos en el poder enfrentan graves limitaciones para
realmente llevar a cabo un cambio en las politicas publicas, en particular: los compromisos del
pasado, la opinion publica, la burocracia y las presiones internacionales sobre la politica econ
mica del pafs. En el caso de la economia britanica, sostiene que la evidencia apunta haciala si-
guiente conclusion:“En el mejor de los casos, un partido puede tener un impacto marginal en la
economia; los modelos econdmicos demuestran gue la magnitud de ese cambio marginal es
menor de lo que [os votantes o politicos desearian” (Rose, 1989: 289). Las presiones sobre la po-
litica econémica no son exclusivas del Reino Unido, sefiala Rose, también operan en paises como
Francia, Estados Unidos, Suecia y Alemania. No obstante, el autor considera que los partidos no
son insignificantes para las politicas publicas y sus impactos:

El analisis del impacto de los partidos en el gobierno arroja noticias buenas y malas: los
partidos afectan mucho menos de lo que afirman en su retérica. La peor amenaza de
los partidos tiene pocas probabilidades de convertirse en realidad, al igual que su mejot
aspiracién. Ni los votantes ni los politicos pueden disponer todo lo que desean [...] Decit
que los partidos influyen menos de o que se jactan no equivale a denigrarlos, como tam-
poco equivale a denigrar la eleccién de un gobierno mediante un proceso electoral libre
La competencia entre partidos es el principal medio para estimular un Consenso en. Mo-
vimiento, donde la necesidad de movimiento para enfrentar los problemas es tan impor-
tante como el consenso. En circunstancias favorables, cualquier tonto podria gobernar un
pais, cosa que ya ha sucedido. Pero en tiempos dificiles, la necesidad de movimiento es
importante...

(Rose, 1984a: xxxi-xxxif)

Véase también Rose y Davies sobre el tema del impacto de la“herencia” de las politicas pu-
blicas”: Rose (1990), Rose y Davies (1994). ¢
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La formulacién de politicas econdmicas, al igual que otras dreas de politicas
pﬁblicas, no sucede en el vacio. Particularmente, existen restricciones institucionales
e internacionales importantes que inﬂuyen en qué se hace, quién, cuiando y como
lo hace. Los argumentos “institucionalistas” de Hall (1986) enfatizan esa fun-
cién de los contextos institucionales que ejercen una mayor influencia en la

economia que cualquier cosa que los disefiadores de politicas digan o hagan;
este autor sostiene la necesidad de explicar las politicas ptiblicas a partir de las
instituciones donde éstas se formulan, los factores econémicos y sociales y el
contexto internacional mas que en funcién de las diferencias politicas/ideols-
gicas de las politicas piblicas que sefiala la escuela de “la politica importa”. (Si
el le€tor desea consultar una resefia de los diferentes enfoques, se recomienda la
le¢tura de Heidenheimer ez al., 1990: 7-9.) El autor del presente libro considera
que la influencia de la politica/ideologia y las diferencias entre las politicas pi-
blicas en términos de su impacto debe analizarse con base en la manera en que
llegan a estructurar el discurso de la discusién y el analisis que comprende la
formulacién de polfticas y la toma de decisiones, no en los efectos que tienen

»

sobre los problemas “del mundo real”.

% ;Los estilos reguladores influyen en los impactos de la politica ambiental?

Los paises adoptan diversas formas de participar en la regulacién ambiental. ; Esas diferencias
tienen consecuencias para lo que efectivamente sucede con el medio ambiente? Las investiga-
ciones sefalan que, a pesar de las divergencias y variaciones en los procesos y enfoques regulado-
res, los impactos de la formulacion de politicas tienden a parecerse més y ser mas convergentes. Uno
de los estudios mds extensos sobre regulacion ambiental realizado en 1983 indica que el analisis de
los niveles de emisiones de diéxido sulfurico en diez paises (europeos) demostré que, independien-
temente de las diferencias en los procesos (observancia abierta y participativa en Bélgica, Francia
y Holanda frente a procedimientos administrativos mas cerrados en Italia, Suiza y ef Reino Unida),
los niveles de dioxido de sulfuro no variaron tanto entre los paises como entre las diversas regiones
dentro de ellos (Knoepfel y Weidner, 1983). Esta conclusién coincide con estudios anteriores sobre
la politica ambiental y sus impactos:

+ Lennart Lundquist (1980) muestra como las diferencias en los patrones de regulacion entre
Estados Unidos y Suecia aparentemente no tienen impacto alguno o tienen un escaso impacto
en lacontaminacién del aire, ya que ésta cayé a niveles similares en ambos paises en la década
de 1970.

Brickman et al. (1982) demuestran que, en lo que respecta al control del cloruro de vinilo en
el Reino Unido, Francia, Estados Unidos y Alemania, los procesos de regulacion tienden a ser
mas divergentes que los niveles de control alcanzados en |a realidad.

En una sustanciosa revision del impacto de fas agendas de la politica ambiental y el estilo re-
gulador, David Vogel (1986) llega a una conclusién similar al analizar los casos de Estados Unidos
y Gran Bretafia. Lo distintivo de la toma de decisiones, la implementacion y la observancia entre
ambos paises presenta un claro contraste en relacidn con las similitudes en sus agendas e impac-
tos de politicas publicas. El autor sostiene que la convergencia en las agendas se debe a los nive-
les comparables de desarrollo industrial tanto en Gran Bretafia como en Estados Unidos, aunados
a los efectos del caracter internacional del debate ambiental, la informacién y fas comunicacio- :
hes. En lo que respecta a la convergencia de los impactos, Vogel sugiere que una razén que podria
explicarla es que los disefiadores de politicas en ambas democracias capitalistas operan bajo
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conjuntos de restricciones similares. Si bien el crecimiento econdmico genera externalidaq,
y aporta los recursos necesarios para enfrentarlas, también limita la cantidad de rectr
que puede destinarse a esos efectos [...] a la larga, la severidad del cumplimiento ag
fuertemente influida por los intereses de |os disefiadores de las politicas, los trabajador,
industriales y el publico en general de mantener la competitividad internacional de as it
dustrias nacionales [...} la regulacion es sélo uno de muchos factores capaces de afact:
la catidad ambiental o la salud y la seguridad publicas. En cuanto a las diferencias entra
calidad actual del medioambiente en Gran Bretafa y Estados Unidos, éstas parecen ¢
berse menos a sus sistemas de regulacién que a las condiciones geogréficas y los factor
industriales y técnicos de cada pais.
(Vogel, 1986:223-224) ¢

622

Democracia y desempefio

Los andlisis cuantitativos de la relacién entre la politica y el desempe '
proliferaron en las décadas de 1970 y 1980, y el tema no ha dejado de desper
tar interés. Por citar un ejemplo, al revisar la situacién de la dindmica en |
relacién entre los sistemas politicos y el impato de las politicas, Lane y Esso,
llegan a la siguiente conclusién:

La democracia, ofrece resultados (deliver) en un sentido directo, garantizando de
rechos humanos como parte de los propios procedimientos democriticos. Sin em
bargo, la evidencia empirica apoya la teoria de que un régimen democritico ofrec
resultados indire€tamente por medio de los impaétos de las polfticas piblicas. B

mejoras actuales en la salud de la poblacién le deben mds a la modificacién de los
estilos de vida que al tratamiento que recibe el tema con fondos publicos. En el te-
ma del orden puiblico, el {ndice de delincuencia obedece mds a tendencias como la
urbanizacién que a las estrategias de vigilancia policfaca. En cuanto a la politica
sobre las minorfas, la mejorfa en sus oportunidades se debe mds a fa modificacién
de actitudes que a la legislacién. Y en lo que respecta a la industria, los gobiernos
no son sino una de muchas influencias en la competitividad econémica. En resu-
men, los gobiernos democrdticos liberales operan en los mirgenes,, tratando de re-
accionar ante evoluciones que no controlan y que rara vez pueden predecir.

(Harrop [editor], 1992: 277)

Asf, la principal cara&erfstica de la elaboracién de politicas parece ser que ésta
suele estar, con demasiada frecuencia, menos motivada por la consecucién de
objetivos que orientada a reaccionar a lo que Bono denomina los objetivos “coyun-
turales”. En muchas circunstancias la elaboracién de politicas puede entenderse
mejor como un proceso que no implica tanto un acercamiento a los objetivos y
las metas de politicas puiblicas que constituyen destinos que se miran de frente,
como una forma de escapar de las posiciones “incémodas” que vienen desde atrds:
y “cuando se trata de salir del pantano, nadie consulta un mapa’ (de Bono, 1981:
89). (Compate el le€tor este argumento con el modelo del “estilo de las politicas”
que planteara Richardson, 1982; véase la seccién 2.10.2.) O, desde luego, las
politicas pueden ser resultado de lo que podtfa denominarse (al estilo de Lind-
blom) “encontrar el punto medio para salir del paso” (diagrama 4.27).

comparacién con otro tipo de regimenes, las democracias hacen un mayor esfue
zo para brindar prestaciones sociales. La hipétesis de que los sistemas politicos po
drian convergir hacia un patrén similar de gastos en prestaciones sociales no h
sido demostrada. Los esfuerzos en pro de las prestaciones sociales en sistemas n
democraticos no han bastado para equipararse con los que se registran en varias d
mocracias [...] También parece ser el caso que hay una mayor probabilidad de di
tribuir los recursos mds equitativamente en una democracia. Por otra parte, no hay
evidencias de ningiin impacto de la democracia sobre ef crecimiento econdmie
el tamafio del Estado, la inflacién o la guerra. -

(Lane y Ersson, 1990: 74)

Por otra parte, la politica en las sociedades democriticas estd vinculadaa la
conviccién de que la elaboracién de politicas pablicas puede marcar y marcar ’
diferencias. El riesgo es que esta creencia lleva a la formacién de una ilusién en
la mente del votante y del politico: suponen que las posibilidades de control y;
maniobra son mayores de lo que son en realidad (Klein, 1976: 402). En un
estudio de los casos de Francia, Japén, el Reino Unido y Estados Unidos, y sus
respectivas politicas industrial, de salud, sobre minorias étnicas y de orden
publico, Martin Harrop concluye que el impaéto de las politicas publicas en
realidad es mucho mds limitado de lo que tiende a suponerse:

Diagrama 4.27  Encontrar el punto medio para salir del paso

Formulacién de politicas ——p
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en la etapa final (cardéter en la etapa inicia
reativo, interés en salir (establecer objetivos,
de dificultades y crisis, se planes, se concentra en
concentra en la busque- resolver/prevenir los
da de escapes) problemas)

Encontrar el punto medio
para salir del paso
(i)oll'ticas impulsadas por
el impetu orgnizacional,
sucesién de politicas,
‘puntos medfijos’)

A : A T ,
Serfa bueno pensar que
nos encontramos en este
" Donde realmente ocurre la punto. jLa retérica dice
formulacién de politicas que asf es!

los gobiernos democraticos liberales ejercen un control limitado sobre los desarto-
llos. El hecho de que el impacto sea positivo o pernicioso no depende totalmente
de ellos [...] Los cambios al interior de los sectores estdn impulsados por fuerzas
mds fundamentales que las politicas gubernamentales. En el 4mbito de la salud, las

Wayne Parsons

Sin embargo, operar en los margenes de las circunstancias o-de los proble-
mas, ya sea en la etapa inicial (prevencién, fijar objetivos) o en la etapa final
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(reaccién, escapismo o tal vez hacer de las politicas una causa propia: Wildaysk,
1980: 62-85) si tiene consecuencias relevantes. Es posible que el gobierpq -
tenga el nivel de control que desearfa o podria desear (o que los dem4s desearn,
o pudieran desear), pero eso no significa que la elaboracién de politicas Careza:
de importancia. .

El debate entre “la politica importa” y el “determinismo socioecondmicg
no es de mucha ayuda cuando se quiere entender o explicar qué tipo de influep
cia ejercen las politicas piblicas en los impactos. Argumentar que los impado
de las politicas son resultado de un fadtor y no de otro equivale a llevar la cyes
tién a un debate hasta cierto punto intrascendente. Siguiendo el comentar
de Sharpe y Newton (1984: 206-208) en su defensa de la politica frente 1 |
teorfa segiin la cual los factores decisivos son econémicos y sociales:

Pensar que las variables econdmicas o demogréficas compiten con las variables po
liticas equivaldria a suponer que la levadura, el harina, el aziicar y el polvo pir
hornear constituyen factores determinantes rivales dentro de la reposterfa [.,.] Pe
ro, por mds necesario que sea un ingrediente para todas las modalidades de repos
terfa [...] no es sino un ingrediente; por ende, el hecho de que cumpla alguna

Diagrama 4.28 ~ Factores que influyen en los impactos de las politicas
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funcién en el producto final depende de una serie de voliciones humanas que de.
nominamos reposteria [...] Viendo en conjunto al proceso de elaboracién de po k
liticas, el factor politico no sélo comprende la determinacién de los resultados de
las politicas piblicas, sino también la seleccién y el procesamiento de los instinios
del sistema politico [...] el ingreso per cdpita, la composicién de la poblacién por
edad y la densidad poblacional son meras estadfsticas descriptivas inertes, con

mismo estatus objetivo que la filiacién religiosa, el color de los ojos o el hecho de
ser zurdo, hasta que el sistema politico las dota de relevancia en términos de las po-
liticas piblicas. En otras palabras, no son insumos hasta que un conjunto de valo-
res y actores politicos las convierte en insumos [...] El sistema politico es a las
politicas pablicas lo que el conjunto de percepciones del individuo a su cognicién
abstrae algunas caracterfsticas del entorno social y econémico y las dota de trascen-
dencia politica. Tal vez podarmos estar de acuerdo con los hechos de determinada
situacién, pero la forma en que los interpretemos y reaccionemos ante ellos siem-
pre pertenece al dmbito de los valores. ‘

La distincién entre la politica, la economia y la sociedad, y entre el “entorno”
y la caja negra de Easton debe revisarse a fin de tomar en cuenta el argumento de
que el mundo de los “hechos” y las fuerzas sociales y econémicas no es algo que
simplemente “estd ah{ afuera”. Como se comenté en la seccién 4.6.4, los entornos
externos podrfan entenderse mejor si se conciben como espejos o proyecciones

de los valotes, las creencias y los supuestos que enmarcan el proceso interno de la
elaboracién de politicas. Las fuerzas sociales y econémicas son valores dentro del
proceso de las politicas, tanto como son variables capaces de “determinar” resul-
tados e impactos. Por ende, con el transcurso del tiempo, la forma o ruta de los
impactos de las politicas debe situarse en el contexto de una multiplicidad de
factores (diagrama 4.28).

Es posible pensar los impactos en la salud, el orden piblico, la economia,
etcétera, como si estuvieran conformados por una gama de insumos y fuerzas,
entre las cuales las “politicas publicas” constituyen tan solo una —y quizd no la
mis poderosa— influencia en los problemas “del mundo real”. En un nivel ana-
litico, el equilibrio exaéto y el perfil de estas influencias dependerd del marco o
modelo empleado, el cual enfatizard uno o mds fa&tores como el que desempefia
un papel determinante/prominente/mayor/dominante (o lo que sea) al enmar-
car los impa&tos de las politicas piblicas, y variard de un pafs a otro debido a
las diferencias en cuanto a la historia, cultura, demograffa y otras caralteristicas,
asi como de un seftor especifico de politicas ptblicas a otro. En vista de esta
compleja interaccién de fuerzas, se recomienda adoptar un enfoque histérico
ante los problemas y los impactos propios de las politicas ptblicas (véanse, por
ejemplo, Castles [editor], 1989; Vinovskis, 1988; Fee y Fox [editores], 1988).

Ademis, el impa&to de las decisiones de politicas publicas sélo puede com-
prenderse en el largo plazo. Tal como observa Hall (1986: 282) a partir de su
perspetiva “institucionalista”: “los experimentos econémicos entrafian una
renovacién institucional de largo plazo cuyo disefio es dificil y cuyos efectos
pueden demorar en surgir”. Aun asi, este tipo de andlisis no significa que el

desempefio econémico esté supeditado al “destino” o alguna especie de “leyes de
hierro”: “Las instituciones que afectan el desempefio de la economia y la dis-
tribucién del poder en la sociedad son, a fin de cuestas, artefadtos.de la accién
politica. Fueron construidas como resultado de luchas politicas y, de vez en
cuando, tenemos oportunidad de modificarlas” (ibid.: 283).

Un funcionamiento “en los margenes”, més efectivo y eficiente, que impli-
que la comprensién de las fuerzas que moldean a la sociedad y la economia,
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puede significar salvar vidas, “crear” empleos, elevar atin més la expeétatiy
calidad de vida de los ancianos y enfermos, o gozar de un medioambient. .
limpio. Puede significar una mejor justicia social y la propugnacién de la ?i[r)n
tad y la dignidad humanas. Desde una perspe&iva comparativa, por C'Cr‘n T
estd claro que algunos paises realmente han tomado mejores decisiofws :
otros en lo que toca a la administracién de sus economfas (véase Wilks 1986
y algunos han tomado decisiones mis perniciosas que benéficas. En tf)':rmi
practicos, esto implica que la toma de decisiones tiene m4s éxito cuando :
disefiada a la medida de los contextos (histérico, institucional, tecnold -
sectorial, etcétera) especificos del caso que ocupa la “resolucién de problergric :
(cf. Lasswell, 1970a, sobre el trazado de mapas contextuales). En consecuénc‘:
los “estilos” nacionales (Richardson, 1982) o las “rutas” de las politicas piblic
‘(‘Weave.r, 1.985) s{ moldean los impa&tos pues, como sefiala Weaver (1985: 3),
las variaciones entre las restricciones politicas de cada pafs se traducen en dife.
rentes ventajas comparativas al llevar a cabo actividades gubernamentales esp V
cificas, asi como las variaciones en los recursos econdémicos crean venta'ag
comparativas para sectores especificos”. Asimismo, siguiendo el argumento Jde

Hancock et 4. (1993: xix):

Sin duda, muchos aspectos del desempefio del sistema (incluidos aquellos que k
miden con indicadores bdsicos, como las tasas anuales de crecimiento econc')qmicse
inflacién y niveles de desempleo) estdn influidos por fadtores econémicos extemf))s,
y de otra indole que escapan al control de los aores nacionales de las poh’ti‘cas -
blicas. Sin embargo, las estructuras y los procesos nacionales de elabol'aéién de go-

liticas median las consecuencias econdmicas y sociales internas de las tendenciis ¥
los acontecimientos exégenos.

La experiencia de Europa del Este, como los autores recuerdan al lector, es un
buen ejemplo de la forma en que las opciones y los impactos de las po)h'ticas
publicas se estru€turan a partir de la ideologfa, las disposiciones institucionales
y el poder, del papel de los partidos y el acceso de los grupos de interés, Ademds,

como Porter (1990: 617) sostiene en su estudio de las ventajas competitivas de
las naciones:

Ex1 un extremo, algunos ven, en el mejor de los casos, al gobierno como un parti-
clpante-pasivo en el proceso de la competencia nacional. Debido a que los factores
determinantes de la ventaja nacional estén profundamente enraizados en los com-
pradores de un pafs, su historia y otras circunstancias Ginicas, podrfa argumentarse
que el gobierno carece de poder. Su verdadera funcién serfa entonces cruzarse de
!)razos y dejar que operen las fuerzas del mercado. Mi teorfa y la evidencia que drro-
jan nuestras investigaciones echan por tierra esta idea. Las politicas gu‘bemanien-
tales sf afectan la ventaja nacional, tanto positiva como negativamente,

Miés recientemente, la obra escrita a partir de la teorfa de juegos (de la autorfa
de Harsanyi, John Nash y Reinhard Selten, merecedores del Premio Nobel de
Economia en.1994) plantea decididamente que las politicas gubernamentales
pueden promover el crecimiento econémico a través del fomento de una ma);ot
confianza y cooperacién. Como comenta Will Hutton (1994: 1 1), los “milagros”

econdmicos de Japén y el Sudeste Asidtico son obra deliberada de las politicas
e instituciones gubernamentales que, a lo largo del tiempo, han facilitado un
alto nivel de confianza entre las empresas y con el gobierno: “En resumen, la
voluntad del gobierno puede estimular el crecimiento.” (Véase también Hurtton,
1995.) '

Al abordar la capacidad de las politicas de impactar en y al margen, surge la
cuestién, jqué medios y mezcla pueden funcionar mejor y prestar servicios
marginalmente mejores en dreas como la educacién, la salud, instalaciones para
ancianos, el empleo, la competitividad internacional, etcétera, en condiciones
de creciente complejidad y cambios vertiginosos (Kooiman [editor], 1993): el
Estado, el mercado, las redes, la comunidad, o el se&or privado, el se&tor publico,
el sector del voluntariado? El hecho de que las politicas puiblicas puedan fun-
cionar marginalmente y dentro de limitaciones y restricciones tal vez mds estre-
chas y costosas, lejos de aminorar la importancia del debate sobre los medios y
los fines de la elaboracién de politicas acentdia su relevancia en comparacién
con los dias en que el “espacio de las politicas publicas” de la democracia liberal
estaba menos abarrotado, o cuando las intervenciones relativamente pequefias
podfan tener consecuencias enormes para el bien publico (como las medidas
de salud ptiblica en el siglo x1x y principios del xx que mascaron el espectacu-
lar incremento en la expe@ativa de vida). Sin embargo, limitarse a copiar poli-
ticas y/o disposiciones institucionales “exitosas” de otros paises sin tomar en
cuenta los diferentes contextos sociales, econémicos e histéricos de la elabora-
cién de politicas conduce inevitablemente al fracaso: no existe una férmula
mdgica para curar las enfermedades econémicas ni cualquier otro problema que
pueda despacharse con una panacea. Asf, aunque los paises pueden aprender
de las experiencias de otros en cuanto a la elaboracién de politicas, la historia
demuestra que copiar las practicas de otros suele no funcionar. La experiencia
particular de Gran Bretafia ha demostrado ampliamente que emular modelos
exitosos de paises muy distintos (véase Smith, 1979) confirma que, si bien
depende del gobierno mejorar las situaciones, itambién posee una capacidad

igual, si no es que mayor, de empeorarlas bastante!

La formulacién de politicas como actividad simbélica

En todo caso, como sefiala Harrop (1992: 278), el cardéter simbélico de las
politicas no debe ser pasado por alto al evaluar sus resultados e impa&tos. De hecho,
bien pudiera ser que la mejor manera de comprender los impactos de las poli-
ticas publicas sea pensarlos como impactos “simboélicos” y no meramente “sus-
tanciales”. Siguiendo el argumento de Dye:

Las politicas hacen mds que modificar las condiciones sociales; ademas, dotan a la
poblacién de cohesion y mantienen un Estado ordenado. Por cjemplo, un gobier-
no en “guerra contra la pobreza” podrfa no tener ningtin impaéto significativo en
los pobres, pero tranquiliza a la gente, tanto adinerada como pobre, haciéndole
creer que al gobicrno “le importa” la pobreza.

(Dye, 1987: 355)
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Como “ritual” social, la elaboracién de politicas puede concebirse com
proceso en el que los “especialistas en simbolos” (usando la terminolo fOL:{
Lasswell: véase 1948a: 11; 1971: 215) se esfuerzan por usar las poh’ticasgca
simbolos de intervencién y de “hacer algo” que aportan estabilidad y segul.?:{n
en un mundo incierto e inseguro. Aunque los seres humanos son felices a’
grandes cantidades de irracionalidad en sus vidas personales, juzgan la tomq:{
decisiones ptblicas y desean “politicas” como formas de imponer l'acionalii{
a un mundo irracional e impredecible. Este deseo de politicas podria ser ua
manifes@cién del miedo ante lo irracional y lo incierto: un mecanismo Z
defensa frente al mundo real que no es ficilmente gobernable, donde los py,
blemas nunca “se solucionan”. Asi, las politicas y la politica tal vez guaﬁieo

- 1A H 3
mayor relacién con la necesidad personal y coledtiva de seguridad y orden qu
con un deseo de encontrar soluciones: -

El requisito esencial de un orden mundial estable es un cuerpo universal de sinib

los y prdcticas apuntalando a una élite qube se propaga a si misma mediante mécz
dos pacificos y empufia un monopolio de coercidn que rara vez cs necesatio aplica
en extremo. Hsto significa que el consenso que sirve de base al orden necesariame;'
te es no racional [...] Debe suscitarse la suficiente concentracién de intenciones ]
torno a simbolos efectivos a fin de inaugurar y estabilizar [...] la adapracién EstCn
simbolos deben tener suficientes potencialidades para la produccién de clefex:enciz

qucé)lermltan ala élite [...] inaugurar y dotar de un cardter convencional al orden
estable. ..

(Lasswell, 1935: 237)

. Pzira Lasswell, el poder de las élites de usar simbolos para “disipar la hostj-
lidad”, presentar chivos expiatorios y salvadores (Lasswell, 1948a: 128) a fin de
mantener el orden social planteaba a la democracia el tipo de riesgos implicitos
en la observacién de Harrop acerca de la elaboracién de politicas como un
proceso cuyo impacto es mds simbélico que sustancial. La elaboracién de poli- ‘
ticas como actividad simbélica implica el riesgo de no ser mds que un proceso
reactivo, enfrentando asuntos una vez que se convierten en problemas en lugar
de adelantarse a ellos, lo que con demasiada frecuencia puede generar peli %c()—
sos niveles de desilusién y frustracién (asf lo temfan Pressman y Wilda\iky
[1973] en su estudio de la implementacién). El hecho de que en la prictica el
gobierno tienda a ser mds rea&ivo que preventivo y tenga mds probabilidades
de proporcionar primeros auxilios que de atender las causas fundamentales dice
muc:ho y pone el dedo acusador contra la realidad de las politicas ptblicas en
la decada/d'e 1990, comparada con los objetivos y las expectativas de la ciencia
de las polfticas pablicas en la perspe@tiva de Lasswell durante los primeros tiem-
SOS de la ,d'isciplilna: la formacién de una politica preventiva donde la ciencia
o s i oo b e e ot de

pr 225 § . anto, la aparente marginalidad de las
pollmcals pul()ihcas y /ladp(ih't}ilca frente a factores y fuerzas sociales, econémicas,
culturales y de otra indole hace de [a ciencia de las politicas publi rota-
gonista mds importante que nunca. No obstante, suppapel isnlizlzlléz:i{:zepll;;a()

es muy distinto del que desempeiid en la década de 1960. En las palabras de
Howard Newby:

Hace veinte afos las ciencias sociales se hubieran ja&tado arrogantemente de ser
capaces de producir, por si mismas, soluciones a los problemas sociales y econémi-
cos con base en algiin modelo racional de ingenierfa social. Sin embargo, como to-
dos sabemos de sobra, las ciencias sociales no aportan soluciones a los disefiadores
de politicas de esa manera [...] Los “problemas” de las politicas piiblicas son alta-
mente contextuales y contingentes; se definen y enmarcan a partir de determinadas
circunstancias y configuraciones histdricas. Por ende, cualquier “solucidn” tiene que
tomar en cuenta esta contingencia, la cual incluye la forma en que se perciben, in-
terpretan e incluso manipulan los problemas por parte de los actores del proceso
de las politicas pablicas [...] Suponer que los “problemas” estdn claramente definidos
y no dejan lugar a dudas equivale a confundir a la sociedad con una miquina deli-
beradamente construida con partes que operan a partir de un disefio especifico y que
pueden ser controladas. Las personas no son engranes de una mdquina y no com-
pete a las ciencias sociales modernas tratarlas como tales.

(Newby, 1993: 370)

Por lo tanto, las ciencias sociales y otros campos de estudio orientados a las
politicas ptblicas deben formar una nueva relacién con la sociedad y el gobierno
a fin de que las politicas piblicas no sean vistas tanto como “resultados” e
“impactos” y mds como participacion y comunicacién, asimismo para que los
ciudadanos no sean vistos como “consumidores” sino como “entes que influyen”
en los valores y las instituciones, como “coproductores” y no meros puntos al
final del proceso de “implementacién y resultados” (véase la seccién 4.4.8). Y,
tal como argumenta Newby (1993: 371), las posibilidades de las nuevas tecno-
logfas para la comunicacién y la informdtica en cuanto a la modificacién del
papel (y la relacién) de los cientificos sociales y los ciudadanos en el proceso de
elaboracién de politicas deben de explotarse al méximo.

4.8/ Conclusién: mds alla de la implementacion y los resultados,
el camino hacia la democratizacion

a prestacién de bienes y servicios es importante pero, como sefiala Kirlin

(1984: 164), “no constituye la funcién primordial del gobierno. El gobierno
es la institucién de la sociedad cuya obligacién particular es facilicar las deci-
siones y accién sociales. Su capacidad para tomar decisiones y atuar son las
dimensiones dominantes sobre las que deberfa basarse la evaluacién del desem-
pefio gubernamental”. Los otros propdsitos de las politicas ptiblicas que entrafian
la ilustracién, el desarrollo mas pleno de los individuos en sociedad y el desa-
rrollo del consentimiento, el consenso, la conciencia social y la legitimidad, mas
que la prestacién de bienes y servicios, constituyen el tema que prevalece en la
obra de los académicos mds destacados en el campo de las politicas piiblicas y su
andlisis, como Lasswell, Lindblom y Etzioni. Se trata de un tema que, en el con-
texto de la aparicién de la “gestién” del se¢tor piiblico y de la nocién del ciudadano
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como cliente, es mds que necesario articular y tener presente en la adhyal:
Con.u? argumentan Burns ez a/. (1994), la descentralizacién de la ‘l'est ua.l,lda
setvicios necesita aliarse a un mayor control local y democrético Pal wi
ramiento” y una mayor participacién ciudadana. Las politicas L)'lbl' '
can mejorar las capacidades democréticas o politicas de las perS(l))nas i
mucho mds que la eficiencia y efeftividad en la prestacién de servici(; Sl]%mﬁca‘
se trata de ampliar el control democritico sobre [as disposiciones eri gﬁl{ec
Fconsultores y entes semiauténomos) que han florecido en las poh’%icasnc"gi)l'st
11}1lelsadas por el mercado, dando un nuevo impetu y reformando [a }Z{U .
ciones constitucionales (véase Smith, 1994), y fomentando la rendicié; Sd o
tas y la evaluacién de abajo hacia arriba (véase la seccién 4.8.8). El estL:dice) :{Lelel
a

politicas pablicas y su andlisis tiene una i - i4 |
poliicas plblic y st ne una importante funcién que cumplir en e
¢ la educacién. Como bien apunta Burns ¢ a/.; ‘

, ;
Cudnto smplendf constatar que muchos de nuestros nifios dominan el arte de “aps
uén ' statal . 4 ‘ et

pezar un tfgc;cm pero reciben, si acaso, muy poca educacién en cuanto a la op
ni racic f 45
[ZaClOfl e la democracia [...] Como sefala Keane (19882 144-145) f
alternativa realmente democritica al estatismo o al mercado requicre que [ ’] fm
. son ‘ Fie] 108
pas tidos politicos abandonen el falso supuesto de que el desarrollo social ne S
riam i 'tidos nera
! ente se decxde/ en los partidos, las empresas o los Estados. De manera coner
os partidos tendrfan que reconocer explicitamente | idad i o
o prtidos sendvian que rec ar a necesidad de su existencia y
sl 5. S an o 1/g(1 0s a reconocer abiertamente que la fuente fundarmen
4 e . - 1 1 g A H ) .
v be:nexgla y pl(?tecc10n estratégica dentro de una democracia se encuentra et
el dmbito de la sociedad civil, un espacio libre de partidos politicos -

(Burns et al., 1994: 278-279)

cesa-

196I;ara lLasswell, politicas como la educacién publica (véase Lasswell, 1960 |
. . . ’

196- y 9170a) eran vlta.les para evitar que la democracia cayera presa de los
ereses y Jas manipulaciones de poderosas élites. Por ende, para este autor |
objetivo dltimo de la elaboracién d {ti e s o
obe! " a oracién de politicas era la formacién de valores capa
es . < pe H M M -
o le mo ‘ ear el desarrollo pleno de los individuos y la sociedad como un todo
S pe e % o Fd '
i, la ver adera fuente y centro de las politicas “publicas” y su andlisis (en la
vision de Lasswell) se encuentra en lo personal

, en el yo. Sin embargo
ision de Lassy te £0, como
y nciond antes (seccién 4.4.5), algunos de los desarrollos m4s importan-

tes 2. ? . <« 2 .
1 en pohltlcas publicas gua “gestién piiblica” han tenido lugar en el dmbito de
o per i
petsona mediante un uso cada vez més comdn de modalidades de evaluacis
y auditorfa que buscan “mejorar” la rendicié o policfica
’ d % jorar” la rendicién de cuentas via la vigilancia policfaca
. . , 7 . ° E
C(EDUO yla cuantificacién de las relaciones y las adtividades humanas
| as politicas ptiblicas deberfan, sobre todo, ocuparse de valores més all4 de
N . s debe . alores mas allz
mis?;e meuev‘e’ el gerencialismo, siendo el m4s importante de ellos la trans-
\ ism . a trz
misic )I'ap icacién de conocimientos y aptitudes democriticas a un publico
- ]—1 M ..
fan an plio como seacxi)os;bte. La meta del andlisis de las politicas deberfa de ser
ar un proceso de elaboracién d {ti ‘
e politicas basado en la ilustracid
* un a ilustracién y la
emancipacion, capaz de mantener “vi i )
antener “vivo el pluralismo de | i
‘ : . a autoridad y el con-
tro : {ti
| que evita el absolutismo del poder politico” (Lasswell, 1980: 533; Como
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se ha visto, estan surgiendo modelos més interesados en las politicas publicas
como una forma de aprendizaje social y que enfatizan valores como la “parti-
“coproduccién”, “comunicacién”, “descentralizacion” y “comunidad”.

I didlogo,

cipacién”,
Tales modelos alternativos ofrecen (quizd) la posibilidad de recurrira
la comunicacién, la cooperacién y el aprendizaje social como formas de “pro-
duccién” e “implementacién y resultados” de las politicas, y también para
impulsar una “ciudadanfa mds operacionalizada” (Warren et al., 1992) y una
participacién aétiva al tomar decisiones de card&er puablico. Esto podria deman-
dar un viraje radical para alejarse de la conceptualizacién denominada “realista”
de la democracia representativa (al estilo de Schumpeter) y orientarse hacia una
visién abiertamente idealista de las politicas ptblicas como formacién publica
y, como alguna vez sefialara Pateman, “formacién en el sentido mas amplio,
incluyendo tanto el aspeto psicolégico como la préctica de aptitudes y proce-
dimientos democréticos” (Pateman, 1970: 42). '

Tal reorientacién de las politicas ptblicas como una forma de aprendizaje
social también implicard el redisefio del contexto institucional de la elaboracién
de politicas a fin de fortalecer y desarrollar las instituciones sociales vigentes
(como el sistema de los jurados) y explotar las potencialidades que ofrecen las
‘nuevas tecnologfas para la comunicacién. Como aqui se ha sugerido, este obje-
tivo podrfa cumplirse adaptando las ideas de Lasswell acerca de los seminarios
de decision y los planetarios sociales (seccién 4.4.8). Siguiendo el convincente
argumento de los “institucionalistas”, “las instituciones sf importan” (secciones
2.11.6y 3.6.4), y el desaffo serd disefiar y adaptar las instituciones politicas y
sociales para mejorar la racionalidad comunicativa (mds que la instrumental)
de las sociedades democrdticas. Asf, mientras que en la década de 1960 el acento
predominante en el andlisis de las politicas se situaba en decir la verdad a los
gobernantes, su misién en la préxima década debe ser ayudar a fomentar un
didlogo genuino entre los disefiadores de las politicas, los expertos en el tema
y una sociedad “aétiva”.

La contribucién de la ciencia de las politicas ptiblicas al proceso de repoli-
tizar y democratizar las politicas publicas es sumamente relevante y demanda
de los estudiantes y profesionales en ejercicio el desarrollo de una valoracién
critica de los limites de los métodos analiticos instrumentales (como el ACB,
la IO ortodoxa, la experimentaciéon y la evaluacién), el paradigma “gerencial”
y los mecanismos del mercado. Un anilisis de politicas critico deberia de explo-
rar la importancia de métodos “integradores” y “comunicadores” alternativos
tanto para el andlisis de politicas y del proceso de politicas, como en calidad de
modalidades de andlisis para la elaboracién de politicas (véanse, en general,
Dryzek, 1987; Bobrow y Dryzek, 1987; Fischer y Forester [editores], 1993;
seccién 3.10.4). Esto también significa que el andlisis de las politicas debe dejar
de ser dominio exclusivo de los poderosos y los organizados, y esforzarse por llegar
a un publico tan amplio como sea posible a fin de enriquecer y extender los argu-
mentos y el debate politico, asi como fomentar el intercambio de ideas y valores
(véanse Lindblom, 1990; seccién 2.8.2; Hogwood y Gunn, 1984: 268-270). Asi,

los objetivos de las politicas ptiblicas en las sociedades liberales democrdticas
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s . ST ’ .
podran coincidir més con aquello que para Lasswell constitufa la metq fund.
mental y constante de la elaboracién y el andlisis de las politicas: “la demg .

. vy . " . . ) CQV
tizacién progresiva de la humanidad”. Como sefalara a fines de |a décad Id
a

1940:

La humanidad hoy tiene una tarea comdn aunque su percepcién no sea def
clara: descubrir formas y medios para desarrollar Ia dignidad humana. Hq E
munidad internacional que ha alcanzado el desarrollo suficiente para zlxn;}x;:lzrl 1 .
sf misma pero que no se ha desarrollado al grado de liberar la plenitud de sus‘ alsek
cialidades para moldear y compartir los valores de una colectividad democri e
(Lasswell, 1948a: 221-222) | e

.y - . .
La aclaracién, la definicién y el intercambio de valores para ampliar y dy
realce a la democratizacién siguen constituyendo el punto nodal y la tarea vit;
’ . ‘

de [a teorfa y la practica de las politicas publicas.

632 Wayne Parsons
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