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IV. LA PUESTA EN PRACTICA DE LAS POLITICAS PUBLICAS

1. Antecedentes teéricos

Lo primero que podemos constatar al abordar el estudio de la
puesta en préctica de la politicas publicas (o implementacién si
aceptamos el anglicismo) es lo reciente de su aparicion en la
literatura especializada. Como ha destacado un autor britanico,
Gunn (GUNN, 1978), parecia que con anterioridad los especialistas
se hubieran obsesionado con la formulacion de las politicas,
dejando los «detalles précticos» a los administradores.

Sin duda podriamos encontrar algunos precedentes de
estudios sobre la eficacia y la valoracién de determinadas
actuaciones publicas, y quizds el ejemplo més citado sea el
trabajo de Selznik sobre la Tennessee Valley Authorithy, que
data de finales de los cuarenta (SELzNIK, 1949).

Pero existe un acuerdo general en centrar la aparicién, en
abundancia y calidad, de este tipo de literatura y de preocupacion
a principios de los afios setenta, a raiz del anélisis de ciertos
fracasos producidos en la aplicacion de determinadas propuestas
programaticas de los demdécratas americanos en los afios !
sesenta durante las administraciones de Kennedy y Johnson i
{«Nueva Frontera», «Gran Sociedad»), calificadas de «brillantes -
obras de ingenieria social» (LEVIN-FERMAN 1985), pero alejadas de
las graves dificultades que comportaba su puesta en practica.

Posteriormente se pudo comprobar cémo el cambio de
administracién en los Estados Unidos, de demécrata a republicana,
no implicaba una mejora sustancial en los niveles de eficacia de
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las politicas emprendidas. Pero quedd ya en pie una nueva
manera de abordar la problematica de los programas o politicas
publicas («public policy»).

El trabajo pionero y sin duda mas citado entre los estudiosos
de la llamada «implementation research» es el realizado por
Wildavsky y Pressman en 1973, que bajo el titulo genérico de
Implementation llevaba como subtitulo todo un resumen de las
conclusiones a las que llegaron: «<Cémo las grandes esperanzas
de Washington son destrozadas en Oakland, o por qué es sor-
prendente que los programas federales puedan lfegar a funcionar
aunque so6lo sea un poco».

Los autores se referian a un programa de ayudas federales a
la poblaciéon de Oakland para mejorar la situacién de los sectores
sociales mas marginados. Pero lo méas importante de sus
reflexiones no fue la constatacién de un fracaso, sino la
necesidad de plantearse el problema de la puesta en préctica de
las politicas publicas de manera especifica, separandolo de la
fase de la toma de decisiones.

Se estaba, de hecho, asistiendo a un cierto cambio en las
orientaciones de aquellos que habian hecho de la Administracién
Publica su objeto de estudio. Si por un lado existian crecientes
dificultades para describir adecuadamente una estructura admi-
nistrativa y unos mecanismos de intervencion plblica cada vez
mas complejos, existia asimismo un profundo malestar frente a
la considerable distancia, constantemente presente, entre los
objetivos previstos por la «leadership» o direccién politica y los
resultados que los servicios publicos obtenian.

Si a esa sensacién afadimos las crecientes dificultades
econdmicas que la crisis desencadenada en los afios setenta
provocaba, tendremos algunas referencias mds concretas que
nos permitan explicar la gran expansién de ese campo de
analisis.

En efecto, no se trataba ya sélo de superar los obstaculos que
se contraponian a la consecuciéon de determinados objetivos,
sino el de maximizar la eficiencia de los servicios publicos, o lo
que es lo mismo, conseguir los méximos resultados con los
menores recursos posibles.

Estas consideraciones que conectan el estudio y el desarrollo
del anélisis de las politicas publicas con las esperanzas defrau-
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dadas de los reformadores sociales de los sesenta o con las
exigencias de las politicas econémicas anti-inflacionistas o neo-
liberales, no tienen soélo un valor cognoscitivo, sino que facilitan
el entender mejor el cambio de perspectiva producido desde
posiciones racionalistas a visiones, por asi llamarlas, mas
incrementalistas y escépticas.

Deberiamos, ante todo, acercarnos a la definicion del término
méas comunmente utilizado «<implementation» (que plantea ya
dificultades en su misma traduccién). No podemos simplemente
afirmar que se trata de ejecutar un programa. Ejecutar tiene
unas connotaciones de automaticidad que los estudios realizados
en esa area demuestran que estd muy lejos de ser realidad
(DENTE, 1984; LEVIN-FERMAN, 1985).

Hay quien ha intentado simplificar ese problema con la
identificacién entre «implementation» y «un acercarse a los
objetivos» (W. I. JENKINS, 1978, p. 204), cuando de hecho en el
proceso «implementador» son muchas las acciones o situaciones
que nos alejan de esos objetivos programados. Una primera
aproximacioén satisfactoria podria ser la que nos dan Pressmany
Wildavsky, al definir la puesta en practica de las politicas
publicas * como «el proceso de interaccion entre el estableci-
miento de objetivos y las acciones emprendidas para alcanzarlos»
(PRESSMAN-WILDAVSKY, 1973, p. XXI).

Nos interesaria, por tanto, el proceso que sigue a la for-
mulacién y adopcion inicial de una determinada politica. La
decisién procede de los diversos organismos o personas del
legislativo o del ejecutivo estatutariamente capacitados para
hacerlo. En uno de los trabajos pioneros en este tipo de estudios,
Bardach encabezaba su obra The Implementation Game con el
expresivo subtitulo «;Qué sucede después de que un proyecto se
convierte en ley?» (BARDACH, 1977), para enfatizar precisamente-
la voluntad de llenar ese tremendo vacio entre la decision
politica o normativa y la (hipétetica) evaluacién de los resultados
obtenidos.

+  Siese es el término que mejor puede adaptarse al anglicismo de implementacion.
La falta de literatura en nuestro pais sobre el tema es total, pero si recogemos
expresiones como la italiana de mesa in opera, o la francesa de mise en oeuvre, la
expresion «puesta en practica» podria ser la mas operativa.
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En la definicidon de Pressman y Wildavsky se pone el acento
no tanto en la interaccidén entre objetivos y resultados, sino en el
proceso a través del cual se identifican los objetivos (el
programa, la agenda)y las acciones edmprendidas {también desde
el punto de vista subjetivo) para alcanzarlos. Pressman y
Wildavsky lo describen asi: hipdtesis, si x se realiza en el tiempo
t;, entonces resultard y, en el tiempo f,. Asi x es el programa, y
es el resultado y la implementacion seria lo que liga a x e y
(PRESSMAN-WILDAVSKY, 1973, P. XX).

Implementar o poner en préctica serd, en otras palabras,
«aplicar un programa de accién a un problema planteado»
{THOENIG, 1985, p. 30). Mientras que la «<implementation research»
sera el estudio sistematico de la actividad de puesta en practica
con el fin de individualizar los factores que explican el proceso de
transformacién de los programas en resultados.

Es una orientaciéon que se distingue de los estudios de
evaluacién por su mayor énfasis en los aspectos causales de los
éxitos o fracasos en la puesta en practica de las politicas publicas
y no tanto en los aspectos cuantitativos.

Ello produce una mayor riqueza en el analisis al introducir
todos los posibles factores que ayuden a establecer el rendimiento
politico-administrativo del sistema, pero provoca, aparentemente,
una menor precisiéon técnica y formalizacién de los modelos
utilizados.

Los métodos de la «evaluation research» parten sobre todo de
la utilizacidn de técnicas estadisticas, de psicologia experimental
y de la economia. Mientras que los estudios sobre la puesta en
practica se han desarrollado sobre todo entre los especialistas de
la Ciencia Politica y de la Administracién, aunque, sin duda, no
se trata de cotos cerrados como lo demuestran los constantes
trabajos interdisciplinares en uno y otro campo.

Veamos ahora cudl ha sido la evolucion de este tipo de
estudios, qué orientaciones se han dado y cuél es su actual
problematica. Resulta ya convencional referirse ante todo al
estudio pionero de Pressman y Wildavsky al que hemos ido
aludiendo. De hecho lo realmente nuevo era el uso del término
«implementation», que haria fortuna, porque ya hemos mencio-
nado algunos precedentes. Su trabajo fue mas alla de los limites
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tradicionales de los estudios de Administracién Publica, permi-
tiendo el surgimiento de un nuevo campo de investigacion.

Ellos situaron su principal foco de interés en «la complejidad
de la accién conjunta», ejemplificaAndolo en la enorme cantidad
de dérganos de la Administracién, niveles de gobierno y grupos
afectados que estaban inmersos en todo proceso de puesta en
practica de un programa, y sin cuyo asentimiento o incluso sin
cuya colaboracién activa no podian alcanzarse los objetivos
previstos.

De esta manera subrayaron el papel especifico de la «<imple-
mentation research» en el analisis de las relaciones interguber-
namentales y los entramados de intereses que siempre rodean
todo programa de actuacion publica.

Por otra parte, Pressman y Wildavsky escogieron como
variable. dependiente no la conducta o las decisiones de los
érganos de la Administracién que debian poner en préactica el
programa previsto, sino los resultados conseguidos por esa
politica. De este modo encontraban en el programa la variable
critica explicatoria.

Asi en el caso del programa a aplicar en Oakland se partia de
la premisa de que la creacion de nuevos puestos de trabajo seria
uno de los efectos de un plan de inversion publica a desarrollar
en la localidad. Pressman y Wildavsky concluyen su analisis con
la consideracién de que si bien este tipo de planteamiento
general puede aplicarse con éxito relativo en zonas menos
desarrolladas del pais, dificilmente puede conseguirse llegar a
los objetivos planteados en una zona tan altamente desarrollada
como la bahia de San Francisco, que requiere una afinacién de
objetivos mucho mayor.

Destacan cémo el instrumental analitico de la situacion
econémica era muy deficiente, pero a esas deficiencias deberian
unirse la gran cantidad de actores y sujetos administrativos,
econdmicos y politicos implicados en el proceso de puestz en
préctica, lo que haria mas comprensible el fracaso o retraso en la
consecucion de los objetivos programados. Pressman y Wildavsky
llegan a sefalar en el capitulo clave del libro la necesidad que se
alcanzaran no menos de setenta acuerdos para que obtuviera
resultados 6ptimos, por lo que si partimos de que se llegara a
acuerdos satisfactorios en el 95 por 100 de los casos da una
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probabilidad total de sélo el 4 por 1.000 (PRESSMAN-WILDAVSKY,
1973, pp. 107-108).

Asi, a pesar de que los érganos administrativos actuaron de
manera consistente con los objetivos lega'mente establecidos,
los resultados obtenidos fueron muy mediocres, yva que el
programa partia de una consideracién equivocada de los factores
y actores que influian en el proceso de puesta en practica. Y ello
pone de relieve la concepcién que en aguel momento tenian
Pressman y Wildavsky de la implementacién: un proceso de
relacion entre diversos actores, preestructurado en el programa,
Yy que cuanto mayor sea el nimero de actores afectado menor
sera la posibilidad de alcanzar unos resultados éptimos (véase
figura 11).

Prodabdilidad ¢loba' de éxito Iporcentaje}

10 20 30 40 S0 &
Nimero de panicipantes que deben cooperar

Ficura 11

Probabilidad de éxito de un proceso implementador en funcién del ndmero de
participantes.

Fuente: StarunG. G., 1988, Strategies for polic maki) i
vigine e g policy ing, Chicago, Porsey Press,

106

No muy diferente es el planteamiento de Bardach, en The
Implementation Game, aios mas tarde, cuando trata de analizar
la puesta en practica de una nueva legislacién sobre deshospita-
lizacion de enfermos mentales en el Estado de California.
Bardach pone un mayor énfasis en la falta de control del proceso
de la puesta en practica por parte de los que toman las
decisiones, en su caso los legisladores (recordemos que el
subtitulo de su obra es «;Qué pasa después de que un proyecto
se convierte en ley?»).

Describe el proceso de puesta en practica como un proceso
de reunién, de concurrencia o de ensamblaje de los diversos
elementos necesarios para alcanzar un cierto resultado progra-
matico. Elementos que, al mismo tiempo, desarrollan un cierto
numero de «juegos» (o0 partidas) entre si (a pesar de su débil o
tangencial conexidn), en el curso de los cuales los mencionados
elementos son concedidos o negados al proceso de reunién o
concurrencia en curso a partir de determinadas condiciones.

A pesar de que Bardach es consciente de las dificultades que
existen para construir una teoria general de la «<implementation»,
dadas las «caracteristicas friymentarias y confusas del mundo
real» (BARDACH, 1977, p. 57), piensa que la metafora del juego
puede ser operativa al permitir una serie de tipologias sobre el
tipo de actores afectados, el tipo de reglas, etc. Permitiendo todo
ello construir programas mas «implementabiges».

A partir de su estudio, y en una perspectiva ya mas
prescriptiva, Bardach enumera tres tipos de estrategias posibles
para un «entrepreneur» politico:

— La importancia de la mediacion y la persuasién en todo
proceso de puesta en practica.

— La necesidad de contar con el «apoyo» del conjunto de
decisores que ostentan la legitimidad politica.

— Y/o0 el tomar las precauciones necesarias en el momento
de formular el programa para evitar en lo posible los
«cuellos de botella» posteriores.

De estas telegraficas observaciones sobre dos de los textos
basicos y pioneros de la «implementation research» surgen
algunos elementos importantes. El énfasis que esos estudios
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ponen en el anélisis de fracasos de puesta en practica de
politicas publicas y su orientaciéon, més prescriptiva que cognos-
citiva.

Pero méas relevantes pueden ser la caracterizacion de los
procesos de implementacién o puesta en practica como procesos
interorganizativos y la consideracion de la negociacion entre los
actores como variable clave.

Es asi como podremos entender el giro que esos estudios
provocan en la literatura y los trabajos de Administracién Pablica,
al poner el énfasis en los aspectos y en las modalidades de
negociacién formal o informal dentro del proceso de puesta en
practica o «actuacién administrativa» de las politicas publicas. Y
ello resulta claro, no solamente en paises anglosajones, sino que
répidamente se constata su utilidad también en otros paises
donde los mecanismos oficiales de actuacién publica se caracte-
rizan por ser formalmente de tipo autoritario y jerarquico, pero
que de hecho usan igualmente y con intensidad creciente los
mecanismos negociadores no formalmente establecidos ni
previstos (véanse los estudios de Hucke, 1978, para Alemania
Federal; de PaDiOLEU, 1982 o JOBERT-MULLER, 1987 en Francia, o
los de DENTE, 1987, en ltalia entre otros).

2. Modelos analiticos

a) £/ modelo «top down»

Dejando a un lado, por ahora, las aportaciones mencionadas
y los comentarios criticos que suscitaron, convendria detenerse
en la conceptualizacién o modelistica més genérica que impulsa-
ron. En efecto, no se trataba ya sélo de reconstruir aigunos casos
y extraer de ellos determinadas consecuencias, sino de elaborar
un modelo analitico capaz de recomponer, hipotéticamente al
menos, todos los factores susceptibles de influir en el rendimiento
politico-administrativo del sistema. Ese es un paso conceptual-
mente distinto al més claramente prescriptivo que esta, en cierta
manera, en la base de este tipo de estudios.

Las dos fuentes béasicas utilizadas en ese intento de sistema-
tizacion y de modelistica fueron la literatura sobre los procesos
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decisionales y fa teoria sobre la organizacién surgida con la
trascendental obra de Simon (Simon, 1949). Con ello se pretendia
encontrar las variables capaces de explicar de una manera
general los «fracasos» del sistema.

El punto de partida es la existencia de objetivos imprescindibles
como variable analitica para poder medir el grado de éxito o
fracaso de la politica a poner en practica. La hipétesis de partida,
en la que se observa la influencia de |a teoria de los procesos
decisionales racionales, es que cuanto mas claramente se
especifiquen los objetivos en el programa mas facil serd la labor
de ponerlos en practica (véase figura 12).

En este sentido se proponen diversos métodos o técnicas
para mejorar esa labor de formulacion de objetivos. Necesidad de
asegurar la trasmision de las érdenes, claridad en las instrucciones
a quien ha de aplicar la decisién y coherencia en su formulacion
son los «consejos» que se dan (EDWARDS-SHARKANSKY, 1981,
pp. 229-236).

El segundo elemento seria légicamente la cantidad de
recursos de que se dispone o que se puede movilizar. También
en este caso la cantidad de recursos explicaria, directa o
indirectamente, el resultado final del proceso de puesta en
practica. Aqui se mezclan elementos contemplados como im-
prescindibles como personal adecuado y de calidad, un acceso
suficiente a la informacién requerida y capacidad para ejercer la
autoridad necesaria (EDWARDS-SHARKANSKY, 1981, pp. 236-240).

La tercera variable seria la comunicacidn interorganizativa y
la capacidad de control, entendidas como ligamen entre las
diferentes unidades organizativas afectadas o implicadas en la
aprobacién y puesta en practica del programa. Y como de hecho
no acostumbran a coincidir las personas u érganos que deciden
con quienes llevan a la practica el programa (lo que hace surgir
el problema del control de unos sobre otros), se parte de la
hipotesis de que cuanto mejores sean los canales de comunicacion
entre unos y otros, mas informacidn uniforme se conocerd y mas
sencillo serd conseguir la colaboracion de los distintos érganos,
simplificarndo todo el ‘proceso.

Quedaria una Gltima variable que seria la ambiental, referida
a las condiciones econdmicas, politicas y sociales, y que
relaciona elementos como el papel de la opiniédn pubtlica, los
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intereses afectados o el grado de transformacion de esas
condiciones que implica la puesta en practica del programa.
Aqui, obviamente, la hip6tesis de partida serd que cuanto menor
sea el grado de cambio o mutacion provocado por la aplicacién

CTWZAO—S—-—wZ+—0O

del programa, mayores serén las posibilidades de éxito o mayor
serd el rendimiento del programa.

Todas estas variables no tendrian influencia sélo en la
variable dependiente final (grado de consecucién de los objetivos
planteados) sino que afectarian y se filtrarian a través de las
propias percepciones de los responsables directos de la puesta
en préctica sobre el programa y la politica a implementar.
Conocer su posicién, la direccién de su respuesta (aceptacion,
neutralidad o rechazo frente al programa) y la intensidad de la
misma seria, pues, muy importante en este modelo.

Un modelo como el aqui brevemente expuesto parecia tener
muchas ventajas. Permitia experimentar en diversas circunstan-
cias, lo que facilitaba un conocimiento acumulativo. Podian

y implementation process a conceptual

Disposicién
de los
Implementadores

Comunicacion

y C. E. Van Horn aparecido en «The polic

contemplar a la Administracién Pablica como un todo sin fisuras.
En definitiva, este modelo permitia imaginar diferentes
relaciones entre variables y rendimiento obtenido, lo que
" facilitaba el formular predicciones sobre las dificultades de la
puesta en préctica de una determinada politica, a partir del
conocimiento racional sobre las variables implicadas.

también discutirse las diversas relaciones entre variables (flechas
- ﬁé,’%’ en el cuadro 10) e imaginar una serie de hipdtesis a verificar

% = é : desDUésZ . ., . . . .y
§’§ 52 La misma mclus:on.dg.esa vanab?e final: «daspogmon de los
g‘i e g"g implementadores», posibilitaba trabajar sobre el universo buro-
z 2 :_@ gg crético, potenciando los mecanismos de incitacién o las vias de
5 & g evitar los bloqueos administrativos {EDWARDS-SHARKANSKY, 1981,
£3s paginas 241-244), superando una visién que acostumbraba a

e

.

FiIGura 12
Modelo racional de puesta en practica de una politica publica.

Objetivos

Este modelo, que ha sido calificado de «administrativo»
(THOENIG, 1985, p. 28), «racional-weberiano» (DENTE, 1984, p. 37),
0 mas simplemente «top-down», parte en realidad de la hipétesis
de que es posible separar netamente elaboracién y puesta en
practica de una politica, y que los «implementadores» son de
hecho los «agentes» de los que han decidido.

Los problemas de la puesta en préactica estarian asi més
ligados siempre a la coordinacién interorganizativa y de control.

Recursos

framework» en Administration and Society, M. S., 1975, pp. 445-488.

Fuente: Adaptacidn del cuadro de D. S. Van Meter
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Ello permitia el surgimiento, como asi fue, de una abundante
literatura sobre las condiciones que deberian cumplirse para que
una puesta en préctica tuviera éxito (CHASE, 1979; SABATIER y
MAzZMANIAN, 1979; LEVIN, 1981).

En ese modelo se habla de un estadio final a alcanzar, de
unas directivas de acciéon no ambiguas, de objetivos legalmente
establecidos, etc. Y todo ello implica que las politicas tengan
objetivos univocos, claros y sobre los que los actores implicados
tengan plena consciencia. Se trata, pues, de un modelo con -una
opcién optimalista y racionalista de fondo.

Modelo que podriamos esquematizar diciendo: si se da una -

decision racional, unas caracteristicas administrativas ideales y
una ausencia de conflicto ambiental, la actuacion de los
«implementadores» se desarrollara mejor y mejores serdn también
los resultados finales del programa.

b) Criticas al modelo «top down»

Frente a este planteamiento han abundado las criticas de

todo tipo. De entrada, porque este modelo tiene el riesgo de
explicar poco. Una vez que nos damos cuenta de que:

— Los programas nunca son perfectos.

— Que los objetivos son mudltiples (porque queremos cosas
distintas y no una sola); contradictorios (porque queremos
cosas diferentes) y ambiguos («porque ese es el camino
para ponernos de acuerdo en que conviene hacer algo, sin
que sea imprescindible ponernos de acuerdo sobre el qué
hacer» {MAJONE-WILDAVSKY, 1978).

— Que las administraciones no son nunca transparentes ni
racionales, y

— Que la sociedad es a menudo hostil y casi siempre
contradictoria.

Por todo ello, no resulta en absoluto sorprendente que los
programas de actuacién ptblica registren diversos grados de
fracaso. Pero el problema es que tampoco estamos seguros de
que cuando un programa tiene un cierto éxito ello se deba a que
la Administracion ha funcionado més jerarquicamente, que el
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programa era mejor o que la sociedad no se ha inmiscuido en la
actuacidon administrativa (DENTE, 1984, pp. 34-35).

Las politicas son a menudo resultado del compromiso entre
valores conflictivos y las decisiones en que se fundan acostumbran
a ocultar ajustes de todo tipo con los intereses clave afectados
por la puesta en préctica del programa de actuacion.

Por otra parte, se acostumbraba a tomar como unidad de
analisis en este tipo de estudios la agencia u érgano administrativo
«encargado» de «implementar» la politica. Ello produce una clara
simplificacién del proceso de puesta en practica, al conferir
racionalidad individual a comportamientos que en realidad sélo
son comprensibles en relacién al contexto colectivo en que han
efectivamente tenido lugar.

En el proceso implementador se mantiene de hecho el
proceso de negociacion y compromiso con que se elabord el
programa de actuacién publica, y ese continuum elaboracion-
implementacion provoca efectos de abajo a arriba, modificando
de hecho la misma concepcidén de partida (BARRET-FUDGE, 1881;
Ham-HiLL, 1984).

c) Una nueva perspectiva de analisis

En esa linea surgieron metodologias alternativas que preten-
dian cambiar la perspectiva de analisis. Se trataria de reconstruir
los efectos de la politica a estudiar, en términos de impacto,
intentando determinar cuantos de esos impactos pueden expli-
carse por la actuacion de las agencias administrativas imple-
mentadoras, y cuantos, en cambio, responden a causas externas
a la politica publica examinada. (;Cémo determinar, desde arriba,
por ejemplo, si la menor polucién de determinadas industrias
responde a su respuesta positiva ante una politica antipoluciona-
dora de una determinada Oficina de Medio Ambiente, o si
responde mas bien al cambio de la politica energética de las
industrias ante las medidas tomadas por el Departamento de
Energia?).

Asi convendria partir del impacto producido, para ir progresi-
vamente «subiendo» hasta la decisiéon, tomando primero en
consideracidén las interacciones entre los 6rganos administrativos
y los sujetos externos que se ven afectados por la politica a
aplicar. Para ver, de esta forma, si las caracteristicas especificas
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de las diversas «clientelas» administrativas determinan relaciones
de tipo diferente con las burocracias implementadoras, sea en el
contenido, sea en la manera de aplicar la politica.

Posteriormente deberia averiguarse hasta qué punto los
reponsables «terminales» de la puesta en prdctica de la politica
han visto influenciada su actuacién por el hecho de estar
insertos en la cadena decisional propia de la politica en cuestién,
o hasta qué punto ha influido en-su quehacer el universo de
motivaciones e intereses especificos de los propios funcionarios
o de los érganos administrativos implicados.

Finalmente, en ese proceso hacia «arriba», deberia aclararse
en qué medida el programa de actuacién «oficial», con su
conjunto de objetivos, normas procedimentales, recursos, etc.,
ha influenciado efectivamente los resultados finales de la
politica.

Cambia, como vemos, la perspectiva. En el modelo anterior
(«arriba-abajo») se partia de la hipétesis de que una buena puesta
en practica implicaba que las unidades periféricas, responsables
de los servicios a prestar o de las regulaciones concretas, se
«conformasen» con las prescripciones y previsiones de las
unidades centrales responsables de las decisiones y programas.

Aqui se viene a plantear otra hipétesis, que la «performance»
no depende sélo de la «conformance» (BARRETT-FUDGE, 1981),
sino de otros factores no previstos o que no estan a disposicién
de los que «deciden».

Esta perspectiva de «abajo a arriba» puede resultar herética
para aquellos que asumen con todas sus consecuencias norma-
tivas el modelo burocratico-weberiano, y, por tanto atribuyan a
las diversas normativas o regulaciones especificas un valor
trascendente. En realidad sélo es necesario un minimo «aterrizaje»
en la realidad administrativa o politica para darse cuenta de los
constantes artilugios y piruetas legales necesarias para hacer
coincidir las disposiciones normativas con los medios para
obtener algin avance.

Ese arte de «ir tirando», de «arrangiarsi» (CASSESSE, 1982) o
que Lindblom definié con anterioridad como «muddling through»
(LinDBLOM, 1959), se ha configurado ya como una modalidad
tipica en la accion de gobierno de nuestro dias, y mas en
realidades donde los diversos niveles de gobierno, o los protago-
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nistas mas directos, politicos o burécratas, responden a légicas y
racionalidades muy distintas.

Podria parecer, de entrada, que lo que cambia esencialmente
entre el modelo «arriba-abajo» y de «abajo-arriba» es el procedi-
miento de andlisis. Se pasaria de un procedimiento inductivo a
uno deductivo. Pero hay algo mas. Ante todo, este tipo de
aproximacién permite individualizar las conexiones causales de
los fenédmenos observados con un ahorro importante de energias,
en el sentido de que sélo serd necesario seguir aquellos aspectos
que vayan destacandose por si mismos en la realidad empirica
analizada, llenando de contenido la variable <ambiental» a la que
aludiamos en el esquema «arriba-abajo» presentado, y permitiendo
conocer la incidencia de otras politicas publicas en el sector
observado.

Por otro lado, al analizar desde su misma base las motivaciones
y el universo de valores propio de los funcionarios y de los
administradores implicados permite colocar en el nivel analitico
los procesos a los que ya hemos aludido de «muddling through»,
y de suplencia voluntaria a las posibles insuficiencias de los
programas normativos o de las estructuras administrativas.

Lo que parece indudable es que ese tipo de fenémenos se
dan. Se trataria ahora de averiguar qué elementos los determinan
y en qué condiciones resultan eficaces. También este tipo de
aproximacion al fendmeno de puesta en practica de las politicas
publicas permite hasta cierto punto encontrar las restricciones o
limitaciones basicas en que se mueven las agencias u 6érganos
administrativos (y demds actores implicados), que coartan de
alguna manera su campo de actuacion, superando asi la falsa
polémica entre administracion que sélo actla por mecanismos
de automatismo jerdrquico y administraciéon con plena libertad
de accién. Se podria ir encontrando asi el «espacio» disponible
en toda actuaciéon implementadora (que sin duda puede variar en
cada caso).

Puede resultar también significativo averiguar en este proceso
hacia la norma resultante del proceso de decisién, cudles de sus
componentes programaticas actlian positivamente en el proceso
implementador, cudles pueden resultar negativas o paralizantes,
y cudles, en definitiva, resultan indiferentes.

Se comenta muchas veces que tal o cual ley tiene mas de
manifiesto que de programa de actuacién, se menciona en
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ocasiones la existencia de partes importantes de una ley
inaplicadas, o se hace referencia a la falta de cobertura
administrativa de tal o cual ley. Recordaria aqui una de las pocas
alusiones que encontramos en nuestra literatura sobre este
tema, cuando el profesor Mufioz Machado aludia a las «leyes
inttiles» y al problema de la «cobertura administrativa» (Mufoz
MACHADO, 1984). Ese tipo de aproximaciéon al proceso puede
facilitar la deteccién de ese «problema general».

No puede tampoco olvidarse que en ese recorrido de abajo a
arriba puede liegarse mas alld del programa normativo para
escudrifiar en la fase preparatoria, ligando proceso de toma de
decisiones y proceso de puesta en practica. En ese escalén
pueden encontrarse los intereses o actores que intervinieron en
la fase decisoria y relacionar ese entramado con las posibles
insuficiencias de la fase implementadora.

Normalmente hay actores mas potentes que consiguen
mantener su capacidad de incidencia en todas las fases de
‘formulacién, decisién e implementacién de la politica publica,
anticipando en las fases previas los posibles contratiempos o
efectos negativos sobre sus intereses que pueden surgir en la
fase de puesta en préctica, a diferencia de las agencias o
estructuras administrativas que no tienen un fécil acceso a los
niveles superiores de decisidn.

Podriamos incluso aludir a la posibilidad de acudir a explica-
ciones de tipo estructural o institucional general para responder
o ayudar a aclarar determinados problemas con que el analista
puede tropezar en determinados procesos de implementacién y
que sélo pueden obtener una cierta explicacién en ese marco
politico institucional o de sistema econémico-social méas general.

Ese tipo de aproximacidn a la problemética de la actuacién de
los poderes publicos parece, pues, bastante fructifera, a pesar de
la relativa novedad de su aplicacion. Los primeros estudios
aparecidos al respecto (ELMORE, 1980; BARRET-FUDGE, 1981;
HULL-HUERN, 1983; KNOEPFEL-WEIDNER, 1982) han contribuido a
poner de relieve cémo muchos de los «fracasos» de las politicas
publicas reformistas de los sesenta y setenta que sirvieron de
punto de partida en los estudios sobre implementacién eran en
realidad problemas de desajuste entre la retérica politica, los
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objetivos inscritos en los programas, los recursos movilizados y
los procedimientos adoptados.

El mismo Wildavsky lo ha reconocido en un nuevo capitulo
anadido recientemente (1983) a la tercera edicién de su vya
clasico /mplementation. No se pueden realizar estudios de
puesta en practica centrados sélo en esa fase. Si se hace asi se
podria acabar considerando que lo que es bueno para la fase
implementadora es necesariamente bueno para la politica
publica o para los intereses de los politicos. Y ello no siempre
es asi. :

El concepto de «simplicidad» que manejaban Pressman vy
Wildavsky tenia esa debilidad. Se ajustaba dificilmente a la
realidad. Es cierto, reconoce Wildavsky en su postscriptum, que
es mas dificil implementar politicas publicas complejas, pero a
no ser que la racionalidad de los politicos cambie no es posible
hacer politicas publicas simples o sencillas (BROWNE-WILDAVSKY,
1984, p. 234).

Sera necesario, pues, superar visiones restrictivas del propio
campo de andlisis y entender que la formulacién de la politica, su
puesta en préactica e incluso la evaluacion de su impacto son
fases interdependientes y cuya combinacién constante ha de
estar presente en el trabajo de los analistas. En ese sentido la
aproximacion «de abajo a arriba» facilita esa perspectiva.

A pesar de ello, su planteamiento no ha estado exento de
criticas. Hogwood y Gunn en un reciente y valioso libro dedicado
por entero al andlisis de las politicas ptblicas (HOGWOOD-GUNN,
1984) consideran que la relacién entre formuladores de las
politicas e implementadores ha de estar siempre dominada por el
hecho de que los primeros deben su posicién a un proceso de
eleccidon democrética del que deriva su legitimidad, mientras que
los otros no la ostentan. Aunque admiten que en el caso de las
relaciones entre gobierno central y gobierno local o regional la
situacidn es distinta, al enfrentar en esos papeles a versiones
distintas de una misma legitimidad democratica.

Su nota de atencidn resulta en todo caso interesante para no
admitir como un mero dato la préactica que ellos califican de
«guerrilla postlegislativa» por parte de los 6rganos u organizaciones
administrativas implementadoras, dirigida a modificar o redi-
mensionar los pardmetros de la politica formulada, cuando ello
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tendria, al menos, unos claros limites de carécter legal o
constitucional. :

Lo que parece indudable es que las diferentes aproximaciones
que se han ido dando en esos afios al campo de andlisis de las
politicas publicas han enriquecido notablemente las aportaciones
de los primeros trabajos y hoy se tiende mas a considerar
determinados aspectos especificos en base a estudios empiricos
que no a formular modelos generales como los aqui descritos,
que en todo caso han permitido enriquecer la perspectiva de
analisis.

La tendencia general pone el acento hoy en la necesidad de
aprender de lo que se ha hecho. Aprender de los fracasos, pero
sobre todo aprender de los éxitos. De aquellas politicas que han
logrado algin grado de satisfaccién de sus objetivos. En el fondo
se es cada vez méas consciente de que los andlisis de las politicas
publicas y el estudio de los problemas de puesta en préctica de
las mismas es sobre todo un proceso de aprendizaje.

El punto de partida es la formulacién de la politica (la fase
pre-implementadora), los resultados de la misma es el punto de
llegada (la fase post-implementacién), y en su comparacion
reside el perpetuo objetivo del calculo del analista de las politicas
publicas. El grado en que el disefio original, los objetivos, han
sido redefinidos a lo largo del proceso implementador representa
el nivel de «aprendizaje» conseguido durante el mismo. Y en ese
«aprendizaje», en esa redefinicién de los objetivos de partida, han
podido influir muchos factores: las caracteristicas del lugar
donde el servicio publico se presta, la manera como se
intercomunica la comunidad afectada, la relacién entre los
distintos niveles administrativos que intervienen, etc. Y es en
ese terreno en el que recientemente se han elaborado trabajos
sobre los que convendria detenerse.

3. Otros problemas de la fase implementadora. El concepto
de «policy network» y las relaciones intergubernamentales

Como ya hemos mencionado anteriormente no puede soste-
nerse realmente que exista una clara y neta separacién entre

formuladores de una politica, 6rganos y sujetos que han de
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ponerla en préactica y personas o grupos representativos de los
intereses sociales afectados.

En el proceso de elaboracién de la politica han influido sin
duda aquellos grupos que pueden resultar afectados o que
quieren «conducirla» en uno o en otro sentido. Pero en el proceso
implementador existe también esa negociacién y compromiso,
manteniendo un continuum formulacidén-implementacién-rede-
finicién al que aludiamos como proceso de aprendizaje o de test
de las politicas publicas.

En esa perspectiva, podria resultar atil tomar como unidad de
estudio una construccion analitica capaz de incluir a todos los
sujetos publicos y privados que toman decisiones sobre el uso de
los recursos comunes con respecto a un determinado problema,
manteniendo una serie de limitaciones 0 COmpromisos comunes,
partiendo de una intercomunicacién e informacién mutua sufi-
ciente (véase figura 13).

Este’concepto de entramado {«network») o de comunidad que
afecta y resulta afectada por la politica concreta que se analiza,
como unidad de anélisis, resulta contradictorio con la tradicion
administrativista que tiende a unificar bajo grandes organizaciones
uniformes y jerarquicas todas las funciones publicas. La realidad
no acostumbra a admitir simplificaciones del tipo un actor, un
objetivo.

El proceso de implementacién, como el proceso de elaboracién
de las politicas publicas, envuelve a diferentes niveles guberna-
mentales, érganos administrativos y otros intereses afectados,
constituyendo lo que se ha venido en denominar «policy-
network» 0 «policy community», es decir, un entramado de
actores institucionales politicos y sociales que hacen frente a
una tarea o programa de actuacién especifico. La estructura de
esos entramados y las interacciones entre sus actores influencia
su rendimiento, es decir, la «calidad» de la politica aplicada y la
efectividad de su implementacion (MAYNTZ, 1978; SCHNEIDER,
1987).

Cada politica publica genera su propio entramado de organi-
zaciones e intereses, conectados entre si por dependencias
financieras o administrativas, y distinguibles entre si por los
cortes en la estructura presupuestaria general de que dependen.
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Figura 13

Comunidad o entramado de la politica publica.

Fuente: Pross, A. P., Group Politics and Public Policy. Oxford University Press,
Toronto, 1986, p. 100.

Sus intereses en el «network» variaran segun su funcién
econdmica o de servicio que realicen, el territorio, la relacién
cliente-grupo o el asesoramiento que generen.,

Su afiliacién diferira también, segin el peso del sector
publico y privado presente, y en relacién a su adscripcioén a las
élites politico-administrativas, profesionales, sindicales o de
usuario-cliente. Existiran interdependencias verticales y/0o hori-
zontales, actuando las verticales en el interior del propio
entramado, mientras las horizontales operan entre «networks»
ocasionando conflictos o manteniendo el aislamiento.
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Seré también importante examinar la capacidad de control de
los actores, que variard en relacién al tipo y a la cantidad de
recursos disponibles, lo que tendra sus efectos asimismo en ias
mencionadas interdependencias.

Las ventajas que se derivan de la utilizacién de este concepto
de «policy network» no se limitan a una mayor inclusién y
tratamiento de la gran variedad de relaciones existentes en todo
proceso de elaboracion e implementacién de politicas pablicas.

Si ponemos el acento en el entramado, ello comporta una
visidn del centro decisor mas abierta, no entendiéndolo como un
todo homogéneo, e impide o perfecciona un tratamiento exclusi-
vamente «de arriba a abajo», admitiendo que, por ejemplo, los
actores locales pueden tener influencia en las politicas nacionales.
En efecto, uno de los aspectos también esenciales en el proceso
de implementacion de las politicas ptblicas es el relativo a las
relaciones intergubernamentales, porque en muchos casos las
politicas del gobierno central las ponen en practica, no las
agencias territoriales gubernamentales, sino los gobiernos re-
gionales o locales.

Por otro lado, esas mismas instancias de gobierno inician por
si mismas determinadas actuaciones ptiblicas. Todo ello hace
preciso plantearse el complejo mundo de las politicas publicas
dentro de lo que se ha calificado como el «gobierno de la
fragmentacién» (DeENTE, 1985), donde coexisten entramados de
relaciones e intereses diversos, de superposicion de niveles y
competencias de limites cada vez mas imprecisos entre publicoy
privado, con un resultado evidente: la explosién de las funciones
y las politicas de los sistemas politico-administrativos contempo-
raneos. '

Cuando examinamos la gran variedad de instancias del sector
publico que acttan a la vez, desde los departamentos ministeriales
a las autoridades locales, pasando por todo tipo de organizaciones
cuasi-gubernamentales, nos damos cuenta de que no se puede
en este campo hacer excesivas generalizaciones.

El objetivo plausible de cada organizacién al relacionarse con
otras organizacionés dependeréd de sus recursos y de lo que
desee obtener de las demds (RHODES, 1986). Los recursos
difieren notablemente de una instancia organizativa a otra, lo
que evidentemente provoca d»iferentes limitaciones.
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Asi, a pesar de que una organizacién gubernamental pueda
estar formalmente subordinada a otra, la relacién que existird
realmente entre ellas serd la de interdependencia. Como ya
hemos mencionado anteriormente, no se puede defender en el
mundo de las politicas publicas que la Administracién Pdblica
actle con racionalidad unitaria y sin contradicciones internas
(SCHARPF, 1978).

Al relacionar dos organismos publicos siempre habra alguna
‘cosa que uno quiera del otro. Y ello porque debemos partir de la
hipdtesis de que siempre existe una minima capacidad de
discrecionalidad y de poder de negociacién en toda fase de for-
mulacién o implementacién de un programa de actuacién. Si son
mas de dos los organismos o agencias implicados, entonces la
situacion se complica porque los acuerdos o las alianzas pueden
ser usados como palancas en la relacién con los demas.

Si insistimos en la relacién de interdependencia que existe,
ello no puede hacernos olvidar que cada organismo tiene
distintos recursos y distinto poder. Los recursos que mas
ordinariamente estan en juego son autoridad, dinero, legitimacion
politica (o recursos politicos), informacién y capacidad organizativa.
Y esos recursos se poseen de forma y en cantidades distintas en
cada instancia organizativa. Por tanto, interdependencia no esta
refiida con asimetria de recursos y poder.

Por ejemplo, el gobierno central o algunos gobiernos regiona-
les tienen a su disposicion recursos legislativos, no disponibles
para las autoridades locales. Y pueden usar ese poder para, por
ejemplo, cambiar las reglas del juego, o incluso para eliminar un
contrincante molesto (ese podria ser, por ejemplo y segin
algunas interpretaciones, el caso del «Greater London Council»,
eliminado en 1983 por el Gobierno Thatcher, o el caso de la
Corporacién Metropolitana de Barcelona, disuelta por las nuevas

Leyes de Ordenacidn Territorial de la Generalitat de Catalufia en
1987).

Pero a pesar de ello, sea cual sea la fuerza del gobierno
central, siempre precisard, y dependerd por tanto, de las dife-
rentes instancias de gobierno regional o local. Toda organiza-
cién depende a nivel de recurso de otra y para alcanzar sus fines
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deberd intercambiar esos recursos. Puede, no obstante, producir-
se una coalicién dominante (RHODES, 1986) que imponga ciertas
reglas de juego y disponga de una cierta discrecionalidad.

Todo ello nos conduce a la necesidad de que en todo proceso
de implementacién se disefie una estrategia que prevea la
necesidad de la negociacién y del acuerdo, o de la neutralizacion
de las diferentes instancias organizativas afectadas, lo cual nos
vuelve a llevar al concepto, fructifero desde nuestro punto de
vista, de «policy network».
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V. EL PAPEL DE LA BUROCRACIA EN EL PROCESO DE
DETERMINACION E IMPLEMENTACION DE LAS POLITICAS
PUBLICAS

1. Las burocracias maquinales y el concepto de
discrecionalidad

La concepcion tradicional de la burocracia se identifica con lo
gue mas recientemente Henry Mintzberg ha denominado «buro-
cracia maquinal» (MINTZBERG, 1984, pp. 357 y ss.). Un conjunto
de personas organizadas de manera jerdrquica, que realizan un
trabajo de naturaleza eminentemente rutinaria, repetitiva, y que,
por tanto, sus pautas de trabajo estdn fuertemente fijadas o
normalizadas.

Weber consideraba que las ventajas de esa ordenacion
burocréatica se basaban en su precisién, su falta de ambigledad,
su unidad, su estricta subordinacién y su continuidad, lo que
evitaria tensiones o costes distorsionadores. Como se ha
afirmado (MAYNTZ, 1987, p. 115) esas ventajas soélo se dan en el
caso de que lo que importe sea conseguir una combinacién sin
problemas de diversas actividades para la obtencién de un fin
previsible e invariable.

En esa estructura se pretende una clara distincién entre
clpula decisional y nucleo de operaciones, por la cual la
méquina burocrética actuaria de manera «ciega» o «indiferente»,
a través del procedimiento formalizado, para lograr el cumpli-
miento de los objetivos fijados por la linea de mando o @&mbito de
decision politica. Asi la formulacién de las estrategias quedaria
claramente diferenciada de su aplicacién. Esa distincion se
basaria en dos supuestos clave: a) Que el decisor o decisores

125




disponen de una completa informacién de lo que sucede tanto
dentro como fuera de la organizacién; b) Que la situacién o el
entorno en el que se opera es lo suficientemente estable como
para que no sea necesaria una reformulacién de la decisién en el
proceso de su implementacién.

Esa combinacién o doble condiciéor, separacién lineal decisional
de estructura implementadora, y entorno estable, nos muestran
que la estructura burocratica asi concebida resulta muy poco
capaz de adaptarse al cambio, muy poco capaz, por tanto, de
adaptarse a los nuevos compromisos que ha ido asumiendo el
Estado democratico en los Gitimos cuarenta afios, y menos capaz
aun de resistir la dindmica de fragmentacion de intereses y de
mutacidon tecnoldgica de la ditima década. Si en contextos
técnico-reguladores la burocracia maquinal puede aun desarro-
llarse y mantener su operatividad, incorporando la tecnologia
necesaria para mecanizar muchos de sus tramites, en contextos
mas abocados a la prestacidon de servicios su inadecuacion
parece manifiesta.

Este tipo de estructuras burocratico-maqguinales precisan de
fuertes dosis de control interno y externo que evite «desviaciones»
o incumplimientos de lo que se entiende debe ser mera
gjecucion. El control tendria como finalidad el examen de la
coherencia entre objetivos, procedimientos y resultados de la
acciéon administrativa. En este sentido la doctrina administrativa
ha generado una importante literatura sobre la discrecionalidad,
para referirse:

— Bien a las posibles arbitrariedades o personalismos que la
actuacién de la Administracién puede llevar consigo (y de
ahi su prevencién por la articulacion de las garantias
jurdisdiccionales necesarias).

— Bien a la posible libertad de movimientos que puede
desarrollar todo funcionario en el ejercicio de sus funciones,
o}

— Bien, incluso, a la posible discrecionalidad de las adminis-
traciones periféricas en la aplicacién de la normativa
generada por las administraciones centrales.
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La discrecionalidad existiria cuando un funcionario tiene un
ambito de poder que le permite escoger entre diferentes
alternativas de accion y de no accién (HAM-HILL, 1984, pp. 148
y ss.). No hay duda que toda delegacion (y cualquier mecanismo
de ejecucion conlleva cierto grado de delegacioén a no ser que se
asuma personalmente la accién a desarrollar) implica la aceptacién
de un cierto grado de discrecionalidad. Cuanto mas compleja y
extensa sea una organizacion, y la Administracién Publica lo es,
mas «aberturas» discrecionales existiran.

Los intentos de la doctrina administrativista para prevenir y
reducir al minimo los &mbitos de discrecionalidad {entendida
como «Caballo de Troya en el Estado de Derecho») (GARCIA DE
ENTERRIA-FERNANDEZ, 1980, p. 384) ha conducido a ejercicios de
notable argumentacién, con los que se pretende distinguir entre
potestades regladas y potestades discrecionales por una parte, y
potestades discrecionales y conceptos juridicos indeterminados
por otra. En ese contexto, y como es bien sabido, se entiende
como potestad discrecional no un cierto espacio de libertad de la
Administracién ante la norma, sino una remision legal que
deberd incluir su extension, el titular de esa competencia y la
finalidad que se persigue. Las opciones de la Administracién
quedan, pues, asi bien circunscritas, entendiendo ademas que
ese ambito de discrecionalidad es un &mbito juridicamente
indiferente (lo que distingue esa concepcién de la discrecionalidad
con relacion a los llamados conceptos juridicos indeterminados
en el que interviene de manera decisiva la consideracién de su
finalidad). Queda siempre la posicion del juez que llenarad con
sus decisiones los vacios legales que puedan darse, lo que de
hecho implica la judicializacién del control sobre la préctica
discrecional de la Administracién.

Es evidente que en ese contexto se parte de una consideracion
eminentemente negativa de la discrecionalidad, en la que los
funcionarios serian siempre considerados como sospechosos y
por tanto se precisaria de una rigida normativa que encorsetara
su actividad, permitiendo una hipotética y siempre posible
rendicién de cuentas posterior. Pero esa misma rigidez procedi-
mental facilita que el funcionario poco motivado se refugie en la
jungla normativa y la complicacién burocratica para desatender
ciertas peticiones «incomodas», para desarrollar una actividad
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lenta, rutinaria y de hecho boicoteadora (caso limite es el de la
llamada huelga de celo en determinadas profesiones que
significa simplemente llevar al extremo el cumplimiento estricto
de la normativa). :

Ello ha provocado el que, desde perspectivas no estrictamente
juridicas, se haya tendido Gltimamente a distinguir entre capacidad
de juicio (entendida como un dmbito de «<movilidad» del funcionario
que puede ayudar a llevar a la préctica de manera creativa y
positiva la normativa establecida y, por lo tanto, las finalidades
que en ella se contienen) de violacién de normas (en los casos en
que se produce una auténtica tergiversacién de la norma a
aplicar) (HAmMm-HiLL, 1984).

Por lo tanto, desde una perspectiva méas centrada en el control
de la gestiéon y control de resultados ese dmbito en el que se
desarrollaria esa capacidad de juicio se entenderia como flexibi-
lidad organizativa, mientras que desde concepciones mas tradi-
cionales o juridicas, preocupadas por las garantias, se tenderia a
limitar al maximo la libertad de movimientos de aquellos
considerados como sospechosos, ejerciendo un estricto control
jerarquico.

2. El control de la burocracia

Hemos, pues, entrado en el espinoso tema del control, que en
este caso se sitta en el terreno de la coherencia entre objetivos
y procedimientos, la conformidad de la actuacién administrativa
con las reglas preestablecidas y también de la capacidad de
pasar cuentas de la actuacién realizada. Se ha afirmado que A
tendrad control sobre B cuando tenga el «poder» de hacerle
aquelio que quiere que haga para conseguir sus objetivos, pero
se admite que B mantiene la capacidad o el «xpoder» de resistir las
presiones de A (WIRTH, 1986, pp. 600-601). El poder no esté sbdlo
en unas manos, se reparte, aunque sea de manera desigual. Eso
quiere decir que el control, y por ende el poder, estara en funcién
de la distribucién desigual de recursos como informacion,
dinero, tiempo, etc.

Si esas ideas las aplicamos a las estructuras administrativas
donde la misma estructura organizativa jerarquica constituye la
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«plantilla» formal de distribucién de recursos, tendremos un
disefio ain mas complejo de los mecanismos del control,
entendido no como fotografia estatica de la realidad, sino como
equilibrio dinamico de las fuerzas en presencia. La efectividad
del control burocratico weberiano no se debe dar, pues, por
descontado, dependeré de la consideracion de otras variables.
No podemos aceptar una Gnica perspectiva de control, de arriba
a abajo, existen ademas otras perspectivas tanto o mas decisivas:
de «abajo a arriba» (en flujos de informacion, por ejemplo), de
«dentro» de la Administracién hacia «fuera» (en el contro!l de los
recursos o servicios que se distribuyen), o de «fuera» a «dentro»
{en las presiones de los grupos de clientela o de interés en
conseguir mas recursos a cambio de ciertas concesiones o
respaldos politicos o de otro tipo).

Si s6lo examindramos la perspectiva «de arriba a abajo»,
entonces podriamos tender a considerar a los funcionarios del
nivel mas bajo, a aquellos que forman en muchos casos la
epidermis de contacto entre Administracién y sociedad, como los
que dentro de la estructura administrativa disponen de la cuota
de poder méas pequefa, viéndose sometidos a un estricto control
desde los distintos eslabones jerarquicos, cuando de hecho se ha
demostrado (LIPSKY, 1980) como la llamada street level bureau-
cracy {sobre todo lo que seria la provisién de servicios por parte
de la Administracion, no tanto en ambitos mas regulativos,
concesion carné conducir, oficinas fiscales o en ciertos servicios
técnicos, como administracién de correos, o servicio ferrovia-
rio, etc.) mantiene un alto grado de discrecionalidad en el
ejercicio de sus funciones vy la capacidad de control de la
estructura jerarquica es relativamente reducida. En la préactica,
no siempre coinciden, pues, poder real y poder formal en el seno
de la Administracion Pdblica y eso complica sin duda los
procedimientos de control.

Se ha llegado a afirmar que «las decisiones de los “'burécratas
de primer nivel”, las rutinas que establecen y las pautas que van
inventando para afrontar las incertidumbres y las presiones del
ritmo de trabajo que soportan constituyen, de hecho, las
politicas publicas que deben implementar» (Lipsky, 1980, p. Xli).
En esa linea no seria posible entender el proceso de disefio,
decisién, implementaciony evaluacion de las diferentes politicas
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publicas si no se introducen en el marco de estudio esos
«encuentros en la ultima fase» que sitlan cara a cara «proveedo-
res» y «clientes» de los distintos servicios (educativos, sanitarios,
de orden publico o de justicia).

3. Los recursos de la burocracia y las politicas publicas

Asi pues, si no parece conveniente limitarse a considerar a la
burocracia como mera ejecutora indiferente de las decisiones
tomadas por aquellos formalmente legitimados para hacerlo,
¢cudl serd entonces el papel de la burocracia en el proceso de
determinacién e implementaciéon de las politicas publicas? Ante
todo, deberemos distinguir entre las diferentes fases del policy
process y tener en cuenta los recursos especificos de la
burocracia que le permite ejercer un protagonismo mayor del
que parecia previsto en esquemas tradicionales.

Los recursos mas importantes que posee la burocracia y que
explican la importancia de su papel en el proceso de determinacion
e implementacion de las politicas publicas son:

— Ante todo, el control sobre la informacién y su misma
capacidad profesional. La burocracia es quien conoce
mejor qué esta realmente sucediendo en la aplicacion de
los programas publicos, conoce el grado de aceptacion
que generan y los principales fallos en su disefio que
deberian modificarse. De alguna manera pueden implici-
tamente intercambiar informacién por influencia en el
proceso decisional. El tipo de informacién suministrada
puede conducir a que ciertos tipos de decisiones se
consideren inevitables (HOGwOOD-PETERS, 1985, pp. 68
y ss.). Légicamente no tienen el monopolio ni de la
informacion ni de la capacidad profesional, de hecho cada
tema o problema que la Administracidn se plantea resolver
genera sus propias redes de informacién e influencia,
pero el lugar que ocupa la burocracia en el proceso de
actuacion de los poderes publicos confiere a esos recursos
{informacidn, expertise) un papel nada desdefiable.

— Otro importante recurso es la red de contactos formales e
informales que desde los distintos servicios de la Adminis-
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tracion se mantienen con el exterior de la Administracion
y con la misma cupula decisional. .Ello les confiere una
gran accesibilidad y una notable influencia, incrementado
todo ello por su permanencia o longevidad en la estructura
administrativa.

— En efecto, la permanente posicién de los burécratas en la
estructura de disefio e implementacién de las politicas
publicas es uno de sus recursos mas eficaces. Su grado de
conocimiento del terreno les permite «absorber» o «<neutra-
lizar» a politicos demasiado audaces, o simplemente
mantener su grado de influencia aprovechando la constante
«novedad» de los decisores politicos.

Si relacionamos todo ello con las diversas fases del proceso
de determinacién e implementacion de las politicas publicas,
veremos cdmo en una primera fase, la que relaciona problemas
en presencia con agenda de actuacidon de los poderes publicos, el
papel de la burocracia se centra en su capacidad de recoger y
procesar informacion procedente de las distintas clientelas,
grupos de interés u organismos sociales en general con los que
mantienen contactos. Si a ello afiadimos su propia especializacién
profesional, y la incontestada voluntad de aumentar influencia y
recursos por la via de expansionar sus programas de actuacién,
no resulta extrafio que se haya considerado a los burdcratas
como la fuente esencial de la agenda de actuacion de los poderes
publicos (PETERS, 1984, pp. 188 y ss.).

No podemos a pesar de ello desdefiar la importancia de los
medios de comunicacién y su directa influencia sobre el &mbito
de los decisores politicos en el proceso de formacién de la
agenda, ni tampoco la creciente influencia de los gabinetes
ministeriales o el conjunto de cargos de confianza de los
politicos en ese primer momento de impulso en la actuacién de
la Administracién Publica (KINGDON, 1984, pp. 32 y ss.).

Por otro lado, parece evidente que la burocracia encuentrd su
papel mé&s relevante en la generacién de alternativas que
desarrollen los puntos contenidos en las agendas o programas
de actuacién definidos por el nivel politico, y en el proceso de
implementacién que sigue a la toma de decisiones.
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En los momentos previos a la toma de decisiones el papel de
la burocracia de apoyo se centra en el andlisis de las diferentes
alternativas posibles y las posibles consecuencias que pueden
desencadenarse segln qué decisidon se adopte. Es en este
contexto en el que ciertos sectores de la Administraciéon ejercen
su condicién de expertos, aunque deberia matizarse la, a veces,
pretendida objetividad o cientificidad de esa labor (en el sentido
de buscar todas las alternativas posibles y evaluar todos sus
efectos), cuando, en lineas generales y como ya hemos sefialado
més arriba, el abanico de opciones reales sobre las que el politico
debe ejercer su capacidad de decisién viene muy condicionado
por el grado y la calidad de la informacién disponible, los
recursos, o la necesidad de adoptar compromisos que estd
presente en todo proceso de actuacién publica (LINDBLOM, 1959).

4. Burocracia e implementacion

Es en el proceso de implementacién de los programas de
actuacidn publica cuando resulta més clara la influencia de la
burocracia sobre el contenido y el alcance de tales programas.
Como es bien sabido, se considera que el papel fundamental de la
burocracia es precisamente «ejecutar» (lo que da esa idea de
automaticidad de respuesta a la que aludiamos anteriormente y
que parece lejos de ser real) las decisiones tomadas previamente
por el nivel de decisién politico, intentando hacer realidad los
objetivos previamente fijados..

El primer problema, que ha sido exhaustivamente mencionado
en numerosos estudios, es la tendencia a establecer un set de
objetivos por parte de los decisores excesivamente genéricos,
ambiguos, miltiples a veces e incluso contradictorios. La misma
naturaleza politica de los 6rganos decisores conlleva una cierta
tendencia a dejar en la ambigliedad ciertos objetivos, para asi
facilitar la adopcién de acuerdos y el proceso de consenso
(MAJONE-WILDAVSKY, 1978). Esa situacién favorece la tendencia
a convertir el proceso de implementacion de las decisiones en
una casuistica cuya direccién descansa en buena parte en los
6rganos implementadores.
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Se ha seflalado como ello puede provocar o bien déficit de
ejecucién (cuando no se aplican las normas o no se logran
totalmente los objetivos), o bien desplazamiento de objetivos
{cuando en el curso de implementacién se varia de hecho el
objetivo a conseguir), o también selectividades involuntarias
(cuando se discrimina la aplicaciéon del programa a ciertos
individuos o colectivos) (MAYNTZ, 1985, p. 232). Pero debemos
tener en cuenta, como ya hemos avanzado anteriormente, que
no siempre esa indefinicion de objetivos tiene consecuencias
negativas, ya que esa misma libertad de movimientos puede a
veces resultar positiva desde el punto de vista de la obtencidn de
resultados (BLau, 1973).

Si, por el contrario, en determinados contextos la definicién
normativa es excesiva, el funcionario podrd de hecho escoger
aquella norma que mas convenga en cada momento, ignorando
la que no interesa o supliendo una determinada laguna con una
interpretacion ad hoc, en un proceso (ya mencionado) que se ha
calificado de «ilegalidad Gtil» (LUHMANN, citado por MAYNTZ, 1985,
pagina 126), en el que el calificativo de «Util» se refiere a su posi-
ble conveniencia, sea para los clientes del servicio, sea para la
buena marcha del organismo (esa «utilidad» pasa a ser tolerada
por los que deberian controlar la aplicacién de las normas).

Todo ello demuestra cémo no es suficiente un buen disefio
del plan de accién a llevar a cabo, ni tampoco contar con los
recursos de todo tipo necesarios, Sino que es preciso tener en
cuenta la disposicion de los implementadores y sus relaciones
con el resto de la estructura administrativa y con el entorno
{actores, grupos, clientelas) en el que se sitGia la accion. Hemos
ya dicho que no basta, pues, plantearse la performance del
servicio, dando por supuesta la conformance del dérgano u
organos implementadores (BARRETT-FUDGE, 1981). En el disefio y
determinacién del programa de accion a llevar a cabo deberd
incluirse necesariamente la obtencion de la participacién y el
consenso de la burocracia implementadora, teniendo en cuenta,
légicamente, las diferencias de legitimidad existentes, pero
evitando asi la mencionada «guerrilla» postlegislativa (HOGWOOD-
GUNN, 1984, p. 208). Esa disconformidad, de existir, puede
provocar verdaderos fendmenos de boicot, con aumento de
absentismo, pérdidas de tiempo, derroches de recursos, o
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fendmenos més generales de alienacién o apatia (LiPsky, 1980,
p. 17).

No puede tampoco plantearse el proceso de determinacién e
implementacién de las politicas publicas como si sélo afectase a
politicos por una parte y burdcratas por la otra. Tampoco puede
pensarse que sélo deban considerarse como participantes en ese
proceso a politicos, burécratas y grupos de interés (iron triangles).
Es esa una visién muy estitica y excesivamente generalista.
Aportaciones recientes de la Ciencia Politica, a las que ya hemos
aludido, sugieren el concepto de entramado o de red como aquel
més capaz de recoger toda la riqueza de actores (desde un
profesor universitario, una profesién, un sindicato o una
asociacion de propietarios o vecinos), intercambios, presiones y
negociacién que encierra no sélo el proceso de elaboracién y
decision del programa de actuacion sino también en la fase
implementadora e inciuso en los pardmetros de evaluacién que
serviran para decidir la continuidad o no de la politica en
cuestion (MAYNTZ, 1978; HecLO, 1978; SCHNEIDER, 1987). Ldgica-
mente este concepto choca con la tradicién mas estrechamente
juridica administrativa que fragmenta la realidad acomoddandola
a las rigidices de la normativa en vigor, dando a la Administracién
la racionalidad de un actor individual, identificando el objetivo
legal con la préctica implementadora y s6lo aceptando tardiamente
(via intereses difusos) la presencia de grupos o actores colectivos
no personal e individualmente afectados en sus intereses.

El proceso de implementacién se mueve, pues, en estos
pardmetros, muy distintos de los imaginados desde perspectivas
més tradicionales o simplemente més idealizadas. En ellas se
presupone que si los objetivos estdn clara y minuciosamente
definidos, los recursos de todo tipo son suficientes, el entorno no
es hostil y la disposicién de los implementadores es buena, el
rendimiento a obtener de la actuaciéon administrativa serd el
éptimo. En realidad, como ya hemos avanzado, los objetivos son
inconsistentes y difusos, los recursos resultan siempre insufi-
cientes, el-control es muy superficial y formalista, y las
circunstancias que rodean el trabajo en la Administracién
Publica acostumbran a ser descorazonadoras. Ciertos estudios
empiricos {LIPSKY, 1980) demuestran que los burdcratas tienden
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a desarrollar tres tipos de respuesta para enfrentarse a esa
indeterminacion:

— Enprimer lugar, generan unas ciertas pau'tas de ac.t_uaci.c‘zn
que tienden a limitar la demanda, a maximizar la utilizacion
de los recursos disponibles y a obtener la respuesta
positiva de la clientela del servicio para reforzar su propia
existencia. En general organizan su trabajo de tal manera
que se enmarque en las coordenadas restrictivas que la
escasez de recursos plantea.

— En segundo lugar, tienden a modificar su trabajo, de tal
manera que Se ajusten objetivos del programa con
recursos disponibles, reduciendo tales objetivos o simple-
mente moduléndolos a las condiciones existentes.

— En tercer lugar, modifican su propia definicién de lo que
deberia ser el servicio a prestar, para asi acomodar el salto
existente entre objetivos y resultados, y encontrar un eco
positivo de su trabajo entre la clientela del servicio.

5. La influencia de la burocracia

Podriamos ahora preguntarnos si es posible redpcir la
influencia de los burdcratas (sobre todo del sector servics-os cgn
contacto directo con la sociedad) en los procesos de determinacion
e implementacién de las politicas publicas, para preguntarnos
inmediatamente si tal reduccion seria deseable. A '

En primer lugar, debemos tener en cuenta que las satuachnes
que se plantean acostumbran a tener tal grado de C‘C)'mplej?dad
primero, pero sobre todo de variedad, que resulta casi imposible,
si no contraproducente, el intentar «formatear» las pz?utz'as de
actuacién de unas burocracias que podriamos definir (sug.mendo
a MINTZBERG) como burocracias profesionales (policias, 1u.eces,
doctores, enfermeras, profesores...). Cada una de las situaciones
planteadas requerird probablemente una cierta respuesta espg-
cifica, a pesar de que nadie ponga en duda la necesaria
regulacion general. N

Por otro lado, el tipo de trabajo a que nos estamos refiriendo
precisa un tipo de respuesta que asuma la dimensién humana de
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cada situacion (con las grandes diferencias de lenguaje
administrativo-coloquial que separan el mundo administrativo
del mundo «real»). Existe un amplio margen de actuacién porque
es el propio trabajo que desempefian el que requiere un tipo de
observacion sensible y juiciosa, que dificilmente podra reducirse
a unas instrucciones concretas. Es evidente que la democracia
es un valor; junto con ella lo es el frato no discriminatorio, pero
imparcialidad no puéde querer decir falta de comprensién, o
indiferencia arite circunstancias personales siempre distintas.

Por otra parte, en el contacto con la Administracién, muchos
de los ciudadanos que acuden a la misma ven en ese funcionario
que les atiende la Ilave que les ha de abrir la puerta a la demanda
que trasladan. Si no existe una reaccién positiva hacia el
problema personal que se plantea, no existe confianza ni
comunicacion. Y entonces no se da esa capacidad de legitimacién
del sistema, precisamente cuando esa legitimacién, como decia-
mos al inicio de este trabajo, depende cada vez mas de las
prestaciones y de los resultados de la actuacién administrativa, y
ca’da vez menos de las ideologias que dirigen a esa Administra-
cién.

La Administracién y sus reformadores deberan mantener,
pues, la tensidn entre el ir construyendo parametros generales
que sirvan de pauta para todos los servidores publicos, al mismo
tiempo que deberdn distinguir con precisién aquellos servicios
que requieren mantener un cierto grado de flexibilidad vy libertad
de actuacion. En muchos casos parece necesario, pues, imaginar
Jeterminadas pautas de control especificas a cada caso, eludiendo
'a tendencia a incrementar los procedimentalismos innecesarios.

Las burocracias profesionales son, en ese sentido, las que al
sartir de un grado de democracia interna y autonomia de gestién
poco comparables con otras estructuras organizativas y adminis-
trativas, ven en la voluntad de acotar su trabajo y de controlar su
actuacién una intolerable intromisién en lo que considerdn
dudas sobre su capacitacién profesional. Cabe reconocer, no
obstante, que el problema reside también en que no todos los
profesionales son igualmente competentes, y en cambio su
préactica admite con dificultad ese control. Por otro lado, no hay
buenas medidas de resultados (salud, educacién, justicia...), y
eso complica atin més el tema (PoLUTT, 1989). Ciertas experiencias
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gerenciales (en hospitales y universidades, por ejemplo) de-
muestran las dificultades de esa labor de introducir pautas
normalizadoras y de obtencidn de resultados en entornos muy
celosos de su libertad. ‘

En definitiva, ¢es buena o mala, es positiva o negativa esa-
influencia de la burocracia en el proceso de determinacién e
implementacion de las politicas publicas?

Como ya avanzdbamos, deberiamos ante todo plantear un
cierto problema de legitimidad, ya que los decisores gozan de
una convalidacién democrética de su labor via elecciones de la
que no gozan quienes «osan» alterar o modificar tales decisiones
(aunque, recordemos que si planteamos el tema entre distintos
niveles de gobierno, entonces las legitimidades son parejas). En
cualquier caso, no debe tomarse como un simple dato tal
capacidad de influencia en el proceso de las politicas publicas
que comentamos.

Deberiamos buscar mecanismos que consiguiesen salva-
guardar la necesaria «lectura» y aplicaciéon a circunstancias
cambiantes y no previstas en la norma por parte de las oficinas
implementadoras del programa, y al mismo tiempo asegurar la
consecucién de los objetivos programaticos generales presentes
en la formulacion de la politica. Y ello puede ser factible,
partiendo de una concepciéon moderadamente racionalista y que
presupone la habilidad de los responsables de la formulacién del
programa, si se logra enunciar unos objetivos suficientemente
claros, haciendo participar e interesando en todo el proceso a las
personas consideradas clave en la fase implementadora, redu-
ciendo el ndmero de organismos y actores con los que negociar
a un nimero manejable, y asegurando el mayor consenso previo
posible al mismo (SABATIER, 1986).

Pero no olvidando tampoco que ese proceso de «reimplemen-
tation» que algunos afirman que se da en el momento de puesta
en préctica real del programa (BROWNE-WILDAVSKY, 1984) alu-
diendo a la relectura de los objetivos que efectda la burocracia
implementadora, puede ayudar en muchos casos a que ese
programa tenga un éxito o impacto considerable.

En efecto, antes aludiamos al hecho de que muchas veces los
dirigentes politicos que ostentan la capacidad normativa estan
obligados a disefiar directivas en términos generales, con el
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propdsito de que puedan servir de pardmetros de conducta en un
amplio abanico de circunstancias.

Seria preciso mantener una gran capacidad de «feedback»
administrativo (KAuFMAN, 1973) o de lo 'que otros llaman
capacidad de «aprender a recibir sefiales» (BROWNE-WILDAVSKY,
1984) para poder mejorar y hacer mas eficaz y eficiente el
proceso de disefio, implementacién y evaluacién de politicas
_publicas, en ese continuum ya mencionado.

Pero, buenos deseos a un lado, hemos de ser conscientes de
que no sélo son ambiguos los objetivos, escasos los recursos o
dificiles de evaluar los resultados de la accién administrativa,
sino que complejidad y ambigliedad forman parte del paisaje.
Tampoco parece que el aumento de recursos pueda resolver los
problemas. En ocasiones simplemente puede significar la gene-
racién de una mayor demanda. En otros el esfuerzo es enorme
sin llegar a ser significativo (por ejemplo, conseguir bajar el
nimero de alumnos por clase de 30 a 25, cuando el cambio
empezaria a ser significativo cuando se alcanzasen los 15
alumnos).

El estudio de la puesta en practica-de las politicas ptblicas,
como el analisis en general de las mismas, puede permitirnos
salvar esa distancia, a la que aludiamos, entre «politica anunciada»
y «politica efectivamente realizada». Y esta puede ser una de las
aportaciones de este tipo de estudios. Intentar trabajar en el
espacio existente entre el «decir» y el «hacer», entre los
«proyectos» y las «realidades», lo que, en definitiva, puede
favorecer la siempre importante credibilidad de la politica y de
los poderes publicos.
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VI, EVALUACION DE POLITICAS PUBLICAS

1. Perspectivas de analisis

Normalmente se ha venido considerando que mientras que el
énfasis del «policy analysis» se ponia en la dimensién prospectiva,
«anticipatoria», «dirigido a decisiones que ain se han de tomar»
(BECKMAN, 1977, p. 222}, la evaluacidn de programas se
presentaba mas circunscrita a un enfoque retrospectivo, «para,
mirando al pasado, facilitar vias de accion de futuro» (POLAND,
1974, p. 333). Si el acento en un caso se ponia en los efectos
estimados que iba a producir tal o cual politica, en el caso de la
evaluacién el anélisis se dirigia al examen de los efectos reales
producidos por una politica determinada.

En la actualidad, y después del gran desarrollo que los
estudios de evaluaciéon de programas tuvieron en los Estados
Unidos durante los afios setenta, se tiende a considerar a la
evaluacion como el método de investigacion sistematica sobre la
configuracion de un programa o politica determinada, y sobre su
implementacion y efectividad, con lo que ha ampliado «hacia
arriba» sus potencialidades.

Su popularidad y difusidon procede de diferentes razones: las
necesidades de informacién que sobre el proceso de aplicacién
de las leyes por parte del ejecutivo norteamericano exigia el
Congreso de los Estados Unidos; la demanda generalizada de
conocer unos programas de actuacion de los poderes plblicos
que acarreaban notables esfuerzos inversores; y las mas concretas
necesidades que planteaban gestores y altos cargos de la
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Administracién por conocer la forma en que se aplicaban los
programas en curso y averiguar sus efectos y repercusiones
(CHELIMSKY, 1985, p. 7).

Actualmente se admite sin problemas que los métodos de
evaluacion de los programas de actuacién gubernamentales
sirven tanto para un mejor conocimiento de los mismaos por parte
de la opinién publica como por parte de los protagonistas mismos
de esos programas en la Administracién Publica, que quieren
beneficiarse de la informacién que genera la actividad evalua-
dora. Ahora bien, muchas veces los objetivos de la evaluacion a
realizar pueden resultar poco claros y resulta especialmente
importante determinar en la medida de lo posible qué es lo que
realmente o esencialmente se pretende averiguar a través del
proceso de evaluacidn (PALUMBO, 1987).

En la Administracion Publica resulta dificil establecer cuél es
. la soluciodn o la politica que resulta méas apropiada en abstracto.
Dependera en muchos casos de la perspectiva o de la l6gica con
que se actue. Podriamos distinguir entre una perspectiva mas
«gerencial» o técnica, una perspectiva politica o una perspectiva
mas clasicamente juridica o legal.

Desde una perspectiva gerencial, y partiendo de la hipdtesis
de que toda politica deja en su puesta en practica ciertas trazas
que permiten el estudio de su impacto, se trataria de responder
a un tipo de consideraciones que plantean temas como el de la
eficacia de esa politica, el grado de satisfaccién que se ha
alcanzado o su nivel de eficiencia.

El preguntarse sobre la eficacia de una determinada politica
implica en buena parte preguntarse sobre la implementacion de
la misma. Es decir, preguntarse sobre el nivel de racionalidad de
su organizacién interna, sobre el grado de predictibilidad. de la
actuacién del personal implicado, sobre las pautas de direccién
seguidas y la claridad en los niveles de responsabilidad, sobre el
nivel de respuesta o de reaccién que la aplicacién de la politica
genera en la misma organizacién, o sobre la adecuacién de los
recursos destinados a esta politica con los objetivos planteados.

Desde esta perspectiva podemos afirmar que ciertas politicas
0 programas concretos son mas facilmente implementables que
otros.
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En este sentido, ciertas politicas pueden resultar poco eficaces,
a pesar de que logren los objetives que en su disefio se
planteaban, ya que sostienen cargas administrativas excesivas o
son excesivamente costosas en términos de su gestién. En este
sentido podriamos afirmar que en ciertas politicas que presuponen
un alto grado de intercambios entre la llamada «street-level-
bureaucracy» (Lipsky, 1980) o «burocracia de contacto» y los
clientes o afectados por esas politicas, resultara mas dificilmente
predecible su grado de éxito y de eficacia (PoLLITT, 1988).

En estos casos parece inevitable que exista un cierto grado de
discrecionalidad vy ello convierte a esas politicas en més
dificilmente manejables por parte de los responsables o gestores
del programa. Inspectores de servicios, policias o maestros son
quienes deciden, en Gltima instancia, cémo y cuando aplicar las
normas que regulan el ejercicio de su funcidn, y como, al mismo
tiempo, son ellos mismos la principal fuente de informacién
sobre sus actividades, resulta muy complejo averiguar hasta qué
punto usan y en qué sentido el elevado grado de discrecionalidad
que su especial situacion permite.

Desde una visiéon gerencial se puede intentar construir
indicadores de rendimiento que obliguen a esa «street-level-
bureaucracy» a un progresivo acercamiento a los estandares
fijados desde la direccion del organismo, aunque a veces ello
resulte muy dificil o incluso contraindicado.

Ciertas politicas o programas de actuacion de los poderes
publicos presuponen una entrevista para averiguar o determinar
la posible inclusién de un determinado individuo en un programa
especifico. Es este otro tipico caso de dificil control, que permite
un amplio nivel de discrecionalidad. Lo mismo podria decirse,
aunque derive de otra problematica ya mencionada en otras
ocasiones, de aquellos programas cuyos objetivos resultan poco
claros o excesivamente amorfos. En este caso resulta complicado
establecer responsabilidades claras y construir unos adecuados
baremos de la eficacia de ta actuacién administrativa basados en
indicadores u otros mecanismos.

Desde una consideracién mas centrada en la eficiencia el
acento se pone en relacionar los costes y los beneficios
generados por los resultados del programa. Y las preguntas que
se plantean intentan averiguar si se podian haber conseguido
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iguales o mayores resuitados con costes menores o iguales, a
través de otras vias o alternativas. El problema es que en muchos
casos la relacién coste-beneficio no acaba de satisfacer todas las
condiciones de valoracién de la actuacién de los poderes
publicos, al no incluir beneficios sociales, por lo general, mas
dificilmente cuantificables.

Otro de los aspectos clave desde una aproximacion gerencial
a la evaluacién de los programas de actuacién es el relacionado
con la reduccién de costes, sobre todo a partir de minimizar
pérdidas por error, fraude o derroche. Este es un aspecto poco
polémico y que tiene puntos de contacto con las aproximaciones
més politicas o juridicas al tema.

Una via tradicional de reducir costes consiste en pasar la
carga administrativa a los mismos clientes o beneficiarios del
programa. Para ello existen varias tacticas, como puede ser la de
no considerar beneficiarios a aquellos que no hayan explicitado
y documentado reunir las condiciones legalmente establecidas
para ello. Esa via ya presenta efectos disuasorios, como también
los tienen las largas colas o incomodidades en los centros
publicos. Otros subterfugios son la denegacion previa de la
condicién de beneficiario a la espera de un posible recurso,
requerir certificados de residencia, etc.

Puede también optarse por hacer recaer en los propios
empleados ciertos costes, como no proveerles del adecuado
uniforme, de los medios de transporte precisos, o negarles la
formacién posterior al acceso a su cargo (ROSENBLOOM, 1986,
pp. 327-328). '

Este conjunto de consideraciones sobre la evaluacion de un
programa de actuaciéon de los poderes publicos puede variar
sustancialmente si adoptamos una perspectiva mas claramente
politica. Por ejemplo, desde una perspectiva politica puede
considerarse que determinada politica ha tenido éxito, indepen-
dientemente de otros baremos, si ha conseguido aumentar los
niveles de representacion de los sectores afectados en el
proceso de elaboracién y decision de las politicas publicas.

A esa perspectiva pueden responder muchas de las iniciativas
que permiten o regulan la audiencia a los afectados en el
proceso de implementaciéon de ciertas politicas o decisiones.
Puede también considerarse, desde una perspectiva politica, que
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un programa que parece haber alcanzado sus objetivos ha
fallado, al haber afectado de manera diferente a distintos grupos
sociales o areas incluidas en el programa. Y ello puede llevar a
ocasionar problemas politicos aunque desde un punto de vista
mé&s gerencial, o mas vinculado a la relacién coste-beneficio, se
demuestre que el incorporar esos grupos o areas al programa
podria haber tenido repercusiones financieras graves.

Otro de los aspectos a considerar es el grado de respuesta
que desde la Administracion se da a las demandas de la
poblacion, y las posibles contradicciones que ello genere con
visiones méas gerenciales. Puede constatarse cémo territorios
extensos con un grado elevado de dispersion de {a poblacion
acostumbran a tener mas administradores publicos, lo que resul-
ta dificilmente explicable con criterios meramente econémicos y
debe acudirse a explicaciones de caracter politico para dar una
adecuada justificacion.

Desde una perspectiva politica, el tema clave sera la capacidad
de control sobre el desarrollo y balance final de un programa de
actuacion de los poderes publicos. Ello tiene consecuencias en el
terreno practico al obligar, por ejemplo, a explicitar los criterios
que se siguen para la inclusién o no de determinados individuos
0 grupos en un cierto programa, o en la constante posibilidad que
se deja abierta para examinar todos y cada uno de los eslabones
administrativos que componen el programa. Y desde esta
perspectiva una politica funcionara bien si cumple estos requisitos,
dejando al margen otras consideraciones. En ciertos paises
existen mecanismos, como los de «sunset legislation» o el
«legislative oversight», que permiten la actuacion del poder
legislativo en el control de la continuidad o la implementacién de
un programa.

Desde una perspectiva legal o juridica la evaluacién de un
programa de actuacion de los poderes publicos se basa en
criterios como la igualdad formal de los ciudadanos en su acceso
al programa, el respeto al principio de legalidad, la pureza del
procedimiento administrativo sequido o el respeto a los derechos
de aquellos individuos o colectivos afectados o relacionados con
el programa.

Si desde una perspectiva gerencial o politica la respuesta a
guienes han de ser los beneficiarios de un programa puede
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desde un punto de vista juridico el tema clave sera el asegurar
una misma proteccién legal a todos los individuos o grupos
potencialmente interesados o afectados. Con ello se pretende
evitar situaciones discriminatorias no basadas en supuestos
legalmente establecidos al respecto. Por otro lado, y también
desde una perspectiva legal, un programa se caracterizard como
satisfactorio si ha protegido todo el conjunto de derechos de los
individuos y colectivos que se relacionan con el mismo, sin tener
tan en cuenta consideraciones mds relacionadas con los aspectos
econdémicos o politicos del programa.

2. Objetivos de la evaluacion. Tipos y métodos de evaluacion

Dejando a un lado estas diferentes perspectivas, que de
hecho enriquecen las posibilidades de anélisis, convendria
examinar cudles son las distintas motivaciones que conducen a
la exigencia de evaluacion o a la propuesta de su realizacion.
Para empezar, conviene determinar si el interés de fos impulsores
de la evaluacion estriba en justificar la necesidad de nuevos
programas o politicas para asegurar que la manera de implementar
un programa resulte la mas eficiente o para satisfacer las
exigencias de control sobre la eficacia de la accién administra-
tiva.

En cada uno de estos supuestos, el tipo de informacién a
‘ecabar serd distinta. Asi, en el caso de la formulacién de nuevas
yoliticas, se requerird poner el acento en la informacién relativa
3l problema que pretendia resolver o reconducir el programa
avaluado, cuél es su dimensién, como ha ido cambiando y qué
serspectivas presenta. También serd importante examinar cuéles
han sido los resultados de los programas implementados que
pretendian afrontar el problema, evaluando sus resultados vy las
dificultades encontradas. Y todo aquello que permita seleccionar
mejor entre las diferentes alternativas de accién presentes.

En el caso de que el interés se concentre en la fase de
implementacidn, el tipo de informacién que se precisa es distinto.
En este caso sera importante conocer cdmo se ha producido la
implementacion, es decir, cual es el grado de operatividad del
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programa, las diferencias de aplicacién que se hayan podido
producir en distintos momentos o lugares, cudl ha sido la
reaccion de los actores implicados, qué errores o abusos se han
producido, etc.

También serd importante, en este sentido, conocer cémo ha
funcionado la gestién o direccion del programa, tanto en la
gestion de recursos humanos como en la distribucién de
recursos. Asimismo serd decisivo conocer cuél es el grado de
impacto que tiene el programa sobre el problema planteado,
evaluando cémo variar o incluso eliminar el programa analizado.

Si lo que se pretende es controlar o hacer un cierto balance,
entonces la informacién que resulta necesaria del proceso
evaluador se encamina esencialmente a valorar los resultados
del programa, hasta qué punto el programa ha influido en los
cambios que se detectan y cudles han sido los efectos tanto
esperados como no esperados que esa intervencion ha provo-
cado.

a) TIPOS DE EVALUACION

Todo ello nos permite hablar de tipos distintos de evaluacion.
1) Determinacion de necesidades

En muchas ocasiones, el promotor o promotores de la
evaluacién no pretende comprobar cémo se ha desarrollado un
determinado programa o cuéles han sido exactamente sus
efectos. Su preocupacién esencial se dirige al descubrimiento de
las debilidades o los espacios problematicos del planteamiento
del programa, de tal manera que puede mejorarse en futuros
ajustes del mismo.

Este tipo de evaluacidén acostumbra a estar indicada en
aquellos programas que presentan una notable complejidad
organizativa, con variedad de metas y diversidad de equipos o
personal vinculado, y cudndo todo ello genera una sensacién de
insatisfaccion generalizada. En muchas ocasiones este tipo de
evaluacion exige o conlleva un replanteamiento global o parcial
de los objetivos del programa.
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2) Evaluacién formativa o correctora

En este caso nos hallamos ante una aproximacién que se
acerca notablemente a lo que podriamos denominar estudios de
implementacion, ya que este tipo de evaluacién pretende ante
todo analizar el funcionamiento real del programa y de todas las
labores conectadas con el mismo. Su objetivo es comprobar si
ese programa se desarrolla sin dificultades, localizando los
puntos criticos y favoreciendo una via de mejora. Para ello
conviene cerciorarse de si esa posibilidad de mejora existe, ya
que de no ser asi ese tipo de evaluacién resulta inapropiado.

3) Evaluacién de balance o conclusiva

El objeto de este tipo de evaluacién es el de recoger
informacioén sobre los resultados finales del programa vy facilitar
asf un juicio de valor global sobre el mismo. La evaluacién ha de
proporcionar una base de comparaciéon que permita objetivizar
en la medida de lo posible ese juicio de valor, sea a través de la
comparacion con los resultados de un programa alternativo con
objetivos similares, sea mediante la comparacién con sectores o
zonas no incluidos en el proceso de aplicacién del mismo.
Légicamente también deberd tomarse como baremo el contraste
entre los resultados obtenidos y los objetivos de partida del
mismo.

Este tipo de evaluacion exige su aplicacién a programas con
slaridad de objetivos y con una contrastable base de informacion
sobre la organizacion y actividades del mismo, y requiere,
asimismo, el que pueda considerarse como plenamente desarro-
llado. Las consecuencias de este tipo de evaluaciéon pueden
situarse en el marco de las posibles continuacién-terminacion
del programa (HERMAN-LYONS-TAYLOR, 1987, pp. 15y ss.).

b) PROBLEMAS RELACIONADOS CON LA METODOLOGIA Y LOS POSIBI ES
USOS DE LOS ANALISIS DE EVALUACION

Los estudios de evaluacidn presentan las dificultades derivadas
de la constante mutabilidad del entorno que rodea la puesta en
préactica de toda intervencion social. Podemos facilmente admitir
que son constantes las variaciones en la influencia relativa de
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recursos, prioridades o «patrocinadores» de los programas de
intervencion social. Y en muchas ocasiones esas variaciones
derivan de cambios de tendencia en la esfera de lo politico
(PALUMBO, 1987).

Por otra parte, pueden variar también las posiciones e
influencias de los diferentes actores o representantes de
intereses presentes en el proceso. Los programas que requieren
la cooperaciéon o la no hostilidad de ciertas organizaciones o
grupos pueden verse favorecidos o afectados negativamente por
esas variaciones.

Puede haber también modificaciones importantes en las
prioridades y responsabilidades de las organizaciones y agencias
que deben protagonizar o colaborar en la implementacién de
esos programas. No podemos tampoco descartar que se produzcan
problemas inesperados que requieran la modificacion del pro-
grama y de sus objetivos y que afecten, por tanto, al mismo plan
de evaluacién. La misma investigacién puede también provocar
la modificacién de los objetivos o las lineas de desarrollo del
programa, al producirse una variaciéon sustancial de las hipétesis
de partida. '

Todo ello pone de relieve las dificultades de la evaluacién y
contribuye a enmarcar la polémica sobre las aproximaciones
«cientifica» y «pragmaética» en el campo de la «evaluation
research». :

Hace ya bastantes afios se sugirié la conveniencia de
acometer con mentalidad cientifica el estudio de la problemética
social. Ello requeria una mejora sustancial de la metodologia y
de la investigacion para potenciar el campo de los analisis de.
evaluacién en el marco de la «sociedad experimental» y dentro
del paradigma cientifico (CAMPBELL, 1969).

Desde otra perspectiva surgié un planteamiento que podriamos
calificar de mds «pragmaético», que sin negar la necesidad de usar
procedimientos y métodos de investigacién apropiados, no
consideraba indispensable cumplir exactamente con los standards
de cientificidad propios de otros campos de andlisis menos
afectados por «impurezas» de cardcter politico o social. Se
postulaba la calificaciéon de «arte» para la evaluacién y se
recomendaba una constante interrelaciéon con politicos, promo-
tores y representantes de los intereses afectados para, por
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flamarlo asi, «pactar» la manera y forma de realizar el proceso
evaluador.

Se trata en muchas ocasiones de satisfacer las condiciones
que permitan considerar una evaluacién «lo bastante buena»
como para responder las cuestiones planteadas por la imple-
mentacién y los efectos del programa, aunque esa evaluacién no
tenga un disefio «perfecto» desde un punto de vista cientifico
(CRONBACH, 1982).

La préactica habitual ‘'ha conducido a posiciones intermedias
en las que predomina una combinacion de recursos de investiga-
cién propios de las Ciencias Sociales con componentes mas
intuitivos y pragmaticos para llegar a obtener resultados acepta-
bles, con el elemento afiadido de la «unicidad» de cada uno de los
casos que se plantean y analizan (Rossi-FREEMAN, 1986, p. 37).

tro de los problemas generales que se plantean en torno a
los andlisis de evaluaciéon (y que en buena parte podriamos
generalizar a la mayoria de estudios sociales o politicos) es el de
su posible uso (0 mal-uso) por parte de los decisores y demas
actores presentes en el proceso. Puede producirse, en primer
lugar, un cierto malentendido sobre la posible «utilidad» de la
evaluacion.

En un primer momento se pensd en su «directa» y «decisiva»
influencia en los procesos y mecanismos de decisiéon, pasandose
después a posiciones contrarias en las que negaba cualquier
utilidad posterior de esos estudios. La realidad ha ido demostrando
cémo en la mayoria de ocasiones la evaluacién viene usada
como un «input» mas en el proceso decisional. Alguien lo ha
comparado a una especie de proceso de «tortura china» por el
cual los resultados de las distintas evaluaciones van «cayendo»
cual gotas de agua sobre la-s cabeza-s del decisor o decisores,
hasta el punto de llegar a modificar una conducta que parecia
inmutable (CHELIMSKY, 1985, p .16).

Podriamos, pues, afirmar que se trata de un proceso acu-
mulativo, en el cual llegado un cierto momento se puede
conseguir una infiuencia real. Volveremos sobre ello més
adelante.

Otro de los errores frecuentes que se observan en la
concepcién que se tiene sobre la utilidad de este tipo de estudios
se refiere a la creencia de que los estudios de. evaluacion
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pretenden llenar vacios de informacién, cuando muchas veces
los decisores o impulsores de ese tipo de las evaluaciones tienen
objetivos de indole muy variada:

— Sea porque estdn envueltos en un programa en el que
ellos mismosno confian y sobre el que, por tanto, quieren
tener mds datos «desde el exterior».

— Sea porque el programa a evaluar se desarrolla en lo que
podriamos denominar «territorio enemigo» y, por tanto, se
pretende convertir la evaluacién en parte de una «trama
asesina» (BEHN, 1978) contra el mencionado programa.

— Sea porque se presiente un cierto ataque contra el
programa en cuestidn y se trata de establecer una cierta
proteccién, o

— Finalmente, cuando desde la autoridad competente se
requiere la realizacién de la evaluacién, sin que infiuya,
pues, en ello el animo de los responsables del programa.

3. Intereses presentes en el proceso evaluador

En el proceso de evaluacidn conviene tener muy presente la
existencia de los diversos intereses que componen el marco
interpersonal y politico en el que desarroliar la investigacion.
Para ello el primer paso debe ser el reconocimiento del abanico
de intereses presente que de manera directa o indirecta facilitan
o impiden la realizacién de la evaluacion y que toman posiciones
ante las posibles consecuencias que puedan derivarse del
mismo.

De manera abstracta podriamos admitir que todo ciudadano
estd en principio interesado en mejorar la eficacia y eficiencia de
la actuacién de los poderes publicos, y, por lo tanto, deberia
interesarse por la realizacion de una concreta evaluaciony el uso
posterior de sus resultados. En la préactica, evidentemente, el
posible campo de los «interesados» se estrecha, cifiéndose a
aquellos que-tienen un directo y visible interés en el programa.
Diferentes intereses comportan normalmente diferentes pers-
pectivas o puntos de vista sobre el programa a evaluar, sobre la
misma evaluacidon en curso y sobre el uso o consecuencias que
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podrian derivarse de la misma. Sea cual sea el balance final de
una evaluacién, siempre acaba siendo verdad que para algunos
esos resultados implican «<buenas noticias», mientras para otros
se convierten en «malas noticias».

Evaluar implica juzgar, mientras realizar un estudio de
evaluacion implica proporcionar la suficiente informacién como
para permitir esa labor evaluadora-juzgadora (ROSSI-FREEMAN,
1985, p. 372). La distincién entre la acciéon de emitir juicios y 1a
de proporcionar datos en que basar esos determinados juicios
puede parecer clara y Util en abstracto, pero resulta dificil de
establecer en la practica. En cualquier momento alguno de los
intereses presentes puede considerar que de esa evaluacion
podrian derivarse algunas consecuencias criticas o negativas a
su posicién y ello conduciria a una reaccién acorde con tal
amenaza.

Como ha sido apuntado (WILDAVSKI, 1985, p. 261), «si no se
sabe hacer una evaluacidn, ello es sélo un problema para el que
la quiere realizar pero para nadie mas. Si se sabe como hacerla
entonces los problemas son para los demds». En definitiva, la
evaluacidn plantea ciertas amenazas para alguno o algunos de
los sectores implicados, ya que pone al descubierto elementos o
informaciones que pueden resultar incémodas o «peligrosas»
para algunos de los implicados en las decisiones. Y también
porque puede comportar o exigir un cierto cambio, sea en el
mismo disefio del programa, sea en la organizacién encargada
de implementar el mismo. Ello explica por qué el entusiasmo de
los decisores publicos o responsables de un programa ante la
perspectiva evaluadora sea claramente descriptible.

Podriamos intentar concretar un poco mas las referencias
generales a los intereses presentes en el proceso de evaluacién,
dibujando un cierto perfil de aquellos intereses-tipo presentes,
generalmente, en cualquier proceso de evaluacién:

— Disefladores y responsables de los programas de actuacién
de los poderes ptiblicos, y que mantienen un elevado
grado de decisién sobre el inicio de un programa, su
posible continuidad, discontinuidad, expansién o recorte.

— Patrocinadores o promotores del programa de actuacién
que ha de ser evaluado.

150

— Patrocinadores o promotores de la evaluacién a realizar,
que pueden o no resultar idénticos a los anteriormente
mencionados. '

— Los beneficiarios o participes del programa a evaluar, es
decir, aquellas personas, unidades o grupos que participan
directamente en el programa o que se ven afectados por
los resultados de esa intervencion.

— Direccién del programa, o sea, las personas o el grupo
responsable de la direccién y coordinacion del programa
bajo estudio. '

— El personal del programa, es decir, aquellas personas que
componen el «staff» del programa y que son responsables
de su puesta en préctica.

— Evaluadores, aquellas personas o aquella organizacién
que dirige y efectia la misma evaluacion del programa.

— Los competidores del programa, o sea aquellas personas,
grupos o instancias administrativas o politicas que compiten
con el programa a evaluar en relacién a recursos disponi-
bles.

— Conjunto de intereses presentes en el marco contextual
en que se desarrolla el programa objeto de la evaluacién
y que pueden personalizarse en individuos, grupos u
organizaciones presentes en el inmediato entorno del

_programa.

— La comunidad de evaluadores, o sea, aquel conjunto de
técnicos o profesionales de la evaluacién, sea de manera
individual u organizada, que pueden expresar su opinién
sobre la evaluacion realizada y sus defectos o cualidades.

Este elenco no pretende, evidentemente, constituir una lista
exhaustiva de todos aquellos intereses que podriamos llegar a
considerar afectados de una u otra manera por la evaluacion a
realizar, sino que simplemente pretende destacar aquellos
intereses generalmente presentes y que conviene considerar dé
una manera u otra al realizar la evaluacion. Y conviene subrayar
que se trata de individuos o grupos representativos de intereses
potencialmente presentes en el marco en que se desarrolla la
evaluacién, pero que pueden o no intervenir de manera efectiva
en la misma.
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En lineas generales se podria afirmar que los patrocinadores
de la evaluacién, los gestores o responsables directos del
programa y el mismo personal o «staff» del mismo serian los
sectores que mas atencién dedicardn al proceso evaluador y a
las conclusiones que del mismo se desprendan. No resulta dificil
imaginar el porqué de tal atencién, ya que son los sectores més
interesados en la posible continuidad del programa y ademas
son los que mas pueden verse afectados por la valoracién o
enjuiciamiento de su labor por parte del informe evaluador.

Més complicado resulta plantearse las posibles reacciones de
los grupos o sectores afectados o beneficiados por el programa.
A pesar de que en muchos casos podria parecer que son
precisamente esos sectores los que m4s deberian preocuparse
por el proceso evaluador, ya que son de hecho quienes constatan
efectivamente las «utilidades» o «desutilidades» del mismo,
acostumbran a tener dificultades para dejar oir su opinién. Sus
problemas derivan en ocasiones de su falta de organizacién, de
su dispersién geogréfica, de su falta de preparacién para acceder
a los medios de comunicaciéon o incluso de sus reticencias a
asumir protagonismo. Asi, de hecho, sélo cuando existen
organizaciones que representan o pretenden representar a esos
sectores resulta mas factible su incorporacién al proceso de
evaluacién.

La presencia de una multiplicidad de actores y sectores
interesados en el programa a evaluar y en el mismo proceso de
evaluacion debe relativizar la fuerza final de las conclusiones a
que se lleguen, ya que la «opinién» de los evaluadores puede ser
una mas de las que intervienen en el proceso decisional.
Es evidente que esa multiplicidad de actores producira tensiones
que el evaluador deberd, en la medida de lo posible, anticipar o
prever, pero de las que dificilmente podré prescindir, ya que, por
decirlo de alguna manera, forman parte del paisaje.

Conviene también tener en cuenta que la pluralidad de inte-
reses con los que se enfrenta el analista responsable de la
evaluacion puede repercutir de diversas maneras en el proceso
de evaluacién. Ante todo, por la dificultad de definir la correcta o
mejor perspectiva desde la que abordar la evaluacién. Puede ser
la de considerar como més adecuada la de la sociedad en su
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conjunto, la de la agencia u organismo gubernamental afectado,
la de miembros o personal de esa organizaciéon, la de los
«clientes» o beneficiarios directos del programa, o la de cualquier
otro grupo presente o identificado en el escenario en que se
desarrolla la evaluacion.

Podriamos decir que en determinados tipos de evaluacion
(por ejemplo, aquellos dedicados a mejorar o ajustar el proceso
implementador) la perspectiva que puede resultar méas eficaz
podria ser la del mismo personal de la organizacidn, ya que seran
ellos, en definitiva, quienes deberadn hacer suyas las conclusiones
0 mejoras propuestas en las conclusiones de trabajo.

Si la evaluacién ha sido encargada por un organismo
legislativo o basicamente representativo, entonces parece ade-
cuado que la perspectiva del trabajo sea la de la sociedad o la del
Estado en su conjunto. De hecho no es tarea del evaluador o de
la misma evaluacion dar la «razén» a uno o varios de los actores
o sectores implicados, ya que se debe partir del supuesto de una
legitimidad equivalente entre ellos, sino la de intentar dejar claro
en el mismo proceso evaluador las diferentes perspectivas, y por
tanto «legitimidades», presentes.

En el caso de tomar como propia de! estudio una concreta
perspectiva, se debe explicitar esa toma de postura desde el
inicio del trabajo y en las conclusiones o informe final.

Otro de los peligros claros en estos procesos evaluadores es
el posible descontento o turbacién que pueden producir los
resultados finales de la evaluacién en los mismos patrocinadores
o promotores del trabajo. Esa misma reaccién negativa puede
abrir otros frentes de criticas que, de no haberse producido tal
reaccion negativa en los promotores de la evaluacién, habrian
sido neutralizados. La insatisfaccion por las conclusiones puede
facilmente derivar en criticas a los aspectos més técnicos o de
calidad cientifica del trabajo, ocultando asi las verdaderas
razones del desacuerdo.

Puede también considerarse que uno de los problemas
importantes para los evaluadores es la comunicacién de sus
resultados. Y ello es aiin més importante si debe realizarse ante
audiencias amplias, sin base técnica alguna. Conceptos como el
de «seleccidn aleatoria» puede a veces confundirse con «falta de
rigor», «dejarse llevar por el azar», etc. Deberan, por tanto,
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prepararse especificamente las vias a utilizar para comunicar los
resultados de la evaluaciéon ante audiencias especificas.

Ha sido frecuentemente mencionado también el desajuste
entre el «tempo» del proceso de evaluacion y el de las exigencias
de la actividad politica (HORST et al, 1985, p. 177; RossI-
FrReemaN, 1985, p. 380). Determinadas evaluaciones, sobre todo
aquellas dirigidas a estudiar el impacto conseguido por cierto
programa o actuacidn, requieren tiempo. Tiempo que no acos-
tumbra a sobrar en el mundo mas directamente politico en el que
las exigencias electorales o la presion de campafias a favor o en
contra de ciertos temas obligan a tomar decisiones rapidas y a
utilizar todo aquello que pueda ser un argumento aungque no
tenga una plena validez o seguridad cientifica.

Por ello puede resultar importante para el evaluador anticipar
en lo posible esas limitaciones de tiempo, sea reduciendo la
investigacién a «muestras» mas pequefias o bien aconsejando
alternativas de informacidén a la misma evaluacién, como puede
ser la demanda de opinién a determinados observadores o
especialistas que al menos puedan dar sus «<impresiones» sobre
la eficacia de ciertos programas de actuacién de los poderes
publicos.

Por otra parte, conviene tener muy en cuenta al realizar la
evaluacidn los particulares plazos que rodean el mundo de la
politica y de la Administracién Publica: legislacién que expira,
fechas limite para la autorizacién de un nuevo programa o la
continuidad de uno ya en funcionamiento, momentos clave de
las consignaciones presupuestarias, etc. Sin una adecuacion
temporal del «timing» evaluador con el «timing» politico-decisional
no puede haber garantia alguna sobre la utilizacién posterior de
los resultados del estudio evaluador.

4. Utilidad de la evaluacion

Hemos llegado asi al tema clave de los posibles usos de las
evaluaciones y de sus resultados en el proceso decisional de la
Administracién Publica. Esta cuestién, junto con la polémica
metodolégica mencionada anteriormente, acaparé el debate de
los especialistas en evaluacion durante los afios setenta vy
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principios de los ochenta. En muchos casos, los evaluadores
expresaban la deficiente o nula utilizacién de sus estudios o
hallazgos.

Se empezé a reconocer que para un mejor uso de la
evaluacién se requerian cambios en fa organizacién: «no puede
pensarse en utilizar mejor los resultados de la evaluacién si no
se mejora en los aspectos organizativos o de procedimiento»
(BUNKER, 1978, p. 223). Pueden constatarse tensiones entre los
resultados de una evaluacién que busca mejorar la eficacia con
los compromisos organizativos que toda estructura administrativa
genera. La evaluacién puede tener efectos en el esquema
organizativo y ello requiere ganarse la apreciacion positiva de la
trama burocrética. De manera mas general se podria aludir a la
tensién entre conocimientos y poder que estd también presente
en este contexto.

Los motivos que pueden llevar a promover una determinada
evaluacion pueden derivar de necesidades en la formulacion de
nuevas politicas, con lo que ello implica de argumentos que
fundamenten y justifiquen la necesidad de tales novedades.
También en los casos de ejecucidn de politicas, es decir, para
asegurar que un programa se implemente de la manera mas
efectiva posible. O, cuando la evaluacién se encamina a
determinar la efectividad de un programa de actuacién de los
poderes publicos, para asi examinar su posible continuidad,
modificacién o terminacién. Ahora bien, podriamos también ver
desde una diferente perspectiva el tema de la «utilidad» de la
evaluacién refiriéndonos al enfoque con que se solicita (WEISS,
1977). :

Asi se podria hablar de evaluaciones dirigidas a un uso
directo o instrumental, es decir, que de los resultados obtenidos
se derivan inmediatas acciones o cambios en los programas de
actuacion.

Otra posible aproximacién a la evaluaciéon seria la que
podriamos denominar conceptual, es decir, se busca mas la
capacidad general de influenciar la manera de pensar en los
problemas y temas planteados sin que de los resultados se
derive una inmediata accion o cambio.

El tercer tipo de evaluacién tendria una finalidad persuasiva,
es decir, se encaminaria a dotar de argumentos las posiciones de
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ataque o defensa en relacién a un cierto programa u organismo
de actuacién. Probablemente es ésta una posible utilizacion de la
evaluacion que escapa en buena parte de las posibilidades de
control por parte de los mismos evaluadores y que, por tanto,
resulta dificil de evitar.

Pero, al margen de estos distintos usos, la:frustracion o
descontento de los evaluadores ante los limitados efectos de su
trabajo que ya mencionamos anteriormente parecia tener su
origen fundamentalmente en la fuerza de la inercia o rutina en la
actuacion politico-administrativa tan tipica de las grandes es-
tructuras de la Administraciéon Publica contemporanea. Sélo
cuando los resultados de la evaluacién coincidian con la
voluntad de sus decisores politicos el «efecto» de la evaluacion
era mas claro (LEVITAN-WURZBURG, 1979, p. 132).

A pesar de esa impresiéon general del «poco uso» que tienen
las evaluaciones en el mundo real de las decisiones publicas
existen pocos estudios concretos sobre esta problemética, y en
algun caso (LEVITON-HUGHES, 1981) se ha considerado que no
puede desdefarse la influencia del caudal de evaluaciones en el
disefio y remodelacidén de los programas de actuacion de los
poderes publicos.

Pero quizéd deberian también las evaluaciones cambiar de
perspectiva o adecuar mejor sus objetivos a las posibilidades
reales de influencia que generan, sobre todo en la que denomi-
nabamos aproximacién conceptual.

De hecho, este tipo de aproximacion conceptual pone un
mayor énfasis en la influencia general que los resultados de la
evaluacion produzcan en la comunidad de intereses y actores
conectados por el programa evaluado, que en una directa y
decisiva influencia sobre los responsables de ese programa,
sobre su disefio o principales alternativas de actuacién.

Asi, en el proceso evaluador, se descomponen o definen los
problemas sobre los que actuar y el marco o arena propio de cada
politica; se identifica a los individuos y grupos afectados por esa
politica; se constatan las premisas o hipétesis de partida del
programa y su priorizacién; se relacionan las asunciones de
partida con las demandas constatadas; y se estudia el trabajo de
sintesis de la informacién disponible (HELLSTERN, 1986, p. 303).
Con ello se consigue un acercamiento mejor a los problemas de
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la gente y el modo como se desenvuelven entre ellos, permite un
mejor enfoque de sus niveles de actuacién y articulacién
organizativa, un mayor conocimiento de sus niveles de interaccién
y de sus estrategias, posibilitando una estructuraciéon de los
diferentes hechos o episodios maés relevantes, y una aproximaciéon
real a las asunciones y argumentaciones de los diferentes
actores presentes.

Esta vision mas global y realista del proceso evaluador
permite un mejor contacto con los protagonistas reales de la
implementacion de los programas de actuacion publicos y una
capacidad de influencia sobre el conjunto del proceso, sin duda
mas dificilmente detectable, pero probablemente de mayor y més
profundo alcance. En muchos casos se podria incluso definir tal
tipo de aproximacién mas como operacion de toma de conciencia
que como una evaluacién convencional.

Sea como fuere, los evaluadores tienen la obligaciéon de
intentar que sus investigaciones y resultados obtengan la mayor
confianza y utilizacién posible. Para ello se ha constatado que
resulta importante tener en cuenta algunas condiciones que
pueden afectar la utilizacién posterior del estudio (LEVITON-
HUGHES, 1981):

— La relevancia de lo hallado.

— La constante comunicacién entre los potenciales usuarios

de la evaluacion y evaluadores.

— La utilizacién de la informacion proporcionada por esos

usuarios.

— Un tipo de resuitados que podamos calificar de plausibles,

Y

— Un cierto compromiso en el proceso de quienes deberan

usar las conclusiones de la evaluacion.

Por otro lado, serd también importante tener en cuentra otros
elementos para maximizar las posibilidades de utilizacion:

— Presentar los resultados de manera «comprensible» por
los decisores publicos, y no a través de formas o estilos
mas propios de revistas cientificas;

— Una correcta apreciacidon de las fechas clave en las cuales
se deberd ser capaz de ofrecer datos que resulten
relevantes, a pesar de que desde un punto de vista general
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la evaluacién en su conjunto deba completarse posterior-
mente;

— Los evaluadores deberdn ser conscientes del entramado de
intereses que envuelve el programa a evaluar y, por tanto,
actuar respetando las diferentes visiones que sobre el
problema se defienden; y ‘

— Finalmente, es mejor que las perspectivas de publicacién
y utilizacién de la evaluacién se incluyan en el mismo
proceso de disefio y acuerdo entre los promotores de la
evaluacion y los responsables de su realizacion. '

A pesar de los problemas sobre los posibles usos de la
evaluacién y sobre la necesidad de cuidar la forma de presentar
los resultados, todo permite suponer que continuara existiendo
una amplia necesidad de los estudios de evaluacién, ya que tanto
decisores, como programadores, como grupos afectados son
conscientes de que no es posible abordar la complejidad de los
problemas mas acuciantes de nuestras sociedades sdélo con
sentido comun y buena disposicion.

Son cada vez més los actores y los intereses presentes, y elio
obliga a mejorar los porqués y prever mejor las consecuencias de
las acciones que se emprenden. Las controversias entre diferentes
sectores y grupos sociales pueden ir creciendo y probablemente
se centrardn en momentos como los de la formacion de la
agenda de actuacién de los poderes publicos.

Los estudios de evaluacién de programas pueden resultar
decisivos para canalizar y objetivizar esos debates. Es preciso
encontrar vias para aprender mas y mds répidamente de los
errores y de cémo capitalizar los aciertos de las medidas mas
efectivas. A esta sensacién general la acompafia una mejora
sustancial de las técnicas a disposicidn de las ciencias sociales y
de sus métodos de encuesta.

Por otra parte, la necesidad de afrontar la limitacién de
recursos y las crecientes demandas sociales pueden acrecentar,
si cabe, la necesidad de mejorar la eficiencia de los programas de
actuacion publica (RoSSI-FREEMAN, 1985, pp. 398-399); HELLSTERN,
1588, pp. 306-308).
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5. Protagonistas de la evaluacion

Es éste un tema poco tratado en la literatura especializada
y que en cambio plantea numerosos problemas. Muchas veces
parece que se da por descontado que el evaluador de un
programa coincide con el disefiador o responsable del mismo o
con el mismo staff que tiene a su cargo la implementacién del
mismo, y asi se evita entrar en consideraciones sobre las
tensiones que el proceso de evaluaciéon puede generar, debido,
como ya hemos sefialado, a los componentes de amenaza que
arrastra.

Podriamos empezar planteando la posibilidad de que sea el
mismo personal del interior de la organizacién el que asuma la
labor evaluadora. Ello conlleva indudables ventajas, ya que los
responsables de la evaluacién parten de un alto grado de
conocimiento del funcionamiento de la organizaciéon y de
aquellos aspectos del programa no contemplados en el momento
de su disefio.

A pesar de ello, no podemos afirmar que ese tipo de
informacidén pueda sélo conseguirse por esa via, ya que evalua-
dores externos pueden alcanzar ese mismo grado de informaciéon
si tienen acceso a la misma y cuentan con la cooperacién del
personal de la organizaciéon. Pero, como siempre, el problema
clave es cémo llegar a conocer los reales flujos de informaciény
poder del interior de la organizacién y ese puede ser un problema
tanto para los evaluadores externos como para los internos.

Otro de los aspectos a considerar en el caso de evaluadores
internos es si deben formar parte de una unidad especifica
destinada al efecto o han de encuadrarse en las estructuras mas
directamente operativas. Parece claro que es mejor esa segunda
opcién, aunque el problema puede proceder de gue en un mismo
programa intervengan diferentes organismos.

En relacion a los resultados de la evaluacion, si ésta ha sido
llevada a cabo por miembros de la misma organizacion, ello
puede facilitar la implementacién de los cambios o modificaciones
que se deriven de los resultados finales de la evaluacion, al
conocer mejor a la misma organizacién. Pero, por otra parte, si
estos cambios implican algun tipo de amenaza para la organizacién
en su conjunto o para alguno de sus miembros, el hecho de que
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los evaluadores procedan del interior de la misma orgapizacién
puede paralizar esos cambios. Como dice Wildavsky, «<no importa
lo bueno que sea el analisis interno, o lo persuasiva que sea la
justificacién del mismo, siempre hay algo de insatisfactorio ‘en
permitir que una organizacién se juzgue a si misma» (WILDAVSKY
1985, p. 260).

La evaluacién puede levarse a cabo por parte de un
organismo externo, comisionado por la misma organizacién
objeto de! andlisis. De hecho, hay organismos y empresas
dedicadas a ese trabajo de evaluacién, pero no se debe olvidar
que es de hecho la organizacién quien comisiona a ese
organismo o empresa para {a realizaciéon de la evaluacion.
Algunas razones pueden justificar esa via. De entrada, la
condicién de expertos en el tema que pueden acreditar los
responsables de la evaluacién puede favorecer su trabajo.

.

Por otra parte, y relacionado con ello, su andlisis puede
ofrecer mayores garantias de fiabilidad y objetividad, y asi
posibilitar un mayor impacto (objetividad de sus conclusiones).
Dejando a un lado que ese ultimo aspecto puede ponerse tanto
en duda como en el caso de evaluaciones internas, ya que de
hecho ese organismo externo actda a instancia de parte y ello
puede, de alguna manera, predeterminar el resultado, la misma
relacion mercantil que se establece puede potenciar un cierto
«bias» o «tendenciosidad» de los resultados para favorecer
sucesivos contratos.

Ciertos organismos publicos pueden también estar interesados
o incluso obligados a realizar evaluaciones sobre ciertos programas
de actuacion de los poderes publicos. Y ello puede proceder tanto
de los responsables o decisores politicos, deseosos de conocer
cual ha sido el resultado final del programa que impulsaron en
su momento, como proceder de la oposicién a ese programa o a
esa politica, que pretende conocer cuéles han sido los resultados
para poder poner en entredicho la credibilidad o la accién de
gobierno de los decisores.

Ef hecho de que este tijpo de evaluacién proceda de organismos
que, tedricamente, sirven exclusivamente al interés publico,
puede hacer suponer que nos encontramos ante un tipo de
evaluacién que garantiza el méximo de objetividad. Pero, en la
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practica, se puede ver como la misma situacién de organismo
publico genera ciertas parcialidades, o ciertas situaciones de
consenso, que pueden obligar a la realizacion de evaluaciones a
las que podriamos calificar de anodinas (HOGWOOD-GUNN, 1984,
p. 237; NIOCHE-POINSARD, 1984, pp. 5-74).
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