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Al principio creé los cielos y la tierra
y vio Dios ser muwy bueno cuanto habia hecho,
y hubo tarde y manana, dia sexto.

Descansé Dios el séptimo dia de cuanto hictera. Su
Arcdngel vino a El y le pregunté: “Dios, jcémo sabes
que lo que creaste es ‘muy bueno’? ;Cudles son tus cri-
terios? ;En qué datos basaste tu juicio? ; No estds de-
masiado cercano a la situacién como para hacer una
evaluacion justa e imparcial?” Dios reflexiond en esas
preguntas todo el dia y su descanso se vio gravemente
perturbado. Al octavo dia, Dios dijo: “Lucifer, jvete al
diablo!”

Y asf fue creada la evaluacién, en una llamarada de
gloria.
Patton, 1986, p. 1.

La evaluacion puede servir no sélo como un medio para medir o
apreciar el desempefio de los instrumentos de las politicas, sino
también para fomentar el consenso entre los diferentes actores inte-
resados, lo cual se hace mediante un proceso social de aprendizaje que
comprende la discusién de los criterios empleados para evaluar la
efectividad de las medidas adoptadas en funcién del problema o de los
problemas que se tiene la intencién de abordar con una politica
especifica. En este sentido, la evaluacién es también un instrumento
de politica, en particular en el caso de politicas que requieren un
cambio en el comportamiento humano o cuando no todos los actores
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estan de acuerdo sobre las variables que deben emplearse para medir
la efectividad de la politica adoptada.

La intencién de este trabajo no es tanto analizar los rasgos carac-
teristicos de los estudios sobre la evaluacién sino mas bien el proceso
de evaluacién mismo: como contribuyen los diversos actores a la eva-
luacién, como se relaciona el proceso con los sistemas sociales de apren-
dizaje, c6mo puede emplearse en forma subsecuente el resultado de la
evaluacién con el fin de reformular las politicas y c6mo son aplica-
das estas dltimas. Analizaré sobre todo las politicas ecologicas, dado
que es un campo en el que son particularmente aplicables las ideas
expuestas.

Mi hipétesis de trabajo es que los factores institucionales y cul-
turales ejercen una importante influencia en la seleccién de los ins-
trumentos de politica, en la manera como éstos son utilizados y en su
desempefio. No me parece razonable sostener que la eleccién de un
instrumento de politica determinado, sea el que fuere, y la evaluacién
de su efectividad deban basarse dnicamente en consideraciones de tipo
técnico; me parece que la eleccién entre las medidas econémicas o las
administrativas para controlar la contaminacién deben encontrar su
fundamento en las preferencias ideoldgicas y en la tradicién filos6fi-
ca tanto como en las razones estrictamente técnicas; para decirlo de
manera simple, las personas que estdn en favor de reglamentar el
mercado con el propésito de controlar los recursos como el aire y
el agua, bienes poco comercializados hasta ahora, son personas con
una opinién favorable sobre la adopcién de medidas regulatorias, mien-
tras que las personas renuentes a permitir que las consideraciones de
mercado influyan en cualquier aspecto de la sociedad se opondrian a
dichas medidas.

Tampoco me parece posible mantener que existe una distincién
clara entre los objetivos y los instrumentos cuando su interaccién cons-
tante es evidente. Majone afirma que “una verdadera preocupacion de
quien participa en el proceso de las politicas es el demostrar que existe
un problema que puede ser abordado mediante su instrumento prefe-
rido” (1989, p. 117). Una vez que se reconoce la verdad de lo anterior,
se puede afirmar sin temor que el desempenio de los instrumentos se-
leccionados (y, por ende, su evaluacién) no dependera tinicamente de
su efectividad técnica tedrica, sino también del medio ambiente poli-
tico, social y gubernamental en el que operen.

En este contexto, la evaluacién es un arma de la que todos los
interesados pueden valerse para dar mayor fuerza a sus propios puntos
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de vista, pero esta aparente debilidad (parcialidad) puede convertirse
en una fuerza, en una manera de lograr el consenso o de proyectar el
progreso, sila evaluacién se hace desde lo que podria denominarse una
perspectiva “multiple” o “plural”.

De la evaluacién

Aunque existe cierta confusién respecto al término puede decirse que,
tradicionalmente, la “evaluacién” se relaciona con el analisis de los
resultados de ciertas politicas o programas especificos y que es una
parte esencial de los procesos de las politicas. Se afirma que la “inves-
tigacion para la evaluacién” hace posible el relacionar los objetivos con
los resultados en una perspectiva que no difiere de ia del analisis de la
productividad (Dente, 1989, pp. 75-76; Morehouse, 1972). Desde esta
perspectiva, la evaluacién debe comprender:

a) La enumeracién de las metas y objetivos generales del programa.

b) La identificacién de indicadores mensurables de esos objetivos.

¢) El acopio de datos sobre los indicadores, tanto en el caso de las
personas o cosas afectadas por el programa como en el de un grupo de
control equivalente no afectado.

d) Elanalisis de los datos sobre lo que se ha hecho y de los controles
introducidos en vista de las metas y objetivos iniciales del programa
(Weiss, 1972).

Tomando estos requisitos como punto de partida, algunos estu-
diosos comenzaron a tratar de proporcionarle a la evaluacién una base
cientifica mediante la introduccién de técnicas experimentales o cuasi
experimentales (Campbell y Stanley, 1966, Langbein, L. 1., 1980; Rossi
y Freeman, 1985). Los criticos de este enfoque han sefialado no sélo
las dificultades que implica el desarrollo completo de sus hipétesis
iniciales, sino también lo poco que revelan una vez que se ha demos-
trado la diferencia entre lo que se tenia la intencién de hacer y lo
realmente hecho. En esos ejercicios, la evaluacién se limita de cierta
manera a considerar las politicas en funcién de ellas mismas: el valor
de lo que se ha hecho se juzga conforme a pautas inherentes a las
propias politicas, lo cual implica aceptar sus metas e ignorar otros
valores externos que podrian poner en tela de juicio su “propiedad”
(Jones, 1992, p. 242).
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Las limitaciones del enfoque cldsico

Es un hecho bien sabido que el enfoque clé: . 5 dela evaluacién requiere
una serie de condiciones que frecuentemente la hacen imposible o ha-
cen que sus conclusiones finales sean poco pertinentes: supone que el
responsable de tomar las decisiones es un individuo y que actiia como
tal; que los deseos de dicho individuo son congruentes y, por lo tanto,
se puede asignar un orden a sus preferencias y evaluar la verosimilitud
de ciertas cosas que ocurren; y que lo principal es el resultado de la de-
cisién, no el proceso que lleva a ella. Los factores intermedios o la
obtencién del consenso no forman parte del andlisis principal. “El res-
ponsable de tomar las decisiones examina los problemas como si fuesen
acertijos para los que, si se cuenta con metas claras y suficiente infor-
macién, siempre existen soluciones correctas que pueden encontrarse
antes bien mediante el calculo que mediante el ejercicio de 1a habilidad
politica” (Majone, 1989, pp. 19-20).

El enfoque cldsico se basa de cierta manera en el supuesto de que
es posible dar respuestas cientificas (objetivas) a las interrogantes
que comprende el proceso de evaluacién; sin embargo, la propia expe-
riencia de algunas evaluaciones hechas con las mayores pretensiones
cientificas revela que la parte experimental de los programas de eva-
luacién se reduce o se diluye gradualmente hasta llegar a un puntoen
que se hace evidente que “la realidad social difiere sustancialmente
delarealidad fisica” (House, 1982; y, en el mismo tenor, Monnier, 1987).
El marco institucional, el conjunto de actores y los intereses en juego
varian segin el escenario considerado, pero la intermediacién y el com-
promiso politico pesan siempre més que el puro diseno del programa.
Lo anterior indica que quienes hacen énfasis en la utilidad de la eva-
luacién, en su capacidad para modificar el comportamiento y los pro-
cesos, 0 quienes buscan respuestas sobre los valores antes bien que
sélo informacién sobre si una politica determinada ha cumplido o no
con sus objetivos, harian bien en empezar a buscar una alternativa
mas plural (mas “social”) al necesario proceso de evaluacién.

Las politicas y la evaluacion

Las politicas publicas son inevitablemente el sujeto de la disputa po-
litica, y no sélo desde el punto de vista de los valores (“;es realmente
justa esta politica fiscal?”), sino también de los instrumentos emplea-
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dos para aplicarlas (“;son estas medidas econémicas las mas adecua-
dasrealmente para aumentar la produccién industrial?”) (Jones, 1992,
p. 25). Es dificil mantener una separacién estricta entre las evalua-
ciones y la politica y evitar que ésta las contamine. Las razones son
varias: las evaluaciones forman parte, inevitablemente, de la atmés-
fera politica inherente a la toma de decisiones que rodea al programa
que se evalia; el contenido mismo de la evaluacion, su juicio de valor
final, tiene un componente claramente politico; y en el peor de los casos,
en fin, la evaluaciéon puede ser no mas que un instrumento politico
para apoyar o criticar un programa en particular (Palumbo, 1987,
p. 12). El problema no es tanto cé6mo reducir el contenido invariable-
mente politico presente en mayor o menor medida en todas las eva-
luaciones, sino cémo evitar reducir el proceso de evaluacién a un mero
ritual destinado a ratificar o atacar una politica en particular.

La definicién de politicas como “alge que hacen a puerta cerrada
los hombres que fuman puros” (Palumbo, 1987, p. 17) es inaceptable,
tanto como el confundir la politica con una competencia interpartidis-
ta. La base de la intermediacion inherente a toda la politica debe bus-
carse en la acci6én reciproca de los actores y sus recursos (poder, in-
fluencia, autoridad); y es precisamente el reconocimiento de esa base
plurallo que define nuestro enfoque del proceso de evaluacién, enfoque
en el que la inclusién de los muiltiples responsables de tomar las deci-
siones y de los grupos de interés es un factor determinante.

Elhecho de que todo programa o accién que vaya a evaluarse tiene
sus propios politicos responsables de tomar las decisiones, patrocina-
dores, personal administrativo que participa en él, clientela y grupos
de interés que en cierta medida han sido afectados por él ilustra la
estrecha relacién entre el escenario politico y el proceso de evaluacién.
La evaluacién es un producto de la politica y esta relacionada con ella,
por lo que llega a formar parte del proceso politico de 1a toma de deci-
siones; sin embargo, la evaluacién es sobre todo un tanto “politica”, en
el sentido de que sirve para hacer cierto juicio de valor que, aunque se
busque que sea objetivo, implica el adoptar una posicién particular
(Weiss, 1987). Uno de los aspectos que analizaré en este trabajo es
como evitar el convertir la evaluacién en un simple “juego de defensa
de una causa”, sin tener por ello que aceptar los atributos legendarios
del enfoque cientifico.
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La evaluacidén plural

Desde hace algtin tiempo ha estado cobrando forma un nuevo concepto
de la evaluacién. En ese nuevo concepto no se busca evadir los inevi-
tables aspectos politicos de la evaluacién ni pasar por alto 1a necesidad
de reconocer la interaccién social inherente a todo programa de accién
publico; por el contrario, se busca combinar la presencia de los princi-
pales actores en la discusién de la evaluacién con el necesario empleo
subsecuente de sus conclusiones. Aunque todavia no se ha dado un
nombre definitivo a ese tipo de evaluacidn, el término “evaluacién plu-
ral” parece describir lo que otros autores denominan “evaluacién na-
turalista”, “evaluacién depositaria de apuestas”, “evaluacién enfocada
en la utilizacién” o “evaluacion maultiple” (Guba y Lincoln, 1981; Bryk,
1983; Patton, 1986; Majone, 1989).

Todos esos enfoques comparten cierto escepticismo sobre la posible
utilidad de las evaluaciones que afirman ser parciales y objetivas. El
enfoque plural mantiene que no es suficiente basar la evaluacién en
una informacién puramente empirica, sin tomar en consideracion los
valores y opiniones personales.

En realidad, los valores y opiniones [personales] cuentan mucho en la
evaluacién, no sélo debido a la ambigiiedad de los resultados en la préc-
tica [...], sino ain m&s debido a los inevitables desacuerdos acerca del
tipo de criterios de evaluacién que sean significativos, justos o politica-
mente aceptables en una situacién determinada (Majone, 1989, p. 168).

No es posible resolver las ambigiiedades o problemas empleando
simplemente mas y mejores técnicas de medicién; unas y otros exigen
también una amplia discusién piblica y una gran labor de persuasién.
Si primero se definieran las pautas de la evaluacién en el proceso de
deliberacién publica, los instrumentos analiticos, con sus variados gra-
dos de objetividad, tendrian mads sentido y serian m4s funcionales.

Lo cierto es que los actores interesados en todo programa de accién
publico estdn siempre prestos a ofrecer sus opiniones criticas; y, en
este sentido, toda evaluacién hecha por especialistas no es sino otra
opinién. Las politicas y los instrumentos de politica empleados en los
programas de accién publicos son sopesados y evaluados continuamen-
te a la luz de la légica y la perspectiva particulares de las personas
directa o indirectamente interesadas; y esos enfoques multiples cons-
tituyen el verdadero meollo del proceso de disefio de las politicas en
una sociedad plural.
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La evaluacién como instrumento de la politica
y como proceso de aprendizaje social

En este articulo intentaré defender un enfoque de la evaluacién en el
que con ésta no sélo se hace énfasis en la medida en que se alcanzan
o no los objetivos internos de cierta politica, sino que se acepta la dis-
cusién sobre sus valores basicos, el proceso analitico y las conclusiones
de éste y se busca hacer participar a los principales actores en el pro-
ceso de evaluacidn.

Consecuentemente, la evaluacion se entiende como un ejemplo
mas de pluralismo social y como la aceptacién de la existencia de un
gran nimero de sistemas de valores diferentes. Desde esta perspectiva,
la evaluacién se convierte en parte del proceso por el cual los miembros
de la saciedad aprenden cdmo resolver los problemas colectivos (Stake,
1975; Monnier, 1987). Asi, el examen del problema que ha de evaluarse
es menos una cuestion de descubrir la “verdad” sobre los efectos de un
programa en particular que una manera de revelar sus diferentes “ver-
dades” en un intento por lograr un equilibrio razonable que serd mejor
que la simple suma de las opiniones de los individuos participantes.
De acuerdo con Lindblom, “posiblemente la manera maés efectiva de
reducir el deterioro sea poner en circulacién una mayor variedad
de mensajes, {unal competencia de ideas” (1990, p. 223).

El hecho de hacer énfasis en la evaluacién como un instrumento
para generar la confianza y lograr el consenso significa hacer participar
a todos los afectados por el programa o la politica que ha de evaluarse
en un intento por alcanzar gradualmente la “objetividad” que se busca.
Lo anterior implica hacer que tanto los especialistas como el publico
en general discutan y exploren de manera conjunta las ramificaciones
del programa o de la politica, en lugar de proporcionar dnicamente un
resumen de ciertas premisas cientificas siempre dudosas. Ello mejo-
raria la politica defendida, al someterla a una forma especifica de “de-
fensa maltiple” (Majone, 1989, p. 40).

El evaluador no actua solo al decidir arbitrariamente si el pro-
grama en discusién es bueno o malo; en lugar de ello, actia como un
mediador entre las diferentes opiniones. Su experiencia cientifica y
técnica no hace de él un juez objetivo e imparcial, sino que lo capacita
para actuar como un negociador, evaluando la necesidad de informa-
cion, respondiendo preguntas, explicando las consecuencias e inten-
tando llegar a un acuerdo sobre los criterios y las prioridades (Ballart,
1992).

11



Joan Subirats

Las limitaciones de un enfoque exclusivamente técnico
o profesional y el proceso de aprendizaje social

No es mi intencién poner en duda la importancia de los profesionales
en ningtn campo ni el significativo papel que los evaluadores pueden
desempenar, y de hecho desempeian, en todo proceso destinado a de-
terminar la utilidad de una politica en particular. Es evidente que
nuestra sociedad depende cada vez mas de los especialistas en una
gran variedad de campos; sin embargo, a medida que aumenta nuestra
dependencia de los especialistas, crece también nuestro escepticismo
sobre sus verdaderas capacidades y conocimientos. Somos escépticos
porque hemos visto c6mo se compromete en ocasiones la libertad de
accion de uno u otro especialista o profesional. Somos escépticos porque
hemos visto que a ciertas teorias o estipulaciones “les sale el tiro por
la culata” o porque los mismos especialistas no han podido prever los
efectos de éstas. Por si eso no bastara, constantemente oimos de teorias
y estudios parcial o completamente contradictorios, unas y otros pre-
sentados por esos individuos o equipos altamente calificados. El resul-
tado ha sido que ciertos sectores del publico se han afiliado a las orga-
nizaciones de consumidores y de otro tipo para protegerse del
corporativismo de muchas asociaciones profesionales; ademas, ha ha-
bido un aumento considerable en el nimero de clientes, pacientes y
otros individuos comunes y corrientes que emprenden acciones legales
en contra de los especialistas.

Lo anterior puede parecer incongruente en una sociedad en la que
la especializacidn se est4 convirtiendo en la norma general. La ciencia
y sus aplicaciones tecnolégicas se han desarrollado en un grado inima-
ginable hace apenas unos afios. En la actualidad, el desarrollo econé-
mico y el bienestar de todo pais suelen ser medidos por la calidad de
su “ciencia y tecnologia”. A pesar de ello, existen serias dudas respecto
al empleo de todo el potencial cientifico para resolver problemas socia-
les que son cada vez més complejos. Esas dudas, que surgen de los pro-
pios errores, subordinaciones, debilidades e incongruencias de los
cientificos y sus soluciones, se ven agravadas por un sistema democra-
tico de toma de decisiones colectiva dificil de reconciliar con la légica
o las ideas tecnécratas que hacen evocar una sociedad guiada por la
ciencia.

Se ha observado que hoy la gente es mas consciente de la realidad,
que tiene mas informacién y experiencia tecnoldgica, y todo ello
hace que el tomar decisiones sea mas complejo. A medida que la reali-
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dad se vuelve mas compleja y caética, la habilidad profesional es cada
vez mas relativa (Schon, 1983), lo cual hace necesario saber c6mo en-
frentar las posiciones indeterminadas y los conflictos de valores. No
es posible evitar o resolver la complejidad, la inestabilidad, la incerti-
dumbre y los conflictos en los sistemas de valores aplicando técnicas
racionales con las que se busca proporcionar soluciones especificas a
problemas comunes y bien definidos. Algunos profesionales logran ma-
nejar esas situaciones complejas aplicando una vaga mezcla de intui-
cién, habilidad y conocimientos cuyo resultado es una especie de “co-
nocimiento en accién”, dificil de explicar a menudo, pero basado en el
proceso de actuar, acumular la experiencia de sus acciones y desarro-
llar una sensibilidad especial que los capacita para detectar los “hébi-
tos triunfantes” en un proceso de “reflexién en accién” que puede sin-
tetizarse como pericia profesional (ibid., p. 21). Esa mezcla de juicio y
conocimiento intuitivos del sujeto estudiado han sido descritos como
“procesos no légicos” (Barnard), “el arte de juzgar” (Vickers) y “cono-
cimiento tacito” (Polanyi).

Esa especie de percepcion, que en lo sucesivo se refiere a acciones
basicamente individuales, puede aplicarse muy bien a organizaciones,
institucionesy, asimismo, a grupos, como los grupos y redes de personas
relacionadas con las politicas que, aunque menos estructurados, no
son menos concretos y en cuyo caso también deberia ser posible apren-
der de la experiencia y de la accién reciproca entre los diferentes miem-
bros o facciones de un grupo en particular. Si se diera a las practicas
de evaluacién un enfoque plural y se alentara a los diversos actores
afectados por la politica en cuestién a expresar sus opiniones, esas
précticas se convertirian realmente en instrumentos del aprendizaje
social. Si se compartieran los recursos como el conocimiento y la con-
fianza (Klok, 1992), tanto la confilanza como la desconfianza se pon-
drian de manifiesto, se formarian hédbitos triunfantes y se crearian
situaciones de las que podria aprenderse algo, con lo que se daria al
proceso de evaluacién su significado cabal como instrumento de la po-
litica.

Asi, la evaluacién podria convertirse en una ocasién formal para
examinar la manera en que los programas de accién especificos son ex-
perimentados por las personas afectadas y para descubrir lo que éstas
consideran que son los éxitos y fallas de esos programas. En una si-
tuacién en la que se aceptara el pluralismo y hubiera un deseo real de
mejorar el medio ambiente en que operan los programas, la evaluacién
seria una suma del aprendizaje social resultante de las relaciones re-
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ciprocas de la comunidad relacionada con las politicas. Los errores de
las politicas no serian condenados, sino vistos como fuente de informa-
cién e indicios para llevar a cabo acciones subsecuentes. “En este mo-
delo, los ciudadanos, funcionarios, cientificos sociales y otros expertos
hacen lo que han aprendido y aprenden lo que han hecho” (Lindblom,
1990, p. 219).

Los ciudadanos como analistas; los analistas como ciudadanos

Cuando se califica como un éxito o un fracaso una politica en particular,
ello significa con frecuencia que ha sido considerada desde un punto
de vista administrativo estrecho, mas preocupado por‘alcanzar las me-
tas internas de la politica o por ejercer un control administrativo efec-
tivo que por la capacidad del programa para responder a las necesida-
des de los diversos individuos y grupos afectados. También significa
que se ha ignorado informacién valiosa para los politicos responsables
de tomar las decisiones. Ademads, la eficacia y la efectividad, valores
tipicos de los estudios de evaluacién, chocan a menudo con la actitud
de quienes aplican las politicas, mas preocupados por la capacidad
profesional y el poder de decision de los especialistas que disefiaron
las politicas.

Muchas politicas publicas ahora en aplicacién se basan en el su-
puesto de que pueden cambiar y cambiarédn el modo de funcionar
del publico o su escala de preferencias. En algunos casos,’ las politicas
publicas estdn expresamente destinadas a ciertos grupos de ciudada-
nos, mientras que otras afectan al piiblico en general. En esos casos,
el alentar la participacién del piiblico no sélo expresa un deseo general
de hacer mds democratica la vida, sino que resulta absolutamente
esencial si lo que se busca es que las politicas tengan un éxito mayor.

Naturalmente, el decidir quién debe participar y cémo plantea
problemas. Las personas participantes en una politica en particular
(politicos, expertos o funcionarios que aplican la politica, grupos de
interés especiales, ciudadanos comunes, expertos externos, etc.) son
quienes deberian participar también en todo proceso de evaluacién
plural. Asi, en el proceso se lograria un equilibrio razonable entre las
evaluaciones profesionales comunes, que hacen énfasis casi exclusiva-
mente en las opiniones expertas, y la critica que toda accién empren-
dida por los poderes publicos provoca en unou otro sector de la sociedad.
Todos los individuos o grupos afectados tienen puntos de vista diferen-
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tes sobre los criterios de evaluacién que deben emplearse y sobre el
énfasis que debe ponerse en cada aspecto en particular del proceso de
la politica. Las normas de desempefio generales, como la legalidad, la
legitimidad, la economia, la efectividad, la eficacia y la capacidad para
proporcionar respuestas a las necesidades sociales son la preocupacién
especifica de algunos de los actores participantes (politicos, jueces,
consumidores, etc.); no obstante, debe admitirse también que cada uno
de esos criterios puede ser aplicado mas facilmente en una fase en
particular del proceso de una politica que en el proceso en su conjunto
(por ejemplo: 1a legalidad se vincula mejor con los procesos, la economia
con los insumos, etc.) (Majone, 1991).

Pero esos miiltiples criterios reflejan la realidad y deben formar
parte del proceso de evaluacién, sobre todo si el objetivo es actuar sub-
secuentemente sobrelas conclusiones extraidas, las cuales noson tanto
el resultado del acuerdo sobre lo que se ha logrado cuanto lo mucho
que la comunidad relacionada con la politica ha aprendido sobre los
problemas revelados y los errores cometidos.

Los criterios generales listados por Wildavsky hace afios (1979,
p. 253) siguen vigentes; la comunidad relacionada con las politicas
debe entender los beneficios que significan para ella, reconocer las
diferencias entre los cambios pequefios y los grandes y participar con-
tinuamente para que pueda aprender de la experiencia (idem., p. 253).
La capacidad para formar de manera gradual una comunidad relacio-
nada con las politicas lo suficientemente abierta y, al mismo tiempo,
especializada, que acepte la decepcién como una prueba constante de
las politicas, es la mejor manera de asegurar un mejor desempefio
de éstas; y, en cuanto oportunidad para discutir los objetivos y los re-
sultados, la evaluacién puede muy bien ser el instrumento mas ade-
cuado para lograrlo.

El empleo de la evaluacion

Decir lo anterior es més facil que llevarlo a la practica, pero, si se logra,
entonces la evaluacion servira sin duda alguna para mejorar el pro-
grama en cuestién. En general, las criticas al proceso de evaluacién
apuntan a:

a) la debilidad de la metodologia empleada en la evaluacién: a
menudo, el procedimiento utilizado para evaluar un programa en par-
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ticular hace que la validez y credibilidad de la evaluacién misma sean
puestas en tela de juicio;

b) laimprocedencia: el resultado de una evaluacién puede ser ina-
decuado en un momento en particular o, simplemente, no proporcio-
nar ninguna informacién nueva a los responsables de tomar las deci-
siones; y

¢) la subutilizacién: la informacién obtenida no se hace piblica o
no se actia en consecuencia con ella.

La idea de evaluacidn sigue estando estrechamente relacionada
con su capacidad para revelar si una politica en particular ha tenido
o no los resultados deseados. Como antes se menciond, la evaluacién
tiende a basarse en el propio punto de vista de quienes toman las
decisiones e implica que éstos han decidido c6mo deben hacerse las
cosas y, subsecuentemente, han emprendido acciones destinadas a ob-
tener resultados. La evaluacion tiene la intencién de examinar esos
resultados e indicar la medida en que han sido alcanzados los objetivos
fijados. Se supone que la evaluacién es un proceso objetivo y congruen-
te, cuando, en realidad, la objetividad misma y la supuesta imparcia-
lidad de los evaluadores pueden ser la causa fundamental de los pro-
blemas para obtener resultados.

La impresion general es que en toda evaluacién de cortfo plazo
destinada a calificar una politica o programa como un éxito o un fracaso
se tiende a concluir que los efectos de una u otro fueron pocos. Ya que
las acciones en que participan los poderes publicos son muy complejas,
la evaluacién debe ser menos “periférica” y considerarse mas como una
herramienta de aprendizaje que como una medida objetiva de desem-
pefio. Por esta razén, es absolutamente indispensable que tanto los
diferentes rangos de los poderes publicos participantes en la formula-
ci6n de politicas como las personas que serdn afectadas por esas poli-
ticas tomen parte en el proceso de evaluacién.

Existen tantos criterios de evaluacién, tantas normas de respon-
sabilidad, que no puede esperarse que los analistas juzguen algo que
pertenece méas al campo de la politica que al del analisis. Por el con-
trario, su funcién consiste en proporcionar bases lo mas adecuadas
posible para la discusién: “La necesidad hoy es menos establecer me-
didas ‘objetivas’ de los resultados —la meta tradicional de la investi-
gacién para la evaluacion— que facilitar un didlogo de gran alcance
entre los defensores de los diferentes criterios” (Majone, 1989, p. 183).

En lugar de limitarnos a unas cuantas categorias analiticas pre-
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definidas, podriamos aprovechar los diferentes puntos de vista de los
participantes, sus diferentes fuentes de informacién y sus diferentes
experiencias con ciertas politicas en particular para descubrir efectos
y relaciones, vinculos entre los procesos y los resultados y examinar
c6mo actian reciprocamente en el tiempo los diferentes factores.

Centrar la atencién en lo que realmente hacen las personas, en
las implicaciones reales de sus problemas, en las situaciones basicas
en que se encuentran y en los papeles que desempenian, proyectar la
manera en que actian reciprocamente, sus estrategias y argumentos,
acumular y compilar sus experiencias; estudiar sus suposiciones ba-
sicas y comparar los hechos con esos argumentos y suposiciones puede,
todo ello, combinarse para formar la base de la evaluacién como
un instrumento con el que se logre el consenso y garantizar que dicho
instrumento sea utilizado cada vez mas para mejorar las politicas
(Hellstern, 1985).

La evaluacién plural, la deliberacién publica
y la politica ambiental

Caracteristicas generales

Bosso (1987) afirmé que la politica ambiental es mucho mas “resisten-
te” a convertirse en parte de una rutina aceptada que otras politicas
y, por lo tanto, es invariablemente mas “politica”. Lo anterior puede
explicar en parte por qué en algunos paises hay tan poca tradicién de
una politica ambiental (el sur de Europa, por ejemplo) y por qué ésta
es considerada tan a menudo como una politica “movilizante”, lo cual
significa que en esos paises hay un campo de regateo y una agenda
cuya estructura no podemos considerar como fija y un gradode conflicto
bastante alto debido al desacuerdo sobre las metas y las teorias casua-
les, asi como sobre las reglas del juego para proceder. Al mismo tiempo,
la falta de consenso entre el creciente niimero de expertos en la materia
estd dando gradualmente a todo el campo de la politica ambiental una
reputacién de fluidez, apertura al cambio y renovacién. Hay muchos
conflictos entre los diferentes grupos, pero la cohesién interna de los
mas activos estda aumentando. Asi, en paises como Italia (Lewansky,
1990, p. 310) y Espana (Aguilar, 1992) es dificil hablar de comunidades
relacionadas con las politicas estables y estructuradas. Ademas, la
responsabilidad institucional estda muy fragmentada, pues son varios
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los rangos de gobierno y de la administraciéon puiblica que participan
de manera simultanea (ya sea activa o pasivamente).

Tan séloen Europa, el grado de conciencia ambiental difiere gran-
demente de un pais a otro. La Unién Europea y otras agencias supra-
nacionales disefian politicas y establecen reglamentos que tienen poca
relaciéon con las prioridades de las agendas nacionales, regionales o
locales de ciertos paises. La responsabilidad por las cuestiones am-
bientales y por el desarrollo de reglamentos especificos para controlar
el deterioro ambiental estd dividida en numerosas instituciones.

Los aspectos generales descritos hacen de la politica ambiental
un campo adecuado para experimentar con enfoques de la evaluacién
plural que podrfan mejorar los programas de accién ambientales y
controlar la aplicacién de los reglamentos especificos. Como todos sa-
bemos, los actores que con mas frecuencia intervienen en la politica
ambiental (expertos, administradores, jueces y juristas, economistas,
ecologistas, politicos, la comunidad comercial, los sectores de 1a comu-
nidad directamente afectados y el piblico en general) tienen a menudo
puntos de vista radicalmente diferentes.

Ademds, el publico en general, los gobiernos y los expertos se
preocupan cada vez mas por el medio ambiente, lo cual ha hecho que
haya maés informacién disponible, pero también ha aumentado la in-
certidumbre sobre los grados de riesgo aceptables y ha hecho surgir
dudas respecto a los prondsticos sobre la evolucién probable de ciertas
variables (Hawkins y Thomas, 1989). La abundancia de datos dispo-
nibles y la proliferacién de estudios y pronésticos no han hecho sino
aumentar la incertidumbre y subrayar el hecho de que el medio am-
biente no es un sistema lineal. Se ha denominado a la politica ambien-
tal como politica de escasez; escasez que en ocasiones se crea artificial-
mente mediante un consenso cientifico o uno cientifico y social. La
manera en que la sociedad percibe la escasez es importante; e igual-
mente importantes son la informacién y la conciencia publica de la
gravedad delasituacién actual y dela necesidad de promulgar medidas
urgentes para detener el deterioro ambiental.

Sibien es cierto que la mayor conciencia social sobre los problemas
ambientales ha llevado al establecimiento de mayores controles, poco
ha hecho por alterar la conducta de las personas que causan la conta-
minacién. Si lo que se busca es controlar la contaminacion, entonces
las industrias deben ser responsables de controlar sus propias opera-
ciones y de introducir medidas de proteccién ambiental en sus procesos
de produccién. En este caso, 1a presion social y la preocupacién publica
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en lo que respecta al medio ambiente pueden ser de vital importancia
para cambiar las actitudes en la industria.

Todo lo anterior pareceria indicar que la evaluacién puede ser
efectiva como un instrumento para lograr el consenso y como un medio
para mejorar las politicas ambientales en un marco de participacién
publica y de aprendizaje social.

La evaluacion de las politicas ambientales

Son muchas las dudas existentes acerca de la efectividad real de los
reglamentos recientes y de lo que las politicas ambientales han hecho
realmente para cambiar las cosas.

Todos los conceptos de la evaluacion de la politica ambiental estan
arraigados en preocupaciones econdmicas o vinculados con las tradi-
ciones de la ingenieria civil. Con los analisis de costos/beneficios se ha
demostrado que los factores politicos son cruciales para determinar
los costos y que esa técnica de andlisis estaba siendo empleada en una
manera que “parecia clara y neutra a simple vista. El reducir las po-
liticas a nimeros hizo sentirse tranquila a la gente; el proceso otorgé
un sentido de claridad a cuestiones que hasta ahora habian desafiado
una definicién facil” (Tolchin, 1987, p. 279). En la practica, no obstante,
se resta importancia a los elementos mas cualitativos que podrian
identificar con precisién los beneficios y definir los efectos, porque se
considera que es demasiado dificil medirlos o porque son indivisibles.

Ademas, las “Evaluaciones de los Efectos sobre el Medio Ambien-
te”, recomendadas por la Directiva 85/337 de la Comunidad Europea
como un paso preliminar a toda accién piblica que vaya a afectar el
territorio en cualquier forma, son muy técnicas e incluyen normas de
medicién que a menudo es posible poner en tela de juicio. De igual
manera, no se toma en cuenta en ellas la opinién de las personas afec-
tadas o del piblico en general, aun cuando se haga referencia a “lo
adecuado para el medio ambiente social de la decisién que se tome”
(Gémez Orea, 1988). La “participacién pablica” tiene lugar al final del
proceso analitico y es un mero formalismo, similar a la “participacién
publica” en las medidas de planificacién urbana.
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La evaluacion como un instrumento de la politica ambiental

La politica ambiental se vincula estrechamente con las medidas regu-
latorias puestas en vigor por las agencias especializadas relacionadas
con los diferentes actores participantes. La formulacién de politicas y
la discrecionalidad dependen estrechamente una de otra, en especial
porque es muy dificil definir las llamadas situaciones de riesgo de una
manera objetiva o que cuente con la aceptacién general (Bosso, 1987).

Consecuentemente, la accién reciproca entre formuladores de las
politicas, expertos, burécratas, grupos de interés, usuarios y piblico
debe ser un instrumento para medir el grado de apego a los reglamentos
y evaluar su efectividad. La incertidumbre inherente a las situaciones
de riesgo y las limitaciones de la ciencia y la tecnologia sugieren que se
recurra a la deliberacién publica para determinar qué riesgos son acep-
tables y qué clase de soluciones tecnolégicas, reglamentos o medidas
discrecionales serdn tolerados (Hawkins y Thomas, 1989, p. 273).

Los procesos basados en las técnicas de “evaluacién enfocada en
la utilizacién” (Patton, 1987, pp. 122 y ss.) o de evaluacién plural (Mon-
nier, 1987) pueden proporcionar un marco adecuado para los procesos
de intermediacién que ayudan a otorgar legitimidad a las medidas
adoptadas. Las politicas ambientales se basan a menudo en la relacién
entre una realidad fisica o biolégica que se considera en deterioro o en
peligro y lo cientificamente deseable. Todo lo anterior forma parte de
un proceso por el que los diferentes agentes politicos hacen correcciones
que consideran necesarias desde su punto de vista ideolégico o sobre
1a base del consenso social. La evaluacién se presenta como una opor-
tunidad de descubrir si las cosas han mejorado o no, pero la definicién
de “mejoramiento” difiere, dependiendo del punto de vista de que se
trate. Las ciencias naturales pueden proporcionar informacién nueva,
pero esa informacién estara sujeta a diferentes interpretaciones.
Cuanto mds undnimes sean los hechos cientificos tanto mayores seran
las posibilidades de lograr un acuerdo. Asi, existe una linea directa,
aunque no siempre recta, entre los hechos cientificos y las convicciones
sociales. En este caso, también, los procesos de evaluacién plural po-
drian ayudar a fortalecer las convicciones sociales, aumentando con
ello las posibilidades de que las medidas adoptadas sean respetadas.

En el caso de las politicas ambientales, las relaciones entre la
certidumbre cientifica y la certidumbre social son concluyentes para
medir el éxito que tendran ciertas medidas (destinadas a cambiar el
comportamiento social, las practicas que causan la contaminacién,
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Cuadro 1. Certidumbre cientifica y certidumbre social

Certidumbre social

Si No
Certidumbre Si A
cientifica No C D

etc.). La miriada de intereses sociales y la disparidad de los criterios
aplicados o de las posiciones adoptadas cuando se juzga si las medidas
puestas en vigor mediante la politica ambiental son correctas o no
deberian hacer que aumentaran las probabilidades de que se diera el
debate social. No es poco frecuente que la existencia de diferentes es-
cuelas de pensamiento y de diferentes parametros mantengan viva la
discusion cientifica (véase el caso Asarco-EPA en Scott, 1988; asimismo,
el cuadro 1, en el que la posicién A es muy infrecuente en el caso de
los problemas del medio ambiente, mientras que la posicién B permite
que una decisién politica detenga el debate social, la posicién C ofrece
libertad de maniobra para hacer la evaluacién formal gracias al acuer-
do social sobre lanaturaleza incontrovertida de la cuestion y la posicion
D, probablemente la més frecuente en el caso de las politicas ambien-
tales, concuerda bien con nuestro enfoque de la evaluacién plural como
un instrumento). Es muy posible que los procesos de evaluacién abierta
y plural demuestren ser una manera adecuada de otorgar legitimidad
a las politicas ambientales especificas y que también sirvan como un
instrumento para lograr un aprendizaje social en el que los hechos
cientificos sean reconocidos en su justa medida y se revele con claridad
si el comportamiento del publico interesado ha mejorado o se ha dete-
riorado, con lo cual se creara una base comun para tratar de mejorar
la definicién y la aplicacién de las politicas ambientales.

Ahora bien, aunque al hacer la evaluacién de las politicas am-
bientales como se ha descrito en este trabajo seria indispensable tomar
en cuenta las diferentes opiniones de los miembros de la sociedad, no
por ello habria que subestimar los hechos que presentan los cientificos
y otros expertos. Si no se ignora la manera en que la sociedad recibe
esos hechos y altera su comportamiento para ajustarlo a las circuns-
tancias, el proceso de evaluacién debera ser capaz de mejorar basado
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en los hechos cientificos, servir como una herramienta de aprendizaje
social y orgdnica y ser un instrumento para mejorar el medio ambiente.
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