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Los instrumentos de las politicas,
el debate publico y el proceso
de evaluacion

Joan Subirats

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

El autor es profesor de la Universidad Auténoma de Barcelona. Traduccidn del inglés de Mario
A. Zamudio Vega.
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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).
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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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Una estrategia emergente
para la politica publica

Henry Mintzberg y Jan Jgrgensen

1 concepto “politica publica” ha significado desde hace mucho
tiempo para el sector piblico lo que el concepto “estrategia” signi-
fica para el sector privado. Tanto en el sector piblico como en el
privado, el modelo predominante ha sido muy racional, esto es, que
las politicas o estrategias se formulan consciente y, sobre todo, anali-
ticamente, se hacen explicitas y después se aplican de manera formal.
Un gran ntmero de investigaciones y pruebas han planteado toda
clase de dudas respecto a la validez de ese modelo tradicional. Sin
embargo, en el sector publico, en particular, la alternativa ha sido
volver a las descripciones en las que se hace énfasis en los procesos
incrementales y en los juegos de poder politico, como si la politica
publica o las estrategias no existieran, con lo que se menosprecia tanto
el concepto como los esfuerzos de quienes tienen que abordarlo.
Definir el concepto estrategia como “pauta en accién” abre una
perspectiva completamente nueva en la formulacién de politicas en el
sector publico. Las estrategias, aun las muy efectivas, pueden surgir
de un gran numero de procesos: unos graduales, otros colectivos y
algunos més espontaneos, y muchos de ellos ni siquiera con la intencién
de ser administrados. En un caso extremo, podemos oponer al tradi-
cional modelo racional un modelo emergente o “popular”, en el que las
estrategias surgen de lo mds profundo del sistema, en ocasiones incluso

Henry Mintzberg es profesor en la Facultad de Administracién de la Universidad McGill y Jan
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inadvertidamente, como crece la maleza en un huerto. Este corcepto
de estrategia emergente deberia tener consecuencias importantes para
el sector puiblico. Desafortunadamente, en la actualidad, las organiza-
ciones del sector puiblico estan enfocadas a extirpar los procesos emer-
gentes, con lo que se inhibe la capacidad de las organizaciones piublicas
para adaptarse y aprender.

Cada comunidad de estudiosos cuenta con su concepto principal.
Para los economistas, ese concepto es el mercado; para los politélogos,
la politica; para una comunidad de estudiosos de aparicién mas recien-
te, llamados tedricos de la organizacién, el concepto principal es la
organizacién. La base de este articulo es la creencia en que la perspec-
tiva de la teoria de la organizacién ofrece conocimientos nuevos e im-
portantes sobre los procesos gubernamentales de la formulacién de
politicas, conocimientos que no se encuentran disponibles ni en las
ciencias econémicas ni en las politicas.

Para bien o para mal, nuestra sociedad se ha convertido en una
sociedad de organizaciones, lo cual es cierto tanto en el gobierno como
en cualquier otro sector de la sociedad. Para el tedrico de la organiza-
cién, el gobierno es, mas que un proceso legislativo integrante en el
que se debaten los problemas desde el punto de vista politico, un con-
junto de organizaciones débilmente acopladas en el que las presiones
administrativas desempefian una funcién central. En consecuencia,
para entender cémo los gobiernos formulan las politicas y como debe-
rian hacerlo, es necesario entender la dindmica de la formulacién de
politicas en el contexto de un espacio organizado.!

En este articulo extraeremos algunas conclusiones de un proyecto
de investigacién disefiado para estudiar las estrategias de varias or-
ganizaciones —en su mayoria canadienses, piblicas y privadas— con
el propésito de entender cémo se desarrollan las estrategias y como
cambian con el tiempo.2 Expondremos nuestros argumentos en una
serie de puntos correspondientes a las ideas de los dos primeros parra-
fos de este articulo.

I Algunos ejemplos de estudios conocidos en los que se analiza el gobierno desde la
perspectiva de la teoria de la organizacién son: Philip Selznick, 7v4 and the Grass Roots, Berkeley,
University of California Press, 1949; Michel Crozier, The Bureaucratic Phenomenon, Chicago,
University of Chicago Press, 1964; y Graham Allison, Essence of Decision: Explaining the Cuban
Missile Crisis, Boston, Little, Brown & Co., 1971.

2 Los estudios publicados de este proyecto incluyen los siguientes: H. Mintzberg, “Patterns
in Strategy Formation”, Management Science, 1978, pp. 934-948 (sobre la estrategia de Estados
Unidos en Vietnam y la planta de Volkswagen); H. Mintzberg, J.P. Brunet y J. Waters, “Does
Planning Impede Strategic Thinking? The Strategies of Air Canada, 1937-1976”, en R. Lamb (ed.),
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El concepto “politica piiblica” ha significado desde hace mucho tiempo
para el sector piblico lo que el concepto “estrategia” significa para el
sector privado. Ambos sectores consideran que es una guia, un plan o
conjunto de directrices intencionadas para influir sobre ciertas deci-
siones o actos en particular en el futuro. Tradicionalmente, el sector
publico lo ha denominado “politica publica”, si bien los teéricos mili-
tares han preferido el término “estrategia”; no obstante, estos ltimos,
a su vez, han sometido siempre la estrategia militar a la politica pu-
blica, al menos en teoria, y desde la dltima guerra mundial han tendido
a usar la estrategia en un sentido cada vez mas restringido con respecto
ala guerra nuclear. En el sector privado, por otra parte, al menos desde
mediados de la década de los afios sesenta, el término favorecido ha
sido estrategia, mientras que el de politicas ha sido el subordinado.
Antes de esa época, no obstante, el término favorito en el sector privado
era el de politicas, y no estrategia, todo lo cual indica simplemente la
confusién en la terminologia.

Con todo, hay un rayo de esperanza. A mediados de la década de
los anos sesenta, al tomar prestado de los militares el término estra-
tegia, la administracién gané un poco en claridad. Quiza sea tiempo de
que la administracion pague el favor y ponga el término estrategia a
la disposicion del sector publico —para que éste lo use en forma mas
amplia y sisteméatica—y, de esa manera, ayude a aclarar algunos pro-
blemas o, al menos, parte de la confusién que va asociada con el uso
indiscriminado del término politica piblica.

Tanto en el sector publico como en el privado, el modelo predominante
ha sido muy racional, esto es, que las politicas o estrategias se formulan
consciente y, sobre todo, analiticamente, se hacen explicitas y después
se aplican de manera formal. Si la politica piblica o las estrategias
son un plan deliberado, entonces se deduce que el proceso mediante el

Advances in Strategic Management, Englewood Cliffs, Prentice Hall, vol. 4, 1987; H. Mintzberg
y A. McHugh, “Strategy Formation in an Adhocracy”, Administrative Science Quarterly, 1985,
pp- 160-197 (sobre el Consejo Nacional de Cinematografia de Canada); H. Mintzberg y J A. Wa-
ters, “Tracking Strategy in an Entrepreneurial Firm”, Academy of Management Journal, 1982,
pp. 465-499 (sobre Steinberg Inc.); H. Mintzberg y J.A. Waters, “Researching the Formation of
Strategies: The History of Canadian Lady, 1939-1976”, en R. Lamb (ed.), Competitive Strategic
Management, Englewood Cliffs, Prentice Hall, 1984; H. Mintzberg, S. Otis, J. Shamsie y
J.A. Waters, “Strategy of Design: A Study of Architects in Co-Partnership”, en J. Grant (ed.),
Strategic Management Frontiers, Greenwich, Conn., Al Press, 1987; H. Mintzberg, W. D. Taylor
y J.A. Waters, “Iracking Strategies in the Birthplace of Canadian Tycoon: The Sherbrooke
Record, 1946-1976", Canadian Journal of Administrative Sciences, 1985, pp. 1-26. Asimismo,
existen otros estudios que no han sido publicados.
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cual se formulan debe ser muy racional. La esencia del modelo resul-
tante es que el conocimiento debe preceder al acto. En la administra-
cién, esto se ha institucionalizado como la dicotomia entre “formu-
lacién” y “aplicacién”: primero se concibe o, al menos, se elige la estra-
tegia y después empieza su aplicacién. El sector ptiblico lleva mas all4
esta distincién, con su separacidén entre “politica piblica” y la “admi-
nistracién”, formalizada en la division del trabajo entre los politicos
electos y los servidores piblicos designados. La premisa del campo de
la administracién en el sentido de que debe hacerse explicita la estra-
tegia antes de que comience su aplicacién también esta instituciona-
lizada en el sector publico por la naturaleza misma del proceso legis-
lativo: los politicos fijan la formulacién en leyes y reglamentos
concretos y, después, la burocracia de servidores publicos la aplica.
Tanto en los debates sobre la neutralidad politica de los servidores
publicos como en los estudios acerca de la supervisién que ejerce el
Parlamento sobre la formulacién de politicas delegada en las depen-
dencias gubernamentales se ha reconocido la existencia de violaciones
a esa division del trabajo idealizada, pero la dicotomia fundamental
entre la formulacién de politicas y su aplicacién se mantiene incélume.
Todo lo anterior —a lo que Graham Allison se refiri6 como el “mo-
delo de actor inteligente”— se ha visto fortalecido en una gran medida
por un conjunto de técnicas analiticas y, en particular, por un conjunto
integrado de procedimientos conocido como “planeacién”, al que los ad-
ministradores se refieren como planeacion estratégica. En el sector pu-
blico, al menos durante la violenta época de Robert McNamara, gene-
ralmente se le denominé como el sistema de planeacién-programacién-
presupuestacion, o sencillamente por sus siglas en inglés PPBS.*

Un gran nimero de investigaciones y pruebas-han planteado toda clase
de dudas respecto a la validez de ese modelo tradicional. El hecho de
que nada de lo anterior haya dado nunca resultados fue ignorado du-
rante mucho tiempo, al menos en el sector privado, que sélo reciente-
mente ha puesto su atencién en los fracasos. La revista Business Week,
por ejemplo, inicié un reportaje especial en 1984 con el siguiente co-
mentario: “El reino del formulador de estrategias puede estar llegando
a su fin”.* El fracaso absoluto del PPBS en el sector piblico se hizo

3 Allison, Essence of Decision, op. cit.
* Las siglas PPBS se refieren en inglés al planning-programming-budgeting system.
4“The New Breed of Strategic Planner”, Business Week, 17 de septiembre de 1984, p. 62.
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evidente mucho antes; ya en 1974, Aaron Wildavsky escribié: “El sis-
tema de planeacién-programacién-presupuestacién ha fracasado
siempre en todas partes”.?

Para ser mds precisos, deberiamos decir que nunca funcioné en
1o que respecta a la formulacién. Finalmente se hizo evidente que la
planeacién formal era un conjunto de procedimientos parala aplicacién
sistematica o para la programacién de determinadas estrategias, o
bien, un mero dispositivo para controlar el gasto.® Nunca fue un medio
para crear estrategias o politicas; en realidad, nunca tuvo nada qué
ver con la formulacién, como no fuera asumir que ésta ocurria. En
efecto, el PPBS fue antes bien un sistema de programacién y presupues-
tacién que de planeacion.

La experiencia que se tuvo con el PPBS llevé a un nimero consi-
derable de miembros del sector publico a poner en tela de juicio el
modelo tradicional del actor inteligente, pero en general no puso en
duda la esencia del modelo. Incluso algunos criticos tan acerbos como
Aaron Wildavsky (en un trabajo escrito junto con Giandomenico Ma-
jone) se incliné més por unirse a quienes hablaron de una “deriva” o
un “desprendimiento” de la politica publica —es decir, distorsiones en
el proceso de su aplicacién— que por desechar tajantemente la dicoto-
mia formulacién/aplicacién.” En cierto sentido, volvieron implicita-
mente al segundo modelo de Allison, el del “proceso organico”, en el
que, dado que se centra en los procedimientos burocraticos, en realidad
se acepta la politica publica como algo dado.

En nuestra opinién, el problema no consiste sélo en un despren-
dimiento sino, en muchos casos, en una falta total de aplicacién. Tom
Peters (coautor del best-seller En busqueda de la excelencia) describié
como exagerada la afirmacién de que sélo 10% de las estrategias for-
muladas en el sector privado llega a aplicarse, y cree que la verdadera
cifra es jmucho més baja!® Quiza Peters también exagera, pero los
administradores del gobierno deberian compadecerse; no hay duda
alguna de que quienes reciben los efectos de las politicas, esto es, los
ciudadanos (que al menos leen en los periédicos sobre las intenciones
de su gobierno), estdn conscientes del problema.

5 A. Wildavsky, The Politics of the Budgetary Process , 2a. ed., Boston, Little, Brown & Co.,
1974, p. 205.

6 Véase Mintzberg y Waters, “Tracking Strategy”, op. cit.

7G. Majone y A. Wildavsky, “Implementation as Evolution”, Policy Studies Review Annual
1978, Beverly Hills, Sage, 1978, pp. 103-117.

8 Peters cita a W. Kiechel, “Sniping at Strategic Planning”, Planning Review, mayo de 1984, p. 8.
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Por otra parte, todos sabemos que hay politicas que se presentan
sin anuncio alguno, que parecen ser aplicadas aun cuando nunca haya
habido una intencién formal de hacerlo. En ocasiones, los propios for-
muladores de politicas son inadvertidamente responsables de ellas,
cuando tratan de hacer frente a situaciones de las que saben que son
demasiado complejas para manejarlas mediante las formas de racio-
nalidad convencionales. Algunas otras de esas politicas parecen pro-
venir de lo mas profundo del sistema, desarrolladas en ocasiones por
burécratas intransigentes, y en otras, por burécratas conscientes que
tratan de hacer frente a las directrices que les llegan de arriba sobre
cierta politica y que saben que son impracticables. Y también estan
las politicas que parecen surgir por si mismas. El director de una or-
ganizacion contra la pobreza comenté en un programa de radio de la
CBC: “En este pais existe la politica de utilizar las iglesias, los bancos
de comida y otras organizaciones similares como extensiones del sis-
tema de bienestar social. No es una politica que haya sido escrita”. La
gente del gobierno podria no llamarla una politica piblica, pero a los
ojos del publico -—como lo demuestra la cita— puede tener el mismo
efecto.

En el sector publico, en particular, la alternativa ha sido volver a las
descripciones en las que se hace énfasis en los procesos incrementales
y en los juegos de poder politico, como si la politica publica o las estra-
tegias no existieran, con lo que se menosprecia tanto el concepto como
los esfuerzos de quienes tienen que abordarlo. Mientras que la mayoria
de los formuladores de politicas y de los teéricos parece aferrarse al
modelo tradicional, algunos lo rechazan por completo, con lo que, en
nuestra opinién, arrgjan el nifio junto con el agua de la bafera.

Las teorias opcionales de mds aceptacion en el sector puiblico —la
oposicién leal, por asi decirlo— describen la formulacién de politicas
como un proceso incremental y/o politico. Charles Lindblom hizo su
carrera practicamente® de describir el proceso como carente de guia,
terapéutico, serial y fragmentado —basicamente incremental— y en
el que un sinnimero de formuladores de politicas reaccionan uno frente
a otro por medio de un ajuste mutuo. Se considera que las decisiones

9 Véase, por ejemplo, C.E. Lindblom, “The Science of ‘Muddling Through’”, Public Adminis-
trative Review, 1959, pp. 79-88; C.E. Lindblom, The Intelligence of Democracy, Nueva York, Free
Press, 1965; C.E. Lindblom, “Still Muddling, Not Yet Through”, Public Administration Review,
1979, pp. 517-526; y C.E. Lindblom y D. Braybrooke, A Strategy of Decision, Nueva York, Free
Press of Glencoe, 1963.
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resultantes son desarticuladas, por lo que no tiene sentido seguir ha-
blando de politicas, sino sélo de decisiones.

Otros teéricos subrayan el aspecto politico del proceso y lo deseri-
ben como la rivalidad, entre intereses de poder individual, en el que sélo
se sirve al bien puablico inadvertidamente (si acaso se reconoce que
existe). Eltercer modelode Allison, llamado de politica gubernamental,
es el que mejor representa esa situacién. Algunos otros teéricos van
aun mas lejos, pues le niegan toda racionalidad al proceso. Una teoria
muy conocida afirma que la formulacién de politicas es un cesto de
basura en el que se mezclan al azar los problemas, las soluciones y los
participantes en las politicas.10

No hay duda de que esos modelos opcionales captan parte de la
realidad de la formulacién de politicas, pero dejan mucho sin explicar.
Uno se pregunta si, cuando describen el desorden y la confusién dentro
del proceso, no pierden de vista en cierto modo parte de su orden mas
profundo, mas sutil. En el caso del modelo del cesto de basura, uno se
pregunta si este cesto no es quizas esa teoria, que sirve de receptaculo
a nuestra propia confusién sobre el proceso de la formulacién de las
politicas. Sin duda alguna, el proceso consiste en algo més que el saltar
de crisis en crisis o que el azar del ajuste mutuo. ;Puede esto ser algo
mas que una caricatura del proceso de formulacion de politicas? Por
ejemplo: 1a politica exterior de Estados Unidos se utiliza con frecuencia
para ilustrar dichos modelos; en esa drea, no obstante, ha habido una
marcada congruencia politica, en el sentido mas amplio, de Dulles a
Reagan, pasando por Carter. Seguramente ha habido algo que ha im-
pulsado ese pracesc; algunos pueden preferir llamarlo ideologia o im-
petu burocrético o pensamiento de grupo, pero ni los modelos tradicio-
nales de racionalidad ni los contemporéaneos de politica y de
incrementalismo toman en cuenta esa congruencia. Las personas que
formulan las politicas deben saber sin duda alguna que el proceso no
es tan formalmente racional y, no obstante, tampoco tan meramente
politico e incremental; es evidente que se han propuesto algo. No hay
duda de que necesitamos otra perspectiva sobre qué es la politica pu-
blica y ¢é6mo se formula.

Definir el concepto estrategia como “pauta en accion” abre una pers-
pectiva completamente nueva en la formulacién de politicas en el sector

10 M.D. Cohen, J.G. March y J.P. Olsen, “A Garbage Can Model of Organizational Choice”,
Administrative Science Quarterly, 1972, pp. 1-25.
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publico. Vamos ahora a cumplir nuestra promesa de dejar a un lado
el término politica publica y tomar en su lugar el de estrategia, una
palabra menos contaminada, al menos en el sector ptblico.

Como antes se dijo, la estrategia se define por lo general como
plan; pero nosotros proponemos llamarla estrategia intencional. Ade-
mas, deseamos proponer otra definicién: estrategia como norma de
accién, como congruencia en el comportamiento a través del tiempo, a
la que proponemos llamar estrategia ejecutada. En otras palabras,
conforme a esta segunda definicién, un sistema tiene estrategia cuando
se comporta con congruencia, ya sea intencional o no. Asi, en los asuntos
exteriores estadunidenses vemos una estrategia claramente ejecuta-
da, tanto en los casos en que no era expresamente intencional como
cuando si lo era.

Considérese esta segunda definicién, pues introduce un concepto
enganosamente simple. La estrategia se convierte en lo que la organi-
zacién hace, no en lo que dice o afirma que espera hacer. La estrategia
es congruencia de comportamiento, sin importar el grado de intencién.
Y es este tltimo aspecto el que hace que el concepto tenga una enorme
fuerza. Si la estrategia intencional es realmente ejecutada, entonces
podemos hablar de una estrategia deliberada; pero, si la estrategia
ejecutada no era intencional, de una manera u otra, debemos buscar
otra denominacién; nosotros la lamamos estrategia emergente (véase
la figura 1). Lo anterior sugiere que las estrategias pueden formarse
sin que necesariamente sean formuladas. El acto puede preceder al
conocimiento o ser paralelo a él.

Deberia ser evidente que la estrategia deliberada corresponde
exactamente al modelo tradicional, mientras que la estrategia emer-
gente es algo muy diferente —diferente de los modelos politico e incre-
mental, asi como de los tradicionales (aunque, en nuestra opinién,
dificilmente desconocida para los formuladores de politicas experimen-
tados, excepto la denominacién)—; y es en el juego reciproco de esos
dos tipos de estrategia donde las cosas comienzan a ponerse realmente
interesantes.

.Es la estrategia emergente un oximoron (dos palabras de las que
se supone que no deben ir juntas, como “conservador progresista”)? El
haber propuesto este concepto nos ha provocado numerosas impugna-
ciones a lo largo de los afios, desde los griegos, que afirmaban que un
buen término griego estaba siendo violado, hasta los cartesianos fran-
ceses, que argiilan que estrategia era una palabra que implicaba vo-
luntad libre y pura. Pero no habriamos persistido en su uso de no haber
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Figura 1. Formas de estrategia
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sido por un pequeiio detalle: no existe ninguna estrategia que sea pu-
ramente deliberada, como tampoco existe una estrategia puramente
emergente; en otras palabras, toda formulacién de politicas implica un
pensamiento consciente, asi como un acto desarrollado. Las estrategias
deliberadas y emergentes pueden ser consideradas como una forma de
continuo en el que se sittian las estrategias del mundo real, las cuales
pueden ser encontradas en cualquier punto, con excepcién de los extre-
mos. El negar el aspecto emergente (como se ha hecho durante mucho
tiempo tanto en el sector piblico como en el privado) es tan artificial
como el negar el aspecto deliberado. Por eso ambos conceptos deben com-
partir la misma denominacién; a saber: estrategia.

(Qué caracteristica tan importante tiene el aspecto emergente
que aun pueden formarse patrones de conducta sin que haya una in-
tencién completamente consciente? Una sola: el aprendizaje. En la
estrategia emergente se reconoce que las organizaciones pueden
aprender mientras formulan la estrategia, que pueden responder a los
resultados de sus propias acciones. Obsérvese que no se trata del in-
cremento convencional, porque los actos individuales no estan desar-
ticulados; antes bien, convergen en patrones de conducta. Una vez que
se ha reconocido lo anterior, una gran variedad de formas diferentes
de formulacién de politicas se hacen posibles o, mas exactamente, re-
conocibles (y, por ende, legitimas).
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Las estrategias, aun las muy efectivas, pueden surgir de un gran ni-
mero de procesos: unos graduales, otros colectivos y algunos mds es-
pontdneos, y muchos de ellos ni siquiera con la intencién de ser admi-
nistrados. Una estrategia puede surgir a través de actos de un solo
individuo o del comportamiento colectivo que llamamos orgénico, en
ocasiones, como reflejo de intenciones claras de alguna parte del sis-
tema, y en otras, no.

Quiza la forma mds evidente de la estrategia emergente es la que
surge cuando los formuladores de politicas de alto rango de un sistema
enfrentan una situaciéon nueva e insegura sobre la que saben dema-
siado poco como para poder establecer una estrategia intencional via-
ble. Necesitan aprender, abordar la situacién con cuidado de tal ma-
nera que pueda desarrollarse gradualmente una estrategia viable, una
constancia en las acciones. Esto no consiste en un incrementalismo
desarticulado, como lo describe Lindblom, porque al final ocurre la
convergencia, parece semejante a lo que Quinn describié con la deno-
minacién de incrementalismo 16gico.1!

En una forma maés compleja, al menos parcial, existe la misma
necesidad de aprendizaje, pero esta fuera del alcance de los formula-
dores de politicas de alto rango del sistema. La informacién necesaria
para la formulacién de politicas puede encontrarse sepultada en el sis-
tema, inaccesible para sus administradores de alto rango, o bien es po-
sible que los miembros de menor rango estén en libertad de responder con
flexibilidad a los problemas locales. Porlotanto, una variedad de actores
debe desempefiar funciones de guia en el proceso de aprendizaje; en
otras palabras, también deben convertirse en formuladores de politicas.

En ocasiones, los formuladores de politicas de méas rango sélo ne-
cesitan delegar un control parcial del proceso: en lo que denominamos
estrategia de sombrilla, buscan establecer las directrices generales de
la estrategia, si bien reconocen que no pueden controlar sus detalles
especificos. En efecto, se permite que surjan esos detalles, mientras
otros en la organizacién responden a las situaciones inmediatas. Una
agencia de ayuda exterior, por ejemplo, puede establecer directrices
generales para las subvenciones —el tipo de naciones, los tipos de
subvenciones preferidas— y después dejar los detalles especificos a los
servidores publicos encargados de ponerlas en practica y que, por ello,
pueden aprender cudl funciona mejor. Asi, la estrategia de sombrilla

11J. B. Quinn, Strategies for Change: Logical Incrementalism, Homewood, Il1., Irwin, 1980.
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es en parte deliberada y en parte emergente o, para decirlo con mas
precisién, deliberadamente emergente, en el sentido en que el sistema
es administrado con el propésito consciente de permitir cierto grado
de emergencia en la estrategia. En cierto sentido, todas las estrategias
son de sombrilla por naturaleza; en otras palabras, aunque ningiin
formulador de politicas de alto rango renuncia completamente a su
responsabilidad, tampoco especifica a priori hasta el ultimo detalle.

La cuestién interesante en la administracion de la estrategia de
sombrilla es qué hacer cuando una accién se sale de la sombrilla. Una
administracién tradicional la detendria de inmediato. Después de todo,
los administradores estdn ahi para administrar (entiéndase controlar).
Pero una administracién més sensible podria no hacerlo, al reconocer
que ello impediria que el aprendizaje tuviera lugar fuera de la som-
brilla y desalentaria el surgimiento de patrones de accién inesperados
e importantes. La administraciéon podria, por ejemplo, fingir que no
not6 la accién desviada y, asi, darse tiempo para evaluar las conse-
cuencias del patrén en desarrollo. Méds tarde, cuando las consecuencias
fuesen claras, la administracién podria actuar, ya sea deteniendo lo
que resultara ser disfuncional o bien desplazando la sombrilla para
abarcar lo que valiera la pena. Asi es como las estrategias emergentes
pueden convertirse en deliberadas y como las organizaciones pueden
aprender en un sentido estratégico.

Lo que denominamos estrategia de proceso es similar en ciertos
aspectos a la estrategia de sombrilla. En este caso, los administradores
de alto rango buscan controlar, no las directrices generales de conte-
nido de la estrategia, sino el proceso mediante el cual ésta se forma.
Pueden disefiar la estructura de la organizacién y seleccionar ala gente
que, a su vez, controla la formacién de su estrategia. En la Comisién
Nacional de Cinematografia de Canada (National Film Board), por
ejemplo, donde investigamos las estrategias a lo largo de cuarenta
afos, fue evidente (al menos después de los primeros afios bajo su
fundador, John Grierson) que el presidente de la Comisién tenia poco
control sobre la estrategia del contenido de las peliculas. Los produc-
tores creativos de peliculas necesitaban un control considerable sobre
su propio trabajo. El principal instrumento de control (aunque no siem-
pre se usaba necesariamente) era la seleccién de los productores de
peliculas mismos: aquellos que realmente hacian las peliculas.!? Tam-

12 Mintzberg y McHugh, “Strategy Formation”, op. cit.
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bién en este caso, la estrategia de proceso es en parte deliberada (en
lo concerniente al proceso), en parte emergente (en lo concerniente al
contenido) y deliberadamente emergente.

Desde luego, las estrategias también pueden surgir en lo profundo
de los sistemas organizados, a pesar de las intenciones de los adminis-
tradores de alto rango o a falta de ellas. Algunas son simplemente
estrategias desconectadas, que ciertos actores de menor rango, en al-
gin rincén del sistema, tratan de seguir de manera muy independiente
de cualesquiera otras. Las estrategias desconectadas son en ocasiones
clandestinas, lo que significa que los actores de menor rango las siguen
calladamente, pero en oposicién directa a las intenciones declaradas
de la administracién superior, ya sea con propdsitos privados o porque
los actores de menor rango perciben dichas intenciones como imprac-
ticables.

Las estrategias desconectadas (quiza incluso las clandestinas)
pueden, por supuesto, ser deliberadas o emergentes desde el punto de
vista de quienes las siguen, aunque siempre son emergentes (en otras
palabras, no intencionales) desde el punto de vista del sistema en ge-
neral. En ocasiones, claro, un individuo en lo profundo de un sistema
sigue deliberadamente una estrategia desconectada buscando su acep-
tacion general, que invada las acciones de la organizacién para que
ésta efectie una reorientacién estratégica; en otras palabras, todo el
sistema debe aprender, aun cuando uno de sus miembros ya lo haya
hecho. En términos contemporaneos, a esa persona se le denomina en
ocasiones el “campeén” de la estrategia y al proceso de que se vale,
como “intraemprendedor”. Asi, en la década de los afios sesenta y se-
tenta, John Chapman hizo esfuerzos dentro y fuera del gobierno de
Canada para ayudar a establecer las actividades de comunicaciones
por satélite en el pais.1? (Debemos hacer notar que todas esas mezclas
de estrategias deliberadas y emergentes plantean una serie de interro-
gantes fascinantes respecto a las organizaciones, incluida la natura-
leza de la intencién colectiva y la lectura de la “mente de la organiza-
cién”™.14)

En algunos casos, no hay un solo “campeén” del cambio estraté-
gico, el cual simplemente ocurre, en un sentido colectivo. Lo anterior

13J. P Killing, “Spar Aerospace Limited (A)”, en N. Fry y J. Killing (eds.), Canadian Business
Policy: A Casebook, Scarborough, Ontario, Prentice Hall, 1983, pp. 9-27.

14 H, Mintzberg y J. A. Waters, “Of Strategies, Deliberate and Emergent”, Strategic Mana-
gement Journal, 1985, pp. 257-272.
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puede ir en contra de las creencias bien establecidas sobre c6mo se
supone que debe crearse una estrategia, pero tales cosas ocurren real-
mente. La televisién llegé a Canada en 1952 e hizo surgir un debate
en la Comisién Nacional de Cinematografia sobre cudl deberia ser su
funcién en el nuevo medio. La administracién central tenia dudas sobre
la produccién para la televisién, pero, mientras el debate continuaba,
un productor de peliculas hizo una sola serie para la televisién. Con
ese precedente establecido, otros siguieron, y en unos meses la Comi-
sién estaba siguiendo una nueva estrategia con una intensidad nunca
igualada. La estrategia era de consenso, en realidad, de consenso vir-
tualmente esponténeo; no fue administrada ni tuvo “campeén” alguno,
fue simplemente el resultado de la convergencia de los ajustes mutuos
entre un grupo de actores. Las estrategias de consenso se acercan mas
a la nocién de emergencia pura.l®

Para resumir esta breve discusién, en un caso extremo, podemos oponer
altradicional modelo racional (que, por razones que se haran evidentes,
denominaremos el modelo del “invernadero”) un modelo emergente o
“popular”enel quelasestrategias surgen delo mds profundo del sistema,
en ocasiones incluso inadvertidamente, como crece la maleza en un huer-
to. Este tltimo modelo incluye las siguientes seis proposiciones:16

1) Las estrategias surgen inicialmente como la maleza en un huer-
to, no son cultivadas, como los jitomates, en un invernadero; en otras
palabras, los procesos de formacién de las estrategias pueden ser so-
breadministradas. En ocasiones es mas importante permitir que surjan
patrones que forzar prematuramente una congruencia artificial en una
organizacion. Si es necesario, el invernadero puede venir después.

2) Las estrategias pueden echar raices en toda clase de lugares
extrafios, practicamente dondequiera que la gente tenga la capacidad
para aprender y los recursos para apoyar esa capacidad. Ya analizamos
las diversas maneras en que pueden surgir las estrategias; en este
caso, lo que queremos hacer ver es que no siempre se puede planificar
dénde van a surgir y, mucho menos, planificar las estrategias mismas.

15 E} andlisis que hace Lindblom de la “congruencia” que puede derivarse del ajuste mutuo
(en The Intelligence of Democracy, op. cit., cap. 13) no se extiende a la convergencia real de las
decisiones para formar estrategias congruentes.

16 Este modelo, asi como la conclusién que sigue, fue tomado de Mintzberg y McHugh,
“Strategy Formation”, op. cit., pp. 194-196.
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3) Las estrategias se convierten en orgdnicas cuando se vuelven
colectivas, esto es, cuando los patrones proliferan hasta invadir el com-
portamiento de la organizacién en general. La maleza puede proliferar
y abarcar todo el huerto y entonces las plantas convencionales pueden
parecer fuera de lugar. Lo mismo ocurre con las estrategias emergen-
tes; pero, claro, jqué es la maleza si no plantas inesperadas? Con un
cambio de perspectiva, la estrategia emergente, como la maleza, puede
convertirse en algo apreciado.

4) El proceso de proliferacién puede ser consciente, sin ser nece-
sario que lo sea; asimismo, puede ser administrado, pero tampoco
es necesario que lo sea. El proceso mediante el cual los patrones ini-
ciales se abren camino a través del sistema no tiene que ser conscien-
temente intencional de parte de los dirigentes formales o informales;
los patrones pueden simplemente extenderse, asi como proliferan las
plantas. Desde luego, una vez que se reconoce que las estrategias son
valiosas, el proceso de proliferacion puede ser administrado, como se
diseminan selectivamente las plantas.

5) La penetraciéon de las nuevas estrategias, que pueden estar
surgiendo continuamente, tiende a ocurrir durante periodos de diver-
gencia bien diferenciados que puntian periodos de convergencia pre-
cisos de estrategias predominantes bien establecidas. Las organiza-
ciones, como los jardines, parecen aceptar la maxima biblica del tiempo
de siembra y el tiempo de cosecha {aun cuando en ocasiones cosechen
lo que no habian tenido la intencién de sembrar). Nuestros estudios
sobre la formacién de estrategias indican que la mayoria de las orga-
nizaciones experimenta largos periodos de continuidad integrada, in-
terrumpidos por breves periodos ocasionales de cambio cuantitativo
(“revoluciones estratégicas”),!” aunque en algunas organizaciones mas
creativas los dos tipos de periodos tienden a ocurrir en ciclos més equi-
librados. En cualquiera de los dos casos, no obstante, lo confuso de la
distinci6n entre los periodos pareceria indicar un deterioro de la orga-
nizacién, de manera muy similar a c6mo la confusién entre la siembra
y la cosecha destruiria la productividad de un huerto.

6) El administrar ese proceso no significa preconcebir estrategias,
sino reconocer su emergencia e intervenir en el momento oportuno.
Una vez que se ve que una maleza es destructora, es mejor desarrai-
garla inmediatamente, pero si parece capaz de dar frutos, vale la pena

17 Sobre el concepto de cambio cuantitativo en las organizaciones, véase D. Miller y PH.
Friesen, Organizations: A Quantum View, Englewood Cliffs, Prentice Hall, 1984, capitulos 8-10.
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observarla, quiz4 cultivarla y, en ocasiones, incluso construirle un in-
vernadero. En este contexto, la administraciéon consiste en crear un
clima en el que pueda surgir una amplia variedad de estrategias (en
establecer estructuras flexibles e ideologias de apoyo, en definir las
estrategias de sombrilla que sirvan de guia), en observar qué ocurre
realmente y en no apresurarse a eliminar lo inesperado. Mientras su-
pervisan el proceso de emergencia (cuyos resultados deben en ocasio-
nes ser deliberados), los administradores deben supervisar también el
patrén de convergencia y divergencia y saber cudando deben fomentar
el cambio en bien de la adaptacién externa y cuando resistirse a él en
bien de la eficacia interna. Lo mds importante es evitar los excesos en
uno y otro casos: dejar de abordar uno de los aspectos o concentrarse
demasiado en el otro por un impulso burocratico (o psicolégico). En
otras palabras, los administradores deben ser capaces de sentir cudando
explotar una cosecha de estrategias ya establecidas y cudndo alentar
nuevas cepas que la desplacen.

No es nuestra intencién fomentar exclusivamente este punto de
vista extremo de la formulacién de estrategias, porque en la realidad
es falso; es decir, ningin sistema puede actuar en forma continua de
manera puramente espontdnea. Ello equivaldria a la abdicacién del
control central, para no mencionar el pensamiento consciente. Pero
el punto de vista general del “invernadero” no es menos falso, porque
niega el aprendizaje una vez que se ha establecido un curso. Nadie,
ningun sistema, puede ser tan inteligente. E1 mundo debe funcionar
en algin punto entre estos dos modelos, combinando los elementos
deliberados con los emergentes en la formacién de las estrategias, en
otras palabras, permitiendo tanto el aprendizaje activo como el control
consciente.

Al analizar el gobierno (o cualquier otra clase de sistema organi-
zativo), esperariamos encontrar toda una gama de comportamientos
en la formulacién de politicas, dependiendo de las circunstancias in-
mediatas. Los compromisos de recursos importantes, como la compra
de equipo de clasificacién en una oficina postal, por lo general deben
ser administrados mds bien deliberadamente (aunque la experiencia
canadiense sugiere que hay maneras mejores y peores de hacerlo), al
igual que las actividades muy rutinarias y facilmente comprensibles,
como el cobro de impuestos. Es facil imaginar los problemas que sur-
girfan de un exceso de emergencia en las estrategias relativas al im-
puesto sobre la renta.
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En el otro extremo se encuentran las situaciones menos compren-
sibles y menos predecibles que exigen el mayor nimero de conocimien-
tos especializados y, quiza, la mayor creatividad, como en una compleja
agencia de investigacion o de politicas o en una comisién de cinemato-
grafia. En estos casos, el conocimiento critico para la formulacién de
estrategias se encuentra en lo profundo del sistema y se corre el peligro
de especificar las estrategias intencionales antes de que el sistema sea
capaz de aprender cabalmente sobre cada nuevo fenémeno que encuen-
tra. En este caso se encuentran, quizd, aunque con una mayor orienta-
cién hacia la estrategia de sombrilla deliberadamente emergente, cier-
tas dependencias como el Consejo Canadiense o CIDA, cuyos miembros
necesitan directrices amplias, pero también mucho espacio para ma-
niobrar en ellas.!® También hay, claro, departamentos que dividen las
necesidades. Un estudio hecho en la universidad McGill hace algunos
anos sugirié que, en tiempos de paz, los militares planean en forma
obsesiva, pero, cuando surgen situaciones inesperadas (como en el caso
de la intervencién en Corea a principios del decenio de 1950), la estra-
tegia emergente se impone a medida que la necesidad de adaptacién y
aprendizaje se vuelve lo mas importante.!® (El Departamento de Asun-
tos Exteriores descubrié6 lo mismo durante su famosa travesura irani.)

Este concepto de estrategia emergente deberia tener consecuencias im-
portantes para el sector publico. A pesar de la inevitable mezcla de
procesos de formulacién de estrategias en el gobierno, un punto parece
claro: la necesidad de respuestas emergentes ha aumentado con el paso
de los afios y es muy probable que siga aumentando. La época en que
todo podia ser controlado desde un solo centro terminé hace mucho (si
alguna vez existié en realidad). La imagen (o mito) de un Sir John A.
Macdonald que dicta la politica nacional de altos aranceles y el desarro-
llo occidental gracias al ferrocarril transcontinental dificilmente es
suficiente en el mundo actual. El gobierno es ahora mucho mas grande
que nunca; comprende grados de conocimientos especializados mucho
mas altos que antes y sus operaciones son mucho mas vastas, tanto
en contenido como geograficamente.

18 Véase, por ejemplo, Harry W. Strachan, “Side-Effects of Planning in the Aid Control
System”, World Development, 6, 1978, pp. 467-478; y Dennis A. Rondinelli, “The Dilemma of
Development Administration; Complexity and Uncertainty in Control-Oriented Bureaucracies”,
World Politics, 35, 1982, pp. 43-72.

18 C. Dube, The Department of National Defence and the Defence Strategies from 1945 to
1970, Montreal, McGill University, 1973. Tesis de maestria.
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Una parte del debate sobre las negociaciones de libre comercio
con Estados Unidos, para no mencionar la cuestién anterior y mas
amplia de la estrategia industrial nacional, abarca implicitamente las
dudas sobre cuédn deliberada puede o debe ser tal estrategia. {En qué
medida es posible especificar en el acuerdo todos los detalles, en opo-
sicién a permitir que los futuros formuladores de politicas tengan es-
pacio para adaptarse? En otras palabras, jexiste un gobierno con la
suficiente inteligencia para poder reunir en cierto lugar y en cierto
momento todas las ideas y la informacion necesarias con el propoésito
de articular una estrategia intencional detallada que sea viable para
una porcién tan vasta de la economia y para un tiempo tan largo en
el futuro? ;Debemos esperar algo més que un esbozo general de una
estrategia de sombrilla que permita que surjan muchos detalles en el
camino? Como lo seiial6 van Gunsteren, la eliminacién de la redun-
dancia y el desalino (falta de sentido del orden) de los que se lamentan
los planificadores racionales (en la estrategia emergente) erradicaria
la variedad y flexibilidad que hacen posible el aprendizaje en los sis-
temas complejos.?® ;C6mo puede alguien entonces negar hoy la impor-
tancia de la estrategia emergente en el sector piiblico?

En la actualidad, las organizaciones del sector publico estdn enfocadas
a extirpar los procesos emergentes, con lo que se inhibe la capacidad
de las organizaciones piblicas para adaptarse y aprender. Quiz4, en
principio, nadie pueda negar la importancia de la estrategia emergente
en el sector pablico, pero eso no impide que el propio sistema funcione
constantemente para suprimir esos procesos. (;Podriamos llamar a eso
una estrategia emergente?) La democracia liberal se desarrollé en los
primeros tiempos, cuando el gobierno era mucho més simple y menos
penetrante; hoy, en nuestra opinién, algunos de los principios funda-
mentales de ese sistema actian de tal manera que impiden la capaci-
dad del gobierno para responder a las necesidades publicas. Todavia
predomina el modelo del invernadero, no sélo porque es inherente al
pensamiento de muchos de los que controlan la formulacién de politicas
publicas, sino también porque el diseno de larga duracién del propio
sistema lo exige.

Entre los impedimentos para el aprendizaje de estrategias en el
sector piiblico deben figurar tales aspectos fundamentales de la demo-

20 Herman R. van Gunsteren, The Quest for Control; A Critique of the Rational-Central-Rule
Approach in Public Affairs, Londres, John Wiley & Sons, 1976, p. 22.
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cracia liberal como la responsabilidad del ministerio, la supremacia
del parlamento y dispositivos aparentemente tan inocentes como el
periodo de preguntas parlamentarias. Desde luego, se supone que son
los politicos quienes deben formular las politicas; sin embargo, ;cuanto
pueden saber realmente 282 individuos, ya no digamos los 40 que tie-
nen a su cargo las responsabilidades del ministerio? Aunque no tuvie-
sen una gran variedad de otros deberes ademas de la formulacién de
politicas, como asistir al Parlamento y velar por los intereses de sus
electares, jcudnto tiempo tienen los ministros para desarrollar una
comprensién cabal de la gama de cuestiones complejas sobre las que
se supone que deben desarrollar una politica? La informacién resumida
esta destinada a aliviar el problema, pero a menudo sélo sirve para
agravarlo, al trivializar una cuestién compleja. El entender cabalmen-
te muchas cuestiones de politica exige la comprensién de muchos de-
talles, asi como una percepcién de la situacién, que sélo pueden ser el
resultado de anos de contacto directo con ella. Al suponer que los in-
dividuos de un solo centro tienen la capacidad para alcanzar tal en-
tendimiento rapidamente, el sistema actual fomenta a menudo un gra-
do de estrategia deliberada (o al menos la expectativa de ella) que es
completamente irreal.

La manifestacién mds evidente y quizé la mas desafortunada de
lo anterior en el sistema parlamentario ocurre durante el periodo
de preguntas. Su prop6sito es claro y eminentemente razonable: ase-
gurar la responsabilidad del ministerio y permitir que se ventilen las
cuestiones importantes en un foro pidblico. En cierto sentido, forma
parte de nuestros dispositivos més poderosos para mantener la demo-
cracia en el parlamento; sin embargo, tiene también un efecto secun-
dario muy disfuncional con respecto a la estrategia emergente: los
ministros y los miembros de la oposicién juegan un juego durante el
periodo de preguntas, lo cual es mas evidente cuando es nombrado un
nuevo ministro. La intencién de la oposicién es demostrar que el mi-
nistro est4 mal informado, aun cuando s6lo haya estado en el puesto
por un dia. El ministro, a su vez, debe probar que lo sabe todo; pero,
jcudn sapiente puede ser aun un ministro experimentado sobre una
cartera compleja? El resultado es una apariencia en torno a la ilusién
del conocimiento: el ministro trata de parecer creible respecto a lo que
a menudo es una base de conocimientos fragil frente a una oposicién
cuyo conocimiento sobre la cartera puede restringirse a una anécdota
embarazosa. Y el efecto sobre la formulacién de politicas puede ser
devastador: forzar que en el plano ministerial se tomen decisiones apre-
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suradas y superficiales sobre lo que pueden ser cuestiones complejas
que requieren una consideracién cuidadosa y un aprendizaje gradual.
El robo de registros fiscales en una oficina de Windsor, seguido por
preguntas en el Parlamento, deberia sin duda alguna provocar la ac-
cién respecto a una situacién inaceptable, pero, jde quién? Pretender
que un ministro, que nunca ha estado cerca de la oficina —que, en
realidad, pudo haber estado en la oposicién cuando fueron establecidos
los procedimientos actuales—, es personalmente responsable del pro-
blema en alguna medida y que su gobierno debe resolverlo a las cega-
doras luces del periodo de preguntas significa inevitablemente forzar
una solucién centralizada superficial de un problema dificil. El periodo
de preguntas puede ser un dispositivo poderoso para la identifica-
cién de problemas, pero es una amenaza para su solucién.

Por supuesto, el ministro que conoce la diferencia entre lo que se
supone que sabe y lo que realmente sabe puede caer en una férmula
probada, aunque no necesariamente adecuada: contratar a un equipo
de analistas inteligentes, “jé6venes sabios”, de un tipo u otro (planifica-
dores, consultores, asistentes politicos, “expertos” de todas clases, equi-
pos de trabajo o miembros de una comisidn real); ellos al menos tienen
el tiempo y, por lo general, las habilidades analiticas (aunque no nece-
sariamente de sintesis) muy desarrolladas y eso les permite hacer el
rapido ajuste que tan a menudo exige nuestro sistema de gobierno: la
ilusién de que los problemas complejos han sido resueltos mediante un
analisis rapido y agudo. Esos analistas son “los mejores y los mas inte-
ligentes” sobre los que escribié Halberstam en su condena de los tecné-
cratas que rodeaban a McNamara durante la era de Vietnam.2!

Con todo, de lo que a menudo carecen —como tanto lo evidencié
Halberstam— es de perspicacia: no de la informacién que se obtiene
de leer informes, estudiar estadisticas y recibir informes de segunda
mano, sino de la sabiduria que se obtiene de vivir y experimentar de
primera mano una situacién compleja. El primer tipo de conocimiento,
inevitablemente superficial, alienta la estrategia deliberada basado
en la ilusién de que hay comprensién y de que se tiene el control de
las cosas; el segundo, usualmente mucho mas profundo, alienta el
aprendizaje estratégico, porque el actor puede evaluar lo mucho —y
poco— que realmente entiende. Sélo necesitamos volver a Vietnam,
segun describe la situacién Halberstam, para apreciar las consecuen-

21D. Halberstam, The Best and the Brightest, Nueva York, Random House, 1972,
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cias del problema: los formuladores de politicas se encontraban en
Washington, promoviendo las estrategias deliberadas basadas en es-
tadisticas agregadas, mientras la gente que estaba en el lugar (en los
campos, no en las bases; los halcones lo mismo que las palomas) trataba
en vano de comunicarles la ineficacia de esas estrategias.

A pesar de esa dramadtica falla, la mentalidad de invernadero
—esencialmente la obsesion de tener que planificar todo, de tener que
dar por terminado el pensamiento en un lugar central antes de que la
accién pueda comenzar en otro— continta invadiendo el sector piblico.
El sistema de planificacién, programacién y presupuestacién puede
estar muerto, pero sus principios (con esa mentalidad obligatoria de
joven sabio) siguen vivos.

El problema penetra atin mas profundamente, incluso en la natu-
raleza del proceso legislativo mismo. Al exigir que las politicas queden
escritas enreglamentos, que equivalen a estrategias intencionales fijas,
el gobierno se asegura de que el aprendizaje no pueda llevarse a cabo
a medida que se desarrolla una situacién politica compleja. Alo anterior
se afiade el principio conforme al cual se supone que los servidores
ptblicos —en especial los que actiian en el extremo correspondiente a
la aplicacién y que, por ello, se encuentran en general en la mejor po-
sicién para discernir la viabilidad de la estrategia intencional y sus
posibles alternativas— no deben participar en el proceso de la formu-
lacion de politicas, que debe dejarse a los politicos electos. La suprema
ironia del sistema que hemos desarrollado es que a quienes por lo ge-
neral son los mas capacitados para aprender se les impida participar
en la formulacién de politicas, la cual se deja a quienes con frecuencia
son los mas alejados de la situacién. En realidad, los primeros con fre-
cuencia se ven incluso impedidos (tanto por la distancia jerarquica como
por la geografica) de comunicar siquiera su opinién a los formuladores
de politicas oficialmente sancionados o a sus consejeros.

Por supuesto, hay cuestiones para las que el conocimiento puede
concentrarse en un lugar central, como es el caso de las politicas rela-
tivas a los pagos de transferencia de impuestos sobre la renta, que,
para empezar, se encuentran en un grado bastante alto de agregacién
y abstraccion. En este caso, el anédlisis central extensivo y el uso de la
infraestructura de consejeros expertos pareceria tener sentido; sin em-
bargo, muchas de nuestras dificuitades han surgido cuando hemos
extendido este enfoque més allé de la limitada esfera en que puede ser
aplicado.

Las fuerzas institucionalizadas de nuestro sistema de gobierno
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hasta ahora analizadas, junto con afios de tradicién, han hecho arrai-
gar la mentalidad de invernadero con tal profundidad en la mente
colectiva de la burocracia gubernamental que, aun cuando se elimina-
ran esas limitantes concretas de la estrategia emergente, el sistema
seguramente no aceptaria esos procesos de formacién de estrategias
sin una profunda reorganizacién de sus estructuras y de la mentalidad
de la gente que los controla. En efecto, las dependencias administra-
tivas centrales del gobierno han institucionalizado la estrategia deli-
berada; quiza no dicten de manera directa su contenido —lo cual sigue
siendo prerrogativa legal de los ministerios especificos, o al menos de
1os ministros—, pero ciertamente dictan los procesos mediante los cua-
les se forma y, por lo tanto, tienen un efecto muy marcado, aunque
indirecto, en el contenido del resultado (para emplear nuestros propios
términos, las dependencias centrales imponen estrategias de proceso).
El Secretariado de la Junta del Tesoro, la Oficina del Contralor Gene-
ral, otras dependencias centrales, esencialmente tecnécratas, asi como
la Oficina del Auditor General, todos parecen estar obsesionados con la
planificacién formal, con la creencia de que las estrategias deben ser
deliberadas.

Es bien conocida la preocupacién de la Junta del Tesoro por el
andlisis formal y la existencia de planes formales para justificar todos
los programas. De manera similar, cuando el personal de la Oficina
del Auditor General tuvo dificultades para llevar a cabo sus auditorias
generales de valor en dinero (en nuestra opinién, porque, por su propia
naturaleza, muchos de los beneficios realmente importantes del go-
bierno no pueden ser medidos, sin importar cuanta tecnologia de pla-
nificacién se emplee), terminé recurriendo a una lista de revisién de
précticas de buena administracién: si, entre otras actividades, el de-
partamento en revisién estaba al menos planificando, entonces, por
definicién, el contribuyente recibia a cambio el valor de su dinero. Y
es probable que hubiese estado ocurriendo justo lo contrario: que en
ocasiones el contribuyente obtuviese mds de las dependencias que se
rehusaban a planificar.

Los intentos recientes de aumentar la responsabilidad por sus
actos de cada uno de los departamentos gubernamentales federales,
al mismo tiempo que se les otorga quiza cierta influencia en la formu-
lacién de politicas a expensas de las agencias centrales, sélo har4d que
el problema aumente en ese punto, pues se exigird, como lo dicen ex-
plicitamente los documentos gubernamentales, mas planificacién es-
pecifica en el plano departamental para generar las intenciones bien
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combinadas entre si sobre las que se hara responsables a los departa-
mentos. En otras palabras, lo que probablemente obtendremos, bajo
los rubros de responsabilidad y descentralizacién, no es mas flexibili-
dad, sino menos, en favor de m4és planificacién y, como resultado, mas
centralizacién en algunos departamentos en particular. En el espiritu
de las estrategias emergentes, la descentralizacién significa, no la
transferencia de poder de unas cuantas dependencias centrales a las
pocas personas de mas alto rango de los departamentos ~—muchos de
ellos gigantescos y en ocasiones desesperadamente abigarrados—, sino
la difusién del poder, en ocasiones hacia lo mas profundo de esos de-
partamentos, a la gente que tiene el conocimiento necesario para res-
ponder a las necesidades particulares.

Todo lo anterior puede parecer una argumentacién para permitir
que los servidores publicos formulen politicas, al menos los que se
encuentran en la base de la jerarquia, cerca de quienes reciben los
servicios. En realidad no es asi. Es, antes bien, un llamado a enfrentar
un importante dilema en el gobierno contemporaneo: lo que parecen
ser algunos principios muy razonables de 1a democracia liberal en rea-
lidad entran en conflicto con algunas necesidades muy importantes de
la sociedad contemporanea. Necesitamos reflexionar realmente so-
bre la naturaleza de nuestras instituciones democréaticas, al menos
con respecto a como dan forma a las politicas piblicas, y sobre el papel
de los politicos electos en relacién con los servidores publicos. Un go-
bierno de organizaciones no puede ser administrado como si fuese un
simple sistema legislativo.

No sélo se debe permitir que los administradores administren,
sino que se debe permitir que todos los actores bien informados piensen
y, asi, influyan en las estrategias que en realidad se ejecutan, pues no
basta que nuestras instituciones publicas sean democraticas formal-
mente; también deben ser responsables informalmente.
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| senalar los enormes poderes discrecionales del ejecutivo en

México, Carlos Fuentes lamenta que palabras usuales del derecho
publico anglosajén como accountability y checks and balances sean de
tan dificil traduccién al idioma de los mexicanos. No obstante, el
escritor traduce dichos conceptos del siguiente modo: “rendimiento de
cuentas” y “limites y contrapesos”.! Estos refieren a la posibilidad
de tener el derecho y la capacidad efectiva de exigir a una autoridad pu-
blica que explique sus acciones, lo cual no sélo requiere de marcos
legales que lo hagan posible sino de instituciones independientes con
el poder suficiente para obligarla a hacerlo.

El hecho de que los integrantes de un gobierno y de la adminis-
tracién sean responsables de sus actividades ante el piblico, sean pu-
nibles y rindan cuentas a los ciudadanos o cuerpos de poder auténomos,
es una de las caracteristicas fundamentales de los sistemas politicos
democraticos actuales. En Francia, Canada o Estados Unidos, cuando
se comprueba que un jefe de gobierno transgredié la ley, otras instan-
cias piiblicas son capaces de hacerle pagar un costo legal y politico por
ello. En las lineas siguientes nos vamos a referir principalmente a la
nocién del control sobre los ejecutantes de programas gubernamenta-
les a través de la evaluacién.?

Juan Pablo Guerrero Amparian es investigador del CIDE y candidato a doctor por el Instituto de
Estudios Politicos de Paris.

1 Desde luego, Carlos Fuentes lamenta también que accountability y checks and balances
no se traduzcan en la practica politica mexicana. Véase el diario mexicano La Jornada, 11 de
enero de 1995.

2 Queremos decir evaluacién de resultados. Existen diversos términos que denominan al
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En décadas recientes, las instituciones piblicas en varios paises,
dependientes del ejecutivo pero también de otras ramas del Estado,
han recurrido a los métodos de las ciencias sociales para supervisar el
funcionamiento de los programas publicos. Ello ha impulsado el desa-
rrollo de distintas técnicas y enfoques para la evaluacién. En términos
generales, escriben Yves Mény y Jean-Claude Thoenig, los especialis-
tas del estudio de la actuacién del Estado han asumido dos actitudes
frente a la evaluacién. Una de ellas es determinar si existen, dentro
de un sistema politico, los organismos o instancias que puedan actuar
efectivamente como érganos de evaluacién.® La otra consiste en “cons-
truir los conceptos y los métodos que permiten describir, explicar y
juzgar en forma cientifica los resultados de la accién gubernamental”.4

En este articulo nos ocuparemos de ambas opciones: en la primera
parte repasaremos los elementos clave de la discusién sobre los proce-
dimientos para hacer una evaluacién de programas estatales desde la
perspectiva de la disciplina del analisis de politicas ptblicas. En la
segunda, nos aplicaremos a la revisién de la realidad de los procesos
de evaluacién en nueve sistemas politicos: Estados Unidos, Alemania,
Canad4, Reino Unido, Dinamarca, Suiza, Holanda, Noruega y Fran-
cia.’ Vamos a describir y a comparar las estructuras institucionales de
evaluacién y control de sus respectivos aparatos administrativos es-
tatales.

genérico evaluacién: “andlisis de politica”, “evaluacién de politicas”, “valuacién de programas”,
“estudio de politicas”, “evaluacion ex ante o a priori”, “ex post o a posteriori”, “monitoreo de
politicas”, “auditoria de eficacia”, “prondstico de politicas”, etc. Aqui haremos la distincién entre
evaluacién de resultados, que estudia en retrospectiva las politicas y programas gubernamenta-
les, o las estudia paso a paso mientras se aplican, y andlisis de politicas (policy analysis), que
busca pronosticar los posibles efectos de una accién del gobierno para asesorar o advertir al
que decide en el ambito pablico. Una discusién clara al respecto esta en Myriam Cardozo Brum,
“La evaluacién de las politicas puablicas: problemas, metodologias, aportes y limitaciones”,
Revista Mexicana de Administracién Publica, México, 1993, pp. 167-197.

3 Desde instituciones mas o menos independientes del ejecutivo, encargadas de llevar a cabo
las evaluaciones, hasta organizaciones civiles no gubernamentales, pasando por empresas
consultoras que se contratan ex profeso y 6rganos de opinién publica, como la prensa escrita. Lo
anterior puede consultarse en Y. Mény y J. C. Thoenig, Politiques publigues, Paris, Presses
Universitaires de France, 1989, pp. 287-325.

4 Mény y Thoenig, op. cit., p. 288.

5 Nos basaremos principalmente en el estudio al respecto al que convocé Ray C. Rist y que
se publicé en Program Evaluation and the Management of Government. Patterns & Prospects
across Eight Nations, New Brunswick, N.J., Transaction Publishers, 1990, 184 p. Para el caso
de Francia, consideraremos a Jean-Pierre Nioche y Robert Poinsard, “Public Policy Evaluation
in France”, Journal of Policy Analysis and Management, vol. 5, nim. 1, 1985, pp. 58-72.
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Primera parte. Los enfoques de evaluacién en el analisis
de politicas piiblicas

La evaluacién forma parte de la vida de cualquier organizacién, aun-
que suceda de manera tacita, y consiste en que sus integrantes iden-
tifiquen y midan los efectos de las acciones individuales y del conjunto.
Si nos referimos a la accién piblica de un gobierno, no solamente sus
integrantes sino particularmente los sectores sociales que se ven afec-
tados por ella, se preguntan acerca de sus resultados, su justificacién
y su efectividad. Cualquier ciudadano, al observar la actividad guber-
namental, puede preguntarse: ;se justifica el pago de mis impuestos?
;Cumple el gobierno con las expectativas que promovié? ;Ofrece con
eficiencia y justicia los servicios publicos? ;Usa con honestidad y trans-
parencia los recursos con los que cuenta? ;Es necesaria tal o cual in-
tervencion del Estado? ;Resuelve o crea problemas?

No hace mucho, una referencia frecuente para medir la efectivi-
dad del gobierno en México era la cantidad de infraestructura creada.
Siun gobierno construia escuelas, caminos, puentes y obra hidraulica,
la comunidad sentia que el gobierno era suficientemente bueno. Pero
a partir de los afios ochenta, cuando el Estado mexicano sufrié una
escasez de recursos, tanto los integrantes de la administracién como
algunos sectores de la opinién pablica empezaron a mostrarse mas
interesados por los problemas de equidad de la accién publica, asi como
por la eficiencia, la rentabilidad y la calidad de los servicios.® Un poco
mas tarde, el ptblico comenzé a preocuparse no sélo por la cantidad y
la calidad de las acciones gubernamentales y las obras piblicas, sino
también por su fundamentacién legal, su justificacién moral y el grado
de responsabilidad de los funcionarios que deciden y llevan a cabo los
programas en cuestion.

Efectivamente, muchos pueden ser los criterios para evaluar una
politica publica.” Si revisamos los origenes del concepto de evaluacion
vemos que tiene sus raices etimolégicas en la palabra “valor”. Pero

6 Un estudio reciente sobre la prestacion de servicios publicos muestra que el grado de
calidad y el problema de la cobertura son serias preocupaciones entre los funcionarios munici-
pales del Estado de México, por poner un ejemplo. Véase Rodolfo Garcia del Castillo, Cobertura
y calidad de los servicios municipales. Estudio sobre el Estado de México (Documento de Trabajo
12, aP), México, CIDE, 1993, 93 p.

7 Existen infinidad de definiciones para el término politicas piblicas. Casi todas tienen un
denominador comun, que Jarol B. Manheim y Richard C. Rich recogen asi: “son las actividades
o inactividades regulares y tipificadas de los funcionarios del Estado”. Véase Andlists politico
empirico; métodos de investigacion en ciencia politica, Madrid, Alianza, 1988, p. 428.
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sabemos, asimismo, que el valor de un objeto, de una idea, de una
palabra o de una accién siempre es relativo a la referencia o escala que
se usa para apreciarla.? Para algunos investigadores de las acciones
del gobierno, la evaluacién es una fase de un proceso amplio que cons-
tituye la intervencién de la autoridad piblica.? En general, no se limita
a describir simplemente los sucesos ligados a la aplicacién de una po-
litica determinada o a su calificacién de acuerdo con determinadas
normas o criterios contables y presupuestales; también pretende ex-
plicar por qué tuvo el efecto logrado y examinar si el problema que
originé la actuacién gubernamental fue finalmente resuelto y si se
alcanzaron sus objetivos (los explicitos y los implicitos). Més aiin, el
evaluador quiere comprender las posibles transformaciones en las re-
laciones entre las instituciones ejecutantes y los sectores sociales in-
volucrados, los efectos inesperados de la actuacién publica, y las trans-
formaciones internas que la propia autoridad experiment6 al poner en
practica su programa.

Pretender evaluar de manera objetiva —y hasta cientifica— los
resultados de la accién gubernamental ha implicado para el analista
la construccién de conceptos y métodos muy diversos. Para apreciar
los efectos politicos, econémicos y sociales generados por una interven-
cién gubernamental, en un drea especifica de la sociedad y en un lugar
y tiempo determinados, el evaluador escoge un procedimiento, un mé-
todo de observacién y una forma de razonar especificos. En realidad

8 A su vez, la determinacién de la referencia, escala o indice de evaluacién depende de varias
condiciones objetivas y, sobre todo, de consideraciones subjetivas: la situacién particular (emo-
cional y material) de quien califica, el contexto general en el que se encuentra, las creencias
individuales, la moral predominante, el marco institucional y juridico, etcétera.

9 Varios autores han desarrollado la nocién de proceso de una politica piblica a partir de
las preocupaciones por su elaboracién, su orientacién hacia los problemas sociales y su aplicacién
dentro de un contexto social determinado. Ellos parten de cierta personificacién del Estado
y asumen que su accién sigue, a grandes rasgos, el proceso mental de la accién humana, desde
que el actor percibe un motivo y decide que debe actuar, hasta que finaliza su accién (después
de pensar en alternativas, tomar una determinacién, llevarla a cabo, observar las consecuencias
y dar por terminada su actuacién). Entre los distintes modelos —que no son sino instrumentos
conceptuales para facilitar la interpretacién de la realidad del Estado en accién— que se han
propuesto para dar cuenta de la vida de las politicas piblicas, casi todos, al reflejar también un
ideal, incluyen una fase de evaluacién. Harold D. Lasswell se refiri6 a varias fases (apreciacién,
promocion, prescripcién, innovacion, aplicacién, evaluacién, terminacién, valoracién) desde 1956
en The Decision Process; R. May y A. Wildawsky identifican cinco fases (construccién de la
agenda, analisis, ejecucion, evaluacién, terminacién); Gary Brewer y Peter deLeon hablan de
seis etapas (iniciacién, estimaci6n, seleccién, instrumentacién, evaluacién, terminacién); en The
Foundations of Policy Analysis, California, Brooks/Cole, 1983, 338 p. P. deLeon también se refiere
a ellos en su articulo en Foro Internacional, 131, p. 97. Para todos, la evaluacién es una fase
integral de la vida de la politica pablica.

50

La evaluacion de politicas publicas

muchos son los enfoques que se han desarrollado en torno a este tema.
Segin Mény y Thoenig, las diferentes estrategias para evaluar se pue-
den clasificar en cuatro enfoques generales: el descriptivo, el clinico,
el normativoy el experimental. Nosotros hemos agregado la evaluacién
de tipo pluralista, que combina algunos de los criterios de los otros
enfoques y ofrece al evaluador un papel activo a lo largo de la instru-
mentacion de la politica.®

Antes de describir los rasgos distintivos de cada uno de los enfo-
ques es necesario hacer una revision rapida de cinco conceptos que son
bésicos en la realizacién de una evaluacién. El primero es el de los
objetivos generales de la politica, los cuales se refieren a las metas,
fines, circunstancias o situaciones que se buscan, ya sea porque se
consideren deseables por si mismos o porque resulten practicos. Junto
a los objetivos del programa gubernamental toda evaluacién también
tiene sus objetivos, que pueden ser los mismos del programa guberna-
mental o los que el evaluador seleccione. Es decir, pueden ser depen-
dientes de las metas del programa gubernamental cuando estudian si
éstas en efecto se cumplieron, o bien relativamente independientes de
los objetivos oficiales cuando estudian los resultados desde una 6ptica
externay con criterios auténomos. Aquinos ocuparemos de los objetivos
de la evaluacién, haciendo énfasis en la compleja relacién que se esta-
blece con las metas oficiales.!!

El hecho de que los objetivos se deriven de la necesidad o de la
virtud, depende del responsable de la decisi6én; pero ninguna evalua-
cién puede pasar por alto las motivaciones de la actuacién piblica.
Para evaluar los objetivos y los logros, las metas y las consecuencias
de la accién se establecen en segundo lugar los criterios, que son las
“reglas para conocer la verdad”: referencias o escalas que sirven para
graduar, interpretar y calificar la realidad. Los criterios de la evalua-
cién se llevan a efecto —se operacionalizan— a través de métodos de
analisis, observacion, registro y medicién particulares. En efecto, exis-
ten una infinidad de procedimientos, medios e instrumentos que per-

10 La evaluacién puede ser interna, cuando la elaboran instancias que son dependientes de
la organizacién que aplica la politica, o externa, cuando la realiza un organismo que no esta
integrado y es relativamente auténomo respecto del cuerpo publico responsable de la politica
a evaluar. Asimismo, puede ser considerada como una fase de la politica publica separada del
resto, aunque en realidad las fases no sean ficilmente distinguibles unas de otras, pues se
confunden y empalman con frecuencia.

11 Desde su perspectiva de estudio Myriam Cardozo identifica seis objetivos organizacionales
de las evaluaciones: 1) microeconémicos y financieros; 2) macroeconémicos; 3) tecnolégicos;
4) sociales; 5) objetivos de equidad; y 6) politicos. Véase M. Cardozo, op. cit., p. 169.
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miten poner en practica la evaluacién: son las técnicas o métodos de
evaluacion, que se derivan, generalmente en forma coherente, de los
criterios.1?

El objeto de la evaluacién es proporcionar una graduacion (o pun-
tuacidén), interpretacion o calificacién a la politica publica; ello se tra-
duce en valores, que es el cuarto concepto.!3 Es con base en los criterios
que pueden determinarse las caracteristicas, medirse los méritos y cal-
cularse los desaciertos de un programa de actuacién gubernamental:
el valor puede remitir a la importancia, la calidad, la sustancia, la
cantidad, la estimacion, la utilidad, la justicia, la eficacia, etc., de la po-
litica publica.

Finalmente, cuando varios individuos aceptan una determinada
jerarquizacién de valores (lo bueno y 1o malo, lo superior y lo inferior,
lo que cuesta y lo que no, etc.) y cuando, a través de la costumbre, por
ejemplo, los valores se implantan en la moral convencional, surgen las
normas (aunque en una organizacion social, pueden ser definidas im-
positivamente, por ley). Las normas son preceptos de conducta que
gobiernan y dirigen el comportamiento al asegurar la regulacién de la
vida de los individuos y los grupos dentro de la sociedad.

Objetivos, criterios, técnicas, valor y normas son los conceptos de
partida para la elaboracién de las evaluaciones. A continuacién, men-

12 Para la evaluacién de los efectos de una politica pablica, M. Cardozo distingue sélo tres:
analisis de excedente de productividad, balances sociales y estudios cuasiexperimentales. Pero
la autora reconoce que varias de las técnicas que identifica para el anilisis de politicas
(evaluacién ex ante) también pueden considerarse para la evaluacién de resultados, aunque
algunas de ellas pierdan su ideal “optimizador”. El énfasis para nosotros es que para cada criterio
existe una técnica que le corresponde en forma mas o menos adecuada. Las técnicas aludidas en
el texto de Cardozo (op. cit., p.184) son: arboles de decisién, analisis financiero, analisis
costo-beneficio, andlisis costo-eficacia y teoria de juegos.

13 En términos generales, son tres los métodos para-establecer los criterios de valoracién:
1) El nominal, que consiste en dar un nombre a un objeto, grupo, sector, proceso, situacién, con
el fin de clasificario. El nombre debe ser un calificativo; bueno-malo, eficaz-inerte, falso-verda-
dero, para lo cual basta aclarar su significado, con base en la extensién buscada (niimero de cosas
que sefnala, a las que se refiere) y a su connotacién (su significade, el nimero de propiedades e
ideas a las que hace referencia); con dichas especificaciones se le puede clasificar en una escala
de valores determinada. 2) El método ordinal, cuando se expresa una sucesién, alguna disposi-
cién ordenada de las partes de un todo, una relacién con base en caracteristicas de calidad o de
cantidad (primero, segundo..., mas, menos, etc.) 3) Y el cardinal, que atribuye un adjetivo
numérico que expresa la cantidad o el grado de cosas de que se trata, de acuerdo con caracteris-
ticas cualitativas o cuantitativas, con el fin de situar en una escala (con base en la escala de 10,
por ejemplo).

14 A partir de ideales (prototipos o modelos de perfeccién), toda sociedad se organiza con base
en un sistema de valores que debe ser relativamente congruente con la ideologia predomjnante,
las creencias y los mitos de los grupos sociales. Al mismo tiempo, los valores deben conjugarse
légicamente con la moral practica y las normas, mismas que regulan la orgamzacmn y el
funcionamiento de la vida politica, social y econémica.
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cionaremos los rasgos distintivos de cada uno de los enfoques generales
que se ocupan de esta cuestion.

El enfoque descriptivo elabora una lista precisa y exhaustiva de los
efectos de la accién publica. Su propésito es registrar los cambios ge-
nerados por la politica publica, tal como loharia una camara fotografica
al plasmar la realidad antes y después de la aplicacion del programa
publico. Tras el periodo establecido para llevar a cabo la evaluacién
(por ejemplo, el que transcurre entre el inicio de la aplicacién de la
politica y el momento escogido para evaluarlo), se establece un inven-
tario de cada una de las variaciones que registraron en el sector social
en el que se aplicé dicha politica.

Generalmente, los enfoques descriptivos se dedican al estudio del
entorno social que la politica pablica buscé modificar (més que al apa-
rato institucional que la puso en préactica), y se pretenden neutrales:
registran cada cambio pero no miden el grado de variacion, ni juzgan
su ocasional efectividad (ni condenan su eventual inoperancia). Este
enfoque de evaluacién estudia principalmente los efectos de la politica
en cuestién, es decir, las perturbaciones que ocurren tras la interven-
cion de la autoridad.

También pueden identificarse los efectos de una politica preven-
tiva, que busca precisamente “modificar” el curso esperado de los su-
cesos sociales —curso “natural” o “l6gico” de las cosas—. Toda autori-
dad publica tiene una cierta idea de lo que puede ocurrir, de acuerdo
con su experiencia, sus conocimientos previos y la informacién con que
cuenta sobre el contexto en que se encuentra y que desea modificar
o preservar. Con esos puntos de partida, la autoridad puede verse in-
clinada a anticiparse o a prevenir ciertos sucesos. Un ejemplo sencillo
es el caso de un incremento de salarios a trabajadores sindicalizados,
o el encarcelamiento de su lider por un fraude fiscal a comprobar pos-
teriormente, para evitar una huelga en el sector publico: los efectos de
la actuacién gubernamental pueden ser medidos concretamente, pero
también en forma abstracta o simbélica (opiniones de la gente, su nivel
de satisfaccién al pensar en la politica publica estudiada, las percep-
ciones y las creencias, etc.).’ Por otro lado, el enfoque descriptivo tam-
bién se ha interesado en registrar los cambios o la conservacién que
una politica genera en el medio ambiente y en el territorio (efecto de

15 Véase Mény y Thoenig, op. cit., p. 292.
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la construccién de un desarrollo turistico, creacién de parques nacio-
nales, etcétera).

Las técnicas de observacion para la evaluacién descriptiva son
muy variadas. Las opciones a las que el investigador puede recurrir se
parecen bastante a las que se encuentran en los manuales de base de
las ciencias sociales en general: elaboracién de muestreos, investiga-
cién por encuestas y circulacién de cuestionarios, andlisis estadisticos,
observacién participante o directa, analisis de contenido (informes
gubernamentales), construccion de escalas o de modelos matematicos,
etc.16 Pero en este enfoque, lo importante es observar las transforma-
ciones o desviaciones del “curso normal” de las cosas que son atribuibles
a la politica publica en cuestién, es decir, lo que cambié gracias a la
actuacién del gobierno. Es muy comin que los evaluadores no expresen
de manera explicita los criterios que los guian, pero tienen que exhi-
bir de alguna forma las técnicas usadas. Esto resulta muy til para
quien realiza un anélisis de la evaluacién, pues generalmente las téc-
nicas traducen en varios sentidos los criterios subyacentes de los eva-
luadores.

Cabe anotar que al describir los efectos es inevitable partir de la
observacion de lo que se esperaba modificar; por ello en la descripcién
final es frecuente que la evaluacién descriptiva subraye los efectos
inesperados. Cuando se han observado los efectos de uno de los pro-
gramas de lucha contra la contaminacién ambiental en la ciudad de
México, por ejemplo el programa “Hoy no circula” {(que consiste en que
cada automévil tiene prohibido circular uno de los cinco dias habiles
semanales), se ha visto que al principio, més alla de su efectividad en
cuanto al decremento de la contaminacién por una supuesta reduccién
del trafico de vehiculos, la demanda en el mercado de automéviles
usados result6 relativamente favorecida, pues un nimero considerable
de propietarios de autos de ingresos medios y altos opté por la adqui-
sicién de uno adicional, en lugar de organizar turnos de viajes entre
los vecinos o usar con més frecuencia el transporte piiblico.?

Un ejemplo de la evaluacién descriptiva es cierto tipo de estudio

16 Hay un sinnimero de titulos que tratan sobre estas técnicas. Al respecto sugerimos la
revisién, por recomendacién del investigador del CIDE, Gerarde Rivera Navarro, de Jarol B.
Manheim y Richard C. Rich, op. cit.

17 Vale decir que, respecto al programa “Hoy no circula®, no hay evaluaciones que hasta el
momento se hayan hecho piblicas, aunque sus efectos inesperados han sido registrades en
numerosas ocasiones. Mény y Thoenig (op. cit., p. 295) identifican tres causas principales para
explicar las consecuencias inesperadas de la intervencién del Estado: 1) La autoridad que diseiié
la politica no entendi6 correctamente las causas del problema que quiso atacar. 2) Los problemas
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de caso de un programa piblico en determinado sector social, en un
periodo establecido y en un lugar geografico especifico. La observacién
es particular, sin que exista la posibilidad de establecer criterios com-
parativos con base en la observacién de un grupo similar en el que no
se hubiera aplicado dicha politica. En el estudio de caso, el evaluador
tiene solamente la informacion correspondiente al grupo afectado por
la politica evaluada: debe conformarse con observar los efectos de la
politica y comparar la situacién con la que prevalecia antes de la apli-
cacién de la politica (comparacién temporal) o bien, en el mejor de los
casos, hacer un seguimiento progresivo a lo largo de la aplicacién de
la politica, con evaluaciones constantes (andlisis de series temporales).
E1 establecimiento de las relaciones de causalidad se dificulta al no
haber un grupo de referencia para establecer un anéalisis comparado
(en realidad no se sabe qué hubiera pasado si no se hubiera aplicado esa
politica). Por ejemplo, siempre existe el riesgo de que lo que se inter-
preta como un efecto sea en realidad la influencia de factores exégenos
a la politica aplicada.

Sin embargo, este enfoque no busca en realidad establecer ese
tipo de asociaciones entre causas supuestas y consecuencias concretas.
Existen técnicas analiticas de observacién suficientemente aceptadas
que permiten distinguir las modalidades de aplicacién de la politica
ptiblica evaluada o se proponen interpretaciones sobre sus efectos, pero
ello forma parte de otros enfoques de evaluacién, como los que veremos
a continuacién. En la evaluacién descriptiva debe mantenerse una
gran modestia en cuanto a su interpretacion teérica, asi como evitarse
cualquier intento de generalizacién.

El enfoque clinico, como los enfoques que presentaremos posteriormen-
te, busca explicar los efectos: parte de los objetivos declarados de la
politica piblica y, al observar los resultados obtenidos, intenta explicar
por qué algunos de los objetivos no se lograron y por qué algunas con-
secuencias resultaron inesperadas. Los criterios de evaluacién son en-
ddgenos, definidos a partir de las metas propuestas por los disefiadores
de la politica en cuestién. Este enfoque, como el descriptivo, registra

evolucionaron y por lo tanto el entorno que se pretendia solucionar cambié (generalmente sucede
cuando la accién gubernamental llega demasiado tarde; también sucede cuando otras acciones
publicas o factores externos provocan efectos en el sector considerado). 3) Los cambios introdu-
cidos por la autoridad generaron consecuencias colectivas incontrolables o gran fluidez simulta-
nea en varios sectores sociales. Véase en este tercer punto a Thomas Schelling, La tyrannie des
petites décisions, Paris, Presses Universitaires de France, 1980.
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también lag variaciones provocadas por la intervencién de la autoridad
piiblica en un determinado periodo, pero establece su analisis delibe-
radamente a partir de lo que se buscaba modificar con la politica, por
lo que hace énfasis en los criterios iniciales de la misma. Identifica las
diferencias entre el objetivo verdadero (muchas veces técito) y el bus-
cado (explicito u “oficial”) por el funcionario que efectia la politica
respecto al efecto realmente alcanzado, y trata de explicar, a través
del analisis de las condiciones previas a la aplicacién de la politica y de
la consideracién de los problemas a lo largo de su instrumentacion,
qué fue lo que fallé. Generalmente, como el descriptivo, el enfoque
clinico es una evaluacién posterior (ex post) a la aplicacién de la politica
y se centra en sus efectos.

Este enfoque no se pretende critico, pues desde un principio hace
suyos los objetivos de la politica piblica en cuestién. Al contrario, més
alla de consideraciones morales, su pretensién es ser dtil: sirve a los
objetivos del funcionario responsable de la politica publica, pues busca,
a través de una interpretacion practica, determinar las causas de las
variaciones entre objetivos y resultados a fin de evitarlas en el futuro.
Este enfoque en realidad califica, con valores que son congruentes con
los criterios internos de la entidad piublica actuante, el cumplimiento
de los objetivos: va y viene entre sus fines tltimos y sus resultados
concretos, de manera que la evaluacién se convierte en la medicién
que le corresponde a la politica de la variacién de una situacién, a
diferencia de la que le corresponde a los factores exteriores a esa poli-
tica especifica. Ahi residen, por lo demds, sus limitaciones, pues por lo
general resulta muy dificil discernir los cambios que se deben a la po-
litica y los que resultan de la modificacién de parametros exteriores,
o de otra politica piblica que actué simultdneamente e influyé el re-
sultado final en forma indirecta. .

Existen tres técnicas mas o menos sistemaéaticas que se utilizan
frecuentemente para este tipo de evaluacién. La encuesta estadistica,
que establece pruebas sobre sectores representativos del grupo social
afectado (lo cual supone que se tiene un buen conocimiento estadistico
de ese grupo) y permite establecer una tipologia de comportamientos
frente a la politica. Incluso, en ciertas condiciones, esta técnica permite
establecer relaciones de causalidad, por lo cual algunos autores laiden-
tifican como cuasiexperimental. ! La segunda técnica ya ha sido men-

18 Implica, por ejemplo, una modelizacién microeconémica, con un conjunto de individuos
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cionada: la evaluacién antes y después de la aplicacién de la politica.
Se le denomina evaluacion sumaria (summative evaluation),y consiste
en un analisis de las consecuencias generales de la politica en cuestién,
ya que pone el énfasis en los efectos finales, después de considerar la
situacién que prevalecia con anterioridad. Finalmente, existe el segui-
miento progresivo de la politica aplicada, lo cual puede lograrse cuando
se instala un grupo de observacién permanente (como los de las dreas
de la formacién!®) o en el caso de politicas publicas que mantienen
constantes sus objetivos pero reajustan progresivamente sus medios,
en vista de los resultados sucesivos de la evaluacién. Este tipo de eva-
luacién se conoce como formativa (formative evaluation), pues permite
establecer observacionesy recomendaciones t4cticas a losresponsables
de la politica (los que decidieron ponerla en practica) con el fin de
corregir desviaciones y mejorar el desempeiio del programa. Las eva-
luaciones sumarias hacen énfasis en los efectos reales del programa
gubernamental evaluado, mientras que las formativas cuidan mas de
cerca el cumplimiento de los efectos buscados.20

No siempre es facil establecer una evaluacién clinica, pues sus
supuestos entienden que los objetivos de una politica publica estan
claramente definidos (lo cual no siempre es cierto, pues generalmente
existen los objetivos declarados oficialmente y los objetivos reales, pero
escondidos del grupo de autoridades), son relativamente coherentes
y en verdad los buscan sus impulsores. Sin embargo, no es raro que una
misma politica pablica exhiba dos fines que sean mas o menos exclu-
yentes entre si, o que sean francamente opuestos. En otras ocasiones,
los medios usados resultan contradictorios respecto del objetivo busca-
do. Por ejemplo, dos objetivos con frecuencia opuestos en una politica
econdémica de fomento al crecimiento en México con estabilidad de pre-

afectados suficientemente heterogéneos como pilotos de prueba, para que la estimacién econo-
métrica pueda aislar los efectos de la politica, al sacar provecho de las diferencias entre las
observaciones de cada corte transversal. Los pioneros en desarrollar las técnicas estadisticas
para interpretar los efectos de la intervencién gubernamental en analisis de series de tiempo
(mediciones sucesivas de las variables para determinar tendencias) fueron G.E. Box y Gwilyn
Jenkins, en 1970 (Time Series Analysis, San Francisco, Holden-Day).

13 En la Secretaria de Educacién Publica, por ejemplo, existe la Comisién Nacional Mixta de
Escalafén, que controla a los inspectores y encargados de evaluar al personal docente.

2 A la evaluacion formativa, Eric Monnier la llama endoformativa: sus objetivos son la
concepcién y mejora de la innovacién y los destinatarios son los protagonistas de la innovacién.
Ala evaluacién sumaria, Monnier la denomina recapitulativa, cuyo objetivo es validar o garan-
tizar la innovacién, y los destinatarios son los responsables nacionales, colegas expertos,
profesionales y usuarios potenciales. Véase “Objetivos y destinatarios de las evaluaciones”,
Documentacion Administrativa, niim. 224-225, actubre de 1990-marzo de 1991, p. 148.
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cios (por lo menos, muy dificilmente compatibles), son pretender, por
una parte, fomentar la inversién privada interna en sectores producti-
vos y, por la otra, mantener (al mismo tiempo) un fuerte control al
aumento general de la inflacién (lo cual se logra, entre otras medidas,
a través de tasas de interés elevadas). En cuanto a medios que contra-
dicen los fines buscados por la politica, un ejemplo clasico es el de las
politicas de descentralizacién que, generalmente, son impulsadas por
un fuerte aparato estatal centralizado a través de criterios centralistas.

Finalmente, puede decirse que los enfoques clinicos tienden a ex-
plicar todos los efectos de la politica en forma deductiva y racional. El
riesgo para el evaluador en este caso es que, al asumir los valores
intrinsecos de la politica publica estudiada (los que se buscan al espe-
cificar los objetivos), puede convertirse en un abogado o defensor acri-
tico de la politica. Por ejemplo, una evaluacién clinica del incremento
al gasto federal en educacién en México durante la década de los afios
sesenta puede concluir que los objetivos verdaderos aunque tacitos
fueron relativamente satisfechos: se mejoré la relacién entre el gobier-
no y el sindicato de maestros al reducirse los riesgos de ingobernabi-
lidad de ese gremio, y asi apaciguar, en el mediano plazo, las demandas
que amenazaban con crear un foco inquietante de desestabilizacién en
el régimen politico. Sin embargo, si bien los responsables de la politica
educativa de entonces cumplieron sus objetivos reales, no avanzaron
mucho en cuanto a los objetivos presentados en el discurso que pre-
tendia justificar esa politica: la expansién y mejoramiento de los ser-
vicios educativos.?!

El enfoque normativo busca evitar la visioén acritica del enfoque ante-
rior: el evaluador no fundamenta sus criterios en los objetivos propios
de la politica puiblica a evaluar sino que “sustituye esos criterios por
otros que escoge él mismo y que le servirdan de referencia para medir
losresultados observables de la politica”.?2 El hecho de que la evaluacién
se efectiie con criterios valorativos propios (o exteriores a la politica
evaluada) y que a partir de ellos se establezca la calificacién de la po-
litica, puede deberse principalmente a tres razones: 1) que los objetivos
del programa publico no hayan podido ser definidos de manera clara

21 A propésito de las dificiles relaciones entre el sindicato de maestros y el gobierno mexicano,
debe verse el articulo de Alberto Arnaut, “La federalizacién de la educacién basica y normal
(1978-1994)”, Politica y Gobierno, México, CIDE, vol. 1, nim. 2, segundo semestre de 1994,
pp. 237-274.

22 Mény y Thoenig, op. cit., p. 290.
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y precisa, lo cual obliga al evaluador a plantear sus propios criterios;
2) que el evaluador no comparta los criterios de los objetivos de 1a poli-
tica publica en cuestién, o que tenga unos criterios adicionales y primor-
diales, sustentados en consideraciones de tipo presupuestal, por ejem-
plo, ¥ 3) que exista un marco legal regulador de la actuacién guberna-
mental y, para su evaluacién, normas de conducta restrictivas para los
funcionarios publicos o limitaciones presupuestales, lo cual define cla-
ramente los criterios que deben adoptarse para la evaluacién. Igual que
en la perspectiva descriptiva, y al contrario de la clinica, los criterios
de este enfoque son exdgenos, pues provienen de consideraciones exter-
nas a las que norman y justifican la politica publica evaluada.

Toda politica publica, al buscar modificar o conservar la situacién
prevaleciente en un determinado sector de la sociedad, esta impulsada
por varios marcos que encuadran su accién. Su punto de partida es
una visién general del mundo, en la que supone distinguir lo ideal y lo
indeseable. Considera al mismo tiempo un conjunto de valores oficiales
yotros particulares (institucionales) que orientan su actuacién de largo
plazo. La condicionan simultdneamente un conjunto de intereses pro-
pios y utilitaristas y una visién de la necesidad social urgente que
dirigen su accién inmediata. Y estan también los intereses individuales
o de grupo, que pretende afectar, favorecer o perjudicar.

En cualquier caso, toda politica piblica lleva consigo una idea
determinada de la sociedad (ideologia) y una serie de valores que le
ofrecen, aunque sea en forma minima, un marco justificativo a sus
objetivos y a los medios para alcanzarlos: una politica piblica trae
intrinsecamente una teoria social del cambio o de la conservacién de
la sociedad. Si, por ejemplo, los objetivos de la politica publica en cues-
tién son favorables a criterios de eficiencia econémica por encima de
los valores sociales, un evaluador normativo, preocupado por la ine-
quidad, puede establecer distancia frente a las politicas y plantear
valores propios para la calificacién de la politica. En este caso, la eva-
luacién asume claramente una posicién critica y externa a la politica
evaluada al seleccionar en forma deliberada unos criterios de medicién
que cuestionan la accién de la autoridad publica. El ¢jemplo puede ser
invertido: una politica social puede ser duramente criticada desde el
punto de vista de un evaluador con criterios de eficiencia econémica.
En ambos casos, son inevitables consideraciones de tipo moral.23 El

23 Aunque de cierta manera las consideraciones morales siempre existen en los demas tipos
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riesgo del enfoque normativo es, evidentemente, un exceso de subjeti-
vidad en la evaluacién o una flagrante arbitrariedad moralista con la
condena, con base en un criterio rigido, de todo lo que se salga de
la norma. Estos excesos demeritan, claro est4, la profundidad del ana-
lisis de la evaluacién.

Se puede subrayar que dentro de este tipo de evaluacién norma-
tiva, y mas alla de la pretendida objetividad de los niimeros, se ubican
los controles que hacen énfasis en el desempefio econémico de un pro-
grama de gobierno. Si los criterios de la evaluacién de una politica
publica se basan en normas estrictas de cuentas o estados financieros
por medio de analisis de costo-beneficio, y ello se hace con independencia
de los objetivos iniciales de 1a misma, es claro que son parametros exter-
nos los que brindan los términos para rechazar o aceptar practicas y
resultados que se consideran deseables o condenables en la evaluacién.

Sin embargo, lo mas frecuente es que, més alla de esquemas ri-
gidos, se utilicen criterios miltiples para llevar a cabo una evaluacién,
a través de las técnicas méas adecuadas para esos criterios. Aunque
siempre predominan ciertos pardmetros (corresponde al investigador
determinar su orden), hay cinco criterios que en la mayoria de los
estudios dedicados al tema se aluden como puntos de partida generales.
El criterio de eficiencia, o sea la capacidad de transformar los recursos
iniciales en resultados finales de manera poco onerosa (logro de obje-
tivos al menor costo posible);? el criterio de eficacia,? es decir la ca-
pacidad de hacer concretas o reales las metas programadas (logro de
objetivos tangibles); el criterio de igualdad, que implica el mismo tra-
tamiento a todos los sectores sociales, aunque éstos se encuentren en
situacién desigual; el criterio de equidad, que se preocupa en particular

de evaluacién, pues siempre se parte de una referencia particular para medir o calificar los
efectos de una politica. En una sociedad donde abundan valores diferentes, datos y tiempos cuyas
definiciones no son compartidas por todos sus integrantes, evaluar implica, por lo menos, asumir
una posicién y tomar partido.

24 Dicho criterio se mide generalmente a través del analisis de costo-beneficio, procedimiento
derivado de la economia que calcula el beneficio neto de la intervencién del gobierno en relacién
con los costos de dicha intervencién.

25 Suele haber confusién entre estos términos, que son todos derivados de la palabra efficere,
a su vez antecedida por facere. Eficiente es el participio activo de efficere, que significa producir
un efecto. El diccionario de la Academia de la Lengua Espafiola estipula que la eficiencia es la
virtud y facultad para lograr un efecto determinado, y la eficacia es la virtud, actividad, fuerza
o poder para obrar. Queda asi que la eficacia implica una disposicién, mientras la eficiencia
traduce una relacién condicionada al efecto. Por su parte, Brewer y deLeon definen a la eficiencia
de manera muy sencilla: es la relacién entre insumos (recursos) y productos (resultados).
Y effectiveness es la relacion entre resultados observables y resultados programados en un
periodo determinado. Véase Brewer y deLeon, op. cit., p. 335.
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por las situaciones de desigualdad social (en cuanto al acceso a los
servicios sociales, por ejemplo), para lo cual integra consideraciones
distributivas;?¢ y el criterio de pertinencia o adecuacidn, que se refiere
a la capacidad de responder satisfactoriamente a las necesidades o
demandas sociales.?’

;Cual es el lugar de estos criterios dentro de los enfoques descri-
tos? Kl criterio de eficiencia agrega una consideracién normativa a los
objetivos de la politica piblica, pues busca establecer una estimacién
relativamente objetiva —econémica— de los recursos con los que cuen-
ta el funclonario (humanos, organizacionales, econémicos, institu-
cionales, etc.), para calcular su desempefio tras la observacién de los
resultados finales. En cambio, la eficacia parte de los objetivos progra-
mados y los asocia directamente con los resultados concretos, por lo
que es un criterio comuin en las evaluaciones clinicas. Con estas defi-
niciones, puede decirse, por ejemplo, que una politica publica puede
ser ineficiente si se emplearon recursos descomunales para su aplica-
cién, pero eficaz, si se alcanzaron los objetivos programados, aunque
haya sido a un alto precio.

Mientras que la eficacia y la eficiencia son criterios practicos, la
igualdad y la equidad incluyen consideraciones de tipo moral. En el
primer caso, se considera que la intervencién del Estado no debe pri-
vilegiar a grupo de individuos o sector alguno, sino que debe actuar en
forma imparcial e igualitaria frente a la sociedad. Por su parte, el
criterio de equidad no sélo sirve para evaluar la actuacién del Estado
sino que se considera como un factor que incita y justifica plenamente
la intervencion del mismo, cuando ocurren desigualdades en condicio-
nes sociales o econémicas que favorecen la concentracién de la riqueza
o del poder en un pequefio grupo social. Por lo tanto, los criterios de

26 La equidad es la propensién a dejarse guiar, o a fallar, por el sentimiento del deber y de
la conciencia, mds que por las prescripciones rigurosas de la justicia: es la justicia natural por
oposicién a la letra de la ley positiva. Por igualdad entendemos aqui que a todos los ciudadanos
correspondan los mismos derechos, el mismo trato.

27 Par ejemplo, un programa gubernamental es: 1) eficiente, si genera resultados satisfacto-
rios (politicos, sociales, econdmicos, materiales, etc.) con escasos recursos (humanos, técnicos,
organizacionales, financieros, politicos, etc.); 2) eficaz, si en un periodo de instrumentacién
prestablecido, alcanza verdaderamente las metas programadas; 3) observa el criterio de igualdad
si sus beneficios o servicios se reparten en forma equilibrada entre los grupos sociales afectados;
4) observa el criterio de equidad si genera una mayor justicia social tras la intervencién
gubernamental, a través de estrategias distributivas, por ejemplo; y 5) pertinente o adecuado,
cuando la disponibilidad de los servicios o beneficios del programa es suficiente para la necesidad
de los demandantes de la intervencién gubernamental. Véanse G. Brewer y P. del.eon, op. cit.,
1983, p. 338; y L.F. Aguilar, La hechura de las politicas publicas, México, Miguel Angel Porria,
1992, p. 29.
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igualdad y de equidad intervienen en el enfoque de la evaluacién nor-
mativa y, como veremos posteriormente, en el pluralista.

Finalmente, el criterio de pertinencia es en cierto modo el inverso
del criterio de eficacidad, ya que integra completamente el punto de
vista del sector social que demanda la intervencién de una autoridad
publica para atender alguna cuestién de su interés. Se pregunta si el
programa o la accién estatal fue la adecuada para satisfacer las nece-
sidades y demandas sociales. Al tomar en consideracién a los grupos
afectados, este criterio vuelve a situarse en un plano que es indepen-
diente de los objetivos, y al imponer valores de medicién exégenos,
puede situarse en el enfoque normativo o pluralista.

Ya hemos mencionado que, de alguna manera, todos hacemos eva-
luaciones. En los paises donde la competencia decisiva por el poder
tiene como medio esencial las elecciones limpias y democraticas, el
evaluador més temido por las autoridades (por lo menos las electas)
es el ciudadano quevota. En efecto, una forma elemental —sin mayores
pretensiones tedricas— de evaluacién normativa es la que ocurre, de
una manera general, cuando los ciudadanos califican (o descalifican)
las acciones de sus gobiernos. Esta valoracién se expresa a través del
voto y de las opiniones que recogen las encuestas y los medios de co-
municacién.

“Cada cabeza es un mundo”, reza el dicho: los individuos y los
grupos poseen referencias muy heterogéneas para sus juicios de valor,
de acuerdo con sus posiciones sociales, su nivel de educacién, sus ex-
periencias personales e ideas politicas, su interés particular y su si-
tuacién material y fisica frente a la politica. Los criterios dependen de
quién los formula, de cuél es su intencién y su visién del mundo. Los
puntos de partida para una evaluacién también dependen de la auto-
ridad publica y de la politica de la que se trate. Lo cierto es que los
criterios y escalas de valores a partir de los cuales los individuos juzgan
la actuacién gubernamental son subjetivos, por mas que el resultado
que se busque medir sea totalmente objetivo. Por ejemplo, no ve igual
el resultado de una politica cambiaria un exportador que un importa-
dor: al primero le favorece un tipo de cambio subvaluado que al segundo
perjudica. Toda politica publica genera efectos que se entienden como
adversos por algun sector social; para toda accién del Estado hay adep-
tos y opositores.

Por otra parte, ni la informacién concreta ni la realidad suscitan
o determinan el caracter de los juicios en la mayoria de los individuos,
sino su cultura. Es esta tdltima la que le proporciona al individuo, en
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gran medida, el marco moral e intelectual (el marco que regula sobre
su conocimiento, sus apreciaciones, sus emociones, su razén, sus sen-
saciones, su memoria, su percepcion) a través del cual puede elaborar
un juicio o una evaluacién sobre alguna politica gubernamental. En
esa medida, los hechos exteriores pasan por el filtro de los esquemas
de conocimiento que est4n culturalmente enraizados en los individuos:
al mirar los hechos, el individuo tiende a asimilarlos y comprenderlos
con los colores de sus juicios preestablecidos. Si algunos elementos de
la realidad vienen a cuestionar su marco de valores y las referencias
bésicas que usa para el entendimiento, el individuo tiende a rechazar-
los, a no percibirlos o a torcerlos en el sentido de sus creencias: prefiere
seleccionar las partes que menos cimbran ese marco, las que mas le
convienen y mas consolidan sus prejuicios.

De estos vicios de interpretacion busca alejarse el evaluador pro-
fesional o el analista de politicas piblicas. En ese sentido, el enfoque
mas ambicioso desde el punto de vista cientifico es el que presentare-
mos a continuacién.

El enfoque experimental parte del supue: - de que es posible descubrir
relaciones estables de causalidad entre una politica piblica y sus efec-
tos sociales. Si funciona la politica, se puede extender a otras dreas:
esto es, el enfoque considera que es posible postular la existencia de
conexiones que pueden ser explicadas logicamente entre las causas
—o las variables independientes, que son las medidas especificas del
programa gubernamental— y las consecuencias —o variables depen-
dientes, que son los efectos calculables en el sector social o entorno
fisico donde se desarrolla ese programa—. Por ello, la evaluacién ex-
perimental, como una ciencia que establece los criterios de su expe-
riencia, propone llevar a cabo ensayos y experimentos de politicas que
muestren, en un sector reducido y controlable, en un lugar delimitado
y un lapso preestablecido, los efectos reales, para asi probar todas las
posibles soluciones y alternativas para escoger después la mas conve-
niente (de acuerdo con los objetivos y valores de la autoridad respon-
sable). A una politica social distributiva determinada correspondera
una caida previsible del niimero de individuos que viven por debajo de
la linea de la pobreza, pero el fin es generalizar la politica que la eva-
luacién experimental exhibi6é como la mas adecuada.

La estrategia evaluativa experimental ha utilizado mucho el ana-
lisis comparativo como herramienta para la eleccién de varias politicas
alternativas. Advierte que si el gobierno adopta un conjunto de medi-
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das X, sobre un grupo social A, las consecuencias serédn del tipo Y; si
adopta un programa alternativo Z sobre un grupo B, los efectos se-
ran W.Después, confronta analiticamente las diferencias entre los con-
juntos (X,Y) y (Z,W) desde diversos criterios (econémicos, sociales, ins-
titucionales, politicos, etc. —vuelve a intervenir el inevitable factor
subjetivo—) y decide qué tipo de politica le resulta mejor.28 Para llevar
a cabo su andlisis, la evaluacién experimental distingue entre estra-
tegias de investigacion y técnicas de tratamiento de la informacion.
Por las primeras entiende la organizacién metodolégica general de la
evaluacién, en funcién de las observaciones concretas (informacién em-
pirica), que estén disponibles o que sea factible recolectar. Las segun-
das se refieren a los procedimientos o técnicas para decantar los datos
empiricos, asi como la organizacién de su tratamiento, su sintesis y su
interpretacion.

De acuerdo con los objetivos de la evaluacién, con los recursos
disponibles y las condiciones contextuales, se pueden distinguir dos
técnicas de investigacidn diferentes. Su “pureza experimental” depen-
de de la presencia o no de un grupo “testigo” o de control, equivalente
al grupo que es objeto de la politica experimentada, para establecer
una comparacion sistematica.?® En efecto, el caracter experimental de
una evaluacién depende del grado de similitud entre el grupo afectado
por la politica puiblica y el grupo que se usa como referencia compara-
tiva para medir los efectos de la politica, esto es, el grupo de control.
Si este grupo es por completo equivalente, es decir, si tiene caracteris-
ticas que son suficientemente similares a las del grupo tratado (desde
el punto de vista estadistico), se habla de experimentacién real. Cuan-

28 Un ejemplo clasico de este tipo de evaluacién se encuentra en M. Deleau, J.P. Nioche,
P Penz y R. Poinsard, Evaluer les politiques publiques: méthodes, déontologie, organisation,
Paris, La Documentation Frangaise, 1986. p. 75. Este consistié en la creacién de un “impuesto
negativo” —una ayuda econdmica directa-— que le fue aplicado a 725 familias con ingresos muy
bajos (grupo experimental) y la existencia de un grupo de control de 491 familias que no recibié
este tipo de ayuda. La experiencia, llevada a cabo en los estados de Nueva Jersey y Pensilvania,
duré tres afios (1969-1972), y tuvo un costo de mds de ocho millones de délares. Se buscaba
determinar si ese tipo de ayuda directa a los grupos mas pobres hacia variar su situacién
profesional y condicién social. Se mostré que los jefes de la familia beneficiada por el impuesto
negativo no disminuyeron significativamente su esfuerzo por mejorar su condicién social (bis-
queda de empleo o de ascenso). Al mismo tiempo, se registré una disminucién més significativa
en la actividad profesional de las madres de familia. El experimento ha sido muy criticado por
los vicios que se introdujeren, en los planos técnicos y morales, durante su desarrollo.

29 La “pureza” alude aqui al sentido mas literal del término “experimentar”; probar précti-
camente una cosa, ensayarla, como sucede en los experimentos quimicos o en las técnicas de
evaluacion en epidemiologia, donde un grupo de enfermos ingiere una vacuna experimental para
comparar sus sintomas con un grupo de control al que no se le aplicé. Véase Schwartz, en Deleau,
Nioche et al., op. cit., pp. 93-105.
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do se comparan los efectos del programa evaluado con un grupo o sector
social que no es suficientemente equivalente, se le denomina evalua-
cién cuasiexperimental o experimental impura. Pero procedamos a am-
pliar estas diferencias.

La evaluacién casi experimental le permite al investigador tener
una idea muy aproximada de los efectos verdaderos de la aplicacién de
la politica, al reducir considerablemente la incertidumbre ligada a la
influencia inevitable de factores externos sobre el sector social sometido
al programa gubernamental. La existencia de dos grupos, el que esta
sujeto a la accién y el que sirve como referencia para hacer la compa-
racién, brinda la oportunidad de obtener informacién adicional sobre
las evoluciones que suceden de manera independiente de la instrumen-
tacién del programa aplicado. El problema con este tipo de evaluacién
es, precisamente, la seleccién del grupo de referencia, pues entre sus
diferencias iniciales con el grupo que recibe el tratamiento de la actua-
cién gubernamental pueden estar las causas determinantes de lo que
el analista interpreta como efectos de la politica piblica evaluada.

Por otra parte, mientras mas grande y complejo es el grupo selec-
cionado, més se filtran en la evaluacién “impurezas” que se originan
en las diferencias de la naturaleza de los dos grupos o sectores compa-
rados. Este tipo de complejidad sucede cuando se evalda, por ejemplo,
una estrategia de desarrollo urbano al comparar dos ciudades, o bien
al comparar dos naciones, donde la complejidad y diversidad de los
actores y contextos nubla la nitidez de la interpretacién por compara-
cién. Si el punto de referencia es malo, el analisis por fuerza es inade-
cuado: aqui entramos en problemas ligados a la estrategia del anélisis
comparativo, segiin el cual, para llevar a cabo una comparacién vélida,
no basta comparar las propiedades similares entre dos cosas, sino que
debe cuidarse que los objetos cuyas caracteristicas se comparan per-
tenezcan a la misma clasificacién general: deben ser casi equivalentes.
Lo dificil resulta, por lo tanto, escoger un grupo de referencia que real-
mente cumpla con los requisitos minimos del andlisis comparativo.
Por otra parte, debe cuidarse que el grupo o sector de referencia no sea
objeto de otra politica pdblica que se estuviera aplicando simultdnea-
mente.

Asi, 1a simple observacién de grupos que no son equivalentes tiene
una pertinencia limitada para deducir relaciones causales, puesto que
es muy dificil asegurar el grado de comparaci6n entre los grupos. Para
salvar estas limitaciones, cuando las politicas piblicas estan clara-
mente identificadas y pueden ser cuantificables, se puede recurrir
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a estimaciones economeétricas para evidenciar el peso respectivo de las
diferentes variables explicativas. Pero ahi nos encontramos nueva-
mente con una serie de dificultades técnicas, lo cual ha hecho que este
método sea poco utilizado.

En el mundo de la evaluacién de politicas publicas, sélo hay un
método que es en verdad experimental, y que es, por lo tanto, muy
costoso de realizar y extremadamente dificil de lograr: se trata de un
experimento social, donde la clave est4 en el método de seleccién de
los grupos de aplicacién de la politica y el de referencia o de control.
Esta evaluacién es ideal para poner a prueba un programa publico
(verificar sus consecuencias): se instala un impuesto municipal (el de
radicacién, por ejemplo)3? en algunos municipios (sucedi6 en el Estado
de México desde 1993) y se observa escrupulosamente el comporta-
miento de las finanzas piblicas en municipios similares; si los resul-
tados son satisfactorios (desde el punto de vista de los objetivos bus-
cados, que son, en este caso, fortalecer la hacienda municipal con
recursos propios), se puede extender la experiencia hacia el resto de
la entidad. Pero los grupos de referencia y de control deben ser muy
parecidos desde el punto de vista estadistico (presentar las mismas
caracteristicas) y, condicién esencial, deben ser escogidos en forma es-
trictamente aleatoria. A partir de una serie de grupos que son equiva-
lentes, se escoge por sorteo los grupos que servirdn para la compara-
cién, el grupo de prueba y el de referencia.?! También debe prestarse
mucha atencién a los criterios de control de las variables, que deben
ser definidos en forma clara sin dejar lugar a confusiones; a la forma
de medicién, que debe ser valida, confiable y precisa, y al control de
los factores externos sobre el drea de observacién (por lo que los tér-
minos temporales y espaciales deben quedar perfectamente definidos).
Se trata de hacer criterios de evaluacién lo mas objetivos posible. Por
ello son muy pocos los programas que pueden ser objeto de la verdadera
evaluacién experimental, en especial los que intervienen en sectores
sociales o lugares geograficos extensos, o programas muy complejos
que se desenvuelven en contextos variables.

30 Impuesto que grava actividades econémicas (financieras, comerciales, servicios, etc.) de
acuerdo con la dimensién del local utilizado.

31 Existe una literatura abundante sobre la manera de constituir los grupos o “muestras
sociales” equivalentes. En la prictica, se ha desarrollado a partir de trabajos experimentales
en agricultura y evaluaciones de tratamientos médicos. Un ejemplo lo proporciona Daniel
Schwartz, “Les techniques d’évaluation en épidémiologie”, en Deleau, Nioche, Penzet al., op. cit.,
pp. 93-105.
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Gary Brewer y Peter del.eon sostienen que, en realidad, la calidad
de la evaluacién dependera tanto de las habilidades profesionales del
investigador como de su juicio, que comienza a emplearse desde que
se escogen las herramientas y técnicas para llevarla a cabo.?? Ya se ha
dicho, los objetivos expresos o implicitos de la evaluacién tendran un
peso determinante en su forma, operacién y resultados. Por su parte,
Eric Monnier invierte la discusién sobre la evaluacion de la siguiente
manera: la utilidad de los diferentes enfoques no se encuentra en sus
criterios metodolégicos sino en la credibilidad de la evaluacién ante
1os actores sociales que estan involucrados en el programa publico en
cuestion. Esa credibilidad, explica este autor, no depende tanto del
rigor técnico de los instrumentos utilizados sino de la “legitimidad”
que los objetivos de la evaluacion y el procedimiento tengan frente a los
destinatarios de ella. Al partir de la idea de que la evaluacién no es ni
puede ser un ejercicio neutro y exterior a las relaciones de poder invo-
lucradas en el programa gubernamental observado, sino que es un
suceso politico que forma parte integral del contexto politico del pro-
grama, Monnier propone un enfoque pluralista, que hace participar a
los actores sociales en la conduccién de la evaluacién a fin de reforzar
su credibilidad.s

El enfoque pluralista parte de una concepcién del mundo diferente de
la que sustenta el enfoque experimental. Para este ultimo, todo lo
verificable con experiencias es verdadero (posee una verdad intrinse-
ca): el investigador o evaluador parte de una teoria general y predice
consecuencias factibles (sus hipétesis). Si las observaciones de la ex-
perimentacién las confirman, entonces la teoria es considerada como
valida: la verdad se considera objetiva, factible y constituye una pro-
piedad intrinseca (no convencional). Para el enfoque pluralista, la rea-
lidad no puede reducirse ni aislarse, y la evaluacién debe hacerse en
el contexto de lo que se observa: cualquier pretensién de objetividad
es tan inGtil como falsa. El analista debe situarse dentro del sistema
que evalia y asumirse como un participante mas, pues el simple re-

32 G. Brewer y P. deLeon, op. cit., p. 354. ’

33 Eric Monnier desarrolla la idea de la evaluacidn pluralista en Evaluations de l'action des
pouvoirs publics, Paris, Economica, 1987. Este autor a suvez habla sobre las siguientes lecturas:
D. Greenberg y P. Robins, “The Changing Role of Social Experiments in Policy Analysis”,
Evaluation Studies Annual Review, vol. 10, 1985. Por otra parte, M. Scriven, “The Methodology
of Evaluation”, en Tyler, Cagne, Scriven (eds.), Perspective of Curriculum Evaluation, Chicago,
Rand McRally (Monograph Series on Curriculum Evaluation, nam. 1), 1967.
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gistro y observacién de las acciones, hechos y efectos de la politica
publica evaluada, suscita su variacién.3*

En el enfoque pluralista, la verdad tiene sentido en relacién con
el sistema de referencias del observador y con el entorno que observa:
no hay, por lo tanto, una sola verdad, sino varias verdades que coexis-
ten. Si en el enfoque experimental el énfasis se pone en la importancia
de los cambios verificables concretamente, en la objetividad y en el
rigor de los criterios para evaluar, en el enfoque pluralista la calidad
cientifica depende de la estructura racional que organiza las informa-
ciones producto de la observacién. Al considerar que el entorno cambia
a través del tiempo, el criterio fundamental de la evaluacion pluralista
es la pertinencia ola validez de las observaciones dentro de su contexto,
en lugar de su factibilidad intrinseca.

Por ello, la evaluacién pluralista, al buscar interpretar los efec-
tos especificos de la politica publica, requiere de la reconstruccién (o
conocimiento) de los diferentes objetivos de todos los actores sociales
involucrados: autoridades responsables, elementos del aparato ejecu-
tante, grupos sociales demandantes de la intervencién gubernamen-
tal y grupos sociales afectados por la accién pablica. La evaluacién
pluralista adopta los puntos de vista de varias categorias de sujetos,
grupos o personas interesados por el programa de la autoridad.
Considera las diferentes teorias de accién y busca comprender los
problemas practicos que cada uno se plantea a partir de la compren-
sién de sus actos.

Toda politica publica, al ser aplicada, crea un sistema de accién
intercomunicado que involucra a las autoridades responsables, a los
sectores sociales afectados deliberada o accidentalmente (efectos de
rebote), a los cuerpos burocraticos y administrativos que instrumentan
la accidn, a los sectores de opini6én que se interesan en el proceso de la
actuacién publica, a los grupos que ven en esa actuacién una oportu-
nidad de mejorar y a los que la miran como amenaza para sus intereses,

34 El enfoque experimental se origina en la tradicién del individualismo u hombre sociolégico
de R. Dahrendorf, que comprende a la sociedad como un conjunto de individuos que pueden, en
ultima instancia, considerarse aislados unos de otros (aunque el hombre sociolégico no es lo
mismo que el hombre econémico: el primero puede ser guiado por la fuerza de la costumbre por
encima de sus preferencias; no tiene, en muchos casos, una opcidn clara para su racionalismo,
que no es perfecto). Esta vision del mundo se opone a la tradicién del holismo griego (del griego
holos, todo), que entiende al universo como un conjunto indivisible por ser un sistema en
constante evolucidén y constituido por elementos esencialmente interdependientes en su interior.
Se puede ver a Michel Lallement, Histoire des idées sociologiques, Paris, Nathan, 1993, t. II,
p. 192.
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etc.38 El evaluador pluralista, a través de sus procedimientos y de sus
instrumentos técnicos de evaluacién, se integra a la naturaleza del
sistema social estudiado para descubrir la influencia especifica de la
politica publica.

Monnier ilustra lo anterior cuando sugiere que su papel es equi-
valente al de un psicoanalista de la sociedad: el analista pluralista
informa constantemente sobre sus percepciones a los actores sociales
para que éstos mejoren sus conocimientos, reconsideren sus decisiones
y puedan simular posibles consecuencias de sus acciones. El evaluador
interpreta y revela las verdaderas tramas sociales (los intereses que
estan en juego); al mismo tiempo, compromete a los protagonistas en
un procedimiento colectivo para entender mejor los sucesos sociales.
El evaluador es a la vez un metodélogo y un mediador cuyo papel es
integrar y comprender la naturaleza del conjunto de las relaciones y de
los intereses en juego para ayudar a especificarlos y clarificarlos. Al
cumplir con ese papel, el evaluador pluralista se convierte en un con-
ciliador, “un actor social activo que armoniza a los diferentes grupos y
partidos involucrados, y descubre puntos de acuerdos y consensos entre
los participantes”.36

Su procedimiento racional es inductivo y permite la definicién de
un organigrama con varias etapas sucesivas en las que se adapta per-
manentemente la evaluacidn, por el hecho de cuestionarse una y otra
vez sobre sus propios criterios, sus técnicas, sus objetivos y sus resul-
tados. Veremos ahorala manera de proceder en la evaluacion pluralista
y los seis (por lo menos) pasos a seguir para llevarla a cabo.

35 Esta concepeion de las politicas publicas que estructuran un sistema de accién proviene
de las concepciones tedricas sobre las “redes o conexiones de politica” (policy network). Este
concepto fue elaborado, entre otros autores, par Katzenstein, quien lo utilizé para estudiar las
influencias del sector piblico en la formulacién de la politica exterior de Estados Unidos. A su
vez, H. Heclo y A. Wildawsky, en su estudio sobre el Tesoro britdnico (The Private Government
of Public Money; Community and Policy inside British Politics, Londres, MacMillan, 1974),
introdujeron el concepto de policy community, a través del que propusieron que la aplicacién de
una politica piblica no podia ser considerada como una fase aislada del resto del proceso (pero
pusieron el acento en la fase de la instrumentacién de la politica): funcionarios y organizaciones
privadas, interesados por los mismos problemas, comparten opiniones y actiian en consecuencia.
Por lo tanto, el analista debe reconstruir la red de la politica piiblica o la comunidad politica
para identificar a todos los actores que participan efectivamente en la formulacién y activacién
de la politica publica, los papeles y posiciones de cada cual, las comunicaciones, los canales de
influencia, los origenes de su manipulacién, etcétera.

36 Véase Monnier, op. cit., p. 113. Y un resumen de la evaluacién pluralista por este autor se
encuentra en “Objetivos y destinatarios de las evaluaciones”, Documentacién Administrativa,
op. cit., pp. 131-157.
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1) En primer lugar, se forma una comisién de trabajo que integra
a todos los participantes interesados en la politica piblica en cuestién.

2) La comisi6n tiene como tarea encuadrar lo que est4 en juego
en la evaluacién (;a los intereses de quién sirve?); define después su
utilidad de acuerdo con esas prioridades y precisa sus objetivos (es
decir, descubre su posible utilidad a partir de las preguntas iniciales
y determina si vale la pena hacerla).

3) Se define después con claridad el carédcter de la evaluacién:
aqui, se identifican el sistema de referencias y los criterios de evalua-
cién, y se establecen los valores involucrados en la medicién.?”

4) Se escoge enseguida la metodologia, de acuerdo con una guia
de diferentes modelos (Monnier dice paradigmas). Ya se ha dicho, la
eleccion de la técnica responde a diversos criterios dependiendo de
la situacién de los evaluadores. Se eligen métodos de recoleccién de in-
formacién y formas de tratamiento y analisis. Debe reconocerse que
cada modelo indica al evaluador lo que es “importante”, legitimo y
razonable, y le senala prioridades; inevitablemente, cada paradigma
incluye un riesgo de prejuicio.3®

5) Se pasa enseguida a la instrumentacién de la evaluacién. Es
una serie de ejercicios en los que se tienen en cuenta los criterios de
adaptacién de los métodos a las preguntas de partida, la credibilidad
de los resultados y la factibilidad de la evaluacién dentro de las restric-
ciones de presupuesto. Monnier propone una evaluacién que sea adap-

37 Al seguir a M. Scriven (“Merit versus value”, Evaluations News, 1978), Monnier identifica
un cuadro general de cinco sistemas de valores diferentes en cualquier marco institucional: 1) los
valores declarados, reivindicados por la retérica de la institucién; 2) los valores de hecho, que le
son propios a la institucién (producto de los usos y costumbres de su funcionamiento, por ejemplo);
3) los valores inmediatos de la institucién ——valores intrinsecos—, desde un criterio estrictamen-
te utilitarista, y cuando la accién esta guiada por la intencién de proteger o favorecer intereses;
4) los valores contextuales, que estan definidos a partir de la situacién y la posicién en la que se
lleva a cabo la evaluacién (intereses politicos en juego, restricciones presupuestales, marco legal
limitativo, etc.), y 5) los valores normativos, que rigen al comportamiento que se considera como
ideal.

38 Los seis paradigmas de Monnier son: 1) el modelo ldgico: partiendo de axiomas, todo
enunciado es verdadero si se puede hacer su demostracién légica; 2) el modelo experimentalista:
es verdad todo lo que sea verificable en forma experimental; 3) el modelo endosistémico (o plu-
ralista): el observador reduce el fenémeno observado (pues lo real es un todo, un sistema
irreductible) y la verdad sélo tiene sentido en relacién con el observader y su entorno; 4) el modelo
del experto: la verdad es inducida por la experiencia humana de la realidad construida desde el pen-
samiento respetado y reconocido de un experto; 5) el modelo de pretoria: donde la verdad se de-
duce de la confrontacién de diferentes puntos de vista, del debate sobre tesis opuestas y de la con-
frontacién de pruebas contradictorias. Son prejuicios a través de los cuales se puede llegar a un
juicio que se asume como verdadero o definitivo (son las evaluaciones que llevan a cabo comisiones
parlamentarias, fruto del debate entre fracciones politicas); y 6) el modelo demogrdfico: 1a verdad
es concebida a través de un examen macroscéopico de los fenémenos socioecononémicos.
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table y creible, y que evolucione a lo largo de su instrumentacién. El
trabajo del evaluador significa una sucesién de analisis efectuados
a partir de puntos de vista numerosos y complejos, para decantar, se-
parar y clasificar lo mas posible los diferentes aspectos de la evaluacion.

6) Finalmente, la comisién pasa al analisis de los resultados (todos
los actores participan) y decide sobre la utilizacién que se les dara
(correccion o adaptacién de la politica, etc.), y sobre los medios a través
de los cuales les dara difusién (a nivel institucional y piblico).

Una particularidad de este enfoque es la importancia que se otor-
ga a la definicién de los criterios de evaluacién. El evaluador debe
preguntarse si los resultados obtenidos de la evaluacién pueden ser
difundidos, por lo menos dentro de la institucién que haya llevado a
cabolaevaluacién. Silarespuesta es negativa, debe volverse aempezar
el proceso de definicién de criterios, hasta que éstos sean compatibles
con las condiciones de difusién interna (y de preferencia también ex-
terna) sin que se incurra en graves conflictos de interés. Por ello, re-
cuerda Monnier, el papel del evaluador es también el de crear consensos
a partir de la participacién general de quienes tomaron parte activa
en el programa a evaluar.

La dificultad de llevar a cabo una verdadera evaluacién pluralista
es la misma, toda proporcién guardada, que la de construir institucio-
nes democraticas purasy verdaderamente pluralistas: suena muybien
en teoria. Pero los retos de practicarla con apego a cada uno de sus
supuestos badsicos son enormes, pues en el mundo real dichos supuestos
encuentran obstdculos muy dificiles de librar. Al ironizar sobre lo im-
practicable que resultaria una democracia pura en un entorno plura-
lista, muchos autores aluden simplemente a la absoluta paralisis gu-
bernamental que se tendria si todas y cada una de las decisiones
publicas tuvieran que ser sometidas a referéndum después del debate
de rigor: jamas nada podria ser decidido, pues todo lo ptblico suscita
controversia y la unanimidad es utépica en un contexto de pluralidad.
En forma andloga, uno se puede preguntar: ;como podria formarse y
funcionar una comisién que integrara a todos los aludidos por la poli-
tica publica en cuestién? ;Cémo hacerlo cuando se trate de una politica
muy compleja y de envergadura nacional, como por ejemplo, las refor-
mas al poder judicial emprendidas en 1995 por el gobierno del presi-
dente Ernesto Zedillo? ;/Como suponer que los puntos de vista de todos
los actores, los méas y los menos influyentes, los mas y los menos afec-
tados, los ejecutantes y los beneficiados, van a tener un peso equiva-
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lente en la hechura de la evaluacién? ;Cémo creer que no va a predo-
minar el punto de vista de quien finalmente cubre los gastos de la
evaluacién?

Todo lo anterior nos lleva inevitablemente a las siguientes dos conclu-
siones: la primera, que no hay un enfoque de evaluacién que resulte
mejor que otro. La evaluacién de una politica piblica depende de su
caractery del sectoral que se dirige; de la naturaleza de las autoridades
publicas encargadas dela politica estudiada; de los recursos (humanos,
materiales, técnicos, tecnoldgicos, etc.) y del tiempo con el que se cuen-
ta; de la independencia del evaluador respecto al patrocinador de la
evaluacion, etc. (Es una lista muy larga de factores diversos! Para
algunas politicas, los investigadores han tenido que conformarse con
un procedimiento descriptivo, mientras que en otras, han podido llevar
a cabo un costoso programa de experimentacién de politica pablica (en
realidad, los ejemplos en este sentido estan sobre todo en los paises
desarrollados).

La segunda conclusién es que la utilidad de una evaluacién no
deberia depender solamente de un patrocinador dispuesto a verificar
y estudiar los efectos de una politica piblica. Sus resultados deberian
ser publicos para que los afectados en la sociedad pudieran controlar
mejor los actos de las autoridades y, ocasionalmente, si las fallas lo
ameritaran, poder llamar a esos responsables para que rindieran cuen-
tas de sus errores, de sus excesos o de sus abusos. Para que esto sea
posible, es necesario que la evaluacién sea patrocinada por un érgano
publico diferente al que ejecuta la politica, o que el marco legal e ins-
titucional obligue en forma efectiva al ejecutor a que ofrezca cuentas
y explicaciones de los resultados de su actuacién. De estos problemas,
que se resumen en la necesidad de contar con instituciones que propi-
cien dentro del sistema politico la evaluacién y el control real sobre el
poder ejecutivo, nos ocuparemos en la segunda parte de este trabajo.

Terminamos esta primera parte con un resumen esquematico que
sintetiza los rasgos principales de cada uno de los enfoques descritos;
su pretensién es identificar someramente los principales rasgos dis-
tintivos de cada enfoque, para también plantear sus diferencias fun-
damentales.

Para cada enfoque se enlistaron los objetivos esenciales de la eva-
luacidn, y la relacién de éstos con los objetivos generales de la politica
publica evaluada. En muchos casos, ya se vio, los objetivos de la eva-
luacién consisten en verificar si las metas de la politica se cumplieron

72

La evaluacion de politicas publicas

y medir (cuantificar y calificar) sus efectos sociales y los que ocurren
sobre el ambiente en el que opera la politica. Son los casos de los en-
foques clinico, experimental y pluralista, que no pierden de vista, a lo
largo de la evaluacién, lo que la autoridad publica buscaba lograr desde
el inicio de la instrumentacién de su programa. En esos casos, los ob-
jetivos de la evaluacién y de la politica publica estdn directamente
relacionados y, por lo general, la evaluacién esta subordinada a las
metas de la politica publica.

En los casos de las evaluaciones descriptivas y normativas, los
objetivos de la evaluacién son relativamente independientes de las me-
tas de la politica publica: el descriptivo saca una fotografia y describe
lo que mira, observando con cuidado los cambios concretos tras la apli-
cacion de la politica. El normativo busca medir, con su propia escala
de valores, los efectos de la politica en los rubros que interesan al
evaluador (si es la rentabilidad, por ejemplo, el evaluador puede con-
cluir felizmente que una politica pablica es muy rentable, aun cuando
sus efectos sociales sean desastrosos). El evaluador normativo se
pone sus lentes propios (legales, morales, econémicos, etc.) y a partir de
sus criterios particulares, califica y cuantifica los efectos de la politica.

Es posible que coincidan, en forma expresa, los criterios y los ob-
jetivos de la politica ptiblica y los de la evaluacién normativa. Esto es
frecuente: cuando se quiere dar a una accién publica un sustento legal
y se le evalia con criterios juridicos, o cuando se plantea una reduccién
presupuestal y se evalda con criterios de eficacia y efectividad, o cuando
se evaldan con criterios comerciales los efectos de una reduccién de
tarifas arancelarias en el sector externo. Entonces, criterios, valores
y marco normativo de la politica son secundados por los criterios, va-
lores y normas de su evaluacién. Existe una logica en ello: algunas
politicas piblicas tienen objetivos y criterios que s6lo pueden ser me-
didos con la misma vara. Seria incongruente que no se midieran los
efectos del Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN)
en la actividad econémica de México, y para ello son necesarios criterios
de evaluacién econémicos. Pero seria insuficiente si no se consideraran
sus consecuencias sociales y politicas que, por otro lado, no son las
mismas en el estado de Sonora que en Oaxaca, en los medios de comu-
nicacién que en el sector educativo, en los patrones de consumo que
en los patrones culturales. Es deseable que las politicas ptiblicas sean
sometidas también a criterios y escalas de evaluacién alternativos,
Pues tienen, de manera invariable, efectos que se dispersan mucho
mas alla de los que declaran oficialmente sus defensores.
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Al aludir a los criterios, en el resumen esquematico hemos querido
distinguir el procedimiento general del enfoque, su modo de razonar
y su punto de referencia. Identificamos, de una forma general, dos
métodos de razonamiento: aquél que saca consecuencias ldgicas a par-
tir de una idea, un principio o un conjunto de hipétesis, esto es, el
método deductivo; y el que infiere una cosa a partir de los hechos par-
ticulares o de las leyes que los rigen, el método inductivo. En términos
simplificados, la deduccién lleva de lo abstracto (del mundo de las
ideas, la teoria) a lo concreto (los hechos, la confrontacién con la reali-
dad); y la induccién hace el trayecto contrario, de la observacién a
la teoria.?® Un razonamiento inductivo tiene como punto de partida la
observacidn de los efectos concretos de la politica piblica, y como punto
de llegada la interpretacién de su significado en el sector social afec-
tado; por su lado, el razonamiento deductivo parte de algunos princi-
pios o enunciados para mirar, bajo sus criterios, los efectos de la poli-
tica, y asi establecer sus conclusiones. La evaluacién descriptiva parte
de los hechos y sigue después el razonamiento inductivo, al igual que
los enfoques experimental y pluralista. Las evaluaciones normativas
o clinicas usan el método de razonamiento deductivo. Pero cada uno
de los cinco enfoques tiene puntos de referencia (para fundamentar
sus criterios) distintos; por eso, si la misma politica piblica fuera eva-
luada por cada uno de los enfoques que hemos venido repasando, las
conclusiones de cada uno serian muy probablemente diferentes.

Ello esta también ligado al hecho de que lo que cada enfoque
entiende como verdadero (bueno, mejor, etc.) o considera como deseable
(o condenable), es decir, los términos que cada uno tiene para valorar
la politica publica (en sus metas, procedimientos, practicas y efectos),
varian de acuerdo con los objetivos y los criterios de evaluacion. En el
enfoque clinico, en dltima instancia, corresponde a las autoridades la
definicién de los valores para medir las consecuencias de la politica
publica; en el enfoque normativo toca a los evaluadores decidir sobre
las normas y principios para cuantificar y calificar a la politica. Los
valores son externos en el caso del enfoque descriptivo; dependen de
todos los participantes en el del pluralista, y son proporcionados por
la experiencia en el enfoque experimental.

39 Pascal Engel define a la induceién como una inferencia no deductiva, que pasa de premisas
particulares a una conclusién general que se asume como probable. Aqui, queremos solamente
subrayar que el razonamiento se invierte entre el método deductivo y el inductivo, lo cual tiene
consecuencias en la definicidn de los criterios de evaluacién. Véase P. Engel, La norme du vrai.
Philosophie de la logique, Paris, Gallimard, 1989, p. 476.
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Resumen esquemaitico de los rasgos principales
de los enfoques de evaluacion

1. Evaluacién descriptiva

Objetivo: Es independiente de los objetivos de Ia politica publica. Registra
cambios concretos después de la aplicacién del programa guber-
namental. No explica las causas de los efectos ni mide los niveles
de variacién.

Criterio: Razonamiento inductivo. Compara la realidad antes y después
de la aplicacién de la politica. El punto de referencia es la situa-
cién anterior a la instrumentacién de la politica.

Técnicas: Muy variadas: elaboracién de muestreos, investigacién por en-
cuestas y circulacion de cuestionarios, analisis estadisticos, ob-
servacién participante o directa, analisis de contenido (informes
gubernamentales), construccién de escalas o de modelos mate-
maéticos, etc. Y el estudio de caso, cuando éste se limita a la
descripeion.

Valores: BEs verdadero todo lo que se puede registrar como cambio. Hace
un examen general del lugar o sector en donde se instrumenté
1a politica pablica e identifica los cambios concretos, sin califi-
carlos (no caracteriza lo deseable, lo superior, etcétera).

2. Evaluacién clinica

Objetivo: Mide la efectividad de la politica piblica con base en los objetivos
de la misma y la califica con sus normas particulares. Asume los
objetivos de la politica pablica.

Criterio: Razonamiento deductive. Confronta los objetivos de la politica
publica con los resultados concretos e interpreta las fallas. Mide
la efectividad con base en la consecucién de objetivos, que son
su punto de referencia.

Técnicas: Sobresalen tres: la encuesta estadistica; la evaluacién sumaria
(antesy después); y la evaluacion formativa (seguimiento progre-
sivo).

Valores: Los propios de la politica evaluada: lo verdadero o deseable es

definido por la autoridad responsable.
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3. Evaluacion normativa

Objetivo: Califica la politica publica con base en normas externas. El eva-
luador puede definir sus propios objetivos, con relativa indepen-
dencia de los objetivos oficiales de la politica publica (aunque es
frecuente que coincidan).

Criterio: Mide la eficiencia, eficacia, equidad y pertinencia con base en
las definiciones y reglas propias del evaluador. El razonamiento
es deductivo: lo deseable/condenable es consecuencia del pensa-
miento del analista. El punto de referencia es la escala de reglas
propuestas por él mismo.

Técnicas: Todas las técnicas estan sujetas al criterio del evaluador. Através
del analisis de la técnica en particular, se puede descubrir el
criterio de evaluacién.

Valores: Son propios del evaluador, con normas y principios establecidos
formalmente y con anterioridad a la evaluaci6n. A partir de esos
principios, lo verdadero o deseable se puede deducir en forma
16gica.

4. Evaluacion experimental

Objetivo: Controla cientificamente los efectos concretos de una politica pu-
blica a partir de sus objetivos oficiales.
Criterio: Comparacién (estadistica, descriptiva, analitica, etc.) del grupo

afectado por la politica publica con un grupo de referencia o de
control. El razonamiento es inductivo: se observan los efectos
de la politica a través del andlisis del comportamiento de los
grupos de control y tratado. Su punto de referencia comparativa
es el grupo de control.

Técnicas:  Dos tipos principalmente: comparaciones con un grupo de control

" equivalente, escogido en forma aleatoria, y con un grupo de con-

trol no equivalente (desde el punto de vista estadistico).

Valores: Es verdadero todo lo verificable a través de la experiencia: si las
observaciones confirman las expectativas teéricas de la politica
publica, se le considera como vélida (sin hacer consideraciones
morales).
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5. Evaluacion pluralista

Objetivo: Establece un andlisis colectivo y permanente para adaptar y
mejorar la aplicacién de la politica publica con el acuerdo de
todos los involucrados y a partir de los objetivos generales de la
politica.

Criterio: Razonamiento inductivo: a partir de los resultados que se van
observando, todos los participantes contribuyen —nocién de con-
senso—— para definir los criterios de efectividad, eficiencia, equi-
dad y adecuacién. El punto de referencia varia, es flexible y re-
sultado del consenso.

Técnicas: Una comisién pluralista escoge la técnica, de acuerdo con las
necesidades del caso y con base en seis modelos: el 16gico, el expe-
rimentalista, el endosistémico (o pluralista), el modelo del ex-
perto, el modelo de pretoria y el demogrifico.

Valores: Definidos por los actores, a partir del contexto: lo verdadero y de-
seable s6lo tiene sentido en funcién del observador y su pasicién
frente a los demas y a su entorno.

Segunda parte. La evaluacién de las politicas
gubernamentales en nueve paises

Presentacion

Desde el punto de vista de la disciplina del analisis de la politica pu-
blica, la investigacién sobre los métodos de evaluacién como una de
las fases fundamentales de la vida del programa gubernamental es
perfectamente necesaria y justificable por el solo hecho de contribuir
a su perfeccionamiento y a crear conocimiento.

Por medio de la evaluacién, por ejemplo, se busca comprender por
qué una politica de ayuda directa a los grupos de bajos ingresos viene
acompainada de efectos inesperados en los planos social, econémico
y politico; por qué decisiones importantes que se toman en la cima del
gobierno se pierden sin remedio por las inercias de los cuerpos buro-
craticos que tenian el encargo de ponerlas en practica; por qué la in-
formacién que alimenta una decisién llega al responsable seriamente
manipulada; por qué actuaciones gubernamentales que aparecen como
totalmente irracionales a los ojos del publico tienen su razén de ser
cuando se miran desde la perspectiva de otros intereses no explicitos.
La evaluacién puede ayudar a profundizar en el conocimiento de la
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manera como estd funcionando el Estado, a comprender mejor sus
légicas de operacion, actuacién y evolucién, a descifrar mas atinada-
mente la naturaleza de las organizaciones burocraticas, y a interpretar
mejor la compleja relacién entre los sectores publicos y los diversos
sectores de la sociedad.

Pero la evaluacidon no brinda sélo esas oportunidades para ensan-
char el conocimiento. Para muchos, el dominio del conocimiento tam-
bién puede tener otro fin: establecer un instrumento de control. En
este sentido, el motor del desarrollo de las evaluaciones se encuentra
en los esfuerzos de crear controles de las politicas gubernamentales y
asegurar accountability —responsabilidad— de los funcionarios en-
cargados. La necesidad de evaluar estd también en la necesidad de
mejorar el uso de los recursos escasos; en la necesidad de mejorar el
desemperio publico a través de mayor flexibilidad y efectividad; y, desde
luego, en el interés de los gobernantes de mantener y acrecentar su
poder sobre las areas subordinadas de la administracién. El conoci-
miento a través de la evaluacidn es, en esta segunda acepcién, unarica
fuente para el fortalecimiento del poder politico, pues se convierte en
algo practico, con caracter instrumental: una autoridad evalda con el
fin de inspeccionar a los ejecutores de un programa de gobierno.

Una evaluacién de algun programa educativo ordenada por la
Coordinacion del Gabinete de la Presidencia de la Repiiblica puede
poner en entredicho al secretario de Educacién. O bien, este iltimo, al
evaluar los avances en materia de descentralizacién, puede poner en
aprietos al delegado de la SEP de algiin estado. En fin, es mediante la
evaluacién como algunas entidades del Estado (en cada nivel de go-
bierno y entre las mismas entidades) pueden ejercer efectivamente la
supremacia y el dominio sobre otras.

En la mayoria de los casos, son los mismos organismos pablicos
los que ordenan, patrocinan o llevan a cabo las evaluaciones. Pero en
el ideal de los casos, este tipo de controles sobre los ejecutores de las
politicas publicas se encuentra en otros sectores del Estado o de la
sociedad. Esto ocurre cuando un poder distinto al ejecutivo, general-
mente el poder legislativo, tiene a su alcance los recursos materiales,
politicos e institucionales para evaluar programas publicos y contro-
larle al ejecutivo el uso de los recursos (presupuestales, humanos,
organizacionales, etc.). Ello es condicidn necesaria para que socieda-
des complejas, con enormes aparatos administrativos, disfruten de
gobiernos que respondan de hecho por sus actuaciones, ofrezcan
cuentas claras a los ciudadanos y encuentren equilibrios reales al
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gjercicio de su poder. Es decir, que en realidad vivan el equilibrio de
poderes a través de la accountability y los checks and balances, en
términos de lo que Carlos Fuentes afiora para el sistema politico
mexicano. En las paginas que siguen, estudiaremos las formas en que
las instituciones politicas de nueve democracias occidentales han ido
resolviendo el problema del control y la evaluacién objetiva de los
programas de gobierno.

Consideraciones previas a la comparacion

Es relativamente reciente que las acciones gubernamentales sean eva-
luadas de acuerdo con objetivos claramente definidos y utilizando cri-
terios, valores y métodos sistematicos. Y es mas reciente aun, en la
década de los afos sesenta, que esas evaluaciones formen parte de los
programas oficiales o se integren a la vida institucional del Estado en
algunos paises. Sin embargo, las politicas de evaluacién han alcanzado
distintos grados de desarrollo segin el caso.

Un estudio comparativo de la evaluacién en ocho paises, dirigido
por Ray C. Rist,*° de la Oficina General de Cuentas del Congreso de
Estados Unidos (General Accounting Office), muestra que las diferen-
cias ataiien no s6lo el nivel de anadlisis, los instrumentos técnicos, la
profesionalizacién y el presupuesto asignado, sino también a la regu-
laridad con la que se llevan a cabo las evaluaciones, asi como el grado
de su institucionalizacién en el aparato del Estado y en la vida politica
del pais. En algunas culturas politico-administrativas, la evaluacién
puede darse como un hecho frecuente; en otras, es una novedad o ape-
nas un proyecto. Hoy en dia las evaluaciones son todavia una actividad
casi exclusivamente publica, pues en la mayor parte de los casos co-
rresponde efectuarlas a organismos gubernamentales, aunque la cre-
ciente influencia de los medios de comunicacién y la multiplicacién de
organismos privados que venden sus servicios especializados han per-
mitido que la evaluacién de la actuacién piblica comience a desarro-
llarse en sectores civiles mas o menos independientes del Estado.

Esta segunda parte se ocupara de describir las formas de evalua-
ci6én en nueve paises desarrollados: Alemania (Repiiblica Federal Ale-
mana), Canad4, Dinamarca, Francia, Estados Unidos, Noruega, Reino

40 Lo citamos con anterioridad, es Ray C. Rist(ed.), Program Evaluation and the Management
of Government, New Brunswick, Transaction Books, 1990, 184 p.
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Unido, Suiza y los Paises Bajos.4! A través de un marco comparativo
que se establecerd en principio, y que se interesa en las diferentes
formas de organizar una evaluacién, describiremos los usos particu-
lares que cada pais hace de las evaluaciones y analizaremos las con-
diciones institucionales que han permitido la aparicién de las politicas
de evaluacidn en esos paises. Por tltimo, presentaremos nuevamente
un resumen esquematico de los trazos principales de la evaluacién en
los nueve casos.

Hemos dicho que al hablar de evaluacién nos referimos principalmente
a la evaluacion de resultados de politicas, en oposicién a la evaluacién
ex ante que busca pronosticar los efectos de las alternativas politicas
al alcance del responsable de la accién gubernamental. Sin embargo,
ya lo vimos por ejemplo con el enfoque pluralista, no se puede consi-
derar que la evaluacién de efectos sea estrictamente retrospectiva
o ex post. En realidad, la evaluacién puede iniciar al mismo tiempo que
la puesta en practica de la politica y acompafiarla en cada una de sus
fases, con el objeto de ir midiendo sus consecuencias, para modular asi
su aplicacién, o bien cancelar o modificar su rumbo. Siendo asi, la
evaluacién puede acompaiiar a la politica piiblica desde el inicio hasta
el fin de su vida. A principios de los afios ochenta, en Estados Unidos,
este tipo de evaluacién fue inclusive implantada a través de la creacién
de dos comisiones gubernamentales que definieron unos criterios ge-
nerales de evaluacién que apuntaban precisamente en este sentido.?

Desde muy temprano, en el proceso de una politica piblica se
puede pedir cuentas a sus formuladores y ejecutantes, identificar efec-
tos y resultados (aunque sean incipientes) y, también, establecer pre-
guntas sobre la responsabilidad legal, social y politica de quien tomé
la decision. Pero no hay una sola forma de atacar este problema: como
veremos, cada uno de los nueve paises analizados tiene su forma par-

41 R.C. Rist se ocupa de todos los casos menos del francés. Para Francia tomamos el trabajo
ya citado de J. P. Nioche y R. Poinsard, “Public Policy Evaluation in France®, Journal of Policy
Analysis and Management, vol. 5, nam. 1, 1985, pp. 58-72.

42 En 1981 se instituyé este tipo de evaluacién a través del Comité Conjunto de Criterios
Generales para la Evaluacion Educativa (Joint Committee for Standards for Educational
Eveluation) y en 1982 con el Comité de Criterios Generales de la Asociacién de Evaluaciones de
la Investigacién (Evaluation Research Society Standards Committee). Dichos criterios enlistaron
seis estrategias diferentes para conducir evaluaciones de programas: anilisis inicio-fin, anélisis
de posibilidades de evaluacién, evaluacién de procesos, evaluacién de efecto y eficiencia, moni-
toreo de programa y de probiemas, y sintesis de evaluacién o andlisis de evaluacién (meta-eva-
luation, que consiste en evaluar las politicas de evaluacién anteriormente ejecutadas). Véase
R. C. Rist, op. cit., p. 5.
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ticular de resolver, con mayor o menor éxito, las cuestiones de la eva-
luacién de politicas, la vigilancia de la responsabilidad (accountability)
y las formas de control institucional de las autoridades gubernamen-
tales (checks and balances).

Al analizar comparativamente a varios paises democréticos, se
puede decir que el origen principal de las diferencias en las politicas
de evaluacién esta en las principales caracteristicas de cada sistema
politico, asi como en los marcos constitucionales que las encuadran.*

R.C. Rist propone analizar los origenes de estas diferencias al dis-
tinguir cinco 4reas ubicadas en el marco institucional; para este autor,
son éstas las mas significativas para explicar las variaciones interna-
cionales.

1) El grado de centralizacién (o fragmentacién) del sistema o la
organizacién que se encarga de practicar la evaluacién.

2) El grado de independencia de las unidades de evaluacién res-
pecto a los ejecutores de la politica evaluada y al cardcter interno o ex-
terno de las evaluaciones.

3) El destino final (puede ser el poder ejecutivo o el legislativo,
una organizacién social o el piblico en general) de los resultados de la
evaluacion y de los informes que formulen sus encargados.

4) El acceso a la informacién sobre las conclusiones de las evalua-
ciones por parte de los demds actores sociales.

5) El nivel de integracion de las evaluaciones con la funcién que
desempefie tradicionalmente, dentro de la organizacién general de la
administraciéon puablica federal, el auditor, revisor o contador de las
cuentas gubernamentales.

Hemos visto en la primera parte que a través de la definicién de los
objetivos, criterios, métodos y valores de la evaluacién se establecen
en gran medida los pardmetros de lo que resultara de ésta. Pero si los
analistas que evalian estan organizados en un grupo centralizado,
con una estructura jerarquizada para la toma de decisiones, un orga-

43 Cada sistema politico-administrativo tiene sus estilos, instrumentos e instituciones para
organizar las evaluaciones, y encuentra en el camino ventajas y obstdculos estructurales que
determinan el papel y los resultados de las mismas. Entre las determinantes estructurales
podemos contar el marco constitucional, la cultura politico-administrativa, las inercias y colu-
siones burocrdticas, la indole de la relacion entre el poder legislativo y el ejecutivo, etcétera.

44 La distincién es necesaria porque una evaluacion externa no garantiza forzosamente la
independencia de los evaluadores respecto a los responsables de la politica pablica.
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nigrama de funciones con reglas precisas y una comunicacién poco
fluida en su interior, los resultados de la misma tendran que ser for-
zosamente distintos de los que se obtienen si la organizacién tiene un
poder de decisién distribuido, los papeles de sus miembros dependen
de su competencia profesional, sus funciones especificas o de su per-
sonalidad, y si existe una comunicacién 4gil entre sus agentes (eva-
luacién descentralizada).

El grado de independencia de las unidades de evaluacion para
definir sus objetivos y criterios e iniciar su trabajo es otra consideracién
importante. Entre otras cosas, ofrece una estimacién sobre la capaci-
dad de los evaluadores ante la informacion que deben recoger, depurar,
manejar e interpretar. Si la autonomia del grupo evaluador para es-
tablecer su agenda de trabajo es limitada, lo sera consecuentemente
su capacidad para establecer criterios que se salgan del marco prescrito
por quienes tuvieron la autoridad suficiente para precisar cudles se-
rian las cuestiones evaluadas. Pero sucede lo contrario si las unidades
de evaluacién cuentan con un grado considerable de independencia y
de habilidad para definir sus objetivos, criterios y valores.

Enlasevaluacionesdonde los analistas soninternos y los objetivos
son definidos por los solicitadores (comanditarios, dice E. Monnier) de
las mismas, los estudios tienden a ocuparse de manera especial de las
necesidades de informacioén de los responsables de la politica puiblica,
que estdan generalmente interesados por el corto plazo. La posibilidad
de plantear cuestiones que se refieran a resultados, efectos sociales y
politicos, asi como a problemas de pertinencia, equidad e igualdad,
trae siempre el riesgo de crear antagonismos entre los evaluadores y
los responsables politicos. Que los analistas de la evaluacién estén
protegidos de la posible indiferencia, la descalificacidn, el silenciamien-
toodelasrepresalias (laborales, presupuestales, administrativas, etc.)
por parte de los ejecutores politicos, depende de la independencia y la
autonomia de que gocen los evaluadores dentro del marco legal o ins-
titucional.

Asimismo, el destino de la evaluacién influye sobre la redaccién
de sus conclusiones, que varian cuando son referidas al funcionario
ejecutor, cuando se dirigen a unainstancia de control superior, o cuando
se remiten a una comisién del poder legislativo. Por lo general, los
grupos de evaluadores que informan al mismo cuerpo publico que llevé
a cabo la politica (poder ejecutivo) tienden a llevar a cabo estudios de
tipo clinico o bien normativo, haciendo énfasis en el control de la gestién
y la eficiencia, y asumiendo los objetivos de los gjecutores y los criterios
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del organismo al que le responden. Al contrario, los evaluadores que
provienen de comisiones legislativas se centran en sus necesidades
particulares (evaluaciones normativas con criterios definidos por un
érgano distinto al ejecutor) para la verificacién del cumplimiento de
objetivos, el control del presupuesto, el cumplimiento de reglas y pro-
cedimientos, etcétera.

Otra distincién interesante, sefialada en el cuarto punto, atane a la
determinacién de los actores que tienen acceso a las conclusiones de
las evaluaciones. Algunos paises permiten un acceso irrestricto a los
informes de sus evaluaciones a casi todo aquél que lo solicita (desde
legisladores hasta reporteros de prensa, asi como investigadores y es-
tudiantes interesados en el asunto). Otros paises tienden a restringir
los informes finales de la evaluacion a las comisiones legislativas que
estan juridicamente facultadas para su uso, y otros sélo permiten
a miembros de la administracién el acceso a la informacién proporcio-
nada por las evaluaciones. En algunos casos, las comisiones parlamen-
tarias pueden estar facultadas para hacer del dominio publico alguna

. parte de los resultados o elaborar una versién adaptada para la prensa.

En cuanto a los funcionarios del gobierno, suele suceder que las con-
clusiones se hagan publicas sélo después de una discusién interna, en
que se les depura y edita hasta la satisfaccién del responsable del drea
administrativa en cuestién, a fin de que el informe quede bajo control
y no presente ningidn tipo de sorpresa para la administracién. Es muy fre-
cuente, sin embargo, que los ejecutores responsables de la politica pi-
blica prefieran mantener una difusién muy restringida de los resultados
de las evaluaciones que competen a las dreas de su responsabilidad.
Finalmente, otra forma de comparar las distintas maneras que
cadanacién tiene para resolver el problema delaevaluacién es analizar
el grado de integracién (o de separacién) que la evaluacién tiene con
la funcién tradicional de las auditorias y la revisién externa de las
cuentas publicas. En los nueve casos que revisaremos, la evaluacién
estd de alguna manera asociada con las oficinas generales de auditoria.
Si bien es cierto que las logicas de la auditoria y de la evaluacién no
son las mismas (a diferencia de la evaluacién, la auditoria no proviene
de la investigacién cientifica sobre aspectos sociopoliticos),% tienen

45 La auditoria parte de una posicién normativa que se pregunta si una serie de normas,
reglas, condiciones presupuestales, procedimientos y mandatos particulares han sido cumplidos.
Subraya el rigor del cumplimiento con criterios claramente preestablecidos. Por el contrario, la
evaluacién parte de una serie de suposiciones o interpretaciones aprioristicas (hipdtesis) para
explicar —o por lo menos describir— lo que pasé.
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puntos en comin: pueden originarse en un andlisis retrospectivo que
se dirige hacia acciones presentes o pasadas y hacia procedimientos
o sistemas organizacionales.

Por otro lado, hay tres factores que han provocado recientemente
que las dos actividades se acerquen. En primer lugar, se ha modificado
el interés hacia la accién gubernamental: en la actualidad, los gober-
nados en general, y los miembros de las administraciones en particular
(es decir, aquéllos que recurren a la informacién de la evaluacién), no
buscan exclusivamente datos que se refieran a cuestiones financieras
o econémicas (eficacia y eficiencia), piden ademads informacién so-
bre los efectos sociales y politicos de la puesta en practica de una po-
litica publica. Del lado de los gobernados, la cuestién es saber si los
gobernantes utilizan con honestidad, limpieza y pertinencia los recur-
sos pablicos que son el producto de sus impuestos, por una parte, y si
su accién atiende a las demandas de los grupos sociales afectados, con
el objetivo tltimo de mejorar su bienestar. Del lado de los propios fun-
cionarios, no resulta suficiente preguntarse si los fondos publicos son
gastados de manera correcta, sobre todo en tiempos de escasez presu-
puestal y de abundancia de obligaciones politicas; es importante saber
también si su manejo y su gasto representa una diferencia notable y
deseable que justifique su accién y, luego, su repeticién.

En segundo lugar, en tiempos recientes se ha desarrollado una
convergencia en los métodos que ambas funciones utilizan. La evalua-
¢ién, lo vimos con anterioridad, puede conceptualizarse casi en su to-
talidad por los criterios del evaluador y desarrollar métodos estricta-
mente normativos, al grado que, siguiendo la clasificacién de la
Primera parte y de acuerdo con la definicién del enfoque normativo de
la evaluaciéon, podriamos decir que la auditoria no es sino una forma
particular de evaluacién.*¢ En este sentido, la auditoria ha ido inte-
grando otros criterios que son basicos de la funcién evaluadora al asu-

46 Por ejemplo, en México corresponde a la Camara de Diputades nombrar a los jefes
y funcionarios de la Contaduria Mayor de Hacienda. Esta dltima examina la Ley de Ingresos
y el Proyecto de Presupuesto de la Federacién (presentadas cada mes de noviembre) y revisa la
Cuenta Piblica (presentada en junio de cada afio), a fin de “conocer los resultados de la gestién
financiera, comprobar si se ha ajustado a los criterios sefialados por el Presupuesto y el
cumplimiento de los objetivos contenidos en los programas”. El articulo 74 de la Constitucién
Politica, en su fraccién IV, agrega que “si del examen que realice la Contaduria Mayor de
Hacienda aparecieran discrepancias entre las cantidades gastadas y las partidas respectivas del
Presupuesto 0 no existiera exactitud o justificacién en los gastos hechos, se determinaran las
responsabilidades de acuerdo con la ley”. Pero la ley no demanda de la Contaduria que lleve
a cabo evaluaciones que trasciendan el dmbito fiscal o presupuestario.
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mir cada vez més ejercicios descriptivos y, en ocasiones, intentos de
explicaciones de causalidad.

El tercer factor que crea lugares comunes entre las dos funciones
esdeindole practica: en casi todos los paises que veremos, la evaluacién
se ha desarrollado a partir de las oficinas publicas que llevan a cabo
las auditorias tradicionales. En muchos sentidos, y sobre todo cuando
se pretende asociar la idea de la evaluacidén a una forma de control de
las autoridades que usan los recursos publicos,*” la auditoria se pre-
senta como un campo de estudio ineludible, por las implicaciones po-
liticas que introduce irremediablemente (criterios de control normati-
vo, verificacion y responsabilidad —accountability—) y por las
instituciones que en la practica se ven comprometidas en su instru-
mentacién (en casi todos los paises, el poder legislativo —criterio de
checks and balances).

En los paises que veremos, con sistemas politicos democraticos y
pluralistas, se puede decir que la evaluacion se ha desarrollado, a gran-
des rasgos, en tres tiempos. En los afos sesenta, en la primera gene-
racion de politicas de evaluacion, el acento se puso en la planificacién
y la programacién de las politicas sociales entonces en boga y, por lo
tanto, sobre el papel de la gestién y administracién de los programas
en cuestién. Para entonces, y sobre todo en Estados Unidos donde
algunos servicios piblicos alcanzaron un alto grado de sofisticacién,
se empezaron a afinar técnicas de evaluacién que podian distinguirse
de las auditorias tradicionales.

En los anos setenta, la evaluacién comenzé a dirigirse mas clara-
mente hacia la satisfaccién de dos objetivos. Uno era politico: justificar
las politicas gubernamentales; el otro era econémico: adecuar la ad-
ministracién pdblica a las crecientes restricciones presupuestales de
gobiernos que enfrentarian problemas de escasez de recursos a partir
del shock petrolero de 1973. El énfasis en la eficiencia se pronunciaria
aun mas después. En los afios ochenta, el tercer momento de las poli-
ticas de evaluacién estuvo marcado por un interés en la eficiencia, la
productividad y los resultados, poniendo el acento en el manejo del
presupuesto. Por otrolado, desde la segunda mitad de la década pasada
ha sido el poder legislativo el principal impulsor de las evaluaciones,
en detrimento de las iniciativas autoevaluadoras de los gobiernos. En
ese contexto, los revisores del presupuesto y los auditores de la cuenta

47 Todos los recursos, no sélo los financieros: humanos, politicos, militares, legales, sociales,
materiales, etcétera.
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publica, que rinden informes a las comisiones legislativas, han sido
actores centrales para el desarrollo de la evaluacién.

La evaluacion en Estados Unidos

En este pais, la institucionalizacién de la evaluacién es bastante sélida,
el grado de complejidad metodolégica es elevado y el monto destinado
es considerable.*® Hoy, el sistema de evaluacién constituye una faceta
fundamental de las politicas publicas estadunidenses y de los comple-
jos lazos entre el Congreso y la Presidencia.

El origen de las evaluaciones en Estados Unidos se ubica, en los
anos sesenta, en el marco de los grandes programas sociales (lucha
contra la pobreza, etc.) de los presidentes demécratas John F. Kennedy
y Lyndon B. Johnson. Dos sucesos coadyuvaron al impulso de su de-
sarrollo. Por una parte, los encargados de las decisiones politicas bus-
caron controlar mejor los recursos y programas, aldar unaracionalidad
al proceso administrativo, sobre todo a través del modelo econémico
integrado en el Sistema de Planeacién, Programacion y Presupuesta-
cién (Planning, Programming & Budgeting System, PPBS). Por otra
parte, la aplicacién de las ciencias sociales en el manejo de los asuntos
del gobierno (en los procesos de planeacién y de programacion parti-
cularmente), asi como la utilizacién de las estrategias de investigacién
por encuesta y el uso de la estadistica también vinieron a reforzar el
uso de la evaluacion.

En los inicios, el Congreso dependia de las informaciones que el
ejecutivo le proporcionaba. Sin embargo, los miembros del poder legis-
lativo recurrieron cada vez mas a su Oficina General de Cuentas, OGC
(General Accounting Office, GAO), organismo que responde inicamente
ante el Congreso. Ello se concret6 en 1967 a través de la “ley de opor-
tunidad econémica”, la cual otorgé al poder legislativo, con la amplia-
cién de las facultades de la OGC, un poder creciente en las diversas
areas de la evaluacién de las politicas piblicas. A partir de entonces,
el trabajo de evaluacién se institucionaliz6 definitivamente en el sis-
tema politico administrativo estadunidense.

48 Ya a principios de los afios ochenta, la Federacién norteamericana gastaba mas de 300
millones de délares anuales para evaluar programas y politicas gubernamentales. Este dato
tiene el objetivo de dar al lector una idea, aunque haya perdido alguna actualidad, de la inversién
en evaluaciones. Véase Garry Brewer y Peter deLeon, The Foundations of Policy Analysis,
Homewood, Iil., The Dorsey Press, 1983, p. 321.
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En la rama ejecutiva una infinidad de unidades distintas llevan
a cabo evaluaciones constantemente. Y a pesar de las reducciones con-
siderables de varias de ellas que los gobiernos republicanos de Ronald
Reagan y George Bush emprendieron, cada secretaria de Estado cuen-
ta con personal especializado en esta actividad. En la mayor parte de
los casos, las evaluaciones son solicitadas por funcionarios de altoran-
go o por personal administrativo encargado de la operacion de cierto
programa. El esfuerzo de llevarlas a cabo se manifiesta por el signifi-
cativo uso de los recursos, la cantidad de personal especializado y la
abundante produccién de reportes y resultados.

En el poder legislativo cuatro agencias independientes del gobier-
no que cuentan con una influencia significativa [Oficina General de
Cuentas (General Accounting Office), Servicio de Investigacién
del Congreso (Congressional Research Service), Oficina para el Apoyo
Tecnolégico (Office of Technology Assessment), Oficina del Presupuesto
del Congreso (Congressional Budget Office)] le permiten al Congreso
contar con la capacidad de hacer andlisis pronosticadores y retrospec-
tivos, contar con diversas opciones para el control de la asignacién del
presupuesto, efectuar estudios sobre el progreso tecnolégicoy le ofrecen
la posibilidad, en todo momento, de responder a las cuestiones funda-
mentales relacionadas con la evaluacién: jqué programas estan siendo
aplicados, qué servicios suministran, a quiénes benefician, cual es su
grado de eficiencia, qué alternativas estan a la mano para cumplir con
los objetivos de la politica ptiblica? Se cumplen de esta forma, dentro
del propio Estado estadunidense, las posibilidades de llamar a cuentas
a los responsables de la administracion, gracias a las facultades del
congreso, con sus fuentes efectivas de poder y contrapesos ante el apa-
rato administrativo del ejecutivo.

La evaluacion en la Repiblica Federal Alemana

Los origenes de la evaluacién en este pais se encuentran en la segunda
mitad de los afos sesenta, cuando los gobiernos socialdemécratas hi-
cieron esfuerzos por intervenir més activamente en la vida social y
econémica (auge del Estado benefactor), con lo cual incrementaron de
manera significativa los recursos destinados al uso de las ciencias so-
ciales para el control de los efectos de la acciéon gubernamental. Pos-
teriormente, dos sucesos explican el fortalecimiento de la funcién de
evaluacién: 1) que las restricciones econémicas obligaron al gobierno
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a dirigir los recursos hacia programas mds eficientes; 2) que se volvié
necesario legitimar algunas politicas piblicas que resultaban poco po-
pulares y muy onerosas. A los tres motores para el desarrollo de la
evaluacién en Alemania (andlisis de las politicas, uso eficiente de los
recursos limitados y necesidad de legitimar las politicas con objetivos
sociales), vinieron a anadirse recientemente las presiones del Parla-
mento aleman —Bundestag—, asi como el interés del publico (expre-
sado a través de la prensa) sobre ciertos programas en especial.

Por las caracteristicas del sistema politico aleman, cada uno de
los ministerios, que conservan una autonomia considerable para for-
mar sus propias estructuras internas, cuenta con grados muy variados
de especializacién para la evaluaciéon. En el 4ambito federal se pueden
apreciar tres tipos distintos de institucionalizacién de la evaluacién:
1) en algunos ministerios, donde se han creado unidades especiales
para ello; 2) en algunos programas piblicos en los que es obligatoria
por ley, y 3) la que se ha llevado a cabo en algunos programas sociales
experimentales.

Sin embargo, y a pesar de que Alemania cuenta con una estructura
fuertemente federalista, la evaluacién est4 muy poco desarrollada en
sus territorios —Lander— y a nivel comunitario. Al mismo tiempo, la
evaluacion en el plano federal est4 fuertemente desconcentrada, lo cual
se debe a la propia estructura administrativa del Estado alemdn. El
jefe del gobierno —el canciller— tiene funciones que se limitan de ma-
nera fundamental a la coordinacién, lo cual ofrece una autonomia con-
siderable a los ministerios para la elecci6n, definicién, iniciativa y eje-
cucién#de las politicas piblicas. Cuando se han dado gobiernos de
coalicién (la mayor parte de los casos desde 1982), inclusive las instan-
cias administrativas regionales han contado con la autonomia suficien-
te para ejercer un poder de veto frente a las politicas ministeriales.

Por otro lado, el proceso de formulacién de las politicas piiblicas
ha hecho dificil que se logre profundizar desde el punto de vista meto-
dolégico en las evaluaciones. Las que son externas (las iniciadas por el
Bundestag) estan disefiadas para cada caso particulary comorespuesta
adaptada a las necesidades de las politicas coyunturales. Las que son
internas, al estar decididas por el Bundestag, siguen por lo regular téc-
nicas cuantitativas, pero mas por la premura en las entregas y porque
dichas técnicas cuentan con una aceptacién generalizada, que por una
especial conviccién sobre las virtudes de esos métodos. Al mismo tiempo,
como una evaluacién puede minar la legitimidad, sucede con frecuencia
que los resultados se manipulan con fines politicos. Por ello los respon-
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sables gubernamentales tienden a mostrar una fuerte reticencia frente
a la decisién legislativa de evaluar sus actividades publicas.

Por su parte, la Oficina Federal de Cuentas (Bundesrechnungs-
hof), aunque tiene la obligacién de verificar la legalidad de los actos de
los organismos gubernamentales y la eficiencia de sus programas, no
ha impulsado la evaluacién. Se ha adherido asi a su tradicién auditora
al permanecer fuera de los debates politicos y al cuidar celosamente su
papel de imparcialidad frente a las acciones gubernamentales.

La evaluacién en Canadd

Este es el ejemplo mas préximo a las formas de institucionalizacién de
los estadunidenses. En el rubro de la evaluacion, el poder legislativo
recuper6 los avances que el ejecutivo habia perdido. Con un sistema
parlamentario, cuyos poderes legislativo y ejecutivo estdn fuertemente
fusionados, Canada cuenta con un procedimiento de evaluacién que
se integra totalmente al ciclo de las politicas piblicas, el cual fue de-
finido en 1981 en dos deocumentos que constituyeron desde entonces
la guia para las evaluaciones de los programas del gobierno.

No obstante, la evaluacién de los programas en el gobierno se
desarrollé antes, por iniciativa del Parlamento y del auditor (contador)
general, organismo que es independiente del ejecutivo y que cuenta
con una influencia considerable. Esta institucién habia notado desde
los anos setenta que grandes recursos del Estado se dirigian hacia
programas que no gozaban de control alguno. Ello condujo al Paria-
mento a impulsar las disposiciones legales de 1977 (Ley del Auditor
General, Auditor General’s Act), con las cuales el auditor podia solicitar
la atencién y apoyo del propio Parlamento para evaluar las politicas
efectuadas de manera insatisfactoria. Para responder a la presién del
poder legislativo, el gobierno se vio forzado a crear la Oficina del Con-
tralor General (Office of the Comptroller General, 0OCG), dotada de una
unidad de evaluacién de programas (Program Evaluation Branch,
PEB). La funcién de la OCG era asegurar que las disposiciones sobre
las evaluaciones de politicas publicas en Canada se expandieran a
todas las agencias y departamentos gubernamentales activos. Adicio-
nalmente, los dos organismos elaboraron dos documentos esenciales
que constituyeron las bases para formular la finalidad de la evaluacién
en la administracién piiblica canadiense.

Dichos lineamientos generales estipulan que todos los departa-
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mentos debian desarrollar practicas de evaluacién en sus procesos de
accion. De este modo los responsables de los programas publicos, en to-
dos los niveles (directores de empresas publicas, jefes de servicio, vi-
ceministros y ministros, etc.), iniciaron politicas de evaluacién siguien-
do los principios generales. Por otra parte, las actividades de
evaluacién pueden ser ellas mismas sometidas a una evaluacién mas
formal de la Oficina del Contralor General, del Consejo del Tesoro, de
los comités del gabinete o del auditor general. La mayor parte de las
evaluaciones son efectuadas por las mismas unidades sectoriales o de-
partamentales (que por lo general cuentan con personal encargado
de llevar a cabo esa tarea especifica), pero también recurren ocasio-
nalmente a personal externo. Todos los puestos de la administracién
ptblica utilizan con regularidad las evaluaciones. En lo que respecta
a los destinatarios de sus resultados, existe una ley sobre el acceso a
la informacién de las evaluaciones de politicas piblicas que permite
a todo el piiblico conocer sus resultados y conclusiones.

Gracias a la presién del poder legislativo, y en particular del au-
ditor general, se institucionalizaron los mecanismos para evaluar las
acciones del gobierno, con la posibilidad de que organismos auténomos
pidan cuentas a los responsables.

La evaluacion en Reino Unido

Desde los inicios del uso de la racionalizacién y de los métodos cuan-
titativos para las cuestiones del gobierno, los britanicos han puesto el
énfasis en el andlisis (ex ante) de las politicas ptiblicas, mds que en la
evaluacién (ex post) de las mismas. Las iniciativas se originaron en los
anos sesenta, cuando se creé el Programa de Anélisis y Revisién, que
fue coordinado por el Ministerio del Tesoro. Después de un breve olvido
de esa iniciativa, sus actividades fueron reimpulsadas por el enfoque
empresarial y eficientista del gobierno conservador de la primera mi-
nistra Margaret Thatcher. Por su parte, la Cdmara de los Comunes
reforzé su interés en la evaluacién a partir de la segunda mitad de los
anos ochenta. Pero las iniciativas en Reino Unido han sido claramente
impulsadas por la necesidad de controlar los recursos presupuestales
mas que por el proyecto de impulsar la funcién de la evaluacién en
particular. .

Como en los casos anteriores, el desarrollo de la evaluacién en
este pais no puede ser comparado con el de otras naciones sin consi-
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derar las particularidades del sistema politico britdnico. De manera
especial, deben observarse su cardcter parlamentario y las relaciones
complejas entre el centro y las regiones, que establecen un buen nu-
mero de servicios y funciones que son organizados centralmente, pero
suministrados por las autoridades locales.

En Reino Unido los ministerios deben responder ante la Camara
de los Comunes, que vigila todas las acciones del ejecutivo. Pero, en
realidad, la mayoria parlamentaria cuestiona muy rara vez a un go-
bierno que pertenece al mismo partido politico y que fue constituido
a partir de si misma. Por su parte, los ministerios llevan a cabo la
formulacién de los programas ptblicos y utilizan las evaluaciones como
instrumentos de consumo interno. Ademas, y dado que las evaluacio-
nes aportan con frecuencia informacién importante para la asignaciéon
del presupuesto, los ministerios suelen guardar para si las conclusio-
nes para evitar presiones de la minoria opositora en el Parlamento
y los cuestionamientos de la prensa.

Por otra parte, las autoridades locales son responsables en gran
medida de sus politicas. Y, por lo tanto, responden en forma individual
frente a los electores. Ello explica que la evaluacion sea una actividad
dispersa. Existe una comunidad modesta de evaluadores dentroy fuera
del gobierno que presta sus servicios a demandas ocasionales, pero en
realidad no ha habido esfuerzos significativos para que la actividad de
evaluacién se institucionalice. Dos organismos especiales fueron crea-
dos (Unidad de Administracién Conjunta, Joint Management Unit; y
el Grupo de Administraciéon Financiera, Financial Management
Group, que informan al Ministerio del Tesoro), pero tienen un papel
esencialmente de orientacién, no de control. La funcién de evaluacion
tiene poca influencia en la toma de decisiones y su difusién al pablico
es casi inexistente al quedar restringida, casi por lo general, al uso
privado del gobierno.

Dentro del Parlamento, el Comité de las Cuentas Pablicas (Public
Accounts Committee), dotado de la Oficina Nacional de Auditoria (Na-
tional Audit Office), tiene la facultad de pedir cuentas a los responsa-
bles de cualguier programa gubernamental; pero, en realidad, tiene
poco personal capacitado y pocos recursos. Desde 1983, dichos orga-
nismos pueden inclusive instrumentar la funcién de evaluacién al con-
trolar ex post el desempeilo econémico, la eficiencia y la efectividad de
los programas. A pesar de ello, recurren muy poco a esas facultades y,
cuando lo hacen, dificilmente pueden catalogarse como evaluaciones
rigurosas y con un método definido de anslisis.
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La evaluacion en Francia

La evaluacidn tenia poca importancia hasta la década de los afios ochen-
ta, cuando el interés por ésta se incrementé. La Asamblea Nacional
cred la Comision para el Analisis de Estrategias Cientificas y Tecnolo-
gicas, y a partir del Noveno Plan Nacicnal (programa dg desarrollo
econdmico, 1983), se integré la idea de evaluar sisteméaticamente la
instrumentacién de politicas. La circunstancia mas evidente para ex-
plicar el naciente interés en la evaluacién la constituyé 1?. cada vez
mayor limitacién presupuestaria; pero también deben cons1derarse‘3 el
creciente involucramiento del gobierno en diversas areas de la vida
social y el aumento en la animadversién por parte del ptblico hacia la
intervencién del mismo. Sin embargo, hasta ahora ha sido sélo un pro-
yecto: la evaluacién no tiene un reconocimiento oficial y por lo t,apto no
estd regulada.*® Adicionalmente, la estructura del sistema politico ad-
ministrativo le deja una posicién ambigua al evaluador.

En efecto, la politica administrativa francesa tiende més hacia la
inspeccidén que hacia la evaluacion: se verifica con frecuencia el uso del
presupuesto y la calidad de la gesti6n, pero se revisa como un.medlg de
control de los mandos altos a los mandos medios de la administracion.

Una de las razones fundamentales es que el poder ejecutivo y el
pesado cuerpo de su administracién (poco autocritica y poco incli.nada
a actuar en forma abierta frente al publico) siempre ha predominado
sobre el Parlamento: se trata de un sistema de toma de decisiones
centralizado y poco inclinado al cambio, a la innovacidn, a la rectifica-
cién y a la publicacién de sus resultados y sus cuentas. Por otro lado,
dificilmente podria esperarse que la opinién piblica o el mismo Par-
lamento solicitaran una evaluacién. Ello ha dependido en realidad de
la voluntad de los funcionarios, y la cultura administrativa se ha opues-
toaello: la evaluacién esta supeditada al proceso de toma de decisiones,
sujeta a la administracién central. Por otra parte, en las universidades
y entre los especialistas de las politicas piiblicas ha existido poca preo-
cupacién o debate sobre el problema de la evaluacién y un mercado
poco desarrollado y limitado a la propia administracion central. Por
su parte, el papel de los medios de comunicacién también ha sido mar-
ginal al expresar poco interés.

49 Ademas, la evaluacién ha sido muy poco practicada. De 1971 a 1978, se registraron apenas
36 evaluaciones dignas del nombre. De 1978 a 1983, pudieron contarse mas de 150, un namero
excesivamente modesto.
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Alnoestar reconocida formalmente como una actividad especifica,
los funcionarios no asignan en general mayores recursos a la organiza-
ci6n de evaluaciones. Adema4s, no se ha generalizado o implementado un
sistema metodolégico para realizarlas. Los intentos mas representati-
vos se han encaminado al campo del an4lisis cuantitativo y al estudio
de los aspectos financieros de un programa, atendiendo a criterios tra-
dicionales de auditoria.

El gobierno (y muy enfiticamente su cuerpo ejecutor, la adminis-
tracién) tiene el papel principal en 1a demanda de la evaluacién; dentro
de las agencias publicas son los érganos dedicados a los servicios espe-
cializados de investigacién los que representan el principal origen de
la demanda. Pero la reparticién de las evaluaciones es dispareja: algu-
nas dreas de la intervencién gubernamental son analizadas de manera
constante, mientras que otras igualmente importantes no son contro-
ladas o evaluadas jamas. ;Cuéles caen en el primer grupo y cudles en
el segundo? Tampoco hay regla: la atencién especial que pudieran tener
algunas politicas en particular depende primordialmente de los intere-
ses convergentes de altos funcionarios de la administracién en un mo-
mento dado.5° Sucede con frecuencia que una politica publica es eva-
luada cuando ha acaparado por algtin momento la atencién del publico
a través de los medios de comunicacién, por ejemplo.

El hecho de que sea la propia estructura administrativa la que
demande el mayor nimero de evaluaciones tiene varias implicaciones.
Por una parte, el estudio se concentra directamente en los objetivos de
politicas sefialados por la institucién particular que demandé la eva-
luacién en lugar de abordar politicas de mayor envergadura cuyo ana-
lisis implicaria un aparato conceptual mas complejo. Por otra parte,
resulta muy raro ver que se lleven a cabo evaluaciones que se interesen
en politicas interministeriales. Ello inclusive atafie a la Corte de Cuen-
tas (Cour des Comptes), que en teoria puede iniciar cualquier tipo de
investigacién que sea de interés para las acciones del gobierno.5! Sin

50 Un caso excepcional fue la iniciativa del Ministerio de la Educacién francés que formé el
Comité Nacional de Evaluacién de las Universidades de Francia para la evaluacién de la
imparticién de educacién superior. Estuvo integrado por expertos en ciencias sociales que elabo-
raron un controvertido informe para el gobierno. Sus conclusiones generales se hicieron piblicas,
como lo estipulaba el contrato inicial. Al respecto, puede revisarse a Jean Leca et al., “L'évaluation
en question”, Revue Frangaise d’Administration Publique, nim. 66, 1993, pp. 185-226.

51 La Cour des Comptes es parecida en varios sentidos a la Oficina General de Cuentas
(General Accounting Office) de Estados Unidos, pero existen diferencias: aunque depende del
Parlamento y estd organizada a nivel regional y nacional, tiene también algunas facultades
judiciales. Sin embargo, por la conformacién de su personal de mayor jerarquia (fruto de la
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embargo, ésta fracasa en la explotaciéon de ese poder, pues al estar
organizada en departamentos separados y paralelos a la estructura
gubernamental, encuentra en su propio seno obstaculos estructurales
para desemperiarse como un evaluador versatil.

La evaluacion en Dinamarca

El sistema politico danés explica el retraso en cuanto a la adopcién de
la evaluacién de las politicas piblicas: poca demanda de controles ha
resultado en una oferta realmente simbélica. Las decisiones guberna-
mentales se toman en una estructura formalmente corporativizada
que conecta de manera eficaz a las agencias administrativas con los
sectores sociales afectados por las politicas. Existen redes adecuadas
v bien implantadas para que los sectores sociales establezcan contacto
con los funcionarios gubernamentales si, por ejemplo, los programas
adoptados tienen efectos nocivos para dichos sectores. Al mismo tiem-
po, Dinamarca cuenta con mecanismos de revisidn que sirven para
informar a los funcionarios sobre el desempefio de sus programas.

Los primeros esfuerzos para establecer evaluaciones en las poli-
ticas publicas aparecieron a fines de los afios setenta. Esta actividad
estuvo ligada a las funciones tradicionales de control piiblico sobre la
cuenta, a cargo del auditor general, que es independiente del gobierno.
Mais recientemente, la oficina del auditor general enriquecié sus acti-
vidades con analisis que relacionaban la rentabilidad con la calidad,
alinspirarse en los modelos de Estados Unidos y Canada. Por su parte,
el gobierno central comenzé a poner en prictica algunas evaluaciones
internas. Los casos mds significativos lo constituyeron los ministerios
del Interior y de Finanzas. El primero buscé en forma explicita mejorar
el desempenio de la funcién piblica, mientras que el segundoimporté el
Sistema de Planeacién, Programacién y Presupuestacién (Planning,
Programming & Budgeting System).

Con la llegada del partido conservador al poder, a mediados de
los anos ochenta, el clima politico se caracteriz6 por un nivel mas ele-
vado de conflicto. En ese contexto, el recurso de la evaluacién desde
algunos comités del Parlamento se hizo més frecuente como instru-
mento para minar la legitimidad de los opositores politicos. La conse-

tradicién imperante en la formacién de las élites del Estado que las hace cerradas), su autonomia
queda a veces limitada por los propios cuerpos que la integran y que estan ligados (por redes de
influencia) a otros cuerpos dentre del gobierno.
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cuencia fue el crecimiento del interés en cuestiones de rentabilidad,
eficiencia y control del gasto publico como estrategia de reduccién de
las dimensiones del Estado y de su intervencién en la economia.

La evaluacién en los Paises Bajos

En el caso de Holanda, el interés por la evaluacién como una fase de
las politicas publicas es reciente y su origen estd en el Parlamento. Ello
se logré al ofrecer a la Cadmara General de Cuentas (Algemeen Reken-
kamer) autonomia legal frente al gobierno y al Parlamento, y al con-
vertirla en una entidad subsidiaria del presupuesto del poder legisla-
tivo. En principio, su funcién es la verificacién de la legalidad de las
acciones gubernamentales, pero cada vez mas se ha visto en la necesi-
dad de evaluar también la eficiencia y de informar al publico al respecto.

Anteriormente, el Ministerio de Finanzas habia intentado pro-
mover, sin éxito, el andlisis de los programas gubernamentales. En los
afios ochenta, el gobierno conservador tom6 la iniciativa de institucio-
nalizar la evaluacién con el proceso anual del presupuesto. Mientras
tanto, tal y como sucede en Reino Unido, los esfuerzos de hacer la
administracién piblica mas eficaz estuvieron ligados al interés politico
de revertir una larga tradicién de intervencionismo del Estado en la
economia. Asi como sucedid en otros paises, la evaluacién fue més bien
identificada con la nocién de control al presupuesto y a la legalidad en
el ejercicio del gasto.

La introduccién de la evaluacién tuvo lugar a principios de los afnos
setenta con la instauracién de un comité interministerial para el ana-
lisis de los objetivos politicos que interesaban a mas de un departamento
a la vez: su funcién estuvo ligada mads a la necesidad de coordinar ac-
ciones dentro de la administracién que a las actividades propias de la
evaluacién. El intento de aplicar métodos analiticos a las politicas pi-
blicas se topé con diversas resistencias en los circulos administrativos
holandeses. Sin embargo, cuando la crisis econémica se profundizé, a
fines de la década de los afios setenta, y ante la necesidad concomitante
de reducir el déficit presupuestario, el gobierno se vio motivado a finan-
ciar, de manera marginal, la investigacidn en estrategias de evaluacion.
La implementacién en 1981 de un procedimiento llamado Reconside-
raciones se orient6 en este sentido. Esta iniciativa estaba destinada a
reducir el déficit fiscal y a dictar claras instrucciones obligatorias para
todos los departamentos administrativos.
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La evaluacién en la Confederacion de Suiza

El sistema administrativo suizo se caracteriza por ser una organiza-
cién fuertemente federalista, cuyos fundamentos son los siguientes:
las administraciones locales se encargan de casi la totalidad de las
acciones gubernamentales que interesan a la comunidad, respetando
con escrupulosidad el rigor financiero que siempre ha caracteriza-
do a la gestion de los asuntos piiblicos, aunque existe el principio de
subsidiaridad,’? para el apoyo ocasional de las acciones piiblicas. Este
sistema implica que la actuacién de la autoridad y la ejecucién de sus
programas estd muy cerca de los ciudadanos.

En casos extraordinarios, la Confederacién (gobierno central)
puede asistir a los cantones para resolver algunas cuestiones de poli-
tica social o inversiones que son demasiado onerosas. Pero 1la mayoria
delos asuntos piiblicos y casila totalidad de los servicios se suministran
por autoridades locales, gracias a un papel muy activo de la sociedad
civil, a través de un sistema de asociaciones y organizaciones muy
eficaz.

El consenso, principio clave para la regulacién social y la convi-
vencia politica en Suiza, implica generalmente que las decisiones son
tomadas por la autoridad después de amplias consultas con los sectores
interesados (afectados). El papel del Parlamento(la Asamblea Federal)
es el de ser la agencia de supervisién superior, para lo que cuenta con
varios comités de control a su disposicién, los cuales, en su mayoria,
tienen una capacidad de andlisis retrospectivo de las acciones piblicas,
lo que significa que el Parlamento puede sefalar los errores después
de una evaluacién ex post, pero dificilmente puede hacer que una po-
litica publica local sea modificada o cancelada a lo largo de su aplica-
cién, pues en realidad no cuenta con los recursos suficientes para asu-
mir una vigilancia mas activa que comprometa recursos y personal
activo a lo largo de la instrumentacion.

Por otra parte, la Confederacién Suiza no tiene una Corte de Cuen-
tas o Contaduria Mayor que dependa de su poder legislativo. El control
sobre los recursos y los gastos piblicos se garantiza a través de una
division del Departamento Federal de Finanzas que es relativamente
autdénoma, en tanto que el control parlamentario sobre las finanzas se
ejerce a través de un Comité de Finanzas para cada sector y de un

52 Dicho principio obliga a la autoridad federal a intervenir para robustecer al gobierno local
o completar su accién, come dltimo recurso.

96

La evaluacion de politicas publicas

Comité Rector: la Oficina del Delegado de Finanzas. Sin embargo, di-
chos érganos se centran casi exclusivamente en el control presupues-
tario: no logran en realidad explicar las variaciones entre objetivos de
la politica piblica y los efectos concretos, ni permiten un cuestiona-
miento demasiado exhaustivo de los gastos.

La evaluacion en Noruega

El gobierno noruego ha centrado su atencion, de manera constante,
en la planificacién desde los afios sesenta. De nueva cuenta, fue la
crisis de fines de los afios setenta la que obligé al gobierno a mirar
hacia la funcién de la evaluacién. A partir de 1985, el Parlamento
(Storting) hizo obligatoria la entrega de informes sobre actividades
gubernamentales, entre los que se consideraron criterios ligados a la
evaluacién. Sin embargo, el origen del interés parlamentario estuvo
en las limitaciones econémicas y en la necesidad de afinar el control
sobre las actividades presupuestales gubernamentales.

En el poder legislativo, la institucién que efectiia las evaluaciones
es la Oficina del Auditor General, que depende del Parlamento y que
vigila las actividades de 1as entidades individuales del gobierno federal
en todas las dreas que tienen una relacién con la cuenta piblica. Pero
sus esfuerzos interesan principalmente el manejo financiero. Por parte
del gobierno ha existido una creciente preocupacién por llevar a cabo
evaluaciones, pero los alcances han sido modestos.

Aspectos determinantes para el desarrollo de la evaluacién

A partir de la revisién anterior, vamos a identificar y a discutir seis
rasgos del surgimiento de la evaluaci6n institucional de las politicas
publicas. En primer lugar, casi siempre ineludible, esta el factor pre-
supuestario. Los casos que surgieron en la primera ola de evaluaciones
en los anos sesenta fueron sustentados en el crecimiento econémico
que permitié a los gobiernos llevar a cabo sustantivas politicas de in-
tervencion en el ambito social. En ese momento surgieron los primeros
intentos por integrar la evaluacién a las diversas fases de la politica
publica, desde su programacién hasta su terminacién. En la década
siguiente, la de los anos setenta, al llegar los tiempos de la escasez
econdmica, las situaciones presupuestales criticas trajeron el desarro-

97



Juan Pablo Guerrero Ampardn

llo de otra forma de evaluacidn, esta vez ligada al proceso de progra-
macién y vigilancia del gasto, asi como a la bisqueda de eficiencia
y rentabilidad en la funcién publica.

El segundo rasgo seria la condicionante politica. De manera tal
vez coincidente con el marco econdmico, el contexto politico parecié
influir también en el surgimiento y multiplicacién de la funcién de
evaluacion. En los afios sesenta, las evaluaciones de politicas publicas
aparecieron por primera vez cuando llegaron al poder grupos politicos
reformistas (los demécratas en Estados Unidos, los socialdemoécratas
en la Republica Federal Alemana, los liberales en Canada), lo cual
establecié un ambiente politico mas propicio para que las ciencias so-
ciales se utilizaran para la toma de decisiones gubernamentales. En
sentido contrario, pero equivalente, los gobiernos conservadores de los
afnos ochenta, de frente a lag dificultades econémicas, asumieron varias
reformas que implicaron el retiro de la economia por parte del Estado,
y dieron prioridad a la rentabilidad y a la eficiencia de las politicas
publicas.

Sin embargo, algunos autores han considerado que el argumento
de la coyuntura politica constituye una explicacién demasiado simplis-
ta e insuficiente para explicar la integracién de la evaluacién de pro-
gramas por los distintos gobiernos que han recurrido a ellas.? Para
ellos, y éste seria nuestro tercer rasgo caracteristico, lo que resulta
primordial es, entre otras consideraciones estructurales, la relacién
entre el poder ejecutivo y el poder legislativo. En los sistemas tradi-
cionalmente parlamentarios, el gobierno cuenta con un control bas-
tante considerable sobre la mayoria parlamentaria (la cual, se sobre-
entiende, pertenece al mismo partido politico), mientras que la
oposicién, minoritaria, estd en una situacién desventajosa para con-
trolar a las comisiones que se encargan de las controles y evaluaciones
sobre los programas gubernamentales. Es el caso de Canada y Reino
Unido, Dinamarca, Noruega y los Paises Bajos. La tendencia general
es, por lo tanto, a que el desarrollo de la evaluacién sea menos impor-
tante que en los sistemas presidencialistas (como en Estados Unidos).

En estos ultimos, la oposicién politica en el Congreso tiende a or-

53 Entre ellos Hans-Ulrich Derlien, quien no cree que el color del partido en el poder influya
sobre el desarrollo de la evaluacién gubernamental. En su critica a P. Wagner y H. Wollman
(“Fluctuations in the Development of Evaluation Research: Do ‘Regime Shifts’ Matter?”, Inter-
national Social Science Journal, 1986b, pp. 601-617), Derlien se inclina a hacer énfasis en las
cuestiones de tipo institucional como los factores determinantes en el desarrollo de las evalua-
ciones de politicas puiblicas. Véase H. U. Derlien, en R. C. Rist, op. cit, pp. 147-175.
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ganizarse mejor para frenar o controlar al ejecutivo en vista de su
dominio casi total sobre el gobierno. Cuando el sistema lo permite, el
poder legislativo puede constituirse en una columna considerable para
construir un sistema institucionalizado de evaluaciones al gobierno.
Como ha sucedido en Estados Unidos, esto es posible inclusive si los
esfuerzos de evaluacién se han originado en el seno del gobierno. El
interés de la rama legislativa se explica no sélo por la necesidad de
controlar al ejecutivo a través de supervisiones a las evaluaciones que
este 1ltimo se hace sino para conservar un poder de informacién equi-
valente al que tiene el propio gobierno, para asi preservar su indepen-
dencia.

Es claro que dicho marco explicativo debe ser aceptado con reser-
vas. Por una parte, sucede con frecuencia que en algunos sistemas tra-
dicionalmente parlamentarios, el supuesto control que el gobierno ejer-
ce sobre la mayoria legislativa se ve cuestionado de manera rigurosa
en algunos asuntos que dividen a esa mayoria (pensemos solamente en
los euroescépticos britanicos o los québécois en Ottawa). Por otra parte,
algunos sistemas fuertemente presidencialistas no han visto desarro-
llarse la evaluacién, como en el caso de Estados Unidos. Asi tenemos
los casos del Canad4 parlamentarista y de la Francia presidencialista:
en el primer caso, la evaluacion esta bien implantada en las institucio-
nes de los poderes legislativo y ejecutivo, mientras que en Francia, la
evaluacién no hace sino comenzar a formar parte del proceso de sus
politicas publicas. Para interpretar con justicia esos dos casos, deben
también considerarse condiciones como la tradicién politica, la cultura
en la gestién y administracién pablica y la formacién profesional de las
élites gobernantes, tanto en el poder ejecutivo como en el legislativo.

Otro factor constitucional (o legal) muy importante —el cuarto—
es el papel y la filiacién de la Oficina General de las Cuentas Piblicas.
En la mayoria de los paises considerados, los organismos de control al
presupuesto son entidades que dependen del Parlamento y responden
al poder legislativo (los casos de Estados Unidos, Canad4, Reino Unido,
Noruega, Holanda y Dinamarca). En los casos de Francia y Alemania,
aunque las contadurias responden ante la Asamblea, se inclinan con
maés facilidad (por disposiciones legales o por tradicién politica) hacia
el poder ejecutivo; en el caso de Suiza tiene predominancia la autoridad
local. Pero puede decirse que el nivel de independencia de la Oficina
de la Cuenta Publica frente al gobierno y la administracién explica la
tendencia del Parlamento a utilizar fuentes de informacién alternati-
vas a los institutos dominados por el ejecutivo.
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La quinta caracteristica determinante de los diferentes procesos
de evaluacién es la disponibilidad de especialistas y cientificos sociales,
y la relacién de su gremio con el gobierno.?* Al ser necesario un nivel
de especializacién muy considerable para llevar a cabo evaluaciones,
el desarrollo de las mismas est4a decisivamente ligado a los instrumen-
tos producidos en el sector académico y en los centros de investigacién
social.

Finalmente, en sexto lugar, importa la existencia (o la ausencia)
de organismos que, en el seno del gobierno, tengan funciones equiva-
lentes a la evaluacién. Es el caso de las oficinas publicas dotadas de
sistemas de estadistica y de informacién, que sean relativamente au-
ténomas y eficientes. En este rubro, importa también la existencia de
grupos de asesores gubernamentales que cuenten con una infraestruc-
tura técnica elevada, la existencia de empresas dedicadas a la asesoria
y la consultoria (que realicen evaluaciones de politicas piblicas) y,
desde luego, la existencia de un periodismo dedicado a la investigacién
que pueda ocasionalmente sustituir a las evaluaciones gubernamen-
tales (sucede en Estados Unidos, Canada y Suecia, por ejemplo).

Resumen esquematico de los rasgos caracteristicos
de 1a evaluacion en nueve paises

Nota explicativa

Este resumen intenta condensar la informacién sobre la evaluacién en los
nueve paises. Es importante indicar que subraya las lineas generales para
cada palis, con lo que se corre el riesgo evidente de incurrir en generalizaciones
(sobre todo en el recuadro de caracteristicas).

1) La definicién de evaluacién que proponemos respeta el uso mas fre-
cuente que de ella se hace en cada cultura politico-administrativa. En algunos
casos, es proporcionada explicitamente por los autores que participaron en el
trabajo editado por R. C. Rist.

2) Dentro de las condiciones estructurales consideramos sobre todo las
caracteristicas de los sistemas politicos y la realidad constitucional (incluyen-
do el grado de independencia del auditor de la contaduria del Congreso o la
Oficina General de Cuentas Publicas respecto al gobierno).

3) En cuanto al papel de las evaluaciones en la toma de decisiones, dis-

54 Este argumento lo debemos a P, Wagner y H. Wollman, idem.
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tinguimos entre las evaluaciones destinadas al analisis de la totalidad de un
programa y las que buscan incrementar la eficiencia de las politicas piblicas
en condiciones de limitaciones presupuestales.

4) Bl nivel de institucionalizacion se refiere a la existencia de organismos
especializados en la funcién de evaluacién, asi como a la de leyes que obliguen
a los gobiernos a evaluar sus actuaciones y programas de accién.

5) El proceso de evaluacion se basa en las cuatro preguntas que propone
R. C. Rist:

¢ ;Qué autoridad solicita las evaluaciones?

e ;Qué unidad o grupo las instrumenta?

¢ ;De donde provienen los recursos necesarios?

e ;Quién utiliza las informaciones generadas?

6) Las caracteristicas consideradas son las siguientes (aqui atenderemos
simplemente a una tendencia general) (véanse las definiciones en el Anexo):

¢ Internas o externas.

¢ Sumarias o formativas.

¢ Criterios endégenos o ex6genos.

s Métodos formales (oficiales) o adaptaciones al caso.

7) El entorno social considera la disponibilidad para la evaluacién de
investigadores en ciencias sociales, la formacién profesional de los encargados
de la decisién y de la politica, las dimensiones del pais y el desarrollo de
alternativas y de sustituciones.

8) Yladifusion de las conclusiones de laevaluacién, que puede ser abierta
o limitada.

Estados Unidos

% Definicién
La evaluacién permite identificar:

1) Los programas publicos que se estan aplicando.

2) Los servicios que dichos programas estdn efectivamente proporcio-
nando.

3) Los beneficiarios verdaderos de esos servicios y de esos programas.
4) La eficacia, eficiencia y rentabilidad en la puesta en practica de esos
programas.

5) El costo social de la politica piiblica evaluada (por lo menos, lo que se
tiene que sacrificar para cumplir con ella).

% Condiciones estructurales
Son 6ptimas. Es un sistema presidencialista, con politicas piiblicas bas-

tantes centralizadas, donde la fraccién legislativa de oposiciéon puede
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facilmente cuestionar al gobierno y a la administracién. E1 Congreso

puede también reforzar las capacidades de control sobre el gjecutivo. La

Oficina General de Cuentas (que responde ante el poder legislativo), esta

obligada legalmente (Ley de Oportunidad Econdémica, 1967) a evaluar a

la administracién publica.

% Papel de la evaluacién en las decisiones

Influencia muy considerable en todos los niveles de gobierno, con énfasis

en la eficiencia de los programas. Desde un punto de vista politico, las

evaluaciones pueden ser utilizadas para legitimizar acciones guberna-
mentales (por la administracién), o para atacarlas (por los adversarios
en el Congreso).

% Nivel de institucionalizacién

Muy alto. El Congreso se apoya sobre cuatro instituciones de andlisis

e informacién: la Oficina General de Cuentas, el Servicio de Investiga-

cién del Congreso, la Oficina para el Apoyo Tecnolégico y la Oficina de

Presupuesto del Congreso. Por su parte, el gobierno cuenta con personal

especializado y numeroso para las funciones de evaluacién. La institu-

cién evaluadora mas cercana al presidente es la Oficina de Administra-
ci6én y Presupuesto.
% Proceso institucional de la evaluacién

« Origen de la solicitud: gobierno y Congreso.

« FEvaluadores: miembros de la administracién, Congreso, instituciones
especializadas no gubernamentales, centros de investigacién univer-
sitaria, empresas consultoras o de asesoria, etcétera.

« Financiamiento: gobierno, Congreso e instituciones privadas.

« Utilizacién: Congreso, gobierno, empresas privadas, opinién piblica.

% Caracteristicas

Toda la gama de posibilidades: internas o externas; sumarias o forma-

tivas; prospectivas o retrospectivas; con criterios endégenos o exégenos;

con teoria de la evaluacién o con asesoria de un experto, etcétera.
< Entorno social ‘

Existe una disponibilidad muy importante de investigadores en ciencias

sociales y especialistas, pues hay una demanda general de los mismos.

Se utilizan constantemente las ciencias aplicadas o cuantitativas para

las politicas publicas (desde los afios sesenta). Los responsables de las

politicas en muchas ocasiones son sujetos altamente especializados (eco-
nomistas y cientificos sociales, muy frecuentemente). Y existen impor-
tantes alternativas de instituciones de evaluacién, como algunos orga-
nismos privados (think-tanks), los centros académicos y la prensa.

< Difusién

Totalmente abierta al ptiblico. S6lo se prohibe oficialmente en las areas

que comprometen la “seguridad nacional”.
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Alemania

% Definicién
La evaluacién es un mecanismo instrumental de revisién con el cual los
administradores y los encargados de la decision pueden juzgar el desem-
peno de un programa. Por lo general, el gobierno aleman utiliza métodos
cientificos para la btisqueda de la eficiencia de los programas publicos
y el anélisis de sus efectos.

« Condiciones estructurales
Son relativamente favorables. Es un sistema politico bastante descen-
tralizado, donde el Parlamento puede cuestionar al jefe del gobierno que,
en realidad, coordina a los ministerios, integrados a partir de las coali-
ciones politicas. Los ministerios y los territorios cuentan con bastante
autonomia para elaborar sus politicas publicas. Pero llevan a cabo pocas
evaluaciones. Por su parte, el Parlamento no cuenta con el personal o
las unidades necesarias para evaluar a la administracién, y la Oficina
General de Cuentas, dependiente del legislativo considerablemente au-
ténomo, no recurre a la funcién de la evaluacién, se concentra en funcio-
nes de auditoria.

% Papel de la evaluacion en las decisiones
Considerable en el nivel sectorial (por areas de actuacién de cada minis-
terio). Para algunos programas legislativos, el Parlamento solicita eva-
luaciones a las instancias gubernamentales correspondientes, con espe-
cial interés en el problema de la eficiencia. Es frecuente que algunas
evaluaciones experimentales se vean politizadas en el debate parlamen-
tario.

% Nivel de institucionalizacién
Fragmentado. El Ministeric de Finanzas tiene atribuciones legales
(1973) para pedir evaluaciones a algunos programas sectoriales aplica-
dos por otros ministerios, pero recurre a éstas esporddicamente. Algunos
ministerios tienen unidades especiales de evaluacién.

% Proceso institucional de la evaluacién
Origen de la solicitud: en primer lugar, el Congreso; después, los minis-
terios.
« Evaluadores: los ministerios y diversas instancias ejecutoras.
+ Financiamiento: el gobierno federal.
» Utilizacién: Parlamento, ministerios y cancilleria (jefatura del go-

bierno).

% Caracteristicas
Evaluaciones internas y externas. Sumarias (Parlamento, gobierno) y
formativas (politicas experimentales, llevadas a cabo por el gobierno).
Criterios endégenos y teoria evaluativa.
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< Entorno social
Disponibilidad de investigadores en ciencias sociales. Utilizacién de las
ciencias sociales aplicadas y cuantitativas en las politicas piblicas. Re-
cientemente, economistas y cientificos sociales se han integrado al grupo
de decisién en el gobierno.

% Difusién
Teéricamente, limitada al Parlamento y al gobierno; pero, en realidad,
existe un acceso cada vez mas considerable para el publico.

Canadd

+ Definicién

El objetivo esencial de la evaluacién es proporcionar a los usuarios (fun-

cionarios) y al pablico una informacién suficiente y oportuna para me-

jorar la distribucién de los recursos y facilitar la toma de decisiones que
perfeccionan los programas.
% Condiciones estructurales

Favorables. Es un sistema parlamentario en el cual los poderes ejecutivo

y legislativo estan relativamente integrados. Las evaluaciones tienen

un soporte legal (Ley del Auditor General, 1977). El auditor general, que

responde ante el Parlamento, ha servido de impulsor de la evaluacién a

programas publicos.

% Papel de la evaluacién en las decisiones

Influencia muy considerable. Todas las instancias gubernamentales es-

tan obligadas a llevar a cabo evaluaciones, para la revisién tanto de la

eficiencia como de la rentabilidad.
+ Nivel de institucionalizacién

Muy alto. Existe la Unidad de Evaluacién de Programas, que fue orga-

nizada por la oficina gubernamental de contraloria, y que integra las

funciones de evaluacién (Oficina del Contralor General, creada en 1978).

La evaluacién hace parte suya el ciclo general de ia gestién para la ad-

ministracién publica: existe una guia de principios y de instrumentacién

de evaluaciones para los funcionarios.
% Proceso institucional de la evaluacién

« Origen de la solicitud: ministros, altos funcionarios, directores de pa-
raestatales, etcétera.

» Evaluadores: agencias gubernamentales, la Oficina de la Contraloria
General que controla el proceso, empresas de consultoria, grupos de
investigacién universitaria, etcétera.

« Financiamiento: se integra al presupuesto de las oficinas guberna-
mentales.

« Utilizacién: todas las instancias del gobierno.
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% Caracteristicas
Son generalmente internas (en las oficinas de gobierne). Sumarias. Con
criterios endégenos, siguiendo dos documentos guia o de instruccién:
Guia de la Funcién de la Evaluacion Programatica y Principios para la
Evaluacién de Programas por Departamentos y Agencias Federales de
1981. Se ha desarrollado, por lo tanto, una teoria evaluativa.

% Entorno social
Existe una alta disponibilidad de investigadores en ciencias sociales.
Utilizacién de las ciencias sociales aplicadas en las politicas publicas.
Economistas y cientificos sociales se integran cada vez maés a la élite
gobernante y a la toma de decisiones.

% Difusién
Totalmente abierta.

Reino Unido

% Definicién
La evaluacion est4 ligada al proceso de control de presupuesto asi como
ala apreciacién de la responsabilidad del funcionario piblico (su desem-
pefio legal y administrativo, o accountability).

% Condiciones estructurales
Poco favorables: la mayoria parlamentaria partidista ha mostrado poco
interés en cuestionar a un gabinete que se forma a partir de ella misma.
La Oficina Nacional de Auditoria, que se dirige a la Camara de los
Comunes, puede pedir cuentas a los responsables de cualquier progra-
ma gubernamental, pero cuenta con poco personal capacitado y pocos
recursos.

< Papel de la evaluacién en las decisiones
La evaluacién tiene poca influencia. Los ministerios guardan para cir-
culacién interna los resultados de sus autoevaluaciones. Se ha dado im-
portancia a la eficiencia de las politicas puablicas.

% Nivel de institucionalizacién
Fragmentado en cuanto a sus métodos y participantes, disperso en cuan-
to a los organismos involucrados.

% Proceso institucional de la evaluacién
e Origen de la solicitud: ministerios y direcciones generales.
« Evaluadores: las direcciones o departamentos encargados de la poli-

tica o programa.
« Financiamiento: se integra al presupuesto de los ministerios.
o Utilizacién: limitada a los ministerios e instancias oficiales del go-
bierno.
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% Caracteristicas
Internas, sumarias, criterios endégenos (Unidad de Administracién Con-
junta, 1985, y Grupo de Administracién Financiera, 1987), con metodo-
logia formal (teoria de la evaluacién).

< Entorno social
Existe poca disponibilidad de investigadores sociales dispuestos a par-
ticipar en puestos publicos (existe un sistema de carrera civil muy rigido
para funcionarios). Se recurre poco a las ciencias sociales aplicadas para
las politicas publicas. Formacién clasica de los funcionarios encargados
de las decisiones.

% Difusién
La mayor parte de las evaluaciones constituyen informaciones adminis-
trativas clasificadas (Ley de la Informacién Publica y Secreta) y facil-
mente se convierten en documentos con acceso restringido al publico.

Francia

< Definicién
La evaluacién es toda actividad que consiste en registrar los efectos de
la politica piblica, analizarlos de acuerdo con un criterio preestablecido,
elaborar un informe y presentarlo al comanditario que solicité la eva-
luacién.

% Condiciones estructurales
Poco favorables: el presidente, el primer ministro y el pesado cuerpo de
la administracién siempre han predominado sobre el Parlamento, al
constituir un sistema de toma de decisiones centralizado y pocoinclinado
hacia la publicacién de sus resultados. Marcado énfasis en la nocién de
control sobre los criterios de evaluacién, organizado a partir de instancias
gubernamentales. La Corte de Cuentas, que responde ante la Asamblea
Nacional, se restringe a funciones de control sobre uso de recursos y
legalidad de las actuaciones del gobierno.

+ Papel de la evaluacién en las decisiones
Influencia moderada e irregular. Algunas areas de la actuacién puablica
son analizadas constantemente, mientras que otras, que son de primera
importancia, no lc son. Predomina un criterio discrecional de los altos
responsables politicos en cuanto a la eleccién de los programas sujetos
a evaluacion.

% Nivel de institucionalizacion
Modesto: dentro de la cultura de la administracién, la evaluacién no esta
reconocida como una actividad integral de las politicas puablicas. La
Asamblea Nacional no ha impulsado las instancias legislativas que po-
drian crecer en este sentido.
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» Proceso institucional de la evaluacién
 Origen de la solicitud: la estructura administrativa del Estado: fun-
cionarios y encargados de programas.
« Evaluadores: las diversas instancias gubernamentales responsables
de los programas que requieran de la evaluacién.
« Financiamiento: generalmente deben integrarse al presupuesto del
programa evaluado.
« Utilizacién: limitada a los 6rganos de la administracion.
< Caracteristicas
Internas, sumarias, con criterios endégenos y metodologia formal.
< Entorno social
Las universidades e investigadores sociales han mostrado poco interés
en el problema de la evaluacién; hay un mercado poco desarrollado y
limitado a la propia administracién central.
% Difusién
Poco interés en los medios de comunicacion y fuerte control del Estado
(de la administracién) sobre la informacién que compete su desempeno.

Dinamarca

% Definicién
La evaluacion es el andlisis sistematico de la aplicacién y los resultados
de las politicas publicas.

< Condiciones estructurales
Poco favorables: sistema parlamentario que busca tradicionalmente evi-
tar los conflictos entre el poder legislativo y el gobierno (y la repre-
sentacién partidaria del gobierno en el Parlamento no tiene interés en
confrontar al ejecutivo). Se trata de un sistema corporativo que ha rela-
cionado eficazmente a las agencias administrativas con los sectores so-
ciales afectados. El auditor general es independiente del gobierno, pero
se restringe generalmente a controles legales y presupuestales.

< Papel de la evaluacién en las decisiones
Marginal, con énfasis en el control de la eficiencia de las politicas publi-
cas.

% Nivel de institucionalizacién
Modesto. Se recurre esporadicamente a la evaluacién por el auditor ge-
neral; con més frecuencia, el Ministerio de Finanzas lleva a cabo algunas.

* Proceso institucional de la evaluacién
« Origen de la solicitud: auditor general o ministerios de Finanzas o de

Desarrollo.

o Evaluadores: las instancias gubernamentales.
o Financiamiento: presupuestos de los programas del gobierno.
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« Utilizacién: Parlamento y gobierno.

% Caracteristicas
Internas, sumarias, criterios endégenos y metodologia formal,

% Entorno social
Existen mecanismos de revisién y de informacién alternativos para los
responsables de las politicas (los que toman las decisiones). La formacién
profesional de los altos funcionarios es de legalistas, por lo que estan
poco familiarizados con 1a evaluacién. La aplicacién de los métodos cuan-
titativos en las politicas publicas es muy reciente y existe una pobre
disponibilidad de investigadores en ciencias sociales para los asuntos de
la administracién puablica.

% Difusién
Limitada, con un interés modesto por parte del piblico.

Paises Bajos

+ Definicién
La evaluacién es parte del andlisis de pronéstico y retrospectivo de las
politicas publicas, a fin de mejorar la calidad y el desempeno de éstas,
asi como los procedimientos administrativos.
% Condiciones estructurales
Favorables. El Parlamento puede cuestionar al gobierno, que tiene, no
obstante, cierto margen de maniobra ejecutiva. La Segunda Camara del
Parlamento, encargada de aprobar el presupuesto, tiene facultades para
vigilar también su aplicacién. La Camara General de Cuentas es bas-
tante independiente, tanto del Parlamento como del gobierno, pero su
papel se restringe a laverificacién de lalegalidad de las cuentas publicas.
» Papel de la evaluacién en las decisiones
Modesto, pero creciente en lo que respecta a la eficacia administrativa
del gobierno. Se ha puesto el énfasis en la eficiencia y la disminucién del
déficit presupuestal.
% Nivel de institucionalizacién
Auin limitado, pero debe anotarse la creacién, en 1981, del Procedimiento
de Reconsideraciones, operacién que ha consistido en la revisién de po-
liticas para reducir los gastos, con instrucciones obligatorias para todas
las instancias publicas interesadas. En algunas ocasiones, dichas ins-
trucciones incluyen evaluaciones que se fundan en criterios racionales
(y no exclusivamente financieros).
» Proceso institucional de la evaluacién
« Origen de la solicitud: Parlamento, Camara General de Cuentas, Mi-
nisterio de Finanzas.
» Evaluadores: instancias gubernamentales.
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« Financiamiento: presupuesto central.
« Utilizacién: Parlamento y gobierno.

4 Caracteristicas
Internas, sumarias, criterios endégenos y metodologia formal.

% Entorno social
Existe una modesta disponibilidad de investigadores en ciencias sociales
dedicados al tema. Pero hay un sustituto: el comité de consejeros en
torno al gobierno central. En general, la formacién profesional de los
funcionarios es de abogados, por lo que hay poca familiarizacién con la
evaluacion.

< Difusién
Abierta a la opinién, a través de informes que la Camara General de
Cuentas publica con regularidad.

Suiza

< Definicién
La evaluacién retine una serie de mecanismos de control que varias agen-
cias gubernamentales proporcionan en forma explicita.

% Condiciones estructurales
Poco favorables. Sistema fuertemente federalizado en el que las politicas
piblicas son instrumentadas localmente (la autoridad federal interviene
s6lo en caso extremo, bajo el principio de la subsidiaridad). La mayor
parte de los asuntos publicos se resuelven a través de un control muy
activo de las organizaciones y sectores sociales afectados (la sociedad
civil). Ni el Parlamento ni la Confederacién (poder ejecutivo con poderes
limitados para establecer programas nacionales) cuentan con los recur-
sos técnicos, humanos y materiales suficientes para vigilar activamente
a los cantones (autoridades locales).

% Nivel de institucionalizacién
Muy modesta, aunque existen intentos incipientes. No obstante, las re-
glas y procedimientos que hay son imprecisos y no estan formalizados.
En 1987 se estableci6 un organismo de investigadores por iniciativa del
Departamento de Justicia (rango ministerial); en 1989, se cre6 un pro-
grama nacional de investigacién para optimizar los recursos piblicos.

% Proceso institucional de la evaluacién
« Origen de la solicitud: la sociedad civil.
« Evaluadores: los propios funcionarios o comités extraparlamentarios.
« Financiamiento: la Confederacion y la Asamblea Nacional.
« Utilizacién: el Parlamento y la sociedad civil.

% Caracteristicas ,
Externas, sumarias, criterios exégenos y metodologia formal.
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% Entorno social
La estructura politica fuertemente descentralizada inhibe el desarrollo
de criterios generales y sistematicos. Por otra parte, la sociedad tiene
otras formas de control, a través de su participacién activa en la implan-
tacién de gran ndmero de politicas publicas.

< Difusién
Completamente abierta al publico.

Noruega

% Definicién

La evaluacién busca garantizar que, a lo largo del proceso de la politica

piiblica, haya correspondencia entre los objetivos y el trabajo guberna-

mental para lograrlos.
% Condiciones estructurales

Poco favorables. Es un sistema parlamentario en el cual la mayoria, al

pertenecer al partido que gobierna, se caracteriza por su prudencia en

los juicios sobre el desempefio del ejecutivo. Al mismo tiempo, y dada la
conformacién del Congreso, la minoria opositora no tiene los medios. Por
su parte, la Oficina del Auditor General responde al legislativo, con atri-
buciones principalmente legales y presupuestales.

% Papel de la evaluacién en las decisiones
Su funcidén es secundaria, se centra en cuestiones de eficiencia, de control
al presupuesto y de productividad para algunos programas publicos.

% Nivel de institucionalizacién
Modesto y reciente. En algunas instancias gubernamentales se lleva
a cabo investigacién retrospectiva.

< Proceso institucional de la evaluacién

+ Origen de la solicitud: Parlamento y gobierno.

o Evaluadores: instancias gubernamentales, instituciones indepen-
dientes de investigacién, empresas de asesoria, grupos universitarios,
etcétera.

« Financiamiento: presupuesto central.

» Utilizacién: Parlamento y gobierno.

% Caracteristicas

Internas y externas; sumarias, con criterios exégenos. Teoria de evalua-

cién, aunque se recurre con frecuencia a la opinién de expertos (el modelo

del experto de Monnier, ya aludido en la nota al pie nimero 38).

< Entorno social

Existe una disponibilidad creciente de investigadores especializados,

pero hay una tradicién de cortes administrativas compuestas por fun-
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cionarios, principalmente abogados, que sustituyen las evaluaciones con
base en revisiones con miiltiples criterios.

% Difusién
Esta abierta en algunos rubros que conciernen al presupuesto, pero el
gobierno tiene la capacidad de limitarla en algunos casos, cuando resulta
conveniente hacerlo por razones de “interés general”,

Conclusiones

Una queja frecuente de los ciudadanos es que los funcionarios no tienen
representatividad: jquién eligié al director general de crédito publico
de la Secretaria de Economia? Sin embargo, una decisién de ese per-
sonaje puede afectar a miles de gobernados con todo y sus bolsillos.
Los funcionarios trabajan encerrados en sus despachos y toman deci-
siones que afectan a los gobernados. Cuentan con la distancia protec-
tora del escritorio y se aislan tras los obstdculos fisicos y simbélicos de
las oficinas priblicas; se esconden detras del anonimato de las institu-
ciones del Egtado; y con la complicidad de los demas funcionarios de
arriba y de abajo de la jerarquia, los funcionarios que deciden, que
actian o se inmovilizan con indiferencia, gozan de una fuerte dosis de
impunidad.

Por ello, es frecuente que a los funcionarios se les reclame porque
su nombramiento depende de sus superiores (el jefe del gobierno o los
miembros del gabinete) sin pasar por el escrutinio puablico, por lo que
no pueden ser facilmente cuestionados. Con dificultad pueden ser lla-
mados a rendir cuentas acerca de sus actuaciones. En realidad, los
ciudadanos tienen pocas posibilidades y recursos legales para hacerlos
responder en forma efectiva por sus acciones y pedirles explicaciones
amplias y razones convincentes. Desde el punto de vista de la sociedad,
esto puede generar la triste paradoja de que mientras alimenta al Es-
tado con los impuestos que paga, tiene que soportar al mismo tiempo
autoridades publicas a las que no les puede pedir cuentas ni grados de
responsabilidad. Y es que el recurso ciudadano gue sirve por excelencia
para premiar o castigar a los gobernantes, el voto, no es atribuible a la
mayoria de las autoridades publicas. Y cuando un funcionario es elegi-
ble, el periodo que existe entre una eleccién y la siguiente es demasiado
Prolongado, lo cual deja manos libres al gobernante por largo rato.

Una de las virtudes de integrar institucionalmente la evaluacién
en el ciclo de las politicas publicas es que permite cuestionar las acti-
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vidades de esos funcionarios. Si la evaluacién de un programa guber-
namental es obligatoria y se lleva a cabo por un tercero, dentro de un
marco de criterios de evaluacién claros, por lo menos se puede discernir
acerca de la conveniencia de continuar con el programa o suspenderlo,
y se puede calificar o descalificar la actuacién de las autoridades que
lo decidieron y ejecutaron. De esta manera, la evaluacién obliga a los
funcionarios a mejorar su desempefio publico en sus actuaciones y en
la utilizacién de los recursos escasos. Sin embargo, para que la eva-
luacién funcione como un medio efectivo de control de las acciones
publicas, deben cumplirse tres condiciones: 1) que el proceso de eva-
luacién esté implantado en forma institucional y que sea vigilado por
lo menos por una instancia del Estado distinta al organismo ejecutor;
2) que las conclusiones de la evaluacién del desempeiio de la unidad
gubernamental queden al alcance de los ciudadanos, y 3) que el marco
legal existente garantice los mecanismos de verificacién, control y jui-
cio para que, en caso necesario, se sancione al responsable de los ex-
cesos y las fallas.

Las razones que hacen deseable 1a evaluacién institucionalizada
en los programas del gobierno son también las que, en parte, han obs-
taculizado su desarrollo: por lo general, las administraciones y auto-
ridades se rehiisan a someter sus decisiones y acciones a la luz eva-
luadora de criterios que pueden venir a cuestionarlas. Por ello,
inclusive en varios paises democraticos la evaluacién de politicas pu-
blicas ha tenido un desarrollo limitado. Por otra parte, debe decirse
que la evaluacién no es la tnica forma de plantear en forma efectiva
y practica el problema de la accountability. La evaluacién es una forma
de pedir cuentas al gobierno, pero no es la inica. En Suiza, lo hemos
visto, las evaluaciones gubernamentales estdn poco desarrolladas,
pero los niveles de control de los actos de autoridad por parte de la
sociedad agrupada en asociaciones y en organizaciones civiles son muy
elevados y eficaces.

Dice José Antonio Crespo que un elemento esencial de la demo-
cracia es su capacidad institucional para pedir cuentas —legal y poli-
ticamente— a los gobernantes por la via pacifica.’ Esta revisién de la
evaluacion en nueve paises ha dejado claro por lo menos lo siguiente:
el desarrollo de la evaluacién como forma de control de la accién gu-
bernamental ha demandado disposicién y esfuerzo dentro del propio

55 1o ha escrito en varias ocasiones. Por ejemplo, en el diario mexicano Reforma del 6 de
marzo de 1995.
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gobierno y, de manera determinante, dentro del poder legislativo. La
actitud del pablico en general frente a las evaluaciones, su solicitud
oindiferencia, también ha sido un motor fundamental de su desarrollo.
Y para que dichos esfuerzos den frutos, ha sido necesario establecer
un marco de lucha politica institucionalizada y reglas del juego legales
y claras para la competencia por el dominio de los aparatos y recursos
del Estado. En ocasiones la oposicién ha impulsado desde el Congreso
el desarrollo de la evaluacidn; a veces la oposicién recién llegada al
gobierno ha condenado las acciones del pasado o justificado sus accio-
nes del presente con el recurso de la evaluacién institucional. Siempre,
el pluralismo y la democracia, si bien no han sido factores suficientes
para la evaluacién de las politicas publicas, han sido condiciones ne-
cesarias.

Anexo. Definiciones utiles

o FEvaluacion descriptiva: registra los cambios generados por una
politica pblica.

o Evaluacion clinica: explica los efectos de la politica publica a
partir de sus objetivos declarados y utilizando los criterios y
valores oficiales.

o Evaluacién normativa: explica los efectos de la politica con los
criterios que el analista de la evaluacién elige.

* FKvaluacion experimental: busca las relaciones estables de cau-
salidad entre la politica publica y sus efectos, a través de expe-
rimentos y ensayos con un grupo tratado que se compara con
un grupo de referencia.

o Evaluacidn pluralista: adopta los puntos de vista de varias ca-
tegorias de sujetos, grupos o personas interesadas por la politica
publica para establecer una interpretacién miltiple, dindmica
y consensual de sus efectos.

o Objetivos: metas, fines, circunstancias o situaciones que se bus-
ca alcanzar, ya sea porque se consideren deseables por si mis-
mos o porque resulten practicos.

e Criterios: reglas, referencias o escalas que sirven para graduar,
interpretar y calificar lo que se observa. Los criterios de la eva-
luacién se llevan a efecto —se operacionalizan— a través de
métodos de analisis, observacién, registro o medicién.
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Técnicas (o métodos): procedimientos, medios e instrumentos
que permiten poner en préctica la evaluacién. Se derivan, ge-
neralmente en forma coherente, de los criterios.

Valores: graduacién, puntuacién, interpretacién o calificacién
de la politica publica con base en las referencias de valoracién
o criterios. A partir de éstos se determinan las caracteristicas
distintivas, se miden los méritos y se calculan los desaciertos
de un programa de actuacién gubernamental. El valor puede
referirse a la importancia, la calidad, la sustancia, la cantidad,
la estimacién, la utilidad, la justicia, la eficacia, etc., de la po-
litica publica.

Normas: preceptos de conducta que gobiernan y dirigen el com-
portamiento al asegurar la regulacién de la vida de los indivi-
duos y los grupos dentro de la sociedad. Cuando varias personas
aceptan una determinada jerarquizacién de valores (lo bueno
y lo malo, lo superior y lo inferior, etc.) surgen las normas (aun-
que en una organizacién social, pueden ser definidas impositi-
vamente, por ley).

Criterio de eficiencia: logro de objetivos al menor costo posible.
Criterio de eficacia: logro de objetivos concretos.

Criterio de igualdad: mismo tratamiento a todos los sectores
sociales, aunque éstos se encuentren en situacién desigual.
Criterio de equidad: busca eliminar la injusticia al favorecer
explicitamente a los sectores marginados; se preocupa en par-
ticular por las situaciones de desigualdad social, para lo cual
integra consideraciones distributivas.

Criterio de pertinencia o adecuacion: se refiere a la capacidad
de responder de manera satisfactoria a las necesidades o de-
mandas sociales.

Criterios enddgenos: definidos a partir de las metas propuestas
por los disefiadores de la politica en cuestién, por lo que son
congruentes con los criterios internos de la institucién involu-
crada.

Criterios exdgenos: provienen de consideraciones externas a las
que norman y justifican la politica pablica evaluada.
Evaluacidn interna: elaborada por instancias que son depen-
dientes de la organizacién que aplica la politica.

Evaluacion externa: llevada a cabo por un organismo que no

La evaluacion de politicas publicas

estd integrado y que es auténomo respecto del cuerpo publico
responsable de la politica por evaluar.

Evaluacién sumaria: consiste en el analisis de las consecuen-
cias generales de la politica en cuestién « oner el énfasis en
los efectos finales de 1a politica, después de considerar el estado
de cosas anterior (v.g., un solo examen final para evaluar un
programa).

Evaluacion formativa: permite establecer observaciones y re-
comendaciones tacticas a los responsables de la politica (los que
decidieron ponerla en préctica), a fin de corregir desviaciones
y optimizar el desempenio del programa (v.g., varias inspeccio-
nes parciales cuyos resultados se promedian para evaluar un
programa).

Métodos o procedimientos formales: sucede cuando las unidades
oinstituciones dedicadas a la evaluacién recurren a una técnica
generalizada (como una teoria reconocida), y definida en forma
legal u oficial.

Métodos ad hoc (conviccién intima): sucede cuando las institu-
ciones o unidades evaluadoras adaptan sus técnicas al caso
especifico en el que se ocupan, sin que haya un procedimiento
riguroso y general que cumplirse.
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Gestion publica en Estados Unidos:
crisis y estado del arte

David Arellano Gault

a reforma del gobierno es hoy dia un tema recurrente en la litera-

tura sobre gestién piblica en Estados Unidos. En el Ambito prac-
tico, el gobierno de Clinton presenta su propia versién: el National
Performance Review. Después de los cada vez mayores esfuerzos de
Kennedy y su grupo de trabajo para perfeccionar la contratacién en el
gobierno; del equipo de Johnson para aumentar la accién administra-
tiva del Ejecutivo; del sumamente poderoso consejo encabezado por el
empresario Roy Ash para proponer mejoras al Ejecutivo con Nixon; del
influyente panel para revisar las formas de adquisicién federal duran-
te Reagan, el vicepresidente Al Gore lanza en 1993 un ambicioso plan
de reforma de la administracién publica.

Inspirado por las ideas de Osborne y Gaebler (1992) acerca de
“reinventar el gobierno” y del paradigma posburocratico (Barzelay,
1992), el National Performance Review ha desencadenado discusiones
respecto de las posibilidades que el enfoque privatizador pueda tener
para alcanzar un mejor gobierno. Por lo mismo, han surgido alterna-
tivas que defienden una estrategia distinta para encarar el asunto.
Propuestas como la “desregulacién” (Dilulio, 1993, 1994) y la “revita-
lizacién” del sector piblico (Thompson, 1993) aparecieron en el espec-
tro académico como una critica a dicha opcién de reforma y sugieren
otras vias para atacar el problema. Esto no sélo ha permitido analizar
el National Performance Review, sino que ha propiciado debates aca-
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démicos y metodoldgicos que estdn permeando el desenvolvimiento de
la administracién publica como disciplina en Estados Unidos para los
préximos anos.

Sin embargo, podria decirse que mientras mas se aleja la discusién
de las recetas simples del tipo “reinventar el gobierno” mas confusién
metodolégica y practica se genera. Las conclusiones criticas de las pro-
puestas de desregulacién y revitalizacién parecen apuntar a un calle-
jon sin salida: la situacién es muy compleja, los avances seran —en el
mejor de los casos— sencillos y las contradicciones y fallas se multi-
plicarédn conforme madure la implementacién de cualquier intento.
Peor atun, las alternativas, vistas por sus propios exponentes y defen-
sores, son en muchos casos inaplicables (Thompson, 1993, p. 319).

Resulta entonces importante descubrir por qué se genera esta
aparente esterilidad de las nuevas propuestas de una escuela que se
propuso ser (més alld de un cambio de nombre como insinué Wil-
davsky)! el renacimientodel pensamiento académico sistematico y me-
todolégico en la arcaica “administracién piblica”.

Para ello realizaremos una revisién de los argumentos y criticas
a tres de las principales corrientes de an4lisis que es posible encontrar
hoy en la gestién piblica estadunidense. Comenzaremos por la de la
“eleccion publica” (public choice), para seguir después con otras mas
ligadas a la disciplina de la administracién y que denominaremos como
“la mejor préctica de investigacién” —que integra las ideas de “rein-
ventar el gobierno” y “paradigma posburocratico”— y, por iltimo, a la
desregulacién y revitalizacién del sector publico.

Por las profundas diferencias metodolégicas y de alcance practico
de cada propuesta, las diversas criticas presentadas pueden parecer de
nivel discursivo distinto (algunas veces muy teérico como en el de la
eleccién publica, otras muy “pragmaético”, como en “reinventar el go-
bierno”). Creemos, sin embargo, que esto debe ser visto mas como parte
de las caracteristicas propias de cada corriente que como un intencio-
nado desnivel en el andlisis planteado.

En la ultima parte de este articulo abordamos el problema de la
aparente esterilidad (diagnosticada por muchos de los participantes
en la discusion) para plantear una eficaz y viable alternativa de cons-
titucién de la gestién piblica en Estados Unidos.

! “Sustituyendo una palabra, digamos ‘administracion’ por ‘gestién’, el viejo mundo de la
administracién piblica va a ser revivido bajo la nueva ribrica de la ‘gestién publica’” (Wildavsky,
1985).
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Eleccion publica: la burocracia maximizadora
del presupuesto

La persistente crisis exegética de la administracién piblica produjo
textos que propusieron revoluciones paradigmaéticas. Las concepciones
que pretendieron encontrar la naturaleza racional de las decisiones
fuera del mercado plantearon continuar en el espacio de las actuacio-
nes con sentido racional en sociedades democraticas (Hayek, 1960,
1978). En la bisqueda de una légica similar al comportamiento racio-
nal individualista del mercado en el espacio colectivo (Arrow, 1951), el
papel del Estado fue definido con mas precisién en términos de gene-
rador de los bienes publicos. Sin embargo, las relaciones entre accién
liberal y 6ptimo de Pareto (Elster y Hylland, 1986) han quedado como
una contradiccién dificil de resolver.

Pese a esto, en el &mbito de la gestién publica tales proposiciones
no quedaron sin eco. El bien conocido texto —y para muchos el inspi-
rador de importantes desarrollos posteriores— escrito por Vincent Os-
trom (1972) planteaba una diferenciacién entre la administracién pi-
blicay su para?ﬁgr'na en Estados Unidos. Ostrom establece que a partir
de Woodrow Wilson la disciplina se desarroll6 pretendiendo ser el cuer-
po obediente de la ley y el orden desde el gobierno; sin embargo, en los
mismos documentos de los federalistas es posible encontrar una inter-
pretacién distinta:

El servidor piiblico en una sociedad democratica no es un servidor
neutral y obediente de las 6rdenes de su amo. Rehusara realizar esfuer-
zos fuera de la ley para explotar el bienestar comun o usar capacidades
coercitivas del Estado para afectar los derechos de las personas, pero
usara4 la persuasién pacifica y razonada para llevar a cabo tales acciones
(Ostrom, 1972, p. 131).

Ante la posibilidad de explicar la conducta del servidor piblico
partiendo del supuestode que es un actor con intereses propios, Ostrom
abri6 la puerta a un estudio méas complejo del comportamiento buro-
créatico. Sin embargo, también propuso el sesgo de la teoria por de-
sarrollar: la teoria econémica racional.

La teoria de las externalidades, propiedades comunes y bienes publicos,
la 16gica de la accién colectiva y la empresa publica [...] Los conceptos de
industrias de servicio piblico y federalismo fiscal tendran prioridad en
esta teoria [...] La atencién cambiar4 de la preccupacién por la organiza-
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cién para preocuparse por las oportunidades que los individuos puedan
tener en un ambiente multiorganizacional [...] Una teoria democratica de
la administracién no estara preocupada por la simplicidad, equilibrio y
simetria, sino por la diversidad, variedad y respuesta a las preferencias
de los actores. Un sistema de administracién democratica depende de la
complejidad ordenada de las relaciones sociales (Ostrom, op. cit., p. 132).

Siguiendo la tradicién de revisién metodolégica que se lleva a cabo
en varias disciplinas sociales, la propuesta de Ostrom se ligé a los
movimientos tebricos de la economia que propugnaban por encontrar
una respuesta a las criticas desarrolladas contra el 6ptimo de Pareto
como regla universal del comportamiento racional eficiente. Buchanan
(1972) sugiere observar el problema de las excepciones al principio
paretiano no como una grieta significativa en la légica del modelo en
si mismo, sino como una interpretacién errénea en el momento de
cambiar de “comportamientos privados” a “comportamientos piblicos”.
La idea de la eleccién piblica surge como un puente entre la conducta
de las personas que actian en un mercado y 1a de aquellas que lo hacen
en el proceso politico. Pretender que este ultimo se conduzca exacta-
mente igual que un mercado econémico ha sido el error méas grave,
segiin Buchanan. El proceso politico también tiene su regulador efi-
ciente y su principio rector para lograr la eficiencia 6ptima, pero las
reglas son distintas (McLean, 1987).

En otras palabras, el instrumental de la economia es 1til para
estudiar el comportamiento politico, siempre y cuando se construyan
las ecuaciones propias de la racionalidad optimizadora de recursos
(también escasos) en el ambito politico (Broeck, 1988).

La eleccién piblica puede ser definida como el estudic econémico de
decisiones fuera del mercado, o simplemente como la aplicacién de la
economia a la ciencia politica. El objeto de estudio es el mismo: teoria
del Estado, reglas para votar, comportamiento del votante, burocracia y
asi por el estilo. La metodologia, sin embargo, es de 1a economia (Mueller,
1979, p. 1).

Estasideas en general se fueron concatenando en espacios de tiem-
po similares y ofrecieron opciones para cada una de las propuestas de
la eleccion piiblica. Para el caso del comportamiento de los participantes
en la administracién piblica, el trabajo del economista estadunidense
Niskanen aport6 la idea del “burécrata maximizador de presupuesto”,
es decir, dio la explicacién econémica del comportamiento burocréatico.
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El modelo de la burocracia maximizadora del presupuesto

A partir de una somera revisién critica de los conceptos de burocracia
desde el 4ngulo econémico (propuestos por Mises [1944], Tullock [1965]
y Downs [1967]) y del supuesto de que los elaborados por Weber y su-
cesores no estudiaron con detalle las caracteristicas del comportamien-
to econdémico de la burocracia, William A. Niskanen (1971, 1973, 1975)
desarrollé un modelo basico aplicable en sociedades democraticas.

Niskanen parte, pues, de una definicién econémica de la burocra-
cia, a la que le atribuye dos caracteristicas:

1) Los duefios y empleados de estas organizaciones no se apropian
de ninguna parte de la diferencia entre ingresos y costos como ingreso
personal.

2) Alguna parte de los ingresos de la organizacién se derivan de
otra fuente distinta a la de la venta del producto o servicio.

Esta definicién incluye a las organizaciones no lucrativas que re-
ciben un apoyo financiero continuo y excluye claramente a las organi-
zaciones privadas y publicas cuyos ingresos por venta son elevados
(servicio publico de electricidad y gas, construccién, etcétera).

Adicionalmente, se destaca que las burocracias se especializan en
la prestacién de servicios que “alguna gente prefiere que sean distri-
buidos en grandes cantidades en vez de venderse por unidad” (Niska-
nen, 1971, p.18). Esto permite que una de las mas importantes dife-
rencias entre las organizaciones privadas y de gobierno sea el costo de
transferencia de membresia de una a otra y no, como es comin creer,
la naturaleza o grado en que los individuos influyen en las actividades
de la organizacién o el grado de coercién aplicado para obtener los
ingresos. En este sentido las burocracias distribuyen servicios que otro
grupo de personas ha contribuido a aumentar y que de otra manera
se verian sujetos al libre juego del mercado.

Aunado a esto, el hecho de que algunas burocracias entreguen
productos y servicios que se caracterizan por tener altos costos fijos
de produccién o por la dificultad de recolectar tarifas, hace que la defi-
nicién del resultado que deberian obtener sea, en la mayor parte de
los casos, muy dificil de determinar. Por esta razén, es extremadamente
complicado establecer pardmetros de control sobre las burocracias y
otorgar instrucciones claras al burécrata (Niskanen, op. cit., p. 20).

Es légico entonces que, ante instrucciones ambiguas y la incapa-

123



David Arellano Goult

cidad del agente controlador para definir el resultado que se desea en
un tiempo determinado, la burocracia tenga una sensible ventaja al
establecer el objetivo que se puede alcanzar y los recursos con los que
se ha de obtener.

La organizacién que otorga el dinero depende de una burocracia
para generar y entregar determinado servicio y, a su vez, ésta depende
de dicha organizacién al no tener alternativas de financiamiento. En
términos econémicos esto se conoce como monopolio bilateral.

La burocracia ofrece un grupo de actividades y de resultados espe-
rados a cambio de un presupuesto. Sin embargo, 1a diferencia de infor-
macién, y por tanto de poder de definicién que tiene la burocracia en
esta asimétrica relacién, le permite establecer algunas condicionantes.

Desde el punto de vista del burécrata, la relacién con su garante
de financiamiento puede reducirse a la funcién de presupuesto-resul-
tado. En términos racionales, el garante de los recursos est4 dispuesto
a incrementar el presupuesto asignado a cambio de una expectativa
de resultado mayor. Sin embargo, en algunas ocasiones, también en
esta relacién estaria dispuesto a dar un presupuesto mayor ante una
expectativa de resultado menor. Esto porque el garante no tiene un
control sobre la definicién y el alcance de los resultados. La burocracia,
ante esta circunstancia, no tiene como trascendente la opinién y pre-
ferencia de los receptores de sus servicios sino, de manera exclusiva,
las de su garante (Niskanen, op. cit., p. 27). Asimismo, esto se ve re-
forzado usualmente por una disparidad importante en la informacién
de que disponen los burdcratas y sus garantes. Como regla general,
seran aquéllos los que tengan mucha mas informacién. El monopolio
bilateral se convierte en monopolio del lado de los burécratas.

En este sentido, la burocracia actuara racionalmente si busca
maximizar su presupuesto en razén de salarios, reputacién, poder,
clientelismo, resultados, sin la necesidad de impulsar cambios y man-
teniendo la tranquilidad para administrar la oficina. Todas, excepto
las dos ultimas, son las causas en el modelo de que la burocracia busque
sistematicamente maximizar su relacién de presupuesto (ibidem,
p. 38). La satisfaccién del interés piblico no es la principal motivacién
del burdcrata, ya que el arreglo institucional de las democracias lo
obliga a maximizar el presupuesto, sino generar una oferta de satis-
faccién relativa de su garante, no de su publico.

Las propuestas surgidas a partir de estos postulados buscan rom-
per, a través de mecanismos de mercado, el monopolio de informacién
e incertidumbre que la burocracia posee. Se intenta asi incrementar
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la competencia entre las burocracias mediante la obtencién de produc-
tos similares y permitiendo a productores privados entrar al proceso;
transformar los incentivos de la burocracia para inducir un comporta-
miento dirigido a la eficiencia y reafirmar el control del proceso de
revisién por el presidente y los representantes legislativos de los vo-
tantes (ibidem, p. 228).

En el ambito metodoldgico este modelo ha encontrado apoyos sus-
tantivos en la teoria del agente y el principal al estudiar los comporta-
mientos econémicos racionales en el plano organizacional en términos
de control de la informacién, de los recursos y de los premios-castigo.

Reformulaciones y criticas

Las reacciones que este modelo ha provocado son miltiples. Diversos
estudios se han desarrollado para probar o encontrar las limitaciones
de los argumentos surgidos. Su efecto ha sido innegable en algunos es-
pacios politicos: Tatcher asigné el texto como lectura obligada para los
servidores piblicos, mientras que Reagan nomino al propio Niskanen
para el consejo de asesores econdmicos de su administracién.

Desde el 4ngulo académico se ha buscado constatar las argumen-
taciones y supuestos de este modelo, y no obstante lo sugestivo del
razonamiento, se han encontrado complejas limitaciones para confir-
mar las predicciones realizadas a la luz de estos postulados.

Laurence Lynn (1991) se pregunta si en realidad existe un caso
donde las aseveraciones del modelo se puedan comprobar. Basdndose
en el analisis extensivo de diversos ejemplos, llega a la conclusién de
que si bien se observa una tendencia de la burocracia a mantener e
incrementar su presupuesto, no parece claro que las motivaciones eco-
némicas tengan un papel predominante y permanente. Estudios en
otras 4reas han demostrado que en Estados Unidos es mas probable
encontrar casos en que se prefiere mantener el presupuesto para apro-
ximarse a pequefos incrementos futuros y evitar asi la tentacién de
incrementos fuertes, cuestién que politica y organizacionalmente re-
sulta complicada.

Por otra parte, a causa de la complejidad para definir resultados,
la mayor parte de las burocracias se orienta hacia el input o, lo que es
lo mismo, estdn orientadas a la actividad. Porlo conflictivo y excluyente
de muchos objetivos en el sector pdblico, se trata de establecer un
parametro menos abstracto y mas especifico, el cual se logra mediante
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la determinacién de las acciones en los programas. Si bien esto no es
totalmente inconsistente con respecto al modelo del burécrata maxi-
mizador, el concepto de costo minimo, la relacién insumo-resultado y
los incentivos del gobierno para diseminar informacién acerca del costo
son bastante ambiguos en la practica. La maximizacién del presupues-
to puede ser uno de los medios para optimizar la utilidad de la buro-
cracia, pero las restricciones organizacionales, los elementos politicos
de interpretacién y las interacciones entre diversos grupos hacen que
la funcién de seleccién sea m4s dificil de lo pensado (Lynn, op. cit.,
p. 68). Los arreglos institucionales y sus contextos generan patrones
de recompensa que son, definitivamente, mucho mas complicados que
el modelo bilateral de Niskanen.

En este sentido, Jonathan Bendor y Terry Moe (1985) proponen
una red de interpretacién donde los resultados centrales (guberna-
mentales, presupuestos y eficiencia) estdn determinados por una serie
interdependiente de decisiones en la burocracia, el Congreso y los gru-
pos de interés. A través de este modelo reformulado, los autores llegan
a mostrar, contrariamente a las predicciones de Niskanen, que la ma-
ximizacién del presupuesto no conduce ni a la ineficiencia orgédnica ni
a la sobreoferta endémica y que la maximizacién de los recursos, sus-
ceptibles de ser usados discrecionalmente, puede llevar a la explosién
de un presupuesto ampliado en demasia y a la ineficiencia organica.
En algunos casos, pareciera que esto dltimo es més importante que
maximizar el presupuesto.

De la misma manera, algunas propuestas derivadas de la teoria
de la organizacién habian adelantado la idea de que la burocracia no
es un cuerpo homogéneo que esté automaticamente sometido a la obe-
diencia de los estratos superiores de la jerarquia. En la década de los
afios cuarenta, diversos autores de la sociologia de las organizaciones
discutian las caracteristicas reales de los actores de la burocracia como
agentes interesados. En Estados Unidos, por ejemplo, Merton, Goul-
dener y Selznick discutieron la realidad organizacional y politica de
los grupos burocraticos. Selznick (1949) estudié el caso de la organi-
zacién piblica norteamericana Tennessee Valley Authority (TVA), y en-
contré que los diversos grupos de la burocracia buscan mecanismos
para manejar la presién derivada de la dificultad de definir concreta-
mente resultados y objetivos. Asi, explica Selznick, existen diversas
formas de enfrentar la incertidumbre, y las que él encontré en el caso
de TVA fueron de indole ideoldgico-cultural (permear la organizacién
con unaimagen y una “misién”) y la cooptacién de agentes que pudieran
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apoyar las necesidades materiales y de poder de la organizacién. La
actuacién burocratica para determinar los espacios de dominacién con-
trolables es mucho méas compleja de lo que el modelo de Niskanen
puede permitir, incluyendo objetivos de ahorro del presupuesto con
distintos fines en situaciones particulares.

Aunque la escuela de la eleccién publica ha hecho explicito que
no estd intentando estudiar el problema de las organizaciones (como
Niskanen lo aclara en su obra), muchas de sus limitaciones en la in-
vestigacién de campo pueden encontrar referente explicativo en los
trabajos de teoria de las organizaciones.

Es indudable, sin embargo, que la escuela de la eleccion piblica
ha otorgado un marco referencial formal para el analisis del compor-
tamiento burocratico que hasta ahora habia quedado en el plano de
los estudios de caso o de generalizaciones tedricas.

Mejor practica de investigacion: eficiencia piiblica
por prescripcion privada

A partir de la ola de reproche suscitada respecto a la ineficiencia del
Estado, la idea de que la gestién privada lleva la vanguardia en cues-
tiones de eficiencia y actuacién se ha generalizado en algunos circulos.

El ejemplo de Taylor, midiendo con reloj en mano los tiempos y
movimientos, o de Mintzberg, cronometrando las actividades relacio-
nadas con la toma de decisiones de los directivos, aparecen como el
elemento metodolégico base de una propuesta “pragmadtica” de inves-
tigacién para mejorar la practica diaria de los gerentes, supuestamente
mads allad de ideologias o posturas teéricas abstractas.

Tal ejemplo, a los ojos de muchos, deberia de cundir a lo largo del
“anacrénico” espacio de la administracién publica, tan dada a enciclo-
pedias histéricas, andlisis socioldgicos y legales y propuestas genera-
lizantes cuyo tGnico respaldo esta en escudarse detras de la ambigua
frase “por el bienestar piblico”.

Los precursores de la “mejor practica de investigaciéon” hablan de
dar un giro a la tendencia a estudiar los continuos fracasos de la ad-
ministracién piiblica, dedicdndose sélo a los casos de éxito de manera
directa y a observar los factores que lo determinaron.

Las propuestas del paradigma posburocratico y de reinventar el
gobierno nacen de la constatacién (poco sistemética, segin algunos
[Overman y Boyd, 1994]) de que los casos de éxito en el sector ptiblico
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se deben a personas emprendedoras y sabias que desarrollaron técni-
casde gestion privada para el sector ptblico (competencia y orientacion
hacia el mercadobasicamente) via investigaciones desarrolladas segin
esta filosofia.

El paradigma posburocrdtico

Basado en el estudio de un caso en particular en el estado de Minesota
y apoyado por el Programa de Innovaciones en el Gobierno Estatal y
Local de la Fundacién Ford y de la Universidad de Harvard, Michael
Barzelay intenta generalizar una propuesta posburocratica como mo-
delo a seguir en el futuro.

Al documentar la experiencia exitosa del programa STEP (Striving
Toward Excelence in Performance) en el estado de Minesota en la dé-
cada de los ochenta, Barzelay estudia la incorporacién de mecanismos
de mercado y de competencia para resolver graves problemas de des-
perdicio y lentitud en la actuacién de diversas agencias estatales, ba-
sicamente derivados del erréneo control y decisién en las estructuras
del staff del gobierno (Barzelay y Armajani, 1990).

A través de ejemplos “tipicos”, como el de maquinas que fueron
solicitadas y que llegan cuando ya no son necesarias o cuando son obso-
letas, o que habiendo pedido una especificacién, por razén de costos,
se compré otra que no servia, Barzelay introduce la necesidad de una
transformacion de la forma en que la burocracia actda.

El paradigma burocratico enseiia, segtin Barzelay, que la eficien-
cia de la accién se debe a la delegacién especifica de autoridad y a la
ejecucion de procedimientos y reglas de una manera uniforme (Barze-
lay, 1992, p.5). El ejercicio del presupuesto estd basado en la idea del
gasto y el ahorro, no en términos del objetivo y de la manera mas
eficiente de alcanzarlo. De esta manera, Barzelay diagnostica un ago-
tamiento de dicho paradigma ante la complejidad de los contextos de
accién de cualquier gobierno moderno.

Ante una sociedad exigente y demandante, el “paradigma posbu-
rocratico” va tomando forma:

1) Las agencias burocraticas se enfocan hacia sus propias necesi-
dades y perspectivas. Una agencia posburocratica, hacia las necesida-
des y perspectivas del “cliente”.

2) Una agencia burocrética se define a si misma tanto por el monto
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de recursos que controla como por las tareas que desempena. Una
agencia posburocratica u “orientada al cliente”, por los resultados que
alcanza para sus clientes.

3) Una agencia burocratica controla los costos. Una agencia
“orientada al cliente” crea valor neto sobre aquéllos.

4) Una agencia burocratica depende de la rutina. Una agencia
posburocratica modifica las operaciones en respuesta a las cambiantes
demandas de sus clientes.

5) Una agencia burocratica lucha por su feudo. Una agencia pos-
burocratica compite por negocios.

6) Una agencia burocratica insiste en seguir procedimientos es-
tandarizados. Una agencia “orientada al cliente” construye decisiones
en sus sistemas de operacién para servir a un propésito.

7) Una agencia burocratica anuncia politicas y planes. Una agen-
cia posburocratica instrumenta una comunicacién de doble via con sus
clientes para revisar y definir su operacién estratégica.

8) Una agencia burocratica separa el trabajo de pensar y el de
hacer. Una agencia posburocritica impulsa a sus empleados a realizar
ajustes para incrementar el servicio y el valor otorgado a los clientes.
(Barzelay, op. cit., pp. 8-9).

Los valores de las agencias publicas deben dirigirse hacia nuevas
palabras: cliente, calidad, valor, servicio, incentivos, innovacién, flexi-
bilidad e impulso a la discrecionalidad de sus empleados (Barzelay,
1994).

Ala luz del ambiguo concepto de “interés publico”, la generalidad
de las acciones de la burocracia dificilmente alcanzan a observar las
necesidades reales que supuestamente deben resolver. Y en vista de
la demanda cada vez mas clara de accién eficaz de las administraciones
publicas, este enfoque no puede continuar, segin Barzelay.

El paradigma posburocratico requiere de cambiar variados y com-
plejos valores:

a) Del interés pablico al del valor de resultado de los clientes.

b) De una visién eficientista a una que imponga la calidad y el
valor de resultado como criterio.

¢) De la administracién de cosas a la produccién de servicios.

d) Del control de los recursos y los gastos a la de impulsar, ganar
y obtener la confianza del publico sobre el manejo de los recursos a
través del compromiso.
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¢) De la especificacién de funciones, autoridad y estructura a la
identificacién de misién, servicios, clientes y resultados.

) De justificar costos a entregar valor.

g) De obligar por responsabilidad a construir responsabilidad.

h) De seguir reglas y procedimientos a comprender y aplicar nor-
mas, identificar y resolver problemas y mejorar continuamente proce-
dimientos.

1) De operar sistemas administrativos a realizar una separacién
de los servicios del control, construir apoyo a las normas, expandir las
elecciones de los clientes, impulsar la accién colectiva, proveer incen-
tivos, medir y analizar resultados y enriquecer la retroalimentacién
(Barzelay, 1992, p. 118). ‘

Reinventar el gobierno

A partir de las diversas olas privatizadoras y minimalistas que cun-
dieron dentro y fuera del gobierno en Estados Unidos, y muy proba-
blemente por el desencanto de los resultados limitados de tales pro-
puestas, un grupo de académicos surgidos de las escuelas de negocios
comenzaron a plantear la aplicacién de técnicas de la administracién
privada a la administracién del gobierno.

Formulan un “nuevo paradigma” social:

Si el liberalismo tradicional fue la tesis y el conservadurismo de Reagan
su antitesis, el desarrollo en los capitolios estatales de Estados Unidos
ofrece un vistazo a la nueva sintesis, un paradigma que simboliza el
préximo realineamiento generacional de la politica estadunidense, como
el progresivismo simbolizé el liberalismo del New Deal. La tesis, en su
forma purista, veia al sector privado como el problema y al gobierno como
la solucién. La antitesis, nuevamente en su forma extrema, veia al
gobierno como el problema y al sector privado como la solucién. La
sintesis redefine la naturaleza de ambos, el problema y la solucién.
Define el problema como nuestro papel cambiante en el mercado inter-
nacional. Define la solucién como nuevos papeles y nuevas relaciones
entre nuestras instituciones nacionales [Sli la tesis era el gobierno como
solucién, y en la antitesis el gobierno era el problema, en la sintesis es
el socio (Osborne, 1988).

Para crear al nuevo “socio”, sin embargo, es necesario realizar
una transformacién radical, convertir al gobierno en un espacio de
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accién eficiente y eficaz, con tecnologias de punta y con actitudes em-
presariales. En otras palabras, hay que reinventar al gobierno.

Realizarlo es una tarea de prescripcion de las medidas adecuadas
que permitan cambiar el procedimiento y la actitud para hacer las
cosas en las administraciones publicas. Osborne y Gaebler (1992) pro-
ponen diez medidas sustantivas:

1) Hacer del gobierno un catalizador, dirigir el timén en vez de
remar. El gobierno ha demostrado que por su tamario y su complejidad
es un muy ineficiente realizador. El papel del gobierno no es hacer,
sino dirigir estratégicamente, encontrando las vias y los caminos por
los cuales conducir la accién colectiva. El gobierno liberadodela pesada
carga de administrar la entrega de servicios (que bien pueden hacer
otras organizaciones) puede ocuparse de experimentar y buscar alter-
nativas flexibles para redirigir los recursos. La privatizacién puede
alcanzar practicamente a todos los rincones de la administracién ex-
cepto uno: la gobernacién.

2) El gobierno pertenece a la comunidad. El gobierno debe posi-
bilitar y facilitar la accién de ésta para resolver los problemas, no
entregarle servicios para pretender resolverlos. Las administraciones
publicas desarrollan programas de asistencia del gobierno a las comu-
nidades, que en realidad son definidas desde las élites disenadoras de
politica publica y que, peor adn, son implementadas tomando como pa-
rametro de la decisién las prioridades de la burocracia. Es la im-
plantacién de programas de gobierno vista como un favor hacia las
comunidades y los ciudadanos, cuando en realidad son éstos los “pro-
pietarios” de los gobiernos y los programas o acciones deben ser desarro-
llados con su participacién. Las organizaciones comunitarias tienen
una serie de ventajas sobre las agencias burocraticas: conocen mejor
lo que se necesita, son més flexibles y pequefias, son mas creativas
por lo general y se enfocan a lo prioritario.

3) Cuando el gobierno debe entregar y disefiar un servicio tiene
que enfrentarse a la competencia. Esta obliga a las organizaciones y
agencias a pensar en el cliente, a premiar la innovacién y no al proce-
dimiento. Las agencias publicas pueden competir con otras, ptblicas
o privadas, e incluso llevar a la competencia entre ellas a agencias
privadas.

4) Las agencias de gobierno deben ser guiadas por el cumplimiento
de una misién, no por reglas. Las agencias publicas, pretendiendo asu-
mir la responsabilidad del manejo de los recursos publicos ante la so-
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ciedad (accountability), han desarrollado (y se han visto muchas veces
en la necesidad de obedecer) un sinnumero de reglas. A la larga, la
regla se convierte en el patrén para la accién y el objetivo para el que
se definié la accion queda relegado. Evaluar y monitorear a las orga-
nizaciones por sus resultados respecto a una misién mas que por los
gastos de los recursos es un paso necesario para tener un gobierno
eficiente. Las organizaciones dirigidas a una misién son mas eficientes
y producen mejores resultados que las guiadas por reglas. Asimismo,
el desperdicio y el malgastar se reducen. El sistema de control y fisca-
lizacién debe ser transformado no sélo para observar en qué se gasté
el dinero, sino en qué forma y nivel se alcanzaron los resultados de-
seados.

5) Relacionado intimamente con el punto anterior, podemos decir
que en general un gobierno que se evalia por sus resultados y no por
la forma en que gasta sus recursos permite generar una dindmica
flexible de accién, donde alcanzar un objetivo no es una rutina sino un
reto que requiere inteligencia y habilidad. El gobierno debe ser eva-
luado en términos de su éxito y no s6lo en términos de su honradez.

6) Las agencias de gobierno deben cumplir con las expectativas y
satisfacer las necesidades de sus clientes, no las de la burocracia. Los
ciudadanos pueden ser considerados, en el momento de entrar en con-
tacto con una agencia pablica, como el cliente. Es sobre sus necesidades
que las agencias publicas deben actuar y el desarrollo de métodos de
calidad total en la observancia de dichas necesidades debe convertirse
en la regla. La revolucién cultural del gobierno es en esencia poner a
los clientes primero, generar un nuevo sistema de control de respon-
sabilidades y despolitizar las decisiones de provisién de servicios.

7) Un gobierno empresarial debe generar recursos en vez de gas-
tarlos. Producir ganancias para el uso piblico es una idea sustantiva
de este nuevo paradigma. El gobierno también puede crear beneficios
econémicos derivados de su actuacién, los cuales a su vez le darian una
mayor capacidad para mejorar los propios servicios y crear un circulo
virtuoso. Muchos administradores publicos se veran transformados en
empresarios publicos, ensefiardn continuamente cémo otorgar mejores
servicios y tendran los recursos y la motivacién para hacerlo.

8) La labor de dirigir implica una accién superior a la correctora
o curadora: la prevencién. El gobierno tradicionalmente se ha enfocado
a la solucién de problemas que ya existian: si habia crimen, incrementa
el namero de policias; si habia més incendios, adquiere mas camiones
de bomberos. Pero con ello no se resuelve nada y, en la mayor parte de
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los casos, en poco tiempo tales mejoras se ven sobrepasadas por una
realidad donde la causa basica sigue existiendo. Las agencias pablicas
deben planear sus acciones para participar en el entendimiento y la
solucién de las dificultades y para atacar de raiz y prever futuras trans-
formaciones del fenémeno que deriven en problemas nuevos.

9) El gobierno debe descentralizarse y pasar de la accién por je-
rarquia ala accién por trabajo en equipo. Los servidores publicos tienen
que participar en el disefno de agencias descentralizadas sobre las que
ellos mismos tendran el control y la responsabilidad de dirigir con una
misién y recursos especificos. Esto permitira establecer una relaciéon
innovadora y creativa en el trabajo publico, invirtiendo en los emplea-
dos y generando un nuevo servidor publico.

10) El gobierno debe orientarse por el mercado, observandolo e
impulsdndolo ecomo generador béasico de eficiencia. Las decisiones de
accién del gobierno se plasman tradicionalmente en programas que,
por lo general, se guian por compromisos y no por la satisfaccién del
cliente, lo que fragmenta el servicio y lo condena a muerte por inanicién
politica. Se debe estimular las mejores decisiones regulando el mercado
con incentivos y otorgando informacioén a los clientes para que decidan
qué programas y acciones se requieren desde el gobierno. Tratar con
las externalidades en una economia de mercado precisa de una inte-
ligente politica de informacién y direccién mas que de comando y obe-
diencia a reglas rigidas.

Limites y criticas

Alaluz de las diversas experiencias de reforma que en Estados Unidos
se han intentado continuamente desde hace décadas, algunos escép-
ticos critican el National Performance Review, un programa que tiene
como asesor a Osborne, uno de los creadores de la idea de reinventar
el gobierno. Talidea estd siendollevada a la practica con fuerza politica,
lo que permite obtener una gama més amplia de criticas y analisis.
Dilulio, Garvey y Kettl (1993) sugieren hacer una revisién desa-
pasionada del enfoque de administracion privada aplicado a la admi-
nistracién puablica. Las propuestas de reinventar el gobierno poseen
una fuerza para la accién envidiable, con ideas que, en general, nadie
podria rechazar (;quién se opone a un gobierno que trate bien a los
ciudadanos?). Sin embargo, las buenas intenciones no son suficientes.
En primer lugar, habria que reducir el simplismo que pone en blanco
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y negro la actuacién de la burocracia. Es necesario separar, dicen estos
autores, lo que el gobierno debe hacer de lo que hace bien. Lo que los
criticos llaman desperdicio, fraude y abuso son, muchas veces, progra-
mas bien administrados, pero regidos por valores distintos a los de la
iniciativa privada. Las soluciones construidas segiin una idea técnica
esconden diferencias de politicas competitivas entre intereses dispa-
res. Nadie deberia sorprenderse entonces cuando los resultados que
se prometieron no son alcanzados o cuando se realizan cambios en las
estrategias por la necesidad de reacomodar esferas de influencia (Dilu-
lio, Garvey y Kettl, op. cit., p. 9).

Aparte del error que implica apresurar los juicios, estas propues-
tas nacidas de las escuelas de negocios privados, también se han apre-
surado a actuar, la mayoria de las veces ingenuamente. La implemen-
tacién de los programas gubernamentales involucran la coordinacién
y confrontacién de muchos grupos e intereses. Pretender que una idea
de sentido comin, poderosa y bien intencionada, va a obtener resulta-
dos por si misma es bastante arriesgado.

La mayor parte del trabajo de Osborne y Gaebler (y de Barzelay
solo el de Minesota) estd sustentada en casos de aplicacién exitosos.
Realizados segtn la filosofia de la “mejor practica de investigacién”,
estudian las politicas que han presumido como las adecuadas, que se
han aplicado y, ademas, han tenido éxito. Sin embargo, como practica
de investigacion, esta idea deja mucho que desear pese a la cantidad
de andlisis que se estdn desarrollando en nombre de dicha corriente.
Overman y Boyd (1994) y Cabrero y Arellano (1993) apuntan impor-
tantes consideraciones al respecto. Primera: no aprende de la expe-
riencia ya que no considera los casos particulares donde el éxito no
puede ser evaluado a largo plazo, sino s6lo aquéllos definidos por el
investigador de acuerdo con sus fines. Innovaciones y logros de hoy se
convierten, regularmente, en problemas del mafiana. Segunda: la
transferencia de las experiencias es una ilusién. Cada caso se desarro-
11a en condiciones especificas, donde los diversos factores se combinan
de formas tnicas. El peso de determinados elementos, desde suerte y
azar hasta liderazgo, convierte los sucesos en experiencias a considerar
pero no en modelos para repetir. Mds aiin, este tipo de practicas que
obtienen conclusiones de sentido comiin, no es una teoria que se pueda
probar (Overman y Boyd, 1994, p. 79).

El poco tiempo que se dedica al estudio de otras visiones tedricas
que han tratado de explicar el fenémeno no lleva a hacer descubri-
mientos sino a reinventar teorias. Asi, se retoma el “uso de los incen-

134

Gestion publica en Estados Unidos

tivos de mercado para obtener resultados piblicos” considerado ya,
por ejemplo, en Dimock (1959) y en Schultz (1977), a través del titulo
“gobierno orientado al mercado”. Aun en el caso de que las burocracias
se guiaran por este criterio, pareciera que las razones de innovacién
en el sector pidblico requieren, ademads, de una transformacién en la
forma en que se entienden las estructuras de las organizaciones p1-
blicas (Thompson, 1969). Méas alla, habria que comprender amplia-
mente las relaciones interorganizacionales, intergrupales e interper-
sonales que a fin de cuentas desarrollan la interpretacion sobre los
criterios generados (Britan, 1981). No existen criterios sin interpreta-
cién y no existe interpretacién sin interrelacién de actores: “Estas in-
vestigaciones obtienen sus principios posburocraticos de partida, sa-
ben qué buscan aun antes de llegar ahi, y entonces velozmente
descubren la validez de sus ideas” (Overman y Boyd, op. cit., p. 79).

En los estudios de Osborne, Gaebler y Barzelay se violan clara-
mente los principios de validacién cientifica. Respecto a la validacién
interna, existen obvios problemas de maduracién, seleccidn, inter-
accién y efectos de reaccién a las medidas prescritas, y se confunde
continuamente seleccién con tratamiento. Ignorando la historia y de-
dicdndose simplemente a la descripcién de practicas exitosas, desarro-
Han casos donde la demostracién de la complejidad queda ausente,
donde en vez de ver una realidad intrincada de actores (como funcién
metodolégica de los casos) se observan transparentes “peliculas” sobre
el camino hacia el éxito que se convierte en “sagas” y leyendas de
innovacién.

Desde el angulo de la teoria de las organizaciones es posible decir
ademads que la propuesta posburocrética no es tal. Weber (1969) plan-
ted que la burocracia es una forma técnica-ideal de dominacién donde
la obediencia tiene la probabilidad de encontrarse en la medida en que
el aparato administrativo entienda que las 6rdenes provienen de una
instancia impersonal y legal. Gracias a esta impersonalidad-legal, la
burocracia puede entonces decidir neutralmente, desde la perspectiva
imparcial de la racionalidad técnica. Este tipo ideal se desea superar
con otro, o tal vez con ninguno, en la literatura actual (Clegg, 1990),
en la medida en que se acepte que uniformar la realidad hace imposible
cualquier decisién racional unitaria, entonces la comprensién de las
multiples racionalidades e irracionalidades se hara necesaria. La pos-
modernidad tiene muchas interpretaciones, pero es exactamente la
idea de la complejidad de interacciones y relaciones entre agentes lo
que la caracteriza.
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Esto esta lejos de suceder en la propuesta “posburocritica” de
Barzelay, donde lo méas que se propone es elevar el grado de raciona-
lidad unitaria impersonal. Ir de aquella legalidad planteada por Weber
hacia una racionalidad todavia mas impersonal: la del mercado y su
l6gica. Asi, en vez de tener una posburocracia tenemos en realidad una
ultraburocracia racional por la 16gica impersonal de la competencia y
la agregacién de preferencias en el mercado libre (Abrahamsson, 1977).
Lo maés probable es que a esta idea de ultraburocracia le pase lo mismo
que a la burocratica: que sea sobrepasada por una realidad de actores
conflictivos y racionalidades miltiples encontradas en la lucha por el
control de las incertidumbres organizacionales y politicas (Crozier y
Friedberg, 1977).

Desregulacion y revitalizacion del sector piiblico:
liberar la discrecion vs. 1a necesidad de control

Ante el embate emprendedor de los mecanismos de mercado aplicados
al sector publico, surge una voz critica que pretende ver la complejidad
del fenémeno y del objeto de la gestién piiblica.

A la luz de las limitaciones y sobresimplificaciones de la teoria
minimalista del Estado sustentada en la idea de la eleccién piiblica, y
ante el exceso de retérica semiacadémica y oficial (en este caso con el
lanzamiento del National Performance Review), un grupo de estudiosos
reconocidos en el drea de gestién piblica se han propuesto disefiar una
alternativa de reforma y redefinicién del sector pablico estadunidense.

Aceptando que las formas de observacién y actuacién tradicional
delasburocracias han sido por demas ineficientes y que ya no es posible
justificarlas en defensa del sector piblico, se propone observar la ne-
cesaria incorporacion de la discrecionalidad de los agentes guberna-
mentales para generar innovacién y flexibilidad en el logro de los pro-
yectos publicos.

La diferencia, sin embargo, estd en que como punto de partida se
habla de eliminar la sobreconfianza en la retérica y de la necesidad de de-
sarrollar estudios mas sistemaéticos, mas alla de la sesgada y poco de-
fendible, en términos metodolégicos, “mejor practica de investigacién”.

En otras palabras, los autores que hoy defienden la idea de des-
regulacién y revitalizacién del sector piiblico no pretenden desarrollar
una agenda prescriptiva de reforma del sector, sino més bien servir de
interlocutores para atacar el problema y evitar sobresimplificaciones,
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sean éstas formalistas (como en el caso de 1a eleccién ptblica) o sobre
el exceso de retérica en las politicas orientadas al cliente y al mercado
(como en el caso del paradigma posburocratico y el de reinventar el
gobierno). El centro analitico es el mismo: poner procedimiento y mé-
todo sistematico, empirico y escéptico a la investigacién y formulacién
de propuestas de reforma del gobierno.

Desregulacion: discrecidén vs. control

Desregulacién del sector piblico significa la transformacién del per-
sonal y de los procedimientos para procurarselo de manera tal que se
incremente la capacidad discrecional de los empleados ptblicos (Dilu-
lio, 1994).

La idea central es que el reinventar el gobierno o el cambiar pro-
cedimientos para que sean dirigidos por la légica de la competencia y
el mercado no es sino una fragil solucién a un gran problema, y el gran
problema del sector publico debe ser entendido como el de 1a comple-
jizacién de las fronteras con que la acci6n gubernamental se est4 en-
frentando (Kettl, 1994, p. 177). Segin esta propuesta, las prescripcio-
nes de la posburocracia y de reinventar el gobierno no parecen
comprender, y mucho menos las de la eleccién piblica, que lo que se
vive es la complejizacién de las relaciones privadas y gubernamentales,
publicas y sociales. La especializacién que la era moderna recomenda-
ba como la solucién a problemas complicados se ha convertido en una
pesadilla en situaciones en que la cantidad y calidad de los elementos
exigen la concurrencia de diversas disciplinas y rangos, tanto horizon-
tal como verticalmente.

Actualmente, una accién gubernamental tiene que aceptar y re-
conocer que al atacar un problema (por especifico que parezca) invo-
lucra numerosas agencias y variados niveles de gobierno, asi como
intrincadas redes de relaciones publico-privadas.

Si el paradigma burocratico habia enarbolado la idea de un actor
especializado en problemas diferenciados, las propuestas de eleccion
publica, reinventar el gobierno y del paradigma posburocratico reali-
zan una accién semicorrecta —liberar a los actores de trabas innece-
sarias— sobre un diagnéstico parcial.

Es necesario generar una dindamica diferente en el sector publico
donde sea posible realizar integraciones verticales y horizontales de
problemas complejos y singulares. El redescubrimiento de las institu-
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ciones (Kettl, op. cit., p. 185) es fundamental en este sentido. El go-
bierno no es un participante més entre otros en un mercado, es el que
tiene la responsabilidad de perseguir el interés publico. Y para ello
esta constituido por organizaciones que interactian y se interrelacio-
nan de miltiples maneras. La importancia de las organizaciones se ve
reducida por propuestas que se enfocan hacia los procesos y que des-
cubrirdn en el momento de su implementacién que existen actores e
intereses, relaciones y vinculos comportamentales que definen los re-
sultados.

Por ello, en el corazén de este planteamiento se encuentra la idea
de liberar a los actores de excesivas restricciones, ya que una mayor
flexibilidad permitira que los flujos organizacionales mejoren su cali-
dad y generen alternativas.

La grave preocupacién por la responsabilidad y por evitar la corrup-
cién y el gasto excesivo ha llevado a desarrollar controles impresionan-
tes sobre casi cualquier actividad o decisién que un seryidor piblico
deba desarrollar. La fragmentacién y desconfianza que este proceso
ha propiciado tiene un sintoma muy particular: los empleados de go-
bierno son los grupos mas desmotivados, temerosos de tomar iniciati-
vas e incapaces de aproximarse a actividades innovadoras. En pos de
la responsabilidad (accountability), se ha atado de manos y pies a los
empleados de gobierno (Thompson, 1993, pp. 3-7).

Destacar el resultado sobre el control, la confianza sobre la su-
pervisién y la innovaci6n sobre el camplimiento de metas sera tarea
de un proceso de redefinicién de las relaciones entre gobernantes y
gobernados, representantes y funcionarios.

Las propuestas especificas que diversos autores han sugerido
abarcar opciones parciales que deben ser mejoradas para alcanzar la
meta de un empleado ptiblico méds discrecional pero confiable:

1) El gobierno federal debe mejorar su capacidad de informacién
y analisis, estableciendo sélidos sistemas de informacién de la admi-
nistracién financiera que posicionen a los empleados federales en una
base tecnolégicamente sélida para vincular gasto con resultado.

2) Mejorar el sistema de administracién financiera para conocer en
qué se esta gastando el dinero, para qué proyectos y con qué resultados.

3) Mejorar la tecnologia usada en el gobierno.

4) Vincular claramente presupuesto con resultados.

5) Implementar el servicio a clientes y la administracién de cali-
dad total en aquellos espacios donde sea posible y légico.
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6) Tener observadores de los resultados.

7) Recuperar la esencia de la accién piblica que dice que los ciu-
dadanos son los que pagan los impuestos. La primera responsabilidad
de las agencias de gobierno no es con los clientes (que pueden cambiar
sus pardmetros y criterios para definir lo que les beneficia) sino con
los ciudadanos en general (Dilulio, Garvey y Kettl, 1993, pp. 42-52).

Limites de la desregulacién

Como era de esperarse, laidea de ladesregulacién halevantadocriticas
relevantes sobre el formalismo de la eleccion piblica y el exceso de una
visién prescriptiva en las ideas de reinventar el gobierno y el paradig-
ma posburocratico. Sin embargo, la carencia de propuestas precisas y
claras es evidente. Al contrario de las otras corrientes, que cuentan
con métodos y representantes homogéneos, en ésta se han amalgamado
académicos y practicantes cuyo tnico elemento comiin es que no estan
de acuerdo con el simplismo de la reforma y con el pobre sustento
metodolégico de las visiones que la nutren. Es notable que, a partir de
esto, las propuestas sean sumamente vagas y las propias criticas que
habian desarrollado se conviertan en obstéaculos.

Asi, por ejemplo, Dubnick (1994) desarrolla el argumento de la
capacidad de resistencia de la burocracia para redirigir o incluso derro-
tar cualquier esfuerzo de reforma. La eleccién piblica ha mostrado
formalmente algo que se sabia ya en los espacios de la sociologia y la
teoria de las organizaciones desde hacia décadas: la burocracia es un
cuerpo interesado de actores. Y pese a lo que dicen Osborne, Gaebler
y Barzelay, los métodos burocraticos siguen siendo una importante
opcién para resolver problemas complejos. Las estructuras burocrati-
cas pueden incluso establecer relaciones que actien como medios a
través de los cuales los cambios pueden ser procesados.

Desarrollar una opcién viable de reforma ante la evidencia de la
fuerza de la burocracia como organizacién es tarea académica y prac-
tica de gran envergadura. Ante esto, el propio Dubnick apenas propone
timidamente el estudio de las culturas organizacionales para redirigir
agencias en casos especificos y concretos (Dubnick, op. cit., p. 274).

En otro ejemplo, Donald Kettl (1994) constata la dificultad de
volver a definir racionalmente las cuasiinfinitas relaciones intergu-
bernamentales que se generan en la accién de los gobiernos modernos.
Esta complejidad deja sin oportunidad cualquier esfuerzo de reforma,
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Cuadro 1. Elementos basicos de las corrientes de la gestién publica

Mejor prictica
de investigacién

Desregular el gobierno

Burécrata maximizador

Paradigma burocrdtico

Elemento

Servir al cliente Resolver problemas

Provisién de bienes
y servicios

Interés publico

Acci6n del gobierno

Adaptativos a las
circunstancias

Empresarios pablicos

Maximizador

de presupuesto

Profesional, técnicos

Caracteristicas

Buscador de
oportunidades para
obtener m4s presupuesto

Orientado al mercado

Matricial

Por procedimiento

Formas de trabajo

y la eficiencia

Por supervisién y control Orientada al otorgador .
¥ contro de presupuesto Calidad total Control y flexibilidad

Administracién

Gestion publica en Estados Unidos

por mas desarrollado que sea. Kettl concluye redescubriendo la para-
doja de la accién gubernamental (expuesta ampliamente, por cierto,
desde la década de los cuarenta por Merton [1940], Selznick [1949] y

Crozier [1964]):

La estructura administrativa en que el gobierno constantemente des-
cansa para entregar servicios y bienes afiade otro nivel de complejidad.
Personal, presupuesto y otros sistemas de administracién estdn de-
sarrollados en el supuesto de la entrega directa del servicio. Las redes
destruyen tal supuesto. Ademads, la procuracién de procedimientos es-
pecificamente desarrollados para manejar la produccién, usualmente no
sirven bien al gobierno. Frecuentemente existe una preocupacién por
crear e incrementar la competencia y muy poca atencién a los resultados
que la competencia produce. Esto conduce a una paradoja. Mientras méas
dificil es para un gobierno definir y controlar sus objetivos, mas descansa
en el desarrollo de procedimientos. Mientras mas se enfoca a estos
procedimientos, menos parece enfocarse en resultados y méas distante
puede aparecer de los ciudadanos y sus preocupaciones. El resultado es
gran incertidumbre acerca de lo que el gobierno realmente logra y una
enorme dificultad en discernir sus resultados (Kettl, op. cit., p. 189).

Una importante paradoja ataca las propuestas de desregulacién
y revitalizacién: han puesto a discusién la complejidad de la transfor-
macion, la fuerza de la burocracia como organizacién para adaptar y
dispersar los ataques que pretenden cambios radicales y la incerti-
dumbre de los resultados de cualquier prescripcién. Sin embargo, han
expuesto esta complejidad de tal manera que hacen de cualquier pro-
puesta de reforma algo demasiado simple para atacar problemas tan
grandes.

La gesti6én publica estadunidense, y aun los defensares de la des-
regulacién, ain confian ampliamente en la capacidad de transforma-
cién racional a partir de un plan premeditado y de estrategias inno-
vadoras. Sin embargo, sus propios anilisis les llevan a la conclusion
de enfrentarse a un problema demasiado complejo para el cual no tie-
nen una respuesta global.

La visién desreguladora, sin embargo, tiene gran riqueza si se
percibe, mas que como una propuesta integral, como un espacio de
critica a las simplificaciones formalistas y prescripcionistas delasotras

corrientes.
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Crisis de la gestion publica estadunidense

Como se ha podido observar en esta revisién critica de lo que conside-
ramos las corrientes sustantivas de la gestién publica estadunidense,
los extremos alternativos se encuentran en el espectro analitico. Por
un lado observamos una tendencia a la prescripcién de soluciones sus-
tentadas en débiles procesos metodolégicos pero con fuertes dosis de
sentido comin renovado. Por el otro, una propensiéon a impulsar la
gestién piiblica al anélisis sistemético de la complejidad de la accién
del gobierno, defendiendo parametros metodolégicos que van de la ri-
gidez del marco econdémico al de la ambigiiedad del conflicto y los com-
portamientos sociolégicos de la burocracia.

Ideas como “reinventar el gobierno” y “paradigma posburocratico”
tienen la gran ventaja de ser rdpidamente comprensibles, pues elu-
diendo las cuestiones de complejidad invocan las soluciones “raciona-
les” de sentido comiin que cualquier persona puede entender. Sus ideas
son faciles deimplementary los conceptos son llamativos. Sin embargo,
es claro que metodolégicamente dejan mucho que desear, porque
construyen listas de los elementos basicos de accién sin considerar lo
complicado de las relaciones intergubernamentales y de éstas con las
diversas instituciones de la sociedad moderna. Al escoger casos ad
hoc, y comprobando lo que ya sabian que iban a encontrar, esconden
las dinadmicas conflictivas y llenas de incertidumbre de la accién
burocratica. Tales problemas se multiplicardn en el momento de la
implementacién, cuando las buenas intenciones se enfrenten a las
inercias, luchas de poder y reacomodo de fuerzas que cualquier movi-
miento en las dreas de influencia generara sobre los espacios de diver-
S0S grupos.

En el caso deideas como “el burécrata maximizador” se incorporan
importantes métodos cuantitativos al estudio del comportamiento del
sector publico. Los modelos de este tipo tienen reglas establecidas para
la constatacién empirica de los supuestos y los resultados, cuestién
que ha sido ampliamente relegada en la historia de la disciplina. Un
importante espacio para la investigacién positivista, basada en la com-
probacién objetiva de datos, se abre con esta visién. Sin embargo, los
alcances son muy limitados. Manteniendo los reducidos parametros
del modelo, los anadlisis posibles se reducen a casos muy delimitados,
casi abstractos, dificiles de aplicar en realidades complejas. Estas pue-
den ser estudiadas si se flexibilizan los supuestos del modelo y se agre-
gan otros no cuantitativos, pero de esta manera la riqueza metodols-
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gica cuantitativa que se pretendia pasa a segundo plano, y la frontera
entre discurso y elemento del modelo se hace confusa.

Para el caso de la “desregulacién y revitalizacién del sector publi-
co” lo que tenemos, m4as que una corriente con un método, es una amal-
gama de propuestas con una actitud. La actitud es critica y analiza los
casos en que la simplicidad de las prescripciones de sentido comin han
terminado en sonoros fracasos y donde los analisis tedricos (tan rele-
gados por estas visiones) ya han discutido, a veces desde hace décadas,
sobre las mismas propuestas ahora reprocesadas. Este espacio critico
pugna por una visién de la gestién publica que contribuya a mejorar
la accién de los agentes del gobierno balanceando ciencia y arte, pero
con sistemadtico respeto por la objetividad y la necesidad de comprobar
y constatar lo tedéricamente observado (Lynn, 1994). La idea central
que invocan (otorgar mayor discrecionalidad a los burdcratas para ge-
nerar una accién mas flexible y emprendedora) es relativizada por los
mismos participantes como algo deseable pero sumamente complejo,
por lo que hara falta mayor discusién y analisis.

La crisis de la gestién priblica estadunidense estd hoy en dia en
un callején sin salida aparente. La disciplina se ve tironeada desde
diversos puntos, desde los reducidos espacios del sentido comin y de
la “mejor practica de investigacién” que tienen un piblico y una capa-
cidad mercadolégica importante, hasta los esquemas mads serios ana-
litica y metodolégicamente hablando, pero que terminan con propues-
tas limitadas por la propia complejidad que han descubierto como
importante, lo que los hace menos atractivos para el ptblico en general.

Pese al aparente stalemate en el que se encuentra la discusién
hoy dia, es muy probable que las dificultades que seguramente encon-
trara en su implementacién la propuesta de reinventar el gobierno
(hecha reforma en el National Performance Review) den aliento a estas
voces criticas que pugnan por un avance sistematico y metodolégica-
mente definido de la gestién piblica. La casi atomizacién de 1a disci-
plina es algo inevitable, como lo est4 siendo en muchas otras donde el
cruce y el desarrollo de nuevos nodos analiticos genera espacios alter-
nativos hibridos (mas que interdisciplinarios). El grupo que propone
la desregulacién tiene ya esta caracteristica: en vez de ser un cuerpo
metodolégicamente homogéneo de académicos, representa una amal-
gama de “hibridos” disciplinarios que van desde las relaciones inter-
gubernamentales (Bozeman, 1993) y la teoria del caos aplicada a la
gestion publica (Kiel, 1994), hasta la ética gubernamental (Burke,
1994). Esto que ahora puede ser visto como una desventaja, proba-
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blemente llegara a ser la fuerza futura para el desarrollo de poderosos
hibridos dentro de la gestién publica, abriéndola a otros mas elabora-
dos que se surjan tanto fuera como dentro de Estados Unidos.2
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La descentralizacion: un medio
para lograr un fin. El caso del nuevo
federalismo en Estados Unidos

Olivia M. Hidalgo-Hardeman

1 concepto convencional de la descentralizacién sostiene que ésta
crea un mayor grado de democracia al aumentar el nimero de
individuos realmente involucrados en el proceso de toma de decisio-
nes.! También se cree que la descentralizacién favorece la eficiencia y
la efectividad, y que desemboca en la estabilidad politica como conse-

Olivia Hidalgo-Hardeman es profesora de la Universidad de Pittsburgh. Traduccién del inglés
de Sofia Figeman.

Este trabajo se expuso per primera vez en el coloquio internacional Las Politicas Descen-
tralizadoras: Experiencias Internacionales y el Caso Mexicano, el 21 de junio de 1994 en el Centro
de Investigacién y Docencia Econémicas, México, D.F. Se escogieron los movimientos de reforma
del nuevo federalismo asociados con los gobiernos de los presidentes Nixon y Reagan por los
puntos en comin entre el debate politico observado en Méxicoy la experiencia de Estados Unidos.
La discusion sobre las facultades publicas es caracteristica del periodo de Nixon; la discusién
sobre la privatizacién se asocia con el gobierno de Reagan. La unién de ambas ideas para el caso
de México representa una mezcla dnica, puesto que los dos enfoques sobre la operacién
gubernamental eran diametralmente opuestos en la experiencia de Estados Unidos. Véase Parris
N. Glendening y Mavis M. Reeves, Pragmatic Federalism: An Intergovernmental View of the
American Government, Pacific Palisades, Cal., Palisades, 1977; Michael D. Reagan, The New
Federalism, Nueva York, Oxford University Press, 1972; Leigh E. Grosnick (ed.), The Adminis-
tration. of the New Federalism: Objectives and Issues, Washington, American Seciety for Public
Administration, 1973; Carl E. Van Horn, “Evaluating the New Federalism: National Goals and
Local Implementors”, Public Administration Review, 39, enero-febrero de 1979; Irving Louis
Horowitz, “From the New Deal to the New Federalism: Presidential Ideology in the U.S. from
1932 to 1982”, American Journal of Economics and Sociology, 42, abril de 1983, y Thomas Luce
y Janet Rothenberg Pack, “State Support Under the New Federalism”, Journal of Policy Analysis
and Management, 3, primavera de 1984.

1 Véase Daniel J. Elazar, American Federalism: A View from the States, 3a. ed., Nueva York,
Harper and Row, 1984. Véase también Comisién Consejera para las Relaciones Interguberna-
mentales (ACIR), The Federal Influence on State and Local Roles in the Federal System, Washing-
ton, Government Printing Office, 1981. Carl Van Horn, “The Quiet Revolution”, en Ann G. Serow
(ed.), The American Polity, Nueva York, W. W. Norton Press, 1993. Thomas R. Dye, Politics in
States and Communities, 2a. ed., Englewood Cliffs, Prentice Hall, 1973.
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cuencia de la proximidad entre el liderazgo politico y las demandas
publicas locales.?

En este ensayo se cuestiona el concepto tradicional de la descen-
tralizacién como el elemento que facilita el éxito, democraticamente
garantizado, de la politica puiblica. Se sostiene que es necesario exa-
minar la descentralizacién gubernamental no como equivalente de la
democratizacién, sino como consecuencia de la accién de la politica
publica sin considerar el punto de origen dentro de las instituciones
de gobierno. Si el debate sobre la descentralizacién excluye las expec-
tativas de las politicas piblicas y las medidas para el progreso, dara
como resultado el fracaso de dichas politicas.?

El siguiente cuadro presenta el escenario del caso en que falla la
politica piblica, y que puede ser consecuencia de una 6ptica errénea.

2 Una visién menos halagiiefia del federalismo es la que presenta Edward C. Banfield,
“Federalism and the Dilemma of Popular Government”, en Robert A. Goldwin y William A.
Schambra (eds.), How Federal is the Constitution?, Washington, American Enterprise Institute
for Public Policy Research, 1987, pp. 1-15. Este trabajo presenta una revisién de las posturas
sobre la estructura gubernamental que ofrecen los legisladores de la Constitucién de Estados
Unidos. Véase también Comisién Consejera para las Relaciones Intergubernamentales, The
Federal Role in the Federal System: The Dynamics of Growth. A Crisis of Confidence and
Competence, Washington, Government Printing Office, 1980.

3 De acuerdo con Yehezkel Dror, Public Policymaking Reexamined, Nueva York, Chandler
Publishing Company, 1968, la politica dptima es la que logra “lo que requiere el interés publico
con los mejores medios posibles”. Dror sostiene que

el conocimiento de la elaboracién de politicas se encuentra un paso mas alld de los asuntos
particulares de la politica. Este conocimiento se relaciona con el sistema de elaboracién
de politicas, con su modus operandi y con la manera en que puede mejorarse. El conoci-
miento de elaboracién de politicas de que se dispone tiene que ver, por ejemplo, con la
forma en que operan las estructuras organizativas (teoria de la organizacién); los recursos
para mejorar la calidad de la gente involucrada en la elaboracién de politicas (desarrollo
de recursos humanos); la recopilacién y el uso de la informacién (estudios de seguridad
publica y teoria de la informacién); la coordinacién e integracién de las diferentes unidades
de elaboracién de politicas {(ciencia politica); el disefio de mejores decisiones (investiga-
cién de las operaciones y ciencia de la toma de decisiones); el analisis, mejoramiento y
manejo de los sistemas complejos (teoria de los sistemas)... (p. 8).

Para un analisis general de las consecuencias de la elaboracién de politicas del nuevo
federalismo a nivel estatal, véase Marilyn Gittell (ed.), State Politics and the New Federalism:
Readings and Commentary, Nueva York, Longman, 1986. Véase también Thomas J. Anton,
.gmerican Federalism and Public Policy: How the System Works, Filadelfia, Temple University

ress, 1988.
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Espiral de la politica pablica: implicaciones empiricas*

E-1 Una propuesta de solucién para la politica piblica reflejara
mejor su definicién original en el momento en que se ponga
en marcha el aparato disefiado para enfrentar el problema.

E-2 Conforme transcurre el tiempo aumenta el nimero de actores
y de jerarquias burocréiticas verticales.

E-3 Amedida que transcurre el tiempoy vaen aumento el niimero
de actores y, mds adn, su diversidad, también cambia la defi-
nicién administrativa del problema, tanto para los que lo im-
plementan como para los ciudadanos que dependen, hasta
cierto grado, de la definicién administrativamente impuesta
sobre ellos para entender su problema.

E-4 Ladiversidad trae consigo conflictos territoriales y de lengua-
je, asi como de personalidad.

E-5 El problema se vuelve mas complejo con la privatizacion, pues
no existe un punto central o de responsabilidad, sobre todo en
lo que respecta a la utilizacién de las organizaciones no lucra-
tivas. De hecho, el voluntariado presenta dificultades especia-
les para el anélisis por la fluidez del mecanismo de implemen-
tacién empleado.

E-6 La politica pdblica avanza al agregarse los actores adminis-
trativos al estudio de las politicas, en parte a causa de su
testimonio como “expertos”.

E-7 La definicién incorrecta de un problema deja su marca en la
espiral politica, pues representa el punto de origen a partir
del cual deben evolucionar todas las demés modificaciones de
las politicas. Y, en lo fundamental, las suposiciones contintian
actuando aun cuando las operaciones cambien, con lo que se
propicia que las organizaciones trabajen con propésitos opues-
tos.

E-8 El resultado final es que, a medida que pasa el tiempo, los
intereses del ciudadano se reflejan minimamente en la politica
publica y en su implementacién. Ademaés, ante la presencia
de un nimero creciente de organizaciones competitivas, in-
ternamente el punto de vista se centra mas en la sobrevivencia

4 Olivia M. Hidalgo-Hardeman, “Tools: Analytical Methods for the Next Generation of Public
Policy Makers” (por publicarse).
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y en la expansién del aparato administrativo. De hecho, dado
el torbelline de actividad, no se gana nada con estar atento.

E-9 Aldarse unarestriccidn fiscal, se acelera la variable del tiempo
con los ajustes administrativos para capturar y retener cierto
terreno. Resultan mds visibles los elementos de las politicas,
como por ejemplo el criterio de elegibilidad, y el grado de com-
promiso se vuelve menos obvio.

E-10 La politica ptblica se transforma administrativamente para
reducir el niimero de personas afectadas directamente por su
érgano administrativo y proteger la existencia de los actores
sobrevivientes.

E-11 Conforme se acelera la relacién entre politica piiblica e imple-
mentacion, aparece la posibilidad creciente de vincularse con
otras espirales, y es asi como se obtiene el efecto de huracdn,
donde las premisas subyacentes se combinan bajo €l velo de
una supuesta politica “verdadera”.

E-12 La consecuencia para el ciudadano es que, a menos que la
definicién original del problema sea acertada, no hay forma
administrativa de resolver el problema con el transcurso del
tiempo. Sin embargo, es incluso mas importante el hecho de
que, aunque la definicién sea acertada, la efectividad de la
politica dependeréa del 6rgano administrativo que en ese mo-
mento tenga que atender los asuntos relacionados con el pro-
blema. La interaccidn entre la politica y la implementacién
absorbe la atencién y se desvia de la misién original.

El nuevo federalismo, esto es, la manera en que Nixon y Reagan
abordaron la descentralizacién en la reforma gubernamental, consti-
tuy6 una reaccién a lo que el partido republicano habia percibido como
una centralizaciéon excesiva del gobierno, y que tiene sus raices en el
legado del New Deal y de las iniciativas de la Gran Sociedad. Aun
cuando Nixon y Reagan se referian a sus respectivos esfuerzos de re-
forma como “nuevo federalismo”, cada presidente tenia un enfoque
distinto. Nixon hacia énfasis en la reforma administrativa dentro del
aparato gubernamental existente, otorgando a la descentralizacién el
significado de una mayor participacién en los 4mbitos local y estatal.
Reagan subrayaba la necesidad de desmantelar la actividad del go-
bierno mediante la participacién del sector privado en la prestacién
de servicios, esto es, la “privatizacién”. Sus enfoques eran diferentes,
pero existia un tema comin en las dos estrategias: la necesidad de
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enfrentar la paradoja del tamafio y control del gobierno versus los
resultados politicos. Thomas Anton sostiene que:

Es [...] importante recordar que el hist6rico temor estadunidense a la
autoridad centralizada se mantiene vivo y fuerte, sustentado por gene-
raciones de politicos y lideres civiles, quienes repetidamente han predi-
cado las virtudes de un gobierno con un nimero reducido de miembros
y controlado por una ciudadania participativa. También desde este
punto de vista, la existencia de varios gobiernos superpuestos es una
garantia contra el poder excesivo ejercido por un solo agente, el cual es
demasiado grande y distante para ser controlado por los ciudadanos. En
resumen, los estadunidenses creen en el valor de la participacién, pero
no quieren demasiado gobierno. El resultado paradéjico es un sistema
con mucho gobierno, dividido en tantos fragmentos que ninguno puede
lograr otro objetivo que no sea el de ofrecer oportunidades para la
participacién ciudadana.’

El énfasis politico en la participacién se da de manera intencional
en Estados Unidoes. La participacién institucionalizada refuerza la es-
tabilidad mediante la difusién de la responsabilidad para el ejercicio
del poder.

En consecuencia, la eficiencia y la efectividad administrativas son
la contraparte de la participacién politica. La estabilidad politica es
una consecuencia del proceso de participacién que permite absorber
con éxito las tensiones. La funcién administrativa de absorber las de-
mandas se torna critica cuando fracasa la politica publica.¢ Con la re-

5 Thomas J. Anton en American Federalism and Public Policy: How the System Works,
sostiene que

la maxima participacion posible es una meta que vale la pena. Sin embargo, la busqueda
de una meta mediante un gran nimero de gobiernos crea <. . licacién, altos costos por
unidad de servicio y niveles de empleo excesivos, nada de lo cuat contribuye a la eficiencia.
Es mads, la autoridad compartida entre las jurisdicciones superpuestas obscurece la res-
ponsabilidad en lugar de aclararla (p. 8).

6 Varios cientificos sociales han presentado trabajos sobre la importancia de la institucio-
nalizacién. Tal vez el més notable es Samuel P. Huntington, Political Order in Changing Societies,
New Haven, Yale University Press, 1968. Arthur Stinchcombe en Constructing Social Theory,
Chicago, University of Chicago Press, 1986, describe el institucionalisme funcional como un
enfoque viable para evaluar el fendmeno politico. Otros trabajos importantes son los de Thomas
R. Dye, Politics in States and Communities, 2a. ed., Englewood Cliffs, Prentice Hall, 1973; y
Robert L. Lineberry e Ira Sharkansky, Urban Politics and Public Policy, Nueva York, Harper
and Row, 1971. Una versién mds reciente sobre el cambio de los resultados de las politicas
atribuible a los arreglos institucionales es el que presentan Edward O. Laumann y David Knoke,
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térica de la descentralizaci6n se oscurece ain maés la discusién sobre
las consecuencias de la actividad gubernamental. Observar muy de
cerca la transformacién administrativa nos desvia del andlisis de los
objetivos especificos de la politica. Asi, la atencién se puede centrar en
la implementaci6n y excluir la preocupacién por los resultados politi-
cos.”

Aunque aumenta el ndimero de personas que toman decisiones,
el proceso de descentralizacién se puede debilitar sin que resulte facil
darse cuenta de ello, ya que se incrementa en forma drastica el nimero
y diversidad de participantes. Tal torbellino de actividad puede dar la
falsa impresién de progreso® y, ante la falta de un criterio claramente
definido para determinarlo, existe el peligro de que términos como
“modernizacién”, “pluralismo politice” y “nueve federalismo” se popu-
laricen con el significado de progreso, lo que distrae la atencién de las
personas respecto de los indicadores del beneficio piiblico. En conse-
cuencia, existe la necesidad de crear un inventario de las trampas
politicas que resultan del foco de atencién erréneo: analizar cémo se
aleja éste de lo que puede ser medido sustancialmente y se dirige hacia
lo que implican simbélicamente las ideas de progreso. A continuacién
se examinardn las trampas potenciales mediante la formulacién de
varias propuestas que vinculan la descentralizacién con los resultados
de la politica, recurriendo primordialmente a la experiencia del “nuevo
federalismo” en Estados Unidos. El objetivo es aplicar las propuestas
a distintos regimenes politicos. Estableceremos primero las definicio-
nes necesarias.

En este ensayo el “federalismo” se refiere a un sistema que divide
el poder entre el gobierno central y los regionales, y que tiene la su-
premacia legal en su area de jurisdiccién.® Los estudiosos creen que la

The Organizational State: Social Choice in National Policy Domains, Madison, University of
‘Wisconsin Press, 1987.

7Véase Jeffrey L. Pressman y Aaron B. Wildavsky, Implementation: How Great Expectations
in Washington are Decided in Oakland, Berkeley, University of California Press, 1984. Véase
también Daniel A. Mazmanian y Paul Sabatier, Implementation and Public Policy, Glenview,
Iil., Scott, Foresman, 1983.

8 Las iniciativas de reforma son una respuesta a la percepcién del gobierno sin control. Se
han hecho recomendaciones para mejorar las operaciones gubernamentales actuales. Véase
David Osborne y Ted Gaebler, Reinventing Government: How the Entrepreneurial Spirit is
Transforming the Public Sector, Nueva York, Penguin Books, 1993. Véase también, vicepresi-
dente Al Gore, Creating a Government that Works Better and Costs Less: The Report of the
National Performance Review, Nueva York, Penguin Books, 1993.

9 Véage Graver Starling, Managing the Public Sector, Chicago, The Dorsey Press, 1982,
p. 198.
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naturaleza de las relaciones entre los gobiernos federal y estatales se
describe mejor con el término de asociacién.!? Los gobiernos federal y
estatales se han turnado la responsabilidad de la elaboracién de poli-
ticas y de su implementacién. ! Los dilemas politicos resultan de plan-
tearse la gjecucién nacional de las prerrogativas federales cuando tales
decisiones afectan adversamente a los estados. Cuando son los estados
los que ponen en practica las directrices politicas generadas a escala
nacional, se presentan los retos de participacién, direcciéon y suficiencia
de recursos para llevar a cabo la misién.12 La bibliografia sobre imple-
mentacién de politicas estudia los factores necesarios para realizarla
con éxito.1?

Junto con los cambios en las relaciones entre los gobiernos esta-
tales y el federal, se ha ampliado el papel del Estado en la prestacién
de servicios. El “nuevo federalismo”, término que acuiiara el presidente
Nixon, era visto como “una forma de volver a poner la democracia en
las manos del pueblo”, al revertir lo que habia sido una era de descon-
fianza por parte de los estados.!* En la década de los sesenta, se con-
sideraba que los estados no eran aptos o se mostraban renuentes a
ejecutar las politicas sin la supervisiéon federal. En consecuencia, los
programas explicitos de ayuda se justificaban como una manera de
vigilar lo que hacian los estados con los fondos de los impuestos que
les regresaban de las arcas federales.

Cuando el presidente Nixon proclamé el “nuevo federalismo” a

10 Véase Daniel J. Elazar, American Federalism: A View from the States, Nueva York, Harper
and Row, 1984. Véase también Timothy Conlan, New Federalism: Intergovernmental Reform
from Nixon to Reagan, Washington, The Brookings Institution, 1976.

11 Jay M. Shafritz y Albert C. Hyde (eds.), Classics of Public Administration, 3a. ed., Pacific
Grove, Cal., Brooks-Cole, 1992, presentan un esbozo de los cambios mds importantes en las
relaciones intergubernamentales.

12 Ta] es el caso de las politicas internacionales que tienen consecuencias nacionales, por
ejemplo, la inmigracién y la politica hacia los refugiados. Los trabajos recientes han sefialado
que los estados soportan un enorme peso econémico para lograr la integracién de estas poblacio-
nes a su esquema de distribucién de servicios. Véase Robert P. Stoker, Reluctant Partners:
Implementing Federal Policy, Pittsburgh, University of Pittsburgh Press, 1991.

13 Mazmanian y Sabatier, op. cit., pp. 25-26. Estos autores sostienen que

cada reforma importante contiene, por lo menos implicitamente, una teoria causal de la
manera mediante la cual se pueden lograr sus objetivos ...} Una adecuada teoria causal
requiere a) que se comprendan los principales nexos causales entre la intervencién del
gobierno y el logro de los objetivos del programa, y b) que los funcionarios responsables
de la implementacién del programa tengan jurisdiccién sobre un ntimero suficiente de
nexos criticos para lograr realmente sus objetivos.

4 Starling, op. cit., p. 64.
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finales de los afios sesenta y principios de los setenta, el término se
introdujo con la idea de un ingreso compartido, una transferencia ge-
nerosa con un uso deliberadamente discrecional y liberal a nivel local.’s
La década de los ochenta constituyé un periodo de reducciones y de-
volucién de los controles federales, periodo que se inicid en el ditimo
afio del mandato de Carter y se aceler6 en el gobierno de Reagan.16

El presidente Reagan resucité6 el uso del término “nuevo federa-
lismo”. Fue el grito de batalla para la desregulacién y la privatiza-
cién.’” Se buscaba una politica federal de “no intervencién”, que
permitiera al mercado dirigir 1a prestacién de servicios en los sectores
publico y privado, con una supervisién y regulacién disminuidas.® El
aspecto de la privatizacién de la actividad gubernamental surgié en
respuesta a las importantes reducciones impuestas por el gobierno
federal. Los estados y municipios se resolvieron por el uso de los
esquemas de privatizacién como un medio para permanecer a flote
financieramente.!®

La mayor confianza en los actores del tercer sector surgié entre
los dos periodos de la nueva reforma federalista. Estos actores no son
lucrativos ni gubernamentales; son organizaciones que intentan sub-
sanar las deficiencias del gobierno mediante el ofrecimiento de redes
caritativas de seguridad a los necesitados, asi como a través del apoyo
legal. La nocién original de participacién comunitaria que se ofrecia
para apaciguar a las minorias urbanas y para darle al pablico en ge-
neral la sensacién de que algo se hacia para contrarrestar los males
sociales evolucioné hasta llegar a ser una estructura corporativa no
lucrativa.?? Las organizaciones compiten por los fondos estatales y fe-

15 Lineberry y Sharkansky, op. cit., pp. 92-106.

16 Véase David A. Caputo, “The New Federalism: Actual and Anticipated Impact in Midwes-
tern Cities”, en Peter K. Eisinger y William Gormley (eds.), The Midwest Response to the New
Federalism, Madison, University of Wisconsin Press, 1988.

17 La reaganomia sostenia que los impuestos altos desalientan la economia, que la interven-
cién del gobierno constituye un problema para la estabilizacién econémica, que la economia de
mercado se puede estabilizar por si misma, que las fluctuaciones ciclicas en el sector privade
deben ser ignoradas y que las prioridades nacionales deben ser establecidas por el sector privade.

18 Véase E. S. Savas, Privatizing the Public Sector: How to Shrink Government, Chatham,
Chatham House Publishers, 1982,

19 Véase Richard P. Nathan, Fred C. Doolittle y colaboradores, The Consequences of Cuts:
The Effects of the Reagan Domestic Program on State and Local Governments, Princeton, Centro
de Investigacion Urbana y Regional de Princeton, 1983. Véase también George E. Peterson,
“Federalism and the States: An Experiment in Decentralization”, en John L. Palmer e Isabel V.
Sawhill (eds.), The Reagan Record, Cambridge, Mass., Ballinger, 1984,

20 Véase John E. Tropman, Policy Management in the Human Services, Nueva York,
Columbia University Press, 1984.
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derales en colaboracién con las entidades gubernamentales, o por si
mismas, para tener el derecho de ofrecer servicios.?! Se han suscitado
polémicas sobre el tercer sector y su influencia nacional e internacio-
nal. Dentro del dominio de la politica mundial, las organizaciones del
tercer sector han alcanzado dimensiones internacionales y en el futuro
pueden ser tiles al papel de los grupos de interés internacionalizados
como respuesta a las fuerzas globales.??

Mientras tanto, los factores econémicos internos han puesto a los
estados en posiciones de reduccién financiera continua. Los movimien-
tos de reforma sefialan el descontento bésico en los servicios de edu-
cacién, bienestar y salud que se reciben. Puesto que los estados nece-
sitan un presupuesto equilibrado (una restriccién no compartida con
el gobierno federal), han reducido severamente los financiamientos
destinados a apoyar a los pobres con tal de mantenerse dentro del
presupuesto.?? )

La reinvencién del gobierno, clamor popular de la reforma en la
década de los noventa, se basa en la idea de un enfoque empresarial
para la prestacion de servicios.? Esto se traduce en menor énfasis en
la introduccién de politicas y mayor interés en el efecto de éstas. Los
que proponen la filosofia reformista intentan cambiar nuestro enfoque
del gobierno, porque ni los esfuerzos centralizados ni los descentraliza-
dos significan necesariamente, por si mismos, la obtencion de los resul-
tados deseados de las politicas publicas. Mds bien, hay que hacer un
esfuerzo consciente por vincular los arreglos institucionales con los ob-
Jjetivos de las politicas, haciendo énfasis en el efecto deseado. Esta es la
leccion mds importante que debe aprenderse del caso de Estados Unidos.

A continuacién se explorara la democratizacion, la eficiencia, la
efectividad y la estabilidad politica, los cuatro temas mas importantes
asociados a los esfuerzos de descentralizacién en Estados Unidos. Des-
pués de su presentacion, se ofrece un panorama de lo que puede ir mal.

21 Véase Virginia A. Hodgkinson, Richard W. Lyman y colaboradores, The Future of the
Nonprofit Sector; Challenges, Changes, and Policy Considerations, San Francisco, Jossey-Bass,
1989.

22 Véase Kathleen D. McCarthy, Virginia A. Hodgkinson, Russy D. Sumariwalla y colabora-
dores, The Nonprofit Sector in the Global Community: Voices from Many Nations, San Francisco,
Jossey-Bass, 1992. Véase también Estelle James (ed.), The Nonprofit Sector in International
Perspective: Studies in Comparative Culture and Policy, Nueva York, Oxford University Press,
1989.

23 Véase O. Hidalgo-Hardeman, “Welfare Reform: Handling or Mishandling the Poor”, Public
Administration Times, vol. 15, nim. 5, 1 de mayo de 1992.

24 Osborne y Gaebler, op. cit., p. 2.
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Descentralizacion y resultados de las politicas piblicas

Las propuestas examinadas en este ensayo tratan de desenmaranar
la compleja madeja de relaciones que unen la descentralizacién con el
resultado de las politicas publicas. Las propuestas enlistadas a conti-
nuacién se centran en los temas antes mencionados: i) democratiza-
cién; i) eficiencia; iii) efectividad, y iv) estabilidad politica. Todas han
sido analizadas y sirven de justificacién a la descentralizacion. A con-
tinuacién de la lista de propuestas se presenta un analisis mas deta-
llado de cada uno de estos temas.

I. La democratizacién a través de la descentralizacién

1. En un sistema federalista, la descentralizacién con fines de
democratizacidon propone ampliar la participacién politica para mejo-
rar la calidad de las decisiones sobre politicas piiblicas.

2. En Estados Unidos, el proceso de toma de decisiones se describe
a menudo como pluralismo politico, o como competencia organizada
entre los grupos de interés.

3. La politica piblica puede fracasar, porque el proceso competi-
tivo de definir asuntos politicos y de responder a las iniciativas puede
contribuir a las incongruencias de las politicas que surgen de la espe-
cificacién incorrecta del problema, de la responsabilidad minimizada
y de una evaluacién errénea.

11, La eficiencia a través de la descentralizacion

4. La descentralizacién que tiene fines de eficiencia, esto es, el
rendimiento méximo con el gasto minimo de recursos, hace hincapié
en la implementacién de procedimientos administrativos y no de poli-
tica publica.

5. Las nociones de desperdicio y mantenimiento como focos de
atencidn son susceptibles de desviarse de asuntos normativos més am-
plios y muestran una tendencia a evaluar la accién basandose en costos
monetarios inmediatos y no en costos sociales de largo plazo.
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II1. La efectividad a través de la descentralizacion

6. Mientras que la eficiencia tiende a acentuar la capacidad ad-
ministrativa y constituye la justificacién obligada de la descentraliza-
cién, el foco de atencion de la efectividad es de caracter acumulativo y
puede verse obstaculizado no sélo por una implementacioén errénea,
sino también por una especificacién equivocada de la politica publica.

7. Las cuestiones de eficiencia y efectividad se complican por los
puntos de vista divergentes sobre el grado de severidad de los proble-
mas sociales.

8. Por la necesidad de estabilidad politica puede darse una dis-
crepancia entre lo que se percibe como un problema que requiere una
accién y aquello sobre lo que efectivamente se ejerce una accién politica.

IV, La estabilidad politica a través de la descentralizacion

9.Laresponsabilidad descentralizada dela actividad dela politica
publica puede acelerar el proceso de complejidad administrativa arrai-
gada y constituirse en vehiculo para disminuir la velocidad del cambio.

10. Las consecuencias son circulos administrativos que se autoins-
tituyen y una falta de solucién de problemas, con lo cual se alimenta
la direccidn de la politica piblica futura.

1. La democratizaciéon a través de la descentralizacién

Propuesta 1. En un sistema federalista, la descentralizacién con fines
de democratizacién propone ampliar la participacién politica para me-
jorar la calidad de las decisiones sobre politicas piblicas.

E1 sistema federalista tiene su propia filosofia, que es indepen-
diente de la de democracia. El sistema supone la necesidad de una di-
visién entre las partes gubernamentales, la nacional y la regional; en
cada una existen reglas para regir sus actividades que permiten dis-
tintos grados de autonomia. Supone la necesidad de una estructura
en la cual la democracia pueda existir formalmente, permitiendo ve-
rificar restricciones en el grado de participacién. Supone la necesidad
de niveles de actividad lo suficientemente divididos para proteger al
pais de un ataque externo y de la posibilidad igualmente amenazadora
que representa la democracia en demasia.
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Por otra parte, la democracia supone una desconfianza bdsica en
los arreglos institucionales por las restricciones que éstas invariable-
mente imponen y una fe fundamental en la capacidad de los cindadanos
para decidir lo mejor, si se les concede el derecho a la educacién, a la
informacién y a la atencién de los politicos. La democratizacién llama
la atencién sobre los procesos de redistribucién del poder politico, el
acceso a la informacién, el aprendizaje social, la responsabilidad ad-
ministrativa, la proteccién de los derechos y la participacién ciudada-
na. De hecho, el objetivo de la democratizacién es aumentar el nimero
de personas que participan en el proceso de toma de decisiones.

Sin embargo, surgen complicaciones, a menos que se nos recuerde
que la democracia se puede ver a la vez como fin o como medio. El
énfasis tradicional segiin el cual la democracia es un fin nos sugiere
que el concepto de equidad es una forma de “proteccién igualitaria ante
la ley” y de “igualdad de oportunidades”. El punto de vista no tan
tradicional sobre la igualdad que se ha empleado en el pasado es el de
la igualdad econémica. El razonamiento ofrecido para subrayar la
“igualdad econémica” es que no puede darse la igualdad politica sin
la econémica. La proteccién igualitaria ante la ley y la igualdad de
oportunidades para la educacion y el empleo carecen de significado, si
uno no gana lo suficiente para pagar las tarifas legales o si la preocu-
pacién por procurarse alimento y cobijo impiden participar en la edu-
cacién. Laigualdad esla piedra angular de la democracia. Sin embargo,
es de igual importancia el concepto de participacién que sugiere el
proceso de la democracia, o la democracia como un medio. Los estudios
se refieren a estos procesos, incluidos la votacion, el acceso a la infor-
macién y el debate acerca del gobierno ejercido por las mayorias contra
los derechos de las minorias.

Hasta cierto grado, la descentralizacién es vista como un puente
entre el federalismo y la democracia. La idea es permitir que las re-
giones se moldeen para ajustarse a la direccién de la politica publica
en su nivel. Esto significa que el objetivo es que el punto de partida
fundamental de la instrumentacién de politicas no sea el analisis na-
cional sino el estatal y, entonces, dar respuesta a los problemas de la
politica publica que surjan con las soluciones correspondientes pro-
puestas por el estado, para ponerlas a consideracién nacional, ya sea
como apoyo a la iniciativa tomada en cada estado individual seleccio-
nado o como una propuesta que hay que implementar en los estados
con referencia a la experiencia de los estados seleccionados como si
éstos fueran casos de una muestra que debe verse ahora comoiniciativa
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nacional. De esta manera, la descentralizacion se presenta como una
estrategia que va de “abajo hacia arriba” y no de “arriba hacia abajo”.
Sin embargo, pueden surgir dificultades para la politica piblica cuan-
do tienen lugar las siguientes situaciones:

a) Ataques aislados o graduales a problemas que son de alcance
nacional.

b) Infraestructura inadecuada para ejecutar las politicas o desa-
rrollarlas dentro de una jurisdiccién regional.

c¢) Conflicto entre percepciones de lo que es el bien regional frente
al bien nacional.

d) Consolidacién en el ambito regional que estanca las acciones
nacionales o0 que influye indebidamente en la direccién de la politica
publica nacional.

A menos que los mecanismos de la politica ptblica se elaboren con
estrategias de descentralizacién, las consecuencias del proceso de des-
centralizaciéon pueden empeorar la direccién de la politica pdblica en
un 4rea, a causa del problema que representa la participacién insti-
tucionalizada, 1a cual proporciona una sensacién de eficacia pero que,
en realidad, est4 manejada de tal manera que las opciones se restrin-
gen a un conjunto de posibilidades que apoyan las politicas del statu
quo, 0 que otorgan gran poder politico a una minoria de actores. Esta
dltima condicién es considerada como el predominio de la clase mino-
ritaria gobernante.

Segin William H. Riker, el federalismo es “una organizacién po-
litica con gobiernos constituyente y central”.?® El federalismo no pro-
mueve la organizacién politica democrética ni el interés en el gobierno
estatal. Riker sostiene:

La libertad es el derecho de elaborar reglas como uno prefiera. Las
reglas, a su vez, imponen restricciones a todos aquellos a los que no se
les consulté para elaborar precisamente esas reglas. Hablamos de la
persona que vive restringida por las reglas como de alguien que tiene
un costo externo impuesto sobre él, como si el ideal de libertad consis-
tiera entonces en minimizar los costos externos que sufre alguna perso-
na en la sociedad [...] La mejor forma de minimizar los costos para ese

25 William H. Riker, The Development of American Federalism, Boston, Kluwer Academic
Publishers, 1987, p. 99. Véase también el trabajo de Riker, Federalism: Origin, Operation,
Significance, Boston, Little, Brown, 1964.
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ciudadano es tener una politica piblica elaborada por la unidad de
gobierno mds grande e importante. Para todos los asuntos de interés
local, 1a libertad maxima se obtiene cuando la politica se elabora local-
mente.?8 [Las cursivas son mias.]

De acuerdo con Riker, “el federalismo interfiere con la elaboracién
nacional de politicas en los casos de asuntos nacionales”. Este federa-
lismo “es un verdadero obstaculo para distribuir adecuadamente la
responsabilidad de elaborar politicas”. Riker sostiene que los derechos
de los estados garantizan un gobierno minoritario en asuntos nacio-
nales, si la minoria difiere de la mayoria en forma significativa. Ade-
mas, el federalismo permite que las minorias impongan costos externos
muy altos a las mayorias. Riker aclara su punto de vista al citar los
derechos de los estados de 1880 a 1960, cuando existia mayor opresién
abierta contra los negros por parte de los gobiernos de los estados
surefios.

En la discusién de quiénes son los beneficiarios del federalismo,
Riker sostiene que inicialmente eran los nacionalistas los que querian
el federalismo. Por nacionalistas Riker se refiere a “aquellos que pu-
sieron la seguridad militar y policial como prioridades en la lista de
fines politicos”. Entonces, segin Riker: “...Cuando el sentimiento na-
cional es lo bastante fuerte para garantizar la existencia continua del
federalismo, los beneficiarios son quienes pueden utilizar a los gobier-
nos constituyentes para imponer las politicas minoritarias”.2?

Riker concluye afirmando que los principales beneficiarios, que
alguna vez fueron blancos surefios, ahora son “intereses de negocios”.28

Pueden surgir algunas consecuencias negativas si no se tiene cui-
dado de centrarse en el resultado politico. Los siguientes son sintomas
del fracaso de las politicas publicas.

* Imdagenes funcionales: gran ndmero de iniciativas que rinden
frutos minimos y una posibilidad muy limitada de obtener un
resultado positivo para los ciudadanos.

o Actividad periférica: mucha actividad distanciada estratégica-
mente de las dreas problemdticas mas importantes o de las
fuentes principales de un problema.

26 Ipid., p. 158.
27 Ibid., p. 152.
28 Ibid., p. 159.
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¢ Acumulacién o agrupamiento intelectual: los participantes en
el proceso de toma de decisiones se autorrespaldan y, constante
y sistematicamente, excluyen a aquellos involucrados cuyos in-
tereses no estan representados.

¢ Debate vacio: un debate que deriva en tan poca actividad que
no influye en el proceso de toma de decisiones y no beneficia a
los ciudadanos.

¢ Incapacidad para reconocer la disparidad del efecto del proble-
ma social, lo que lleva a una demora en la accién politica mas
alla de cualquier solucién posible.

* Distribucién errénea de los recursos para resolver un problema
social como respuesta automatica al problema.

e Especificacién errénea del beneficio a causa de la naturaleza
de los beneficiarios.

¢ Solucién exitosa del problema equivocado.

Si la descentralizacién no se va a convertir en fin, se deberian
desarrollar indicadores de progreso, y la capacidad de respuesta fun-
cional a las demandas deberia tener prioridad. Asimismo, deberia in-
cluirse una discusién sobre la escala de gobierno. ;Qué tan grande es
demasiado grande? ;Qué pasa si se pierde algo al operar con un nivel
menor de disefo jurisdiccional en un esfuerzo por incorporar mas areas
y mas participantes? El fin Gltimo es mejorar la calidad de vida me-
diante la toma de decisiones, utilizando la descentralizacién como un
medio posible sin que ello suponga una mejora sin la suficiente super-
vision y evaluacién.

Propuesta 2. En Estados Unidos, se describe a menudo el proceso de
toma de decisiones como una forma de pluralismo politico o de compe-
tencia organizada entre grupos de interés.?®

Muchos cientificos politicos han sostenido que el pluralismo, o la
teoria de grupo, es la descripcién y explicacién mas adecuada del pro-
ceso politico en Estados Unidos. El pluralismo también desempefia
una funcién prescriptiva. Es prescriptiva en el sentido de que los ser-
vicios se pueden administrar con base en la pertenencia al grupo. Esta
forma de poner en practica las politicas publicas define implicitamente
el problema de las personas a quienes se sirve. El enfoque de grupo

29 Véase Jack L. Walker, “A Critique of the Elitist Theory of Democracy”, The American
Political Science Review, junio de 1966, p. 285.
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hace énfasis en la demografia para los niveles econémicos mas bajos
de la sociedad, y en la profesion y la industria para los estratos mas
altos. Este proceso se da sin referencia directa a la clase. Segin Roths-
child:

En esta época del Estado benefactor capitalista o del Estado seudosocia-
lista, los gobiernos se dan cuenta de que los grupos étnicos son unidades
mas utiles que las clases socioeconémicas en lo que se refiere a la
distribucién de los beneficios que el Estado proporciona y en lo que
concierne al manejo de las tensiones que surgen de esta distribucién.3¢

Al enfoque de grupo se asocian algunas consecuencias de las politicas
ptiblicas. Este enfoque se manifiesta en los conflictos macro que surgen
sobre la politica fiscal y los debates de presupuesto, sobre todo como
precursor de otros campos en que se debate 1a distribucion centralizada
de los gastos que se repartiran mas tarde entre los diferentes estados
del pais. Las conceptualizaciones que del poder hace la teoria de grupo
han establecido tradicionalmente que el papel del gobierno sea de in-
tervencién, como arbitro de los intereses,3! lo que significa que el go-
biernointerviene aparentemente en un estiload hoc y gradual en favor
de los grupos con poder econémico o politico suficiente para obtener
ayuda. Los estudiosos creen que, careciendo de planeacién central, el
sistema evoluciona hasta llegar a ser un compuesto de planes parciales
para controlar el ambiente econémico de ciertos grupos y sectores. De
acuerdo con James Chamberlain en The American States (1941), segtin
locita Graham, la posicién politica del “Estado intermediario” consistia
en “permitir que todos los grupos de interés organizados tuvieran una
porcién del poder, ejerciendo él un papel ligero, prudente, de consenso
y direccién dentro de los confines de lo que esos grupos aceptaran”.
Graham cita también a John Kenneth Galbraith como defensor del
enfoque del Estado intermediario cuando dice: “Para Galbraith, se
puede llegar a una politica piblica racional muy satisfactoria mediante
la interaccién de los intereses organizados. El Estado intermediario
es, en esencia, una teoria politica con consecuencias econémicas”. Se-
gin Graham, la economia politica posterior al New Deal “redujo el

30 Joseph Rothschild, Ethno-Politics: A Conceptual Framework, Nueva York, Columbia
University Press, 1981.

31 Véase Otis Graham, Toward a Planned Society: From Roosevelt to Nixon, Nueva York,
Oxford University Press, 1986.
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nivel de conflicto mediante la descentralizacién y el opacamiento de
los lugares de poder y de toma de decisiones...”

Atin menos positivo ha sido considerado el pluralismo. Edward S.
Greenberg ve al Estado como “una institucién fragmentada y compe-
titiva internamente, lo cual garantiza que la ‘politica publica es demo-
cratica’y que ‘es el producto de la disputa y el regateo perpetuos entre
los grupos’”. Esta estructura gubernamental es débil desde este punto
de vista porque “conduce a la perspectiva de que los sesgos politicos
publicos se nivelaran entre si”, lo cual, histéricamente, no ha sucedido.

Greenberg sostiene que existe un nexo que comunica ala economia
con la politica, y ademds sostiene que: “...1a politica gubernamental
jamas es un simple reflejo de los intereses de clase, sino el resultado
de una compleja lucha de clases que tiene componentes interclase e
intraclase, es un sujeto a merced del movimiento y el cambio”

La relacién que Greenberg describe es: i) el mercado como “el me-
canismo social directivo més importante”; ii) el papel del Estado como
“el principal creador del marco de operacién de la sociedad de mercado”,
responsable de “mantener las condiciones necesarias para la opera-
ci6én, continuacién y adaptacién del mercado”. Los términos operacion,
continuacién y adaptacién son clave, pues reflejan los fines de la poli-
tica gubernamental.

Las criticas comunes de las que estdn plagados los escritos plu-
ralistas versan sobre el drea del gobierno de la comunidad. La inercia
es considerada en ellos como la fuerza social mas importante que hay
que superar. Entre los recursos mds ttiles para superar la inercia se
encuentran los atributos personales como la energia, la habilidad y la
determinacién. La restriccién principal reside en el sistema de eleccio-
nes competitivas, las cuales involucran a los funcionarios en un es-
fuerzo interminable por obtener el apoyo popular y minimizar la opo-
sicién. 38

Los corolarios de estas suposiciones son que los politicos en con-
junto son neutrales respecto a una clase especifica y que las decisiones
politicas que éstos toman son fragmentadas y desarticuladas, sin una
preferencia de clase congruente. La importancia del primer corolario
es que se supone que en las elecciones todos los sectores estan repre-

32 Edward 8. Greenberg, Understanding Modern Government: The Rise and Decline of
American Political Economics, Nueva York, John Wiley and Sons, 1979.

33 Alan Stone, “Community Power Structure: AFurther Look”, Urban Affairs Quarterly, junio
de 1981, p. 501.
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sentados. Para el segundo corolario, el supuesto consiste en que la
inercia vuelve inestables al poder y a las coaliciones y, por ende, en el
contexto de las elecciones politicas, los politicos orientaran sus pasos
hacia puntos que virtualmente se ajustaran a los intereses afectados.

No se presta atencién a la distribucién desigual de los recursos
econdmicos. Puesto que la investigacién que sigue lineas pluralistas
se centra primordialmente en los recursos de la accién, esto es, en la
habilidad, la energia y la experiencia, no existe nada en este esquema
que nos lleve a la conclusién de que guienes estdn marginados econ6-
micamente de esta actividad politica ganardn algo con su resultado.
Incluso los pluralistas deben reconocer la tendencia hacia el statu quo.
Robert Eyestone sostiene que:

A pesar de haberse demostrado que es muy simplista la suposicién de
que los gobiernos responderdn de manera natural a cualquier problema
social importante, a menudo puede ser 1til para un grupo de interés que
se va consolidando considerar que su problema organizativo equivale a
la falta de conocimiento sancionado por el gobierno sobre los problemas
sociales y su solucién. Esto es verdad porque el interés principal de
algunos politicos es encontrar un problema para el cual ya existe una
solucién a la mano...34

G. William Dombhoff esta en desacuerdo con los argumentos plu-
ralistas que subrayan el “cambio de coaliciones de los grupos de interés
que centran su interés en asuntos especificos”, porque no exponen el
papel que desempeiia la clase gobernante al predominar las politicas
gubernamentales. Los estudios de Domhoff incluyen el funcionamien-
to del sistema estadunidense. Su premisa bdasica es que en Estados
Unidos predomina la clase gobernante. De acuerdo con Domhoff, este
predominio se vuelve evidente en la habilidad de 1a clase gobernante
para asegurar las politicas que representan mejor sus intereses y en
el hecho de que la distribucién de la riqueza se mantiene igual cons-
tantemente sin considerar la plataforma del partido politico, los poli-
ticos o las promesas de un cambio econémico. Domhoff atribuye este
proceso de predominio a otros cuatro procesos, que son:

» El proceso de interés especial, el cual comprende los diversos
medios utilizados por individuos ricos, corporaciones y sectores

34 Véase Robert Eyestone, From Social Issues to Public Policy, Nueva York, John Wiley and
Sons, 1978.
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especificos de la economia para influir en el gobierno y lograr
satisfacer sus necesidades especificas a corto plazo.

¢ El proceso de elaboracién de politicas, medio a través del cual
se desarrollan e implementan las politicas generales de interés
para la clase gobernante en su conjunto.

¢ El proceso de seleccién de candidatos, el cual tiene que ver con
las maneras en que la clase gobernante asegura su “acceso” a
los politicos electos en los cargos.

¢ Kl proceso de ideologia, el cual incluye la informacidn, difusién
e imposicién de los supuestos, creencias y actitudes que permi-
ten la existencia continua de las politicas y los politicos favo-
rables a la riqueza, el ingreso, al status y los privilegios de los
miembros de la clase gobernante.3

De ahi que el grupo de interés tienda hacia el poder econémico en
Estados Unidos. El usode estrategias del grupo de interés es un proceso
de aprendizaje. Con referencia a los grupos étnicos, Nagel sostiene
que:

Los grupos étnicos aprenden que la organizaciéon es una condicién
necesaria para obtener reconocimiento politico y extraer recompensas
socioecon6micas; los gobiernos, a su vez, se dan cuenta de que la
consolidacién del grupo étnico hace més sencillo el desempefio de sus
responsabilidades de distribucién y reparticién y, por lo tanto, la refuer-
zan con sus decisiones y procedimientos politicos y administrativos. Asi,
tanto los gobiernos como los grupos étnicos desarrollan un interés por
utilizar la etnia como un principio de organizacién y como una categoria
social para elevar al grupo étnico a la unidad principal de participacién
politica y convertirlo en la principal banda transmisora de movilizacién
en la moderna politica multiétnica.3®

Algunos grupos tienen ventajas competitivas. Durante el periodo
de los afios sesenta y de los setenta, en respuesta a la iniciativa de la
Gran Sociedad, se dio una creciente dependencia de los grupos étnicos,
racialesy religiosos para la distribucién de bienes mediante becas otor-
gadas por el gobierno federal al estado o directamente al municipio.
Merecen ser revisadas las consecuencias para los grupos que constan-

35 Véase William G. Domhoff, The Powers that Be: Process of Ruling Class Domination in
America, Nueva York, Vintage Books, 1978.
36 Rothschild, op. cit., p. 12.
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temente tienen menor poder econémico que otros tipos de organizacio-
nes de grupos de interés. Los grupos que comparten el mismo poder
econémico limitado tendian a competir entre si mds que a competir
con otros grupos de diferente estrato econémico. Esta competencia re-
presentaba un obstaculo para formar un frente comin en vista de la
renovacién econdémica.?’ Al considerar que tienen poco por distribuir,
las naciones-Estado recurren a una politica de simbolismo.38

Afinales de los afios setenta y principios de los ochenta, se realizé
un movimiento para reducir el énfasis en los grupos meta y trasladarlo
a la iniciativa privada. Mancur Olson analizé el efecto adverso que
tuvieron en la politica piblica y en la economia las actividades que se
atribuian al grupo de interés. Junto con una mayor preocupacién por
el crecimiento del gobierno, la propuesta de Reagan de un nuevo fede-
ralismo venia acompanada de un llamado a la privatizacién. Evelyn
Brodkin expresa mejor las implicaciones de la privatizacién para la
democracia:

En cuanto al bienestar social [...] el gobierno ha buscado la delegacién
del poder mediante dos estrategias importantes. Una de ellas es la de
cortar de tajo los programas sociales. Esta estrategia tuvo éxito al
principio en la fase inicial de recorte de presupuesto, especialmente en
los recortes hechos mediante las Leyes de Reconciliacién en los primeros
dos afios del gobierno de Reagan. Sin embargo, como han sefialado varios
observadores, esta estrategia dej6 intacta gran parte de la estructura de
las politicas publicas que se habia ofrecido como base para el desarrollo
estatal del bienestar social. La privatizacién es un segundo enfoque
estratégico para la devolucién del poder, el cual se basé en el razona-
miento fundamental de que los programas sociales pueden elaborarse
mas efectiva y responsablemente, si se descentralizan y se dejan a cargo
de los gobiernos estatales y locales, y de las organizaciones privadas
(sean o no lucrativas).3?

Depender del sector privado demuestra una desbordada fe en la expe-
riencia de la élite del sector privado especializado y reduce la oportu-

37 Kenneth M. Dolbeare, Democracy at Risk: The Politics of Economic Renewal, Chatham,
Chatham House Publishers, 1984, p. xii.

38 Murray Edelman, en Politics of Symbolic Action, Chicago, Markham, 1971, ha defendido
la idea de que existe la politica simbélica.

39 Evelyn Brodkin, “Privatization, Politics, and the Delivery of Social Welfare Policy”, ensayo
de la Midwest Political Science Association presentado el 10 de abril de 1986, p. 1.
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nidad de los ciudadanos para tener acceso al poder politico. Brodkin
sostiene:

definir los problemas en términos técnicos es un medio de limitar el
acceso al debate, para que s6lo participen los “expertos” versados
en el lenguaje técnico. Asi, los argumentos de la eficiencia econémica (en
apoyo a la privatizacién), los cuales son legitimos como consideraciones
politicas, también limitan el ambito de participantes legitimos |[...] Esto
no quiere decir que puedan o deben dispensarse las consideraciones
sobre la eficiencia, la ciencia u otros problemas técnicos. Sin embargo,
ha de senalarse el problema de la accesibilidad a dichos argumentos, asi
como la ventaja tactica potencial de definir los problemas politicos
contenciosos en términos técnicos.4°

Propuesta 3. Las politicas puiblicas pueden no dar los resultados de-
seados a causa de las definiciones contrapuestas de los problemas. El
proceso de definicién de esos problemas e iniciativas de las politi-
cas puede contribuir a incongruencias en las politicas a causa de una
especificacién no adecuada, de una responsabilidad disminuida y de
una evaluacién errénea.

Puesto que no necesariamente existe unarelacién entre la calidad
de las decisiones que se adoptaron y la democratizacién del proceso de
toma de decisiones, es posible que no se tengan en cuenta las amones-
taciones potenciales asociadas con las definiciones contrapuestas del
problema. Por ejemplo, aunque rara vez haya un determinante tnico
de un problema, las politicas tienden a enfocar la atencién en un solo
punto, el cual se aborda a través de multiples canales. Ademas, a me-
nudo se olvida que la creacion de cualquier politica publica tiene efectos
interactivos potenciales en la existencia de otras politicas; una y otras
tendran entonces fines opuestos en dominios diferentes y compartidos.
Por otra parte, centrarse en un problema y su politica publica corres-
pondiente puede distraer la atencién politica de otros problemas o po-
liticas. O bien, el problema declarado puede ser meramente sintoma-
tico de otro o de un conjunto de problemas no reconocidos u opacados
mediante recursos politicos.

Asimismo, las definiciones contrapuestas representan retos muy
serios para las iniciativas que se centran en un solo foco de atencién.
Separar en categorias las definiciones contrapuestas puede propiciar

40 Ibid., p. 13.
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una diversidad en la implementacién de politicas, pero también signi-
fica dispersién de la responsabilidad. En consecuencia, se puede llegar
a una responsabilidad reducida ante la poblacién.

Finalmente, cuando lag definicicnes alternativas de los problemas
requieren estrategias también alternativas que tienen efectos desigua-
les en las diferentes subpoblaciones, es probable que no se reconozca
el fracaso, ya que el propio éxito se evaluara en términos del producto
y no como medida del resultado; es decir, se evaluara el nimero de
personas a quienes se atendié y el valor en ddlares, y no el efecto total.

Todo lo anterior puede hacer menos efectiva la mayor democrati-
zacién para promover el cambio real en la calidad de vida de la ciuda-
dania.

I1. La eficiencia a través de la descentralizacién

Propuesta 4. La eficiencia, el resultado méAximo con el gasto minimo
de recursos, pone énfasis en la implementacién de procedimientos en
las politicas publicas.

En el gobierno de Nixon, el fin consistia en trabajar dentro del
aparato del sector piiblico para manejar los recursos en forma ma4s
eficiente al involucrar a las entidades locales. Como resultado de la
versién de Nixon del nuevo federalismo, el criterio para medir el éxito
en las areas metropolitanas de Estados Unidos se determiné mediante
el grado de integracién de los problemas de eficiencia econémica en la
estructura de los arreglos politicos locales. De acuerdo con un informe
de la Comisién Consejera de Relaciones Intergubernamentales (CCRI),
las jurisdicciones gubernamentales locales debian ser: a) lo bastante
grandes para poder enfrentar las demandas del ptblico; b) capaces de
generar un ingreso suficiente; ¢) capaces de elevar equitativamente
ese ingreso; d) poseer suficiente flexibilidad para ajustar los limites y
enfrentar las necesidades compartidas; e) capaces de manejar una va-
riedad de funciones; f) capaces de aprovechar las economias de escala,
y &) ser al mismo tiempo accesibles y controlables ptiblicamente. Este
criterio integra la politica en las restricciones econémicas de la des-
centralizacién.41

En contraste, el razonamiento del nuevo federalismo de Reagan

41 ACIR, Metropolitan America: Challenge to Federalism. Commission Findings and Propo-
sals, Washington, Government Printing Office, 1966, M-31. Véase también Claude Barfield,
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justificaba la privatizacién al suponer que lo que sucede en el sector
privado es lo 6ptimo y, en consecuencia, el gobierno no tiene obligacion
alguna de regular el mercado en ningin sentido. Esto también signi-
ficaba la aceptacién abierta de una tremenda desigualdad en los in-
gresos. El gobierno de Reagan se centré en el desmantelamiento gu-
bernamental mediante la privatizacién, haciendo énfasis en los
problemas econémicos.

Propuesta 5. Al centrarse en los conceptos de desperdicio y manteni-
miento se puede desviar la atencién de cuestiones de normatividad de
mayor alcance; la evaluacién de las acciones se basa més en los costos
monetarios inmediatos que en los costos sociales de largo plazo.

Los términos como “modernizacién” persisten como una especie
de mitologia acerca de la naturaleza de las politicas publicas y de las
operaciones gubernamentales. La mitologia es importante politica-
mente para reunir suficiente tiempo y estabilidad, para trasladar la
responsabilidad y para llevar a cabo las acciones. Los términos asocia-
dos con la modernizacién adquieren importancia por la oposicién entre
la din4dmica interna y la internacional. Los futuros internacionales
compensan las ideas tradicionales de soberania.*?

Durante el gobiernode Nixon se pensaba que: “Elnivel de gobierno
que manejara un problema no deberia depender de cuél sistema, el
nacionalizado o el descentralizado [...] sino de cuél nivel de gobierno
funcionaba mejor para resolver un problema especifico.”#? A este enfo-

Rethinking Federalism: Block Grants and Federal, State, and Local Responsibilities, Washing-
ton, American Enterprise Institute for Public Policy Research, 1981.

42 James S. Coleman, Foundations of Social Theory, Cambridge, Mass., The Belknap Press
of Harvard University, 1990, p. 661. Segun Coleman,

los Estados-nacién y las corporaciones multinacionales tienen un conflicto fundamental,
puesto que se trata de dos formas de organizar el sistema social global. A medida que la
divisién econdmica del trabajo se vuelve internacional, el conflicto entre estas dos formas
se intensifica. Las corporaciones multinacionales intentan mover personas y productos
con la menor consideracién posible sobre las fronteras. Los paises vigilan sus fronteras,
restringiendo la entrada y salida de las personas y de los productos. Los paises tienen
monopolio sobre el poder coercitivo legitimo dentro de sus fronteras, el cual ejercen me-
diante fuerzas militaresy policiales. Las corporaciones multinacionales controlan el poder
econdmico, aunque no tienen una subdivisién comparable de los dominios exclusivos {...}

Las corporaciones mueven productos e inducen a la gente a moverse para obtener
una ganancia econémica [...] Sin embargo, los Estados-nacién mantienen sus barreras
ante dichos movimientos, disefiadas aquéllas para proteger las desigualdades econémicas
entre las naciones y para mantener la soberania territorial...

43 Starling, op. cit., p. 64.
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que se le conocia como “descentralizacion selectiva”.4* Para citar a Gro-
ver Starling en relacidn con el criterio de responsabilidad, los “neofe-
deralistas” estarfan de acuerdo con lo siguiente:

1) Se debe centralizar y estandarizar el bienestar, pues con ello se
contribuye mejor a la causa de la equidad, ademas de que los federales
son los maés eficientes cuando se trata de enviar el efectivo.

2) El seguro de desempleo debe permanecer en el nivel medio, o
nivel estatal, y proporcionar suficiente diversidad en la administracién
para reflejar las condiciones regionales.

3) La capacitacién de 1a mano de obra se debe dejar gradualmente
en manos de los estados y de las localidades, ya que este tipo de servicio
personal es controlado en forma mas responsable cuando se estd mds
cerca de la gente.*5

I1I. La efectividad a través de la descentralizaciéon

Propuesta 6. Mientras que la eficiencia suele hacer énfasis en la fle-
xibilidad y constituye la justificacién obligada de la descentralizacién,
el foco de atencidn de la efectividad es de cardcter acumulativo y puede
verse obstaculizado no sélo por una implementacién errénea sino tam-
bién por la especificacién inadecuada de las politicas.

Yendo en retrospectiva de la situacion actual de la actividad ad-
ministrativa en Estados Unidos hasta los periodos del nuevo federa-
lismo, hay que reconocer varias trampas. Estos puntos se basan en la
mayor probabilidad de fracaso, el cual se identifica y se empeora du-
rante los periodos de descentralizacién. Mazmanian y Sabatier ponen
a consideracidén los siguientes factores para la implementacion de la
macro y de la micropolitica. Macro puede ser considerado como el 4m-
bito federal y micro como el 4mbito estatal o local.

Factores para la implementacién de la macropolitica

1) Grado de claridad y de congruencia en los objetivos politicos.

2) Habilidad estatutaria para estructurar la implementacién
y obtener el maximo cumplimiento.

3) Habilidad para asegurar el compromiso oficial con los objetivos.

4) Habilidad del programa para obtener apoyo.

4 1bid., p. 66.
45 Ibid., p. 67.
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5) Adecuacién de la teoria causal en la que se basa el estatuto y
la implementacién.

6) Cambio en las condiciones socioeconémicas que tienen un efecto
en la teoria causal.

Factores para la implementacién de la micropolitica

7) Disponibilidad de recursos politicos.

8) Comunicacién intergubernamental y actividades para la eje-
cucioén.

9) Caracteristicas de las agencias encargadas de la implementacién.

10) Condiciones locales econémicas, sociales y politicas.

11) Disposicién de los ejecutores de las politicas.46

Se debe considerar todo lo anterior a fin de mejorar las probabi-
lidades de éxito en la implementacién de las politicas sin tener en
cuenta el grado de centralizacién.

Propuesta 7. Los problemas de eficiencia y efectividad se complican
por los puntos de vista divergentes sobre la gravedad de los problemas.

En el caso de Estados Unidos el gobierno federal determiné cudles
actividades se seleccionarian para ser financiadas con fondos federa-
les. Una supuesta ventaja del esfuerzo de descentralizacién consiste
en que la respuesta se ajusta a la naturaleza singular del area que
tiene el problema. Aun con la experiencia del traspaso de la responsa-
bilidad intergubernamental, no existe garantia de que todo lo que exis-
ta dentro de un escenario descentralizado tendra la misma percepcién
de los problemas. De hecho, el mismo problema puede parecer una
simple molestia para unos y de suma gravedad para otros. Por lo tanto,
se requiere revisar la naturaleza de los resultados que se obtienen en
respuesta a la politica ptblica, con base en las percepciones del pro-
blema (politicamente reconocido como tal). Debe existir por lo menos
una de las siguientes condiciones, si se va a definir un problema de
manera que exija una respuesta de la politica piblica. Existe un pro-
blema cuando hay una percepcién compartida de riesgo asociada a la
existencia del fendmeno; cuando hay personas interesadas, que son
identificables, que se sabe que requieren una solucién, y cuando existe
un consenso sobre la naturaleza del problema.

46 Segiin Sabatier y Mazmanian (1983), la lista de factores influye en la probabilidad de una
exitosa implementacién de la politica publica.
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Propuesta 8. Puede existir discrepancia entre lo que se percibe como
un problema que requiere solucién y aquello sobre lo que se ejerce una
accion politica.

En contraste con la situacién expuesta en la propuesta 7, la cual
describe varios grados de lo que una sociedad considera problematico,
existe también una situacion en la que parece que se actua para re-
solver el problema y sin embargo la actividad realizada para contra-
rrestarlo no es efectiva. En este caso, se pueden dar las siguientes
condiciones segtn las cuales un problema “no es problema”, con lo que
se reduce la probabilidad de que los resultados de la politica publica
sean positivos.

Un problema no es realmente un problema: a) si se gastan conti-
nuamente los recursos y se observa el mismo resultado de inefectivi-
dad; b) si se reconoce el problema y no se lleva a cabo una accién o se
ejecuta una accién simbolica (superficial); ¢) si no se reconoce que las
personas interesadas sean importantes; d) si se permite que exista el
problema o se agrave sin que haya un cambio medible en el nivel de
efectividad de las acciones que se toman para erradicarlo; e) si se define
el problema como lo que no es realmente, o /) si su resolucién de nin-
guna manera se ajusta o se parece a su definicién declarada.’

IV. La estabilidad politica a través de la descentralizacién

Propuesta 9. La responsabilidad descentralizada en la actividad de la
politica publica puede acelerar el proceso de complejidad administra-
tiva arraigada.

Seguan Thomas Dye,

La descentralizacién politica reduce a menudo la gravedad del conflicto
en una sociedad. La descentralizacién es un método cldsico mediante el
cual se puede reunir gente de todo tipo en una nacién sin generar un
conflicto irresoluble. Los conflictos entre grupos definidos geografica-
mente en Estados Unidos se resuelven cuando se permite que cada quien
siga sus propias politicas dentro de los diferentes estados y comunida-
des. Esto evita la lucha por una sola politica publica nacional que deba
aplicarse uniformemente en todo el territorio nacional 48

47 0. Hidalgo-Hardeman, op cit.
48 Dye, op. cit., p. 33.
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La descentralizacién se instituy6 por el gran niimero de problemas
de caracter singular que enfrentaban los municipios estadunidenses en
los afios setenta. Se hicieron informes especiales para resumir los pro-
blemas de descentralizacién: la rapida expansion metropolitana; las
disparidades sociales y econémicas entre las areas metropolitanas y
los suburbios; la interdependencia de comunidades que pertenecian a
diferentes jurisdicciones locales; la incapacidad para implementar efec-
tivamente las politicas publicas dentro de las pequenas jurisdicciones;
la responsabilidad del papel del Estado y el efecto general del federa-
lismo. En este ultimo punto existia un interés por minimizar el efecto
del Estadoy su participacién en los asuntos de la ciudad. Ademas, habia
preocupacién porque el Estado delegara atin més responsabilidad en
los gobiernos de 4reas urbanas. Los gobiernos locales tenian sus propias
dificultades al tratar de tomar el poder del Estado. El papel de los
estados se basaba en 1a filosofia del sistema federal, es decir, salvaguar-
dar los valores de representacién y de capacidad de respuesta del go-
bierno. Esta filosofia federal se encontraba en conflicto con la filosofia
de la accién intergubernamental en las dreas metropolitanas.

El“nuevo federalismo” de Nixon establecié un medio de integracién
de las areas metropolitanas dentro de un esquema de operacién mas
amplio en el cual se requeria mayor participacién y cooperacion para
la actividad. Ala vez que se iniciaban estas acciones, el gobierno nacio-
nal se enfrentaba a un periodo caédtico de inquietud civil y de desencanto.
La inyeccién de fondos para actividades y servicios que tenian como
meta grupos especificos de interés servia para contener la inquietud.

Las preocupaciones sociales a gran escala que se encuentran mas
alla de los servicios municipales generales encajan muy bien en lo que
se ha convertido en un sinnamero de espirales de politicas publicas. El
resultado es la tendencia disminuida a enfrentar con éxito los problemas
sociales a gran escala, aunque exista mucha actividad estatal, federal
y local. El resultado es un llamado recurrente a reformas generales.

La herencia del cambio del “nuevo federalismo” de Nixon al de
Reagan significé que yano se dependeriade las organizaciones basadas
en la comunidad local y representadas en comités de consulta ante el
gabierno, sino de las entidades corporativas no lucrativas que ahora
tienen como socios a actores gubernamentales y que ejecutan conjun-
tamente las politicas en todas las esferas del gobierno.*®

49 Stoker, op. cit.., p. 10.
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Propuesta 10. La consecuencia de la descentralizacién es la aparicién
de circulos administrativos que se autoinstituyen y una falta de solu-
cién de problemas, con lo cual se alimenta la direccién de la politica
publica futura.

Una espiral de politicas puede ser el resultado de definiciones
contrapuestas y de las condiciones para que no haya problema. Las
espirales son consecuencias negativas en el sentido de que los proble-
mas reales rara vez llegan a resolverse. Sin embargo, las espirales
contribuyen a dar la apariencia de que se esta haciendo algo. La ins-
titucionalizacién propicia la estabilidad politica en la medida en que
los intereses que estdn ligados a las organizaciones participen en la
espiral. La espiral de implementacién de las politicas da por resultado
que los problemas se alejen.

Las incongruencias en la politica publica existen, porque existe
una relacién reciproca entre la politica piblica y su implementacién,
relacién que sirve para expandir y engrosar con el tiempo los aspectos
administrativos de los problemas. La expansién y mayor densidad del
aspecto administrativo de la politica piblica tiene una tasa de cambio
que se correlaciona directamente con el tiempo que ha transcurrido
desde el momento en que se reconocié el problema originalmente. El
factor tiempo favorece el distanciamiento entre la estrategia de erra-
dicacién del problema y su definicién original.

Sin tener en consideracién la naturaleza de la configuracién ad-
ministrativa, se deberian examinar las consecuencias de la actividad
gubernamental. Lo remoto del problema se puede definir conceptual-
mente como la distancia causal entre la solucién de apoyo politico y el
problema real. La cuestién es ver si existe un vinculo natural entre la
definicién del problema, que determina el procedimiento de la politica
publica y su implementacién, y el problema en si. Lo remoto del pro-
blema se puede clasificar segiin exista un nexo funcional entre los
aspectos de los problemas sociales y 1a solucién propuesta de la politica
publica.

Conclusion

A pesar de que una mayor participacién genera una mayor sensacién
de eficacia, esto no quiere decir que una mayor participacién se tra-
duzca en una mejor toma de decisiones. La verdadera efectividad re-
quiere de una funcionalidad de operacién tal que uno sea capaz de
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evaluar la diferencia que se obtiene gracias a las iniciativas en la ca-
lidad de los servicios prestados. Ello significa que no se deberia tolerar
el agotamiento de recursos sin lograr el objetivo deseado. Los procesos
de descentralizacién son susceptibles al simbolismo, con lo que ofrecen
una respuesta politica que examina a los individuos y/o a los grupos y
no a las funciones que han de realizarse. Para evitar este error, la
descentralizacién no deberia convertirse en un fin, sino en un medio
para lograr los objetivos especificos de las politicas piblicas de la so-
ciedad.
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Las auditorias administrativas
en el sector publico: experiencias
en la administracion regional

de Cataluna

Carles Ramié

Apesar de los topicos difundidos en ocasiones, mejorar la competiti-
vidad es también una preocupacién fundamental de la administra-
cién publica y no sélo una espada de Damocles que pende sobre el
sector privado.

(Por qué es una preocupacién? Intentaremos explicarlo breve-
mente. En primer lugar, y ésta seria una aclaracién externa, la admi-
nistracién publica es una variable que influye en las cuatro determi-
nantes de las empresas: las condiciones de los factores, las condiciones
de la demanda y los sectores conexos y de apoyo (Porter, 1990). La
influencia se concreta en las politicas que sigue el gobierno en cada
legislatura: educativa, de los mercados de capital, de subvenciones,
fiscal, de compras, los reglamentos concernientes a los productos, ete.
Desde esta perspectiva, la administracién publica ha de promover un
tipo de intervencién que consiga elevar el nivel de competitividad de
la nacién que administra o que, al menos, la deje como estaba antes y
no la empeore, cosa que también puede suceder. Por tanto, la adminis-
tracién publica ha de conocer los mecanismos de la competitividad,
interiorizarlos y adaptar sus intervenciones en consecuencia.

En segundo lugar, y ésta serfa la aclaracién interna, la propia
administracién publica estd sometida a la presion de las fuerzas com-
petitivas. La lucha entre administraciones de distintos niveles por

Profesor de Ciencia de la Administracién en la Universidad Auténoma de Barcelona. Colaborador
del Comité director para la organizacién de la administracion del gobierno regional de Catalufia
(Espaiia).
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unos recursos cada vez mas escasos y més caros, la introduccién de
innovaciones tecnoldgicas y las demandas crecientes y variadas de la
administracién publica conducen a un replanteamiento de su papel y
de su estructura interna. Los estimulos para el cambio y las respuestas
que se dan no difieren en demasia de las que pueden dar las organi-
zaciones privadas.

;/Qué hacer ante esta situacién de incremento de la competitivi-
dad? Dotarse de aquellos instrumentos que permitan mejorarla. Y uno
de ellos es la auditoria interna, que en el caso del gobierno regional de
Catalufia recibe el nombre especifico de auditoria administrativa.

En efecto, la aparicién de las unidades de auditoria administra-
tiva en las administraciones publicas es una de las estrategias que
forman parte de los ambiciosos programas de modernizacién que han
impulsado estas organizaciones en la década de los ochenta (y que van
reforzando selectivamente en la década de los noventa). Tales progra-
mas, que nacen de la dificil combinacién entre la certeza de un estan-
camiento en el volumen de los recursos econémicos con las exigencias
sociales de mayores niveles de bienestar, buscan una mayor adecuacién
de las unidades administrativas a la naturaleza de las demandas de
la ciudadania. La aplicacién de las diversas técnicas de auditoria han
de permitir una gestién m4s econémica, eficaz y eficiente. Veremos a
continuacién c6mo ha evolucionado una de estas unidades.

El Comité director para la organizacion de la
administracion de la Generalidad de Catalufia

En 1986 se cred el Comité asesor para el estudio de la organizacién de
la administracién, dependiente del Departamento de la presidencia,
como un instrumento de analisis y asesoramiento sobre la propia or-
ganizacién administrativa.! Habia el convencimiento de que para res-
ponder a los constantes y renovados requerimientos de la ciudadania
era necesario conocer a fondo la propia administracién y detectar aque-
llos puntos que podian ser mejorados.

En el momento de la creacién del comité, el entorno correspondia
a una etapa de crecimiento econémico y el planteamiento politico se
realizaba desde una perspectiva genérica de mejora de servicio, enten-

! Las funciones exactas de esta unidad se pueden encontrar en el Diario Oficial de la
Generalidad (poGc), nim. 651, del 19 de febrero de 1986, en el Decreto 23/1986.
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dida como tal tanto la simplificacién de la burocracia como el aumento
de la calidad de las prestaciones, entre otras cosas.

El comité asesor era, como su nombre lo indica, solamente un
6rgano consejero de la alta direccién. No obstante, era un asesor pri-
vilegiado en cuanto se encontraba en un rango jerarquico muy elevado,
al nivel de los secretarios generales (los “segundos de abordo” de los
departamentos en que se divide la administracién de la Generalidad).
De manera puntual se actuaba en cada uno de los departamentos de
que se compone esta administracién a peticién de los responsables
respectivos.

Su preeminente posicién en el organigrama y la significativa com-
posicién de su direccién son algunas de las caracteristicas de su relativo
éxito en las tareas encomendadas. El comité estaba ubicado dentro del
Departamento de la presidencia, pero no integrado en la linea jerar-
quica. El érgano colegiado de la direccién, el pleno del comité asesor,
estaba encabezado por el presidente del gobierno de la Generalidad y
formado por los secretarios generales de los departamentos, los direc-
tores generales de la funcién piiblica, de presupuestos y tesoro de los
servicios informaéticos respectivamente, asi como el interventor gene-
ral y el director de la escuela de administracién publica.

Desde un punto de vista técnico no se podia considerar una unidad
de auditoria en sentido estricto, ya que auditar presupone que existe
una serie de normas y sistemas concretos cuyo funcionamiento hay
que verificar. En el caso que nos ocupa, no siempre los habia. Se trataba
de estudiar primero el funcionamiento habitual, después proponer sis-
temas alternativos y, con posterioridad, verificar si se habian puesto
en marcha. En realidad, el papel del comité asesor era mas parecido
al de una unidad de estudios y consultoria, con gran similitud a una
unidad de organizacién, aunque sin llegar a la minuciosidad de esta
altima. La diversidad de servicios y productos ofrecidos dan fe de dicho
papel miltiple: manuales de procedimiento, estudios de estructura,
racionalizacién de circuitos administrativos, etc. (Comité asesor, 1988,
1992). La evolucién natural de la unidad y del entorno en el que se
movia fue marcando las diferencias entre los papeles que jugaba y fue
asi como se perfilé la funcién auditora. En efecto, tras un periodo de
estudio de la administracién y de difusién de las recomendaciones pro-
pias de la “cultura de mejora organizativa” habia que pasar a una fase
posterior, en la cual se verificara el nivel de cumplimiento de lo sugerido
y/oelnivel de ciertas variables organizativas que se consideraban clave
para la mejora competitiva interna de la administracién (Mas, Ramié,
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1992). Esta es la etapa en que se encuentra inmerso ahora el comité:
la de la aplicacién de la auditoria administrativa o de gestion.

El propio nombre y funciones del comité han cambiado con esta
evolucién. Sin perder el rango jerdrquico elevado que poseia, y con
algunos cambios en el érgano colegiado que han potenciado su impor-
tancia, ha pasado a denominarse Comité director para la organizacién
dela administracién y ha adoptado funciones mas ejecutivas.?2 También
ha ampliado su campo de influencia al obtener, en cada departamento,
una red de colaboradores que aplican metodologias analogas a las de
los técnicos del comité director. Finalmente, y no menos importante,
la obligacién por ley de realizar auditorias administrativas® supone
un paso decisivo para su institucionalizacién.

Problemas y deficiencias tradicionales de las auditorias
administrativas o de gestiéon en la administracién publica

Antes de exponer las estrategias técnicas originales impulsadas por
esta unidad de auditoria interna debemos hacer algunas conside-
raciones sobre los problemas y deficiencias que tradicionalmente ha
padecido su implantacién en la administracién piblica. La insatisfac-
cion por los resultados de estas técnicas ha perseguido, precisamente,
la elaboracién de una nueva estrategia y metodologia que se expondra
en el siguiente apartado.

Reflexiones sobre el papel de las auditorias administrativas
impulsadas por actores externos

Uno de los puntos polémicos sobre el despliegue de las auditorias ad-
ministrativas en las administraciones publicas es la eleccién entre la
implantacién de una unidad de auditoria interna o la contratacién
puntual de los servicios de unidades de auditoria externa (normalmen-
te consultoras privadas). Desde nuestro punto de vista, y atendiendo
a distintas experiencias en diversas administraciones regionales y lo-
cales de Espaia, la participacién de las consultoras privadas en los

2 Pueden consultarse en el Decreto 172/1993, publicado el 12 de julio en el DOGC.
3 Ley 13/1989 de organizacion, procedimiento y régimen juridico de la administracién de la
Generalidad de Catalufa.
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procesos de cambio organizativo de las unidades puablicas tiene varios
inconvenientes:

1) Las especificidades propias de las organizaciones publicas sue-
len ser mal comprendidas por las consultoras externas.

2) Los agentes externos pueden generar una mayor resistencia
en los empleados piblicos a ser investigados y a modificar sus pautas
de trabajo.

3) Existe una mayor dificultad técnica para que las consultoras
externas puedan abarcar el circuito auditor completo (especialmente
para participar en el proceso de implementaciéon del nuevo modelo
propuesto).

4) Los servicios de las consultoras externas suelen ser muy caros.

5) El principal nroblema que se percibe en la intervencion de las
consultoras privadas en este proceso es la discutible objetividad de sus
analisis y conclusiones. La tendencia general es que sus diagnésticos
y propuestas sean elaborados “a la medida del cliente”, entendiendo
como cliente no a la administracién puablica a la que prestan sus ser-
vicios, sino al 6rgano o persona que les ha contratado. Este tiene inte-
reses propios y especificos que no necesariamente coinciden con los del
complejo administrativo auditado (Ramié, 1991, p. 468).

Las consultoras, como empresas privadas que son, buscan la sa-
tisfaccién de su cliente (que siempre es en la practica una/s persona/s)
para que éste les encargue nuevos estudios o, al menos, muestre su
satisfacciéon por los resultados obtenidos al resto de los actores admi-
nistrativos, los cuales son también clientes potenciales.

La participacién de este nuevo agente origina que las instancias
que tengan un analisis organizativo elaborado por una consultora pri-
vada (y més si ésta posee renombre y prestigio) estén en mejor situacién
para negociar o imponer sus criterios, sin que esta circunstancia vaya
unida necesariamente a mejores garantias técnicas.

Eldebate auditoria interna versus auditoria externa sélo se puede
producir en aquellas administraciones publicas con un volumen orga-
nico que permita tal eleccién. En muchos casos, las pequefias dimen-
siones de algunos aparatos administrativos obligan a contratar los
servicios de consultoras externas (este es el caso de la mayoria de las ad-
ministraciones municipales).
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Los problemas de legitimidad de las unidades de auditoria interna

Las unidades de auditoria administrativa insertas en las organizacio-
nes (unidades de auditoria interna) tienen una posicién conflictiva y
débil, la cual puede proceder no sélo de su ubicacién en el organigrama,
mas o menos alejada del niicleo central del poder, sino de una debilidad
natural derivada de su propia actividad.

El objeto fundamental de las unidades de auditoria interna espe-
cializadas en temas organizativos es mejorar la eficacia y la eficiencia
de las diferentes administraciones. Para conseguirlo, sus dos estrate-
gias bdsicas son el control y el cambio. Ambas actividades tienen una
gran repercusién social en el seno de las organizaciones, ya que las
actividades de control y de mejora organizativa no sélo tienen una
dimensién téenica que se pueda formular de forma incontestable, sino
que van acompainadas de una importante dimensién sociopolitica. Y
es en las estructuras, en los procedimientos, en los sistemas de infor-
maciény en la tecnologia donde se manifiestan de manera mas o menos
poderosa las aspiraciones personales o grupales de los empleados pi-
blicos, donde conviven complicados tejidos de relaciones de poder entre
los diferentes miembros. La actividad de una unidad de auditoria in-
terna ataca consciente o inconscientemente tales aspiraciones y situa-
ciones de poder de hecho. En este sentido, 1a confrontacién y el conflicto
entre los auditores y las unidades auditadas y los miembros de éstas
son casl siempre inevitables.

Esta postura puede generar graves distorsiones en las actividades
desarrolladas por una unidad de auditoria interna de naturaleza or-
ganizativa. Hay elementos que pueden impedir que consiga su objetivo
final (la mejora, la economia, la racionalizacién o la busqueda de la
eficacia y la eficiencia). Las unidades auditadas y los miembros de las
mismas pueden recibir con recelo la presencia delos auditores y pueden
entorpecer considerablemente su trabajo. Se pueden resistir a entregar
la informacién necesaria para elaborar la auditoria, o bien pueden
alterarla. Sin estos datos, o con ellos pero incorrectos, los analistas
organizativos jamas conseguirdn sus objetivos. Por otra parte, cual-
quier actividad de una unidad de auditoria administrativa genera un
coste organizativo importante que se traduce en tension y conflicto
social.

Si se toman en consideracién estas circunstancias llegamos a una
conclusién desoladora: puede que las unidades de auditoria interna no
obtengan resultados positivos (ya que no poseen la informacién nece-
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saria) y que generen un considerable conflicto social en el seno de la
organizacion. Con el tiempo, la direccién se puede cansar de los pro-
blemas y de los escasos resultados obtenidos. Ademas, los maximos
responsables administrativos pueden verse presionados por determi-
nados 6rganos y cargos intermedios clave, dentro de un clima organi-
zativo propicio, para que supriman este tipo de unidades.

La debilidad politica de las unidades de auditoria sélo puede su-
perarse mediante el impulso de una sé6lida contraestrategia orientada
a crear la confianza y el consenso de las distintas unidades y empleados
de los complejos organizativos. Por esta razén, tiene mucho que ver con
su legitimidad o aceptacién social, ademas de su posicién en el organi-
grama, su forma de entender la actividad o el circuito de auditoria.

La necesidad de ampliar las fases de diagnéstico y de propuesta

Las fases de la auditoria administrativa tradicional se centran en la
dicotomia diagnéstico-propuesta. El diagnéstico consiste en analizar
la situacién presente de las distintas variables organizativas que se
decide estudiar, con el objetivo de localizar los elementos disfuncionales
que impulsan al sistema organizativo a dar una respuesta inconve-
niente a sus demandas y necesidades objetivas. Del mismo modo, se
intenta localizar los elementos funcionales (los puntos fuertes del mo-
delo de organizacién presente) a fin de preservarlos y, en la medida de
lo posible, maximizarlos para conseguir un mayor rendimiento. El pro-
ceso de diagndstico se encarga de estudiar el c6mo, el quién y el porqué
de la situacién actual para encontrar las pautas que permitan mejorar
el sistema organizativo. Es en esta fase inicial donde tienen cabida
una serie de etapas inherentes a cualquier proceso de investigacion,
por ejemplo: definicién precisa del objeto de estudio, formulacién de
un programa de actividades, establecimiento de hipétesis de trabajo,
recopilaci6én de datos, andlisis de los datos y conclusiones (Rodriguez
Valencia, 1988, p. 113). Especial atencién merecen las técnicas méas
importantes para la recoleccién de los datos: la investigacién documen-
tal, la observacién, el cuestionario y la entrevista.

Unavezsuperada laetapa del diagnéstico se inicia la de propuesta
que, en funcién del marco definido en la primera fase, disefia estrate-
gias orientadas a superar las deficiencias que fueron detectadas en el
diagndstico y a reforzar los elementos positivos del sistema organiza-
tivo analizado.
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De esta forma, la dicotomia diagnéstico-propuesta es el sistema
de trabajo mads corriente utilizado por las unidades de auditoria admi-
nistrativa. La mayor parte de las consultoras privadas (unidades de audi-
toria externa) recurren a este esquema basico de trabajo,* mecanismo
que también siguen en algunas ocasiones las de auditoria interna.?

Pero hay circunstancias que impulsan a pensar que la sencilla y
mecdnica dicotomia diagnéstico-propuesta no es suficiente para que
las aportaciones de las unidades de auditoria administrativa sean sig-
nificativas. Hay sintomas que corroboran esta afirmacién: una buena
parte de las organizaciones que han solicitado sus servicios, y que han
recibido un diagnéstico y unas propuestas, no ha obtenido mucha uti-
lidad de los informes organizativos. De hecho, estd muy generalizada
la opinién, en las organizaciones publicas, de que los analisis organi-
zativos “sélo sirven para guardar polvo en las estanterfas de los des-
pachos de los altos cargos”. De esta forma, cada vez es més usual que
las unidades administrativas, ante la inminencia de una necesidad de
reorganizacién, se abstengan de solicitar los servicios a las unidades
o empresas particulares. ;Qué es lo que esta ocurriendo? En este sen-
tido, parece ser que la literatura especializada ha detectado que la
dualidad diagnéstico-propuesta no resuelve la mayoria de los proble-
mas de las organizaciones analizadas (Beckhard, Harris, 1987; Grei-
ner, Shein, 1988; Martinez Chavez, 1989; Blake, Srygley, Adams, 1989;
Mas, Ramig, 1992).

Las razones aducidas por estos autores, para justificar la relativa
inoperancia de la actividad auditora reducida a la elaboracién de un
diagndstico y una propuesta, son las siguientes:

1) La necesidad de incrementar las actividades de los auditores.
Es decir, una vez definidas las propuestas, los auditores también de-
berian participar en la implementacién de las mismas. El hecho de
que una vez presentada la propuesta el auditor dé por acabada su tarea
y deje el proceso posterior al 6rgano auditado repercute negativamente
en dos aspectos (Mas, Ramio, 1992, p. 26):

4 Este hecho se ha podido comprobar mediante el andlisis directo de las propuestas de
servicio y de los informes finales elaborados por diversas consultoras privadas. Esta circunstan-
cia también se ha puesto de manifiesto en numerosas entrevistas a responsables administrativos
que habian solicitado servicios a este tipo de unidades de auditoria.

5 En este sentido, la seccién de organizacién de la Diputacién de Barcelona, en sus estudios
sobre los procesos administrativoes de esta institucidn, sigue el esquema diagnéstico-propuesta.
El Comité asesor de la Generalidad de Catalufia también ha recurrido a este modelo en algunas
ocasiones, sobre todo antes de 1992,
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e Las propuestas son interpretadas libremente, o incluso ignora-
das, por el érgano auditado.

e Las propuestas elaboradas por los auditores tienen una consi-
derable carga idealista ya que, al no hacerse cargo de la imple-
mentacién del nuevo sistema, no tienen en cuenta su necesaria
aplicabilidad. De esta manera surgen proposiciones técnica-
mente muy correctas y acabadas pero de escasa operatividad
en la realidad y en el contexto del érgano auditado.

2) La necesidad de ampliar el campo sobre el que se elaboran
el diagnostico y las propuestas. Con independencia del objetivo central
del analisis de la auditoria organizativa (sea la estructura, los proce-
dimientos, los recursos, etc.), éste debe combinarse con el andlisis pa-
ralelo del resto de las variables, ya que los elementos organizativos
estdan muy interrelacionados y un cambio en cualquiera de ellos pro-
duce efectos en el resto. En todo caso, hay un elemento que siempre
debe tenerse en cuenta: los recursos humanos. Y a éste hay que con-
templarlo también de manera amplia, tanto en su dimensién psicoso-
cial como politica (fuentes y equilibrios de poder). En este sentido, tal
y como ya se ha destacado con anterioridad, hay que tener en cuenta
que la actividad del analista organizativo no sélo tiene una repercusién
técnica sino también social, ya que cualquier cambio organizativo mo-
difica los mecanismos psicosociales y los sistemas de poder y sus for-
mulas de interaccién.

3) La auditoria administrativa no puede ser el resultado del dia-
logo entre los auditores y los jefes administrativos solamente. La co-
laboracién debe ampliarse al resto de los actores con algin grado de
participacién en el proceso de cambio. Por otra parte, tampoco puede
ser producto de la decisién unilateral de los auditores, sino que en la
reflexién deben participar los interesados para generar un diagnéstico
y unas propuestas negociadas y compartidas que busquen el mds am-
plio consenso social.

La transparencia, el didlogo, la coparticipacién y el consenso pa-
recen ser actividades y técnicas ineludibles si se tiene en cuenta que
hay una pluralidad de actores con posibilidades de influir sobre el
proceso de cambio organizativo. Estas demostraciones de poder se pue-
den manifestar en la recopilacién de datos y en la elaboracién del diag-
néstico y de las propuestas (como medio para orientar la actividad de
los analistas) pero sobre todo en la fase de implementacién del nuevo
modelo.
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Figura 1. Fases de la auditoria operativa
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Propuesta
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Nuevo modelo
organizativo

Evaluacién

Fuente: Mas, Rami6 (1992), p. 27.

Nuevas estrategias y técnicas de las auditorias
administrativas o de gestion

Para superar los tres obsticulos comentados en el apartado anterior
se han propuesto para la auditoria administrativa las siguientes fases
(véase figura 1):

s Fase de diagnéstico.

Fase de propuesta.

Fase de negociacién de la propuesta.
Fase de control de la implementacién.
Fase de evaluacién.®

6 Estas son las fases que el Comité director de la administracién de la Generalidad ha
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La fase de elaboracion del diagnéstico de la organizacion

La actividad de la auditoria administrativa empieza cuando el nicleo
estratégico de un drea determinada, al observar disfunciones de orga-
nizacidn o resultados insatisfactorios, solicita sus servicios.

Elauditor hace un diagnéstico y se plantea dos preguntas basicas:
;cudles son los resultados no deseados y cudles sus causas?

El analista recoge toda la informacién necesaria para determinar
la actividad y el soporte estructural, personal y material de la organi-
zacién, localiza los principales elementos disfuncionales (variables que
no van de acuerdo con los planes establecidos por el 4rea o con los
criterios de eficacia y de eficiencia).

La fase de diagnéstico incluye las siguientes subfases o técnicas:
1) elaboracién del plan de trabajo de la auditoria administrativa; 2) téc-
nicas de recopilacién de la informacién; 3) elaboracién de un diagnos-
tico integral; 4) elaboracién de un diagnéstico con una proyeccién psi-
cosocial; 5) elaboracién de un diagnéstico con una proyeccién politica,
y 6) realizacién de un diagndstico participativo.

1) Antes de iniciar una auditoria administrativa es necesario ha-
cer una estimacion del tiempo y de los recursos necesarios para llevarla
a cabo (Mas, Ramié, 1992, pp. 120-123). En la etapa de elaboracién
del plan de trabajo hay que definir exactamente el tiempo que requiere
la investigacion, estimar este tiempo por fases, determinar los recursos
humanos que participardn, calcular los recursos materiales que han
de utilizarse y evaluar previamente los costes generales del estudio.
El plan de trabajo agrupa las siguientes etapas, algunas de las cuales
se pueden ejecutar simultdneamente: a) decidir el inicio del estudio;
b) recoger la informacién basica; ¢) hacer la entrevista inicial y pre-
sentar el plan de trabajo; d) hacer entrevistas individuales con los
responsables seleccionados; e) hacer una recopilacion general de la in-
formacidn; f) realizar una encuesta especifica a una muestra signifi-
cativa del personal; g) analizar los datos; k) elaborar propuestas y con-
clusiones, e i) editar y presentar el estudio.

2) Las técnicas de recopilacién de informacién son idénticas a las
de la auditoria administrativa tradicional: la investigacién documen-

decidido llevar a cabo en la mayoria de las auditorias organizativas realizadas a partir de 1992.
En la actualidad se est4 estudiando un sistema mas simplificado para aplicarlo al nuevo modelo
de auditorias operativas de gestion rdapida.
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tal, la observacién, el cuestionario y la entrevista (Rodriguez Valencia,
1988, p. 113; Mas, Ramié, 1992, pp. 111-119). De todos modos, hay que
destacar otra: las reuniones de grupo.

3) Elaboracién de un diagnésticointegral. Martinez Chavez (1989,
pp. 39-40) propone la elaboracién de un diagnéstico integral bajo la
visién de sistemas.

El modelo de diagnéstico integral bajo la visién de sistema se ha
disefiado para presentar otra opcion en la seleccion de modelos de
diagnéstico para aplicar en la organizacién. La propuesta de diagnéstico
se fundamenta en la visién de sistemas a fin de auxiliar el cumplimiento
del desarrollo administrativo. La seleccién de un modelo de diagnéstico,
la combinacién de varios de ellos o la construccién de uno diferente,
dependera del problema derivado del juicio del administrador y su
conocimiento acerca de las circunstancias de su trabajo, con el objeto de
que el modelo por elegir cumpla significativamente sus requerimientos
y se integre el diagnéstico administrativo de acuerdo con la visién de
sistemas.

El modelo de diagnéstico integral bajo la visién de sistemas permi-
te generar informacién organizada para entender la situacién esencial
de una organizaci6én con un minimo de supuestos, sin perder de vista su
contexto y su razén administrativa.

Es decir, teniendo en cuenta las muiltiples relaciones entre los
diferentes subsistemas organizativos, una auditoria administrativa
no debe limitarse sélo al estudio de la variable que cree esencial sino
que también debera tener en cuenta al resto. De esta forma, el diag-
noéstico considerara la historia y el futuro de la unidad que analiza la
relacién con el medio que la rodea, etc. Por tltimo hay que sefialar que
“las organizaciones, consideradas como creaciones humanas, estéan im-
pregnadas de la influencia de valores culturales; por lo tanto, el diag-
nostico debera contemplar la descripcién de las pautas sociales que
rigen en las situaciones estudiadas” (Martinez Chévez, 1989, p. 41).
Este ultimo punto nos acerca a la siguiente dimensién del diagnéstico
organizativo: el analisis de los elementos psicosociales.

4) Elaboracién de un diagnéstico con una proyeccién psicosocial.
Muchas veces los problemas que se consideran en un principio como
técnicos tienen cardcter y origenes humanos. En ocasiones, la variable
critica no es la estructura ni los procedimientos ni la tecnologia sino
los recursos humanos. Deficiencias en aquellos elementos no pueden
ser mas que un sintoma de un problema en alguna de las variables
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psicosociales. El diagnéstico preciso es tan importante en el desarrollo
organizativo como lo es en la medicina. Cuanta mayor sea la percepcién
de los problemas humanos esenciales de la organizacién, mayor posi-
bilidad habra de disenar e implantar estrategias para resolverlos, asi
como para reforzar las practicas organizativas (Blake, Srygley, Adams,
1989, p. 90). De esta manera, la auditoria administrativa debe tener
siempre muy presente el conjunto de variables psicosociales que con-
figuran el nivel de motivacién (contenido del trabajo, recompensas eco-
némicas y extraeconémicas, promocion, formacién, estilo de direccion,
status, condiciones ergondmicas, etc.) y de satisfaccion de los emplea-
dos piiblicos. Si es bajo, habra que buscar las razones que impulsen
esta manifestacién negativa.

La perspectiva psicosocial en cualquier auditoria administrativa
es imprescindible, ya que es el mecanismo que permite perfilar un
diagnéstico real y amplio de la situacién (hay que recordar que una
organizacién no es sélo una combinacién de elementos técnicos sino
que, sobre todo, es un agregado social). Ademas, el conocimiento de las
variables psicosociales puede ser la base de una estrategia paralela de
mejora en las condiciones de los empleados publicos que permita sor-
tear la resistencia o el bloqueo a las propuestas de mejora organizativa.

5) Elaboracién de un diagnéstico con una proyeccién politica. Es
fundamental que el auditor desarrolle sus habilidades de diagnéstico
para identificar al poder, asi como sus manifestaciones y comporta-
miento dentro de las organizaciones; la incapacidad para hacer esto
puede convertirlo facilmente en una victima de la intriga politica, pues
una coalicién de diversos actores puede arruinar los esfuerzos mejor
planificados para efectuar el cambio (Griener, Schein, 1988, p. 85). El
auditor administrativo debe realizar durante el periodo de recopilacién
de informacién una actividad suplementaria: trazar un mapa de fuen-
tes y de relaciones de poder y de grupos o personas clave enfrentadas,
asi como las razones de estos conflictos. Se partird de la base de que
hay mads actores con capacidad de influencia en un proceso adminis-
trativo de los que en principio estan legitimados para hacerlo. Se trata
de buscar a los que faltan, sin despreciar a ninguno por razén de ca-
tegoria o actividad. El diagnéstico de poder dentro de las organizacio-
nes no es una ciencia exacta, sino un arte bien modulado que depende
de la capacidad de percepcion y del juicio del consultor. El poder rara
vez es visible abiertamente y a menudo es muy sutil en sus diferentes
formas de expresién. Para encontrarlo, el auditor debe ser una persona
intelectualmente abierta y su capacidad dependera de su intuicién y

197



Carles Ramio

experiencia. De todos modos, existen técnicas para recopilar informa-
cién en la vertiente del poder. Las fuentes de informacion béasicas son
las entrevistas, las observaciones y los datos de rutina disponibles
en los archives. El poder se manifiesta en pequenios detalles. Una fuen-
te de informacién muy eficaz es recurrir al personal periférico y auxi-
liar, ya que suele ser muy transparente a la hora de exponer el poder
relativo de los jefes, de los cargos intermedios y de los técnicos supe-
riores. La biisqueda de los actores que tienen a su alcance las distintas
fuentes de poder y la realizacién de un mapa de actores en funcién de
sus objetivos y privilegios pueden ser técnicas que permitan elaborar
con éxito este diagnéstico.

El diagnéstico de poder y el diagnéstico de las variables psicoso-
ciales no son técnicas complementarias que permitan conseguir una
auditoria excelente, mds bien son técnicas necesarias e imprescindi-
bles. Si no se tienen en cuenta estas dos variables, jamés se hara un
buen diagnéstico sobre la situacién de la unidad auditada.

Pero no sélo hace falta un diagndstico sobre el poder para llegar a
conclusiones organizativas acertadas, también es necesario para desa-
rrollar con éxito las fases posteriores de la auditoria administrativa. Si
se desea negociar la propuesta hay que conocer previamente con quién
negociar, es decir, hay que localizar a los lideres informales y a los acto-
res clave, y si se pretende un control de la implementacién habra que
conocer antes qué actores apoyan el nuevo modelo y cuédles lo rechazan.

6) Realizacién de un diagnéstico participativo. Se trata aqui de
que el auditor administrativo realice su actividad de forma transpa-
rente e invite a los miembros de la unidad auditada a participar en el
proceso de definicién de problemas y de soluciones. Con este método
se pretende alcanzar dos objetivos basicos para conseguir un buen
transito organizativo:

a) Reducir al maximo la resistencia al cambio, lo cual sélo se puede
conseguir mediante la transparencia, la informacién y la implicacién
de los distintos actores en el proceso de diseno del cambio.

b) Elaborar un diagndstico mas preciso a través del aprovecha-
miento y la optimizacién de las distintas capacidades humanas. Este
es un elemento que hay que tener muy en cuenta y que nos acerca a
1a teoria del garbage can (Cohen, March, Olsen, 1972, pp. 1-25; March,
Olsen, 1976), segin la cual las soluciones y los problemas en las orga-
nizaciones publicas conviven en una papelera (cesto de basura) y el
proceso decisional es el resultado de un encuentro semicasual entre
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ambos. De esta manera se puede afirmar que en las mentes de los
miembros de la unidad auditada se encuentran todos los problemas y
sus soluciones. Es evidente que un analista organizativo, por calificado
que sea, nova a conocer mejor las dificultades que los propios miembros
de la organizacién y lo mismo puede decirse de los remedios. Sélo los
auditores pedantes o poco expertos defenderian lo contrario. Esto sig-
nifica que el auditor organizativo no es el que define los problemas y
las soluciones de la unidad sino el que ayuda a clasificar y a conectar
unos con otros. Un buen auditor es el que transforma la papelera en
un ordenado archivo pero sin alterar sustancialmente su contenido.

Sin lugar a dudas, estos dos argumentos son suficientes para jus-
tificar la necesidad de elaborar un diagnéstico participativo. Otro tema
en discusién son las herramientas que se pueden emplear para conse-
guir esta participacién. Todas ellas se centran fundamentalmente en
una técenica: las reuniones de grupo.”

La fase de elaboracién de la propuesta de organizacion

Una vez localizados los principales errores del sistema organizativo
de la zona auditada hay que elaborar una estrategia de organizacién
que permita superarlos. Conocida la naturaleza y las causas de las
disfunciones, el auditor aporta soluciones a los problemas planteados
mediante la modificacién de determinados elementos estructurales,
procedimentales, personales y materiales. Dada la complejidad social
y politica de la organizacién, es mucho més practico presentar las pro-
puestas de manera flexible, de tal forma que se pueda renunciar a
alguna subpropuesta sin invalidar, en términos generales, el resto; o
bien plantear alternativas con sus respectivas ventajas y desventajas,

7 La teoria del desarrollo organizativo es la que mas ha profundizado en este tipo de técnicas.
Entre ellas destacan: entrenamiento en sensibilidad o Grupo-T (aplicacién de las dindmicas de
grupo al aprendizaje individual via relaciones interpersonales y la retroalimentacién respecto
al efecto que la conducta de uno provoca en la de los demas) del que surge el método grid-system;
sistemas sociotécnicos del Tavistock Institute of London (se refiere al cambio de actividades en
una organizacién en funcién de los requerimientos tecnolégicos y de las relaciones sociales entre
las personas que participan directamente); investigacién con retroalimentacién (método que
consiste en diagnosticar e intervenir en una organizacién mediante el uso de los cuestionarios)
(Hayden, 1983, pp. 196-198) y el diagndstico participativo mediante la metodologia del Stream
Analysis. Algunas de estas técnicas no son simples métodos de elaboracién de un diagnéstico
compartido, sino también técnicas de aprendizaje y de mejora organizativa.
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y un posicionamiento por parte del auditor de sus preferencias perso-
nales en virtud de sus criterios técnicos. Las propuestas del tipo menu
facilitan en gran medida los acuerdos sobre las lineas basicas a seguir
en el futuro.®

La fase de negociacion de la propuesta de organizacion

La necesidad de incluir esta fase en el circuito de procedimiento de la
auditoria administrativa se desprende de las cuestiones siguientes:

a) La unidad auditada es la que aplica las propuestas del auditor
operativo y, con o sin el control de los auditores, siempre puede modi-
ficarlas o bloquearlas.

b) La unidad auditada tiene una visién y unas expectativas pro-
pias respecto a cémo debe ser el nuevo modelo de organizacién y a la
manera de aplicarlo.

¢) Un'sistema organizativo esta constituido por una compleja red
de actores: subunidades, grupos y personas. Cada actor tiene sus pro-
pias expectativas y una capacidad de influencia respecto al nuevo mo-
delo de organizacion.

El auditor organizativo no debe presentar simplemente una pro-
puesta de organizacién, sino implicar y vincular a todos los actores y
convencerlos de sus ventajas y viabilidad.

El principal interlocutor es el nicleo estratégico del complejo or-
ganizativo (gestores de naturaleza politica y algunos gestores profe-
sionales). Ahora bien, en el proceso de negociacién también se debe
tener en cuenta al resto de los empleados publicos. Las técnicas de
localizacion de grupos y de lideres informales simplifica esta tarea: no
se debe negociar con todos los empleados sino inicamente con los mas
representativos.

8 En una drea administrativa de la Generalidad especialmente compleja, la propuesta del
nuevo modelo organizativo siguid un disefio del tipe menu en el que se exponian sistermas de
organizacién distintos que mejoraran los sistemas de trabajo de la institucién, Para cada sistema
de organizacién se concretaban las ventajas y desventajas del mismo. El equipo auditor especi-
ficaba, por su parte, su particular orden de preferencias entre los siete proyectos. La razén de
que se presentaran tantos disefios distintos era doble: por una parte el servicio analizado era
muy complejo y ofrecia muchas opciones dispares, por otra, la pluralidad de actores que
intervenian en la eleccion del modelo organizativo aconsejaba ofrecer un amplio espectro de
posibilidades a negociar para intentar impedir el bloqueo del proceso de cambio.
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La negociacién es una fase tensa y dindmica en la que los dife-
rentes actores de la unidad auditada se acercan al mundo de las ideas
y de los modelos técnicos y en la que los auditores se aproximan a la
realidad social de la organizacion. La fase de negociacién tiene como
objetivo eliminar los problemas de incomprensién, desviacién o bloqueo
durante la fase de la implementacién de la propuesta.

Siguiendo la bibliografia mas conocida sobre la técnica de la nego-
ciacién o de la mediacién (Lebel, 1990; Foyer, 1993) se puede decir que
se centra en los puntos principales de desacuerdo: los hechos, las causas,
las vias y los medios, las metas, las opiniones, los intereses y el lenguaje.

Los primeros problemas que el auditor ha de superar son los ele-
mentos formales o tangenciales del sistema: el lenguaje. Deben cui-
darse las opiniones y la exposicién de los hechos y de las causas, la
presentacién serda muy precisa y respetuosa y adecuada al modo de
pensar de los interlocutores.

Respecto a las metas y a los objetivos, hay un punto importante
de coincidencia entre ambas partes: la bisqueda de mas eficacia y
eficiencia en el sistema organizativo analizado. Esta circunstancia
debe ser destacada constantemente. De esta manera se evitan todos
los problemas derivados del lenguaje, de las opiniones, de los mecanis-
mos de exposicién, de las metas y objetivos. En este momento la dis-
cusion se centrara en los objetivos no coincidentes y en los medios para
poner en marcha el proceso de cambio.

La técnica de la negociacién se basa en actitudes y creencias prac-
ticas sin las cuales es dificil conseguir resultados positivos:

.

la negociacién no significa imposicién
no hay ganador ni perdedor
ceder no es perder

La actitud del negociador debe ser flexible, paciente, ha de mos-
trar interés por todas las opiniones y capacidad para escuchar. Es
preciso seguir el procedimiento siguiente:

1) Preparar la negociacién.

a) Fijar los objetivos del auditor.

b) Delimitar el marco de la negociacion: contexto y posibles inter-
ferencias.

c) Identificar las partes participantes y sus posiciones teéricas.

d) Delimitar la naturaleza del desacuerdo: temas de negociacién.
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¢) Establecer una estrategia para la presentacién de las posiciones
del auditor: el lenguaje y el orden de las prioridades.
2) Negociar la propuesta.
a) Crear un buen clima.
b) Discriminar y superar los problemas accesorios.
¢) Fijar la base del desacuerdo.
d) Determinar la mecénica de la negociacién:
e Maximizar las ventajas técnicas de la propuesta de organiza-
cién, explicarlas detalladamente.
¢ Incidir en los puntos de contacto con las opiniones de los otros
actores (biisqueda de consenso).
o Elegir buenos argumentos, tanto respecto al fondo como a la
forma.
e Buscar vias y medios para enmendar o solucionar conflictos
eventuales.
3) Llegar a un compromiso como resultado positivo, formula acep-
tada por todas las partes. :

Incluir la fase de negociacién entre las actividades de la auditoria
administrativa es un elemento innovador (Mas, Rami6, 1992, p. 207).
Esta presencia se fundamenta en que, desde una dimensién practica,
es un proceso presente en todas las relaciones sociales. La negociacién
en la auditoria administrativa no es un proceso diferenciado (como,
por ejemplo, los procesos de disefio o de implementacién), ya que su
presencia es constante y aparece en todas las fases del circuito auditor.

No debe sorprender que se proponga negociar soluciones y obje-
tivos que, para la mayoria de los auditores administrativos, son total-
mente justos y correctos y que, por lo tanto, no permiten ningun tipo
de renuncia o de fragmentacién. Esta posicién es poco realista y poco
pragmatica. Se debe tener en cuenta que el fin de una unidad de au-
ditoria administrativa es mejorar la organizacién de las unidades que
audita. Asi pues, es mejor conseguir 60 o 70% de las modificaciones
propuestas que no conseguir ninguna, que es lo que sucede cuando se
parte de posiciones maximalistas o inflexibles.

La principal dificultad a la hora de negociar una propuesta orga-
nizativa reside en determinar los limites técnicos, es decir, distinguir
posturas técnicamente irrenunciables (ya que, sin éstas, el resto no
tienen sentido), o bien la fijacién de un minimo de modificaciones or-
ganizativas que configuran el limite para que la reforma sea rentable
(véase la figura 2).
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Figura 2. Grafico de negociacién de las propuestas de organizacion
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(1) Son las propuestas que hace el Ao al inicia de la negociacién (modelo ideal).
(2) Propuestas minimas que justifican una reforma de organizacion.
(3) Es el campo, el intervalo en que se puede desarrollar la negociacion.

Fuente: Mas, Ramié (1992), p. 207.

La fase de control de la implementacién

El control de la implementacién es el proceso en que la unidad de
auditoria administrativa esta capacitada para iniciar y regular la con-
ducta de las actividades para que sus resultados se ajusten a las ex-
pectativas y a los objetivos disenados. La fase de control trata de ase-
gurar que se consiga un nivel y un tipo de desarrollo previsible.

La otra cara del mecanismo de implementacion es el proceso de
resistencia, es decir, el contracontrol ejercido por determinados actores
que persiguen objetivos diferentes a los establecidos.

Una vez aceptada la propuesta de organizacién, la maquinaria
administrativa se pone en movimiento para ponerla en practica. En
la administracién piblica se hace de la siguiente manera:

1) Normativizacién: si la propuesta de organizacién varia o crea
una situacion regulada normativamente, se debe elaborar o modificar
un decreto reestructurador y la orden que lo desarrolle.

2) Implementacidn: significa poner en practica el programa, la
norma de organizacién; transformar materialmente la organizacion
de acuerdo con el programa de accién.
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El auditor debe controlar el proceso de implementacién para:

+ Evitar desviaciones intencionadas que varien los objetivos del
programa reestructurador.

¢ Solucionar los problemas que se presenten durante el proceso
de implementacién.

El control es el medio para la coordinacién de actividades diversas
dirigido a la consecucién de los objetivos. Esta funcién regula la pro-
duccién del sistema comparando el desarrollo real con €l desarrollo
esperado. Es preciso seguir el procedimiento siguiente:

1) Determinar los elementos previos:

a) Fijacién de objetivos.

b) Fijacién del tiempo.

¢) Determinacién del plan de implementacién (objetivos por fases).

2) Buscar los indicadores que permitan ejercer el control:

a) Previsiones para medir, apreciar y comparar ya sea cuantita-
tivamente (volumen de produccién, volumen presupuestario, nimero
de personal) o cualitativamente (indice de satisfaccién-motivacion,
cambios de estilo de direccidn).

b) Delimitacién de los mecanismos de retroalimentacién: meca-
nismos para obtener en cualquier momento la informacién necesaria.

3) Ejercer un control:

a) Observacién continuada del proceso de implementacién.

b) Comunicacién constante con los actores participantes.

El objetivo es detectar las desviaciones en cuanto al plan estable-
cido y los problemas concretos con la finalidad de encontrar la manera
de rectificar las actuaciones y de solucionar las contingencias. Cual-
quier anomalia debe descubrirse al momento (retroalimentacién in-
mediata), ya que es mas facil ajustar desviaciones menores a medida
que van apareciendo que corregirlas posteriormente cuando son mas
amplias y profundas.®

9 La auditor{a a un servicio deportivo publico es uno de los casos que mas se acerca al marco
conceptual y metodolégico de como debe realizarse tal y como se propone en estas lineas. En
primer lugar, fue transparente, ya que se informé a todos los miembros del servicio que se haria
un analisis organizativo por motivos concretos y con el que se intentaba conseguir determinados
objetivos. En segundo lugar, se elaboré un diagnéstico participativo, para lo cual se realizaron
entrevistas personalizadas a todos los miembros de la organizacién con el fin de definir problemas
y soluciones con cada uno de ellos.
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La fase de evaluacion del proceso de cambio de organizacion

Esta fase parte de una posicién retrospectiva: analiza el pasado para
facilitar vias de accién para el futuro. La evaluacién es, en este caso,
la investigacion sistematica del proceso de confeccién de una propuesta
de organizacién y de su aplicacién. Se estudian los efectos reales pro-
ducidos por la reorganizacién, y estos conocimientos se utilizan para
realizar, con mas solidez y experiencia técnica, nuevas auditorias y
propuestas organizativas. De esta manera se configuran unidades de
auditoria administrativa y auditores cada vez mas capaces técnica-
mente, que estén al corriente de las novedades y modificaciones que
se producen en las organizaciones publicas.

Todo el proceso es evaluado y no sélo una parte de éste. Es decir,
la fijacién de objetivos, el disefo del plan de trabajo, la recopilacién de
datos, la presentacion del diagnéstico y la propuesta de organizacion,
lanegociacién de la propuesta y el proceso de implementacién y control.

Es preciso proceder como sigue:

1) Buscar los indicadores que muestren el grado de eficacia (en
relacién con el proceso auditor), de eficiencia (relacion costes-beneficios
del programa), de satisfaccién de los actores y del efecto sobre otros
subsistemas.

El grado de eficacia se puede determinar si se compara el modelo

Una vez recogida esta informacién, el auditor la ordend y redacté un documento con una
lista de disfunciones acompanada de su/s respectiva/s posible/s solucién/es. Se convocd a una reu-
nién con el equipo de direccion para informarle sobre el contenido y para especificar la dindmica
y los objetivos de la inmediata junta con todos los miembros del servicio. La reunién general
tenia varios propésitos: llegar a un acuerdo sobre las disfunciones y las soluciones, especificar
exhaustivamente el contenido y el alcance de los remedios, hacer un calendario para la puesta
en practica de las propuestas y asignar un responsable para cada una de las lineas de accién. A
esta reunién asistieron 14 miembros del servicio, duré 8 horas y se consiguieron todos los objetivos
planteados por el auditor. Con base en esto se realizd el texto definitive en el que, ademds del
diagnéstico y la propuesta, se incluia un calendario de implementacion en el que se especificaban
las opciones y el responsable. Durante los seis meses posteriores, el auditor y los tres mdximos
responsables del servicio se reunieron cada dos meses para hacer un repaso de las distintas
materias criticas a implementar. A los seis meses se habian cumplido mas de 90% de las metas
y el objetivo general de la auditoria administrativa: aplicar un nuevo modelo de organizacion e
incrementar los niveles de motivacién de su personal.

El proceso de control de la implementacién vigilé con especial celo una de las dimensiones
mas dificiles del servicio: reforzar el nivel de motivacién de sus miembros. Una vez realizada la
reunién general donde se habia llegado a un acuerdo sobre las distintas propuestas, la motivacién
de los empleados del servicio aumentd de forma espectacular y existia, por tanto, el peligro de
que con el tiempo este nivel bajara considerablemente. Como es légico, bajé un poco, pero se
consigui6 estabilizarlo en niveles satisfactorios.
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diseriado con el resultante. La eficiencia de la actividad de la auditoria
administrativa se evalia cuando se consideran las ventajas del pro-
grama de mejora de la organizacién (si éstas son cuantificables) y el
coste global del programa. El grado de satisfaccién de los actores se
comprueba mediante entrevistas.

2) 1dentificar los puntos débiles (aquellos que no han resultado
como se esperaba) y los fuertes (los que han funcionado tal y como se
esperaba o incluso mejor) del proceso de auditoria administrativa.

3) Una vez especificados los puntos fuertes y débiles, sus causas
y consecuencias, se deben incorporar estos conocimientos a la dindmica
de concepcidn tedrica y practica de la actividad de la unidad de audi-
toria administrativa. Se debe maximizar la utilizacién de aquellas téc-
nicas o medidas que han resultado positivas y se debe modificar o
minimizar la utilizacién de las que no se han obtenido los resultados
esperados.

Se debe tener en cuenta que todas las investigaciones de auditoria
administrativa no son idénticas, como tampoco las unidades que se
analizan. Asi, las técnicas poco funcionales en algunas auditorias pue-
den ser muy utiles en otros trabajos. Ahora bien, en condiciones pare-
cidas (estructura de las unidades y problemas similares) el conocimien-
to de los puntos fuertes y débiles mejora sucesivamente la calidad de
la actividad de los auditores.
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Mecanismos de participacion del
sector privado en el financiamiento
de proyectos gubernamentales:

la experiencia reciente en México

Alejandro Villagémez

En los aflos recientes se observa una creciente participacion de la
inversién privada en 4mbitos de operacién tradicionales del sector
publico y se ha extendido practicamente a todos los sectores de la
economia. Kiste movimiento hacia la privatizacién es global, y en
México se acentud a altimas fechas como parte de un programa de
reforma estructural que buscaba incrementar la eficiencia y el dina-
mismo de la economia, basado en sefiales de mercado, en tanto se abria
al capital internacional y a la competencia. Los objetivos mas impor-
tantes en estos programas de privatizacién son el de mejorar la
eficiencia econémica y el de reducir el déficit en el presupuesto publico.
Este ultimo objetivo se obtiene inmediatamente al sustituir la inver-
si6n publica con la privada, mientras que la eficiencia requiere de méas
tiempo, por ejemplo en la medida en que se incorporan nuevas técnicas
administrativas.

Este proceso de privatizacién conduce a una reasignacién de los
derechos de propiedad de un conjunto de activos, lo cual repercute en
los objetivos de sus “propietarios”. Cambios en esta asignacién condu-
cen a estructuras de incentivos diferentes que afectan el comporta-
miento de la direccién y de la empresa en su conjunto, e influyen en
la eficiencia interna y de asignacién de la empresa. Sin embargo, debe
hacerse hincapié en que las ganancias en eficiencia no sélo resultan

Alejandro Villagémez es investigador de la Divisién de Economia del CIDE.

Roberto Torres ayudé en la recopilacién de informacién sobre los casos que se sefialan en la
iltima seccién de este documento. Agradezco los comentarios y sugerencias de un dictaminador
anénimo. Como siempre, los errores son responsabilidad exclusiva del avtor.
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del mero traspaso de los derechos de propiedad de un sector a otro, y
que dependen fundamentalmente de una estructura que genere los
incentivos adecuados para una organizacién y administracién eficaces.
BEs decir, dependerd de la efectividad en las actividades de supervisidn,
el grado de competencia en el mercado y las politicas de regulacién.

Los arreglos institucionales que permiten la participacidn del sec-
tor privado en actividades operadas por el sector pablico son diversos.
Es usual referirse a una transferencia total o parcial de los activos
publicos hacia el sector privado. Sin embargo, este mecanismo de de-
sincorporacién de empresas no siempre es adecuado ni factible, ya que
pueden existir impedimentos de orden técnico, econémico, financiero,
legal o politico. Por ejemplo, la existencia de sistemas financieros poco
desarrollados, deficiencias administrativas, severas distorsiones en
precios y productos, problemas laborales significativos, impedimentos
constitucionales, etc. En este caso, los posibles beneficios de la parti-
cipaci6n privada pueden obtenerse mediante su incorppracién “par-
cial” en la construccién, operacién o administracién de una actividad,
manteniéndose la propiedad Gltima de los activos en manos del Estado.
Hay una gran variedad de mecanismos que permiten la participacién
“conjunta” del sector privado y el piblico y que no implican una trans-
ferencia de los derechos de propiedad. Estos mecanismos son de par-
ticular importancia en esferas como la de la extraccién petrolera, la
refinacién, la generacién de electricidad, las telecomunicaciones, in-
fraestructura y la provisién de servicios municipales.

Este documento tiene como objetivo presentar tales arreglos ins-
titucionales en el marco de la experiencia reciente en México, y cons-
tituirse un texto de referencia para los agentes, tanto piblicos como
privados, involucrados en este proceso. Gran parte del material pre-
sentado se basa en la literatura generada recientemente por organis-
mos internacionales y otras entidades involucradas en este proceso.
Ademas, en la primera seccién se hace un sumario de los principales
esquemas contractuales que permiten la participacién del sector pri-
vado en proyectos gubernamentales. Enseguida se presenta una dis-
cusién comparativa sobre estos contratos, criterios para su seleccién
y tratamiento de los riesgos; después se muestra una seleccién de casos
que operan con estos mecanismos especificos y que constituyen la ex-
periencia reciente en México. Al final se hacen algunos comentarios
sobre el tema.
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Esquemas contractuales alternativos

Las alternativas consideradas en esta seccién representan distintos
grados de involucramiento del sector privado en el proceso de planea-
cién, disefio de politicas, operacién, administracién y financiamiento
de la inversion de un proyecto. Estas opciones son: 1) contrato de ser-
vicios; 2) contrato de administracién; 3) contrato de arrendamiento;
4) contrato de concesién, y 5) contrato COT (Construccién-Operacién-
Transferencia). Debemos subrayar que éstos no son los tinicos meca-
nismos sino que son los més representativos por ser utilizados con
mayor frecuencia (véase cuadro 1). También debemos sefialar que estas
opciones no son excluyentes, puede utilizarse una combinacién deellas,
o utilizarse secuencialmente, ya que implican distintos niveles de par-
ticipacién privada y de complejidad contractual. A continuacién se pre-
senta una breve descripcién de cada mecanismo.

1) Contrato de servicios

El contrato de servicios es el méas simple mecanismo de los presentados
en este documento y consiste en convenir servicios en actividades es-
pecificas de operacién y mantenimiento con el sector privado. El con-
trato tiene, por lo general, una duracién menor a 5 afios, suficientes
para permitir la capitalizacién de la adquisicién de equipo especiali-
zado. Como sefiala Kessides (1993), en este esquema el sector publico
fija los criterios bdsicos para el desempeifio de la actividad, evalia a
los postulantes, supervisa al contratista, paga una cuota fija acordada
por los servicios y mantiene los riesgos comerciales.

2) Contrato de administracion

Este contrato otorga mayor responsabilidad al sector privado que en
el caso anterior, al incluir operaciones mas amplias de mantenimiento
y operacién. Por medio del contrato de administracién el sector pablico
puede adquirir un paquete integrado por instrumentos administrati-
vos, técnicos y de otra indole por parte del sector privado. La propiedad
es retenida por el sector piblico y el control administrativo se deposita
en un administrador privado. Por lo general estos contratos se esta-
blecen por periodos de 3 a 5 afios y el contratista privado obtiene al
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Alejandro Villagomez

menos una parte de su compensacién en funcién del desempefio de la
compaiia, por lo que interviene con parte del riesgo comercial. De
acuerdo con Hegstad y Newport (1987), este tipo de contratos se utiliza
para resolver problemas discretos asociados con la estrategia, organi-
zacion, sistemas y procedimientos; problemas especificos de naturale-
za basica causados por ineficiencias técnicas o administrativas, o pro-
blemas mds complejos resultado de la mezcla de ambas. Dichos autores
sefialan que para que estos contratos sean exitosos deben de darse al
menos los siguientes factores: el negocio debe ser viable; el Estado debe
estar convencido de que este contrato es la via adecuada para alcanzar
los objetivos y, por dltimo, el Estado debe depositar en el administrador
autoridad suficiente para alcanzar los objetivos fijados, lo cual es fun-
damental para lograr mayor eficiencia.

3) Contrato de arrendamiento

En este mecanismo el propietario de los activos (arrendador) transfiere
su uso al arrendatario (contratista), quien tiene la obligacién contrac-
tual de pagar una renta al arrendador. Generalmente el pago es fijo,
aunque puede prorratearse con base en las necesidades del arrenda-
tario. El rasgo fundamental del arrendamiento es la separacién entre
uso y propiedad. De hecho, con excepcidn de los casos en que se senala
la opcidén de compra, el arrendador mantiene el titulo de propiedad de
los activos durante y después del periodo del arrendamiento. Algunos
de los elementos que favorecen esta opcién son el bajo requerimiento
de gasto inicial y la posible flexibilidad en los términos del contrato en
relacién con los pagos por parte del arrendatario. Kessides (1993)
pone énfasis en algunas de las caracteristicas de este mecanismo: el
arrendador es el responsable de la inversién fija y del pago de la deuda.
Por su parte, el arrendatario asume todos los riesgos comerciales, tiene
que financiar el capital de trabajo y los gastos de reposicién de cor-
to plazo de los activos, pero no adquiere el compromiso de una inver-
si6on mayor. Usualmente la duracién del contrato es de 5 a 10 afios,
correspondientes al periodo de amortizacién. Las ganancias del con-
tratista son la diferencia entre los ingresos brutos de la actividad y la
suma de los costos operativos y las rentas. El contrato debe especificar
el mantenimiento requerido para proteger las condiciones de las ins-
talaciones durante el periodo de arrendamiento; los indicadores de
desempeiio aplicados para juzgar la calidad del servicio; los procedi-
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mientos para hacer cumplir los acuerdos, sanciones y la resolucién a
otras disputas.

Existe una amplia diversidad de transacciones enmarcadas en el
arrendamiente, que van desde los casos en que sélo se busca obtener
los derechos de uso de un bien por un periodo corto, hasta los casos en
que este procedimiento es un medio para que el arrendatario pueda
financiar la adquisicién de los activos arrendados.! Enseguida nos re-
feriremos a dos formas generales de arrendamiento.?

Arrendamiento financiero

Consiste en una transaccién financiera cuyo objetivo es proveer recur-
sos para el uso de un activo con el mayor rendimiento posible. El equipo
arrendado se amortiza totalmente durante el periodo del contrato de
tal suerte que el arrendador recupera s:: inversion, el pago de los in-
tereses de su deuda y las ganancias del servicio. En él puede conside-
rarse la opcién de compra para el arrendatario al expirar el contrato.
En este esquema, el arrendatario es el responsable del seguro y del
mantenimiento y adquiere cualguier responsabilidad de pérdida fisica
o econdémica y de obsolescencia técnica.

Arrendamiento operativo

Es una transaccion de corto plazo mediante la cual el arrendatario
adquiere el uso de un equipo por una parte de su vida util. El equipo

! Una discusién completa sobre las diversas modalidades de contratos de arrendamiento y
sus implicaciones puede encontrarse en un documento publicado por el Centro sobre Corpora-
ciones Trasnacionales de las Naciones Unidas y publicado en 1984 (véanse las Referencias
bibliograficas).

2 En la literatura fiscal se hace referencia a arrendamientos “puros” y arrendamientos
“financieros”. El primero se define como “aquel contrato por el que se obliga una persona fisica
o moral a otorgar el uso y goce respecto de un bien a otra persona fisica o moral quien a su vez
en contraprestacién debe efectuar un pago convenido por cierto periodo...” El arrendamiento
financiero es “aquel contrato por medio del cual se obliga a una de las partes a financiar la
adquisicién de un bien mueble o inmueble durante un plazo previamente pactado e irrevocable
para ambas partes, que forma parte del activo fijo de otra persona fisica o moral...” Dentro de la
taxonomia presentada en el texto y que proviene de documentos elaborados por diversos
organismos como el Banco Mundial y las Naciones Unidas, el arrendamiento puro definido en
esta nota se asemeja al arrendamiento operativo del texto. La clasificacién que se presenta
en nuestro trabajo sigue a la presentada en “Financial Innovations for Industrial Development”
(véanse las Referencias bibliogréficas).
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no se amortiza totalmente y las ganancias del arrendador dependen
de la renta de varios contratos a futuro o de la venta del equipo. En
este caso, es el arrendador quien debe cubrir el seguro, el manteni-
miento y el riesgo de obsolescencia. Desde el punto de vista del arren-
dador, los arrendamientos operativos son viables s6lo cuando existe
claramente un valor de mercado secundario.

4) Contrato de concesién

Elcontrato de concesion puede pensarse como una extensién del arren-
damiento. Este esquema funciona del modo que sigue: una compania
privada contrata con el gobierno la construccién o ampliacién y opera-
cién de un proyecto por un periodo acordado, revirtiéndose los activos
al sector publico después de concluida la concesion. El contratista asu-
me por entero el riesgo comercial, paga derechos al gobierno y se hace
cargo de todas las inversiones y tareas de mantenimiento mientras
tiene la concesién, en tanto que los planes de inversién y su implemen-
tacién son sujetos de revisién por la autoridad que emite el contrato.
En general, estos contratos duran de 15 a 30 afios, tiempo suficiente
para que los concesionarios recuperen su inversién, y pueden ser re-
novados. El éxito de estos convenios depende en gran medida de su
claridad para especificar aspectos cruciales como la compensacién del
contratista, la cual debe ser suficiente para cubrir los gastos de ope-
racién, asi como el pago de deuda y la depreciacién de la inversién.
Como destaca Kessides (1993), es importante que estos contratos ten-
gan en cuenta incentivos destinados a los contratistas para asi evitar
que éstos consuman los activos hacia el fin de la concesién.

5) Contrato cOT (Construccion-Operacién-Transferencia)

El contrato COT se basa en un arreglo de tipo concesionario, en el cual
los proyectos son ejecutados mediante financiamiento y administra-
cién del sector privado, pero la propiedad de los activos fijos y el derecho
a obtener los ingresos de dichos activos son transferidos al gobierno al
vencimiento del contrato. Una caracteristica importante del COT es la
de ser un mecanismo de financiamiento de capital con responsabilidad
limitada. Es decir, el pago de los costos de capital del proyecto es pro-
porcional a los flujos de ingreso generados por el proyecto mismo. En
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este esquema, uno o mds inversionistas privados son autorizados para
formar una compafia cuyo fin exclusivo seré el de “construir” y “operar”
las instalaciones durante la concesién. Esta compaiia se encarga de
obtener el financiamiento para el proyecto dentro de un esquema en
el cual la responsabilidad de repago recae sobre sus activos y no sobre
los patrocinadores del proyecto o el gobierno. El contrato se otorga por
un lapso de 20 a 30 afios (generalmente renovable), tiempo durante el
cual la comparfiia espera obtener suficientes ingresos para cubrir los
gastos de operacidn, el servicio regular de deuda y generar un retorno
razonable a los accionistas.

La complejidad de los contratos COT depende de los agentes invo-
lucrados (por ejemplo, la inclusién de participantes extranjeros) y de
la magnitud del proyecto. Debe mencionarse que aun cuando este tipo
de contrato COT es el mas utilizado, existen variantes como los contra-
tos CPO (Construccién-Propiedad-Operacién), los cuales no vuelven a
transferirse al gobierno, o los contratos CAOT (Construccién-Arrenda-
miento-Operacién-Transferencia). Augenblick y Scott (1990) exponen
ampliamente su estructura y funcionamiento. Aqui sélo destacaremos
los siguientes componentes tipicos en un arreglo COT:

a) Se crea la compaifiia del proyecto, cuyos integrantes son los
inversionistas privados interesados en el proyecto (la constructora y
los proveedores de equipos y materiales). En algunos casos puede con-
siderarse la participacién minoritaria del gobierno, pero esto debe ser
analizado cuidadosamente.

b) Se determinala estructura contractual. Kl contrato debe definir
claramente los términos bajo los cuales se elaborara y operard el pro-
yecto, determinar la estructura béasica de financiamiento y ofrecer la
normatividad de la participacidn, tanto en cuanto a los riesgos como
a las ganancias. Estos acuerdos permiten separar legalmente la pro-
piedad de los activos de los derechos de apropiacién de los ingresos.

¢) La estructura de financiamiento incluye, generalmente, una
combinacién de capital de riesgo (acciones) y deuda de bancos comer-
ciales, internacionales u organismos multilaterales. En algunos casos
puede utilizarse deuda subordinada para proteger a la deuda senior
en lugar de capital de riesgo.

d) La fuente de ingresos es un elemento fundamental pues define
la viabilidad del proyecto. Deben ser suficientes para pagar el princi-
pal, los intereses, y ofrecer un retorno a los accionistas que sea ade-
cuado a los riesgos de la inversién. Estas fuentes son normalmente un
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contrato de largo plazo con el gobierno (ingresos contractuales) o la
venta directa de los servicios al cliente. Este dltimo impone mayor
riesgo a la compaiiia.

e) El contrato debe estipular con claridad la transferencia de la
propiedad al gobierno una vez concluida la.concesién. Esta transferen-
cia puede requerir de un pago final a los inversionistas, basado en
criterios financieros. Este pago se condiciona a la inspeccién de las
instalaciones y a la certificacién de que fueron mantenidas adecuada-
mente y se encuentran ain en condiciones de operacién. Si el retorno
del proyecto fue estipulado en un monto suficiente para el pago de los
inversionistas, la transferencia final s6lo involucra un pago simbélico.
En este caso, la responsabilidad de la compania de mantener adecua-
damer' :us instalaciones debe hacerse cumplir de otra forma.

El proceso de seleccion del contrato adecuado

La caracteristica comun méas importante de estos arreglos institucio-
nales es que el gobierno mantiene, en iltima instancia, los derechos
de propiedad de los activos de que se trata. El grado de participacién
privada y la complejidad de su estructura contractual difieren. Los
contratos de servicio y administracién son los mas simples y comin-
mente implican contratar una compafia para realizar servicios espe-
cificos en una empresa por una cantidad fija, pero el riesgo financiero
lo mantiene el gobierno. Estos arreglos institucionales atacan gene-
ralmente problemas discretos asociados con estrategias organizativas,
de sistemas y de procedimientos, aunque también se destinan a la
solucién de problemas técnicos y administrativos mas fundamentales.

El arrendamiento implica una mayor participacién privada en el
financiamiento de una actividad. Comparado con la compra de un ac-
tivo mediante un crédito bancario, el arrendamiento presenta diversas
ventajas ya que normalmente no requiere de depésitos o pagos ade-
lantados, ademads de que es mas flexible que los contratos de deuda.
En algunos casos se consideran diversas ventajas fiscales, como serian
bonificaciones de capital para el arrendatario e incentivos fiscales para
el arrendador. Sin embargo, el arrendamiento suele ser mas costoso,
en particular cuando se obtiene de empresas especializadas porque
trabajan con margenes mas altos. Estos margenes compensan su ma-
yor habilidad, su especializacién en técnicas de arrendamiento, una
respuesta mds rapida a las solicitudes y mayor flexibilidad, ademas
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del premio de riesgo resultante del riesgo mas alto de los proyectos
considerados.

Las concesiones ofrecen un mayor grado de participacién privada
v de complejidad contractual que los mecanismos anteriores. A dife-
rencia de los arrendamientos, las concesiones implican un gasto de
inversién, asi como un papel significativo en la administracién de los
activos oinstalaciones. Aunque las concesiones son el antecedente mas
directo de los contratos COT, siendo similares desde el punto de vista
contractual, difieren en cuanto a oportunidades en el mercado. Como
sefnala Israel (1993), en los contratos COT el énfasis recae en la etapa
de construccién, razén por la cual los consorcios generalmente estan
encabezados por un contratista especializado, mientras que las conce-
siones se concentran méds en la administracion de un sistema, como
seria una empresa de servicios publicos. Es muy frecuente que las
concesiones se otorguen para ampliar y operar servicios existentes, y
han sido distintivas del sector de agua y alcantarillado, aunque se han
extendido a otros servicios en infraestructura. Por su parte, los pro-
yectos COT se destinan a proyectos totalmente nuevos.

Los contratos COT presentan mayor complejidad contractual y
participacién del sector privado. Estos contratos ayudan a solucionar
el problema del financiamiento de inversién publica a través del pre-
supuesto gubernamental y permiten separar los elementos financieros
de los riesgos asociados, ya que el financiamiento realizado con la mo-
vilizacién de recursos del sector privado se basa en los flujos de ingreso
anticipados del proyecto y son de responsabilidad limitada. Esto per-
mite definir el papel gubernamental en términos de financiamiento,
riesgo y gastos operativos de una manera mas clara, ya que general-
mente el sector privado acepta los riesgos comerciales. Una desventaja
de este esquema es que puede ser mas costoso que en el caso de haber
un financiamiento por medio de crédito gubernamental, a causa del
mayor riego de los prestamistas. Ademads, la negociacién y disefio de
estos contratos puede consumir mucho tiempo, dependiendo de la mag-
nitud del proyecto. Los contratos COT han proliferado en el sector de
energia y de transporte masivo y carretero, aunque también estan
presentes en telecomunicaciones y otros. Con frecuencia se aplican en
proyectos de costos muy altos, ya que los arreglos financieros y de
ingenieria son complejos y deben adecuarse a la estructura de provi-
siones de seguridad que satisfagan a los prestamistas.

Es importante sefialar que la seleccién de un tipo de arreglo ins-
titucional es particular a cada proyecto y requiere considerar, evaluar
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y ponderar factores técnicos, econémicos, financieros, legales y politi-
cos, lo que impide generar reglas dnicas. Sin embargo, es posible es-
tablecer los siguientes criterios generales, discutidos en la literatura
existente, y basados en factores que podrian considerarse decisivos:

a) Naturaleza de la actividad. Si bien es cierto que con la parti-
cipacidn del sector privado se busca mejorar la produccion y prestacion
de un bien o servicio introduciendo incentivos de mercado y competi-
tividad, no todas las actividades cumplen los requisitos para ser su-
ministrados enteramente mediante mercados competitivos, en cuyo
caso es necesario determinar el tipo de participacién privada que re-
sulta adecuada a la actividad de que se trate. Debe considerarse la
naturaleza del bien, la posibilidad de que existan economias a escala
y de alcance, la existencia de costos hundidos? importantes, la existen-
cia de sustitutos cercanos, etcétera.*

b) Objetivos planteados por el sector piiblico y beneficios que se
buscan con la participacion del sector privado. Existen varios objetivos
que justificarian la participacién del sector privado en actividades gu-
bernamentales. Entre los mas importantes estarian: ;) desahogo pre-
supuestal del cargo financiero que implica la propiedad y administra-
cién de una actividad publica; i) incrementar la eficiencia en la
produccién, administracién y provision de una actividad; iiz) fomentar
la competitividad;iv) desconcentrar la propiedad; y v) obtener ingresos
por la venta de activos. Por otra parte, los beneficios que se buscan con
la participacion privada son diversos. Entre éstos destacan: i) mejo-
rar la eficiencia en la produccion; ii) mejorar la administracién y ope-
racién de la actividad; y iii) movilizar recursos financieros privados
para financiar estas actividades.

c) Efectividad del mecanismo. La efectividad depende en parte de
sus ventajas comparativas frente a otro mecanismo. Por ejemplo, si la
cuestién que se busca enfrentar proviene de problemas administrati-
vos, la solucién serfa un contrato de administracién, en tanto que si el
problema es ademds de orden tecnolégico e institucional, entonces una
venta parcial podria ser recomendable. Sin embargo, si existe una falta
de inversionistas privados de alta calidad, una alternativa mas ade-
cuada puede ser el arrendamiento de los activos. Las concesiones y, en

3 Se considera un costo de capital como “hundide” en la medida que no pueda ser recuperado
para otros usos, como seria el caso de equipos especializados y algunas instalaciones fijas.
4 Este punto se discute ampliamente en Kessides (1993).
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especial, los contratos COT permiten solucionar problemas presupues-
tales, ademas de ofrecer una asignacién mas eficiente de responsabi-
lidades y riesgos.

d) Disponibilidad del mecanismo. Una solucién puede ser efectiva
pero no estar disponible. Por ejemplo, los arrendamientos podrian des-
cartarse a causa de una posicion financiera deficiente de la empresa
o al precario estado fisico de las instalaciones. Ademas, un sistema
financiero poco desarrollado haria dificil, o practicamente imposible,
el uso de concesiones o contratos COT.

e) Aceptabilidad del mecanismo. El aspecto de la aceptabilidad
politica es fundamental. Por ejemplo, la venta total puede solucionar
los problemas de una empresa piblica, pero el arrendamiento de las
instalaciones y la retencién de la propiedad puede ser percibido por el
gobierno como una alternativa mas aceptable. En este sentido, lo con-
cerniente a la aceptabilidad puede modificar radicalmente la prefe-
rencia por un mecanismo en particular. Por ejemplo, si una empresa
publica enfrenta serios problemas institucionales, técnicos y adminis-
trativos, la solucién deseable seria, en orden de prioridad, su venta
total o parcial, un arrendamiento, o un contrato de administracién. En
términos de aceptabilidad politica, el orden puede invertirse si se trata
de favorecer la propiedad estatal. En este caso un contrato de admi-
nistracién permite mantener la propiedad y el control politico, mien-
tras que el arrendamiento permite conservar la propiedad de los acti-
vos, pero no el control administrativo y de la politica. Por dltimo, una
venta total o parcial implica pérdida de propiedad y control.

f) Costo. Sin duda este punto es fundamental en la seleccién del
arreglo y debe analizarse proyecto por proyecto. Enseguida seiialo al-
gunas ideas generales. Kl costo de la deuda (senior) para una compainia
privada es mayor que para el gobierno porque las tasas de interés para
la deuda soberana son menores. El costo del capital de riesgo también
es mas caro que el de la deuda soberana de largo plazo, ya que los
accionistas pedirdn un premio mayor por el riesgo. Sin embargo, dada
la diversidad de objetivos y posibles beneficios de cada mecanismo,
una decision exhaustiva debe considerar un concepto de costo del pro-
yecto mas amplio que una comparacién simple entre tasas de retorno
sobre deuda y capital de riesgo. Este costo debe considerar beneficios,
como son la posibilidad de menores costos e introduccién de innova-
ciones tecnolégicas durante las fases de disefio y construccién; una
administracién méas dindamica y consciente de los costos y de las nece-
sidades del mercado; una reduccién en costos resultado de una mayor
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eficiencia en la participacién de capital de riesgo y su promesa de largo
plazo. También existe el beneficio de la adicionalidad por el aumento
de recursos de inversién disponibles para inversién, asi como una so-
lucién a problemas de congestion presupuestal. Ademas, existen be-
neficios provenientes de la asignacion de riesgos entre el sector publico
y el privado.

Un punto importante a considerar en el proceso de incorporacién
del sector privado es el referido a la separacién de riesgos y responsa-
bilidades entre éste y el sector publico. La obtencién de posibles bene-
ficios en la implementacién de estos mecanismos, asi como su éxito,
procedera de un apropiado tratamiento de los distintos riesgos, entre
los que destacan:

a) Riesgos de construccién, que incluyen a los resultantes de la
posibilidad de que los costos de construccién aumenten por encima de
los costos presupuestados originalmente, y el riesgo de que existan
retrasos en los tiempos de terminacién de obra.

b) Riesgos de operaci6n, que consideran la posibilidad de que una
vez concluida la obra, ésta no opere como se esperaba. Estos riesgos
incluyen cuestiones como la disponibilidad de las instalaciones, cam-
bios en los precios presupuestados de los insumos basicos, dafios y
fallas en los equipos, problemas laborales o experiencia operativa del
contratista.

¢) Riesgo producto de problemas con el flujo de ingresos generados
por el proyecto, el cual puede ser menor al esperado. Estoesimportante
ya que el pago de los contratos o de las deudas se sustenta en estos
INngresos.

d) Otros riesgos comerciales que si son asegurables, tales como
accidentes, dafios a terceros, compensaciones laborales, etcétera.

e) Riesgos de fuerza mayor, que no son asegurables.

P Riesgo inflacionario, que afecta la fijacién de tarifas o rentas.

g) Cuando el financiamiento se realiza con capital foraneo, se
agrega el riesgo cambiario.

h) También deben considerarse riesgos politicos, entre los que
pueden incluirse riesgos de expropiacién, o riesgos resultantes del cam-
bio en politicas fiscales y de regulacion.

La convencién generalizada en estos procesos contractuales es
que cada riesgo debe ser asignado a la parte que esté en mejor posicién
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de controlarlo. Por ejemplo, el riesgo de construccién debe ser asumido
basicamente por el constructor, para lo cual se pueden aplicar instru-
mentos como los contratos “llave en mano” que incluyen penalizaciones
y clausulas de liquidacién de danos a los contratistas a cuenta de re-
trasos o por no cumplir con las especificaciones sefialadas. Los riesgos
operativos pueden enfrentarse mediante el uso de garantias de desem-
peno por parte del consorcio de construccién y los proveedores de equi-
pos. Otro tipo de riesgos son mas dificiles de ser asumidos por el con-
tratista, por lo que es recomendable implementar otros mecanismos
como garantias gubernamentales o crear fondos de contingencia para
hacer frente a cambios de politicas que afecten los ingresos y la capa-
cidad de pago de la deuda, riesgos de fuerza mayor o riesgos politicos.
El tratamiento adecuado de estos riesgos conduce a una estructura de
riesgo que reduce el costo de financiamiento del proyecto.

La experiencia reciente en México

Como ya senalé, en los anos recientes se intensificé en México la par-
ticipacién del sector privado en la provisién de servicios que eran del
ambito exclusivo del Estado, participacién que ha tomado diversas
formas y cuyos resultados han variado. En este apartado se ilustra
esta experiencia presentando casos en los cuales se han aplicado al-
gunos de los mecanismos antes sefialados. Debe tenerse presente que
varios de estos casos corresponden a experiencias muy recientes, por
lo que es dificil realizar un anélisis comparativo de resultados, siendo
la presentacién mas informativa.

Caso 1. Servicio de limpia en el Metro de la ciudad de México®

El servicio de limpia, por ser un servicio externo, se inscribe en el
esquema de contrato de servicio. Existen compaiiias especializadas
con experiencia en la actividad que ofrecen un servicio mas econémico
y eficiente. Ademas, esto permite eliminar problemas como la contra-
tacién y supervisién de un gran namero de trabajadores. El Metro de
la ciudad de México ha contratado el servicio de limpia desde 1968. El

5 La informacién se obtuvo de entrevistas con las autoridades del Sistema de Transporte
Colectivo, Metro.
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esquema considera la realizacién de trabajos de limpieza por parte del
contratista a un precio previamente acordado. Las autoridades deter-
minan las reglas que el contratista debe seguir para realizar el aseo y
monitorea quincenalmente su desempefic para asegurar el cumpli-
miento de sus obligaciones. El contrato es rescindido cuando la eficien-
cia del servicio es calificada como “mala” dos quincenas consecutivas
en el transcurso del contrato. También se aplican sanciones pecunia-
rias de acuerdo con la calificacién del desempefio del contratista. El
Metro se compromete a designar un local al contratista para el lavado
de su equipo, alojamiento de la basura del dia y resguardo de sus
materiales y equipo, en tanto que la empresa aporta la mano de obra
y proporciona a sus empleados los equipos y materiales necesarios para
realizar su trabajo. El pago del contratista es mensual con base en un
precio previamente fijado. E1 Metro puede cancelar el contrato con
un mes de anticipacién. De acuerdo con entrevistas personales, actual-
mente no se reportan serios problemas en el funcionamiento del pro-
grama, aunque se observa una alta rotacién de empresas.

Caso 2. Alumbrado ptblico en el municipio de Chihuahua®

Otro ambito en el cual ha participado el sector privado mediante el uso
de contratos de servicios es el de alumbrado piblico. En la ciudad de
Chihuahua, asi como en otros municipios, las necesidades de alumbrado
publico han aumentado significativamente y, en consecuencia, la capa-
cidad financiera del municipio ha resultado insuficiente para satisfa-
cerlas, afectando la calidad en la prestacién del servicio. Para solucionar
esta situacién, se decidi6 otorgar a particulares el derecho de proveer
este servicio y se contratd a varias empresas locales. El territorio mu-
nicipal fue dividido en tres zonas, que se otorgaron a cada una de estas
empresas. El contratista se responsabiliza de la reparacién y construc-
ci6n de la infraestructura dentro de su zona y aporta unicamente la
mano de obra, y el equipo y las partes (postes, focos, etc.) son provistos
por el municipio, quien los adquiere a precios menores. El contrato es
por dos anos y medio (septiembre de 1993 a diciembre de 1995) y el
contratista cobra al municipio semanalmente por el trabajo realizado.
La supervisién la realiza el municipio por medio de parte del personal

§ Informacién obtenida a través de una entrevista personal con el Director de Servicios
Publicos de la ciudad de Chihuahua.
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que previamente prestaba el servicio. Hasta el momento existen indi-
caciones de que la experiencia ha sido positiva.?

Caso 3. Ampliacion del Aeropuerto Internacional
de la ciudad de México®

Uno de los principales problemas que enfrenta el Aeropuerto Interna-
cional de la ciudad de México (AICM), es la demanda creciente de ser-
vicios. El ntimero de usuarios se ha incrementado desde 1988 a una
tasa promedio anual entre 10 y 7% en sus operaciones, ocurriendo
severos congestionamientos, atrasos en vuelos y una reduccién en la
calidad del servicio. A pesar de que el AICM fue construido con capaci-
dad para 10 millones de personas al afio, en 1992 tuvo cerca de 15 mi-
llones y para el afio 2000 se proyectaban 24 millones de pasajeros. A
causa de una fuerte carga financiera que implicaba su ampliacién, en
1989 las autoridades decidieron ofrecer al sector privado la oportuni-
dad de participar en un proyecto de ampliacién y remodelacién, en un
esquema de arrendamiento financiero.

Mediante este esquema, el contratista se comprometié a ampliar
la terminal terrestre y un estacionamiento, interconectando un nuevo
edificio, obras que se terminaron en 1994. Para administrar estas ins-
talaciones se crearon dos nuevas compaiiias, una a cargo de los espacios
comerciales y otra a cargo de las 4reas vinculadas con la aviacién. El
arrendatario estd obligado a pagar una renta al arrendador (Aeropuer-
tos y Servicios Auxiliares, ASA) previamente negociada, en tanto que
los ingresos del arrendatario provienen del usufructo de los servicios
de estacionamientos y del subarrendamiento de locales comerciales.
En el contrato, ASA autorizé al contratista el subarrendamiento du-
rante 12 afios, que posteriormente se amplié a 18 afios por la agregacion
de otros proyectos, de todo tipo de espacios de cardcter comercial y la
prestacién de servicios. El cantratista prevé recuperar su inversién en
el décimo afio del contrato.

7 En entrevista con el Director de Servicios Piblicos de Chihuahua, sefala que este proceso
ha permitido el ahorro de recursos, una mayor rapidez en la reparacién de focos fundidos y una
cobertura mas amplia.

8 Informacidn obtenida de “Financiamiento del Desarrollo Aeroportuario Mexicano”, ponen-
cia de Guillermo Ruiz de Teresa, ex director general de Asa, presentada en el Foro México-Aspen,
Acapulco, febrero de 1994. “México-Aspen Forum: Desarrollo de la Infraestructura en México”,
febrero de 1994, y conversaciones con algunos funcionarios del Grupo Hakim.
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Se estima que se requirié una inversién superior a los 300 millones
de nuevos pesos, euyo financiamiento fue obtenido a través de crédito
bancario directo y de la emisién en 1994 de pagarés de mediano plazo
con garantia fiduciaria por un monto de 180 millones de nuevos pesos.
Actualmente esta en tramite un préstamo por 25 millones de délares
para realizar obras adicionales de ampliacién al proyecto original. Es-
tas inversiones podran ser amortizadas durante el plazo del contrato.
En caso de que esto no sea posible, el arrendador podra comprar las
instalaciones del arrendatario.

Caso 4. Mantenimiento de locomotoras en Torreon, Coahuila
y Chihuahua®

El sistema ferroviario mexicano ha enfrentado un atraso sustancial
en las ultimas décadas. El trafico se concentré en sélo tres rutas, de
tal suerte que de las 40 mil toneladas-kilometros transportadas en
1992, 50% se transportaron sobre 10% de las rutas existentes y el
restante 90% de las rutas se encontraba en malas condiciones, ademas
de existir poca intermodalidad con terminales portuarias y de carga
interior. Aunado a esto, altas tarifas y baja calidad del servicio provo-
caron una disminucién de la participacién del sector en el transporte
nacional en los ultimos aiios. Ante la adopcion del gobierno federal de
una nueva estrategia de desarrollo que exponia a las industrias do-
mésticas a la competencia externa y propiciaba el crecimiento de la
capacidad exportadora, se requeria del desenvolvimiento y la moder-
nizacién del sistema ferroviario, lo que significaba sustanciales inver-
siones y mayores presiones presupuestales para Ferrocarriles Nacio-
nales de México (FNM).

Frente a esta situacién se disefié un programa de arrendamiento
de talleres de mantenimiento de locomotoras al sector privado, facili-
tando el financiamiento de las inversiones requeridas. La licitacién de
los contratos concluyé en abril de 1994. El programa dividié al pais en
cinco zonas, cada una representaba un “paquete” de varios talleres a
ser operados por la empresa ganadora. En el contrato, la empresa se

9 Informacién obtenida en “México-Aspen Forum: Desarrollo de la Infraestructura en
Meéxico”, SCT, febrero de 1994. “Infrastructure, Privatization, and Creative Financing: The
Mexican and American Experience”, Universidad de Colorado en Denver, 1993. Entrevistas
personales con el Lic. Emilio Sacristan Roy, asesor del director general de Ferrocarriles Nacio-
nales de México,
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compromete a una fuerte inversién inicial, la revisién de las locomo-
toras, el mantenimiento normal, la amortizacién de la renta y el cargo
financiero. Al principio del contrato la empresa paga al gobierno una
renta por el uso del taller por el plazo del convenio (10 anos). Por su
parte, el arrendatario recibe del gobierno una cuota fija por cada loco-
motora a la que dio mantenimiento y que ya estd habilitada. El monto
de la cuota recibida en cada taller varia segiin el desemperio del taller.

Al parecer, el principal problema que han enfrentado las empresas
es la dificultad para obtener financiamiento a costos razonables. Tam-
bién seinformaron algunos problemas durante el proceso de transicién,
que afectaron la operacién cuando iniciaba la temporada alta para el
ferrocarril.

Caso 5. Agua potable en el municipio de Aguascalientes'®

La rehabilitacién, ampliacién y modernizacién de redes de agua po-
table para mejorar su calidad e incrementar su cobertura es una ne-
cesidad urgente en el pais. Entre las iniciativas para responder al
problema esta la Ley de Agua, que crea “Derechos de Agua” intercam-
biables en el mercado y busca facilitar la participacién del sector pri-
vado. Con esta ley, cada municipio, estado o region establece sus de-
rechos especificos, situacién que decidieron aprovechar las autoridades
de Aguascalientes en 1993. Entre los problemas que enfrentaba tenian
adeudos con Banobras que le impedia obtener nuevos créditos; ademas
la capacidad técnica del gobierno local tenia serias limitaciones para
realizar las obras que requeria. Desde 1989, la operacién, manteni-
miento y cobranza del sistema de agua lo realizaba una empresa pri-
vada mediante un contrato de servicios. A partir de la experiencia
obtenida con dicho contrato, el municipio decidié otorgar una concesién
a esa empresa por un plazo de 20 afios (renovable).

De acuerdo con el contrato, la empresa realiza trabajos de reha-
bilitacién, ampliacién y operacién de la tuberia de agua potable, dre-
naje y sistemas de bombeo, y se encarga de la cobranza y administra-
cién del servicio. La empresa cobra todo trabajo vinculado directa o
indirectamente con el servicio, como cuotas de reconexién, nuevas con-
trataciones e instalacién de medidores. Estos flujos representan los

10 Informacién obtenida de México Infrastructure, publicacién promocional de Infrastructure
Finance, 1994. Comunicacién personal con Director de Capama, Aguascalientes.
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ingresos de la empresa para recuperar su inversién. La empresa se
obliga a pagar al municipio 10% de sus utilidades bimestralmente por
derecho a explotar el servicio. También se obliga a pagar multas san-
cionadas por el municipio por no reparar fugas en menos de 48 horas.
Adicionalmente se acordé la obligacién de la concesionaria a cubrir el
pago de los pasivos actuales de la dependencia municipal. El contra-
tista prevé recuperar su inversién en el sexto afio de operacién.

Por su parte, la autoridad pablica garantiza las aportaciones adi-
cionales que se requeririan para mejorar el sistema en caso de que las
tarifas no sean suficientes para cubrir gastos. Es decir, garantias de
“recursos brutos” (aguas negras, carbdén) y garantias de demanda del
servicio (agua tratada, compra de energia). Con base en los ingresos
provenientes de sanciones y 10% de utilidades de la empresa, el mu-
nicipio ha creado un “fondo de contingencia”, que respalda en caso de
siniestros o si se tuviera que realizar alguna obra no prevista al inicio
del proyecto.

El contratista —una asociacién entre una constructora, un banco
doméstico y una empresa europea especializada en ingenieria— se ha
encargado de conseguir todo el capital necesario para la ejecucién del
proyecto y asume riesgos comerciales. Amediados de 1994 se emitieron
titulos de deuda. Ademas, el gobierno federal otorga garantias a través
de Nafin y Banobras. La experiencia es aiin breve para evaluarla. Se
han detectado problemas con los fondos iniciales - que ha significado
un atraso en el plan original para instalar medidores.

Caso 6. Recoleccion y tratamiento de desechos en el municipio
de Naucalpan®

El municipio de Naucalpan enfrentaba una dificil situacién sanitaria
cuando decidi6 concesionar el servicio a particulares. De 113 vehiculos
recolectores, 29 se encontraban en buenas condiciones, 62 presentaban
problemas mecédnicos y 22 estaban fuera de servicio. La cobertura lle-
gaba a s6lo cerca de 63%, ademds de que la recoleccién se realizaba de
manera desigual, concentrandose en la zona residencial. Las proyec-
ciones sobre la generacién de desechos sélidos indicaban un crecimien-

11 La informacién sobre este caso se basa en Jenny Reyes Espinoza, “La concesién de servicios
publicos: una opcién de financiamiento municipal” (tesina de maestria), México, CIDE, julio de
1994, pp. 45-58.
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to significativo, lo que obligaba al municipio a adquirir camiones es-
peciales e instalar contenedores para recogerlos. Ante esta situacion,
las autoridades decidieron concesionar el servicio a una empresa pri-
vada. El contrato, con una duracién de 15 afos, establecié la respon-
sabilidad de la empresa en cuanto a la recoleccién, transporte y dispo-
sicion de basura y desechos s6lidos; la obligacién de disenar, construir
y operar rellenos sanitarios para dichos desechos; la explotacién de
gas metano que se obtiene como subproducto mediante la construccién
de una planta de electricidad de 210 megawatts, para lo cual se habia
acordado un contrato de compraventa con la Comparnia de Luzy Fuerza
del Centro; y un programa de reciclaje. Para garantizar el cumplimien-
to de las obligaciones en el contrato, 1a concesionaria le otorgé al mu-
nicipio una fianza de N$1 000 000.

Por su parte, el ayuntamiento tendra derecho a supervisar, cuan-
do lo estime necesario, el debido cumplimiento del contrato asi como
del programa de operaciones, y se obliga a transferir al contratista su
parque vehicular y equipo que esté en buenas condiciones para el ser-
vicio. En caso de que no se construya la planta, el ayuntamiento podra
autorizar alguna otra forma de obtener ingresos adicionales para cu-
brir la diferencia entre el presupuesto actual y el costo por la prestacién
del servicio.

Este contrato involucra actividades que requieren alta tecnologia
y enormes recursos financieros. Se estima una inversién total de 200
millones de délares. Para llevar a cabo la prestacién del servicio se
asociaron cuatro empresas, incluyendo extranjeras. También se asocié
el municipio, que contribuye con 10% de la inversién. El capital esta-
dunidense y mexicano representa 45% respectivamente. Los ingresos
provienen de las tarifas cobradas por otorgar el servicio y varian segiin
el tamaiio del contenedor y la frecuencia de recolecciéon. Otra fuente
de ingresos es el cobro por el servicio de energia eléctrica que suminis-
tre la planta. Sin embargo, mientras no esté construida y en operacién,
el ayuntamiento se obliga a pagar N$1 480 000 mensuales, cantidad
presupuestada para sufragar el costo de la recoleccion habitacional y
publica de desechos sélidos del municipio. Este pago se mantendra
durante 1995. En caso de que a finales de 1995 no se haya completado
la planta, se renegociara el costo por el servicio.

227



Alejandro Villagomez

Caso 7. El Programa Nacional de Autopistas'?

Un ejemplo importante en el proceso de participacién de la inversién
privada en proyectos gubernamentales ha sido la expansién y moder-
nizacién de la infraestructura carretera. Estudios oficiales sefialaban
que en 1989 la red de carreteras enfrentaba serios problemas. Cerca
de 60% de los tramos existentes se construyeron hace mas de cuarenta
afios; por ellos circulan mayores volimenes de transito que los previs-
tos y los vehiculos transportan cargas mas pesadas que las conside-
radas en el disefic original. En los iltimos 20 afios el volumen de trans-
porte creci6 de 180 a 390 millones de toneladas, de tal suerte que la
tasa de crecimiento de la demanda para transportacién supero la tasa
de crecimiento de la actividad econémica general, de 3% anual. Las
proyecciones indicaban mayores necesidades en el futuro cercano que
implicaban fuertes inversiones.

En 1989 se puso en marcha el Programa Nacional de Autopistas,
inicidandose 15 proyectos de autopistas, cuyas inversiones representan
casi 12 billones de délares. Hasta marzo de 1994 se construyeron cerca
de 3 169 kilémetros de autopistas con inversién privada.

El esquema contractual que se ha tendido a utilizar en estos pro-
yectos corresponde al COT (Construccién-Operacién-Transferencia). Al
principio el gobierno era el encargado del disefio preliminar y estimaba
los costos de construccién y de aforo vehicular. También establecia la
cuota inicial y una férmula para ajustarla a lo largo del contrato, el
cual era otorgado mediante licitacién piblica, ddndose preferencia a
empresas que ofrecieran las tarifas mas econémicas. El contrato du-
raba de 20 a 30 afios, y a su término se transferia la propiedad al
Estado. Generalmente se incluia la asociacién de una constructora y
la creacién de un fideicomiso para obtener el financiamiento y su pago
posterior.

12 Informacién tomada del “Programa Nacional de Autopistas, 1989-1994: Movimiento al
Progreso”, México, sCT, 1994. “Infrastructure, Privatization, and Creative Financing: The Mexi-
can and American Experience”, Universidad de Colorado en Denver, 1993. Conferencia de prensa,
abril de 1994, del doctor Rogelio Gasca Neri, y platicas con diversas autoridades involucradas
en este proceso.
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La autopista Cuernavaca-Acapulco

Un caso muy conocido es el de la autopista Cuernavaca-México, inau-
gurada en 1993. El proyecto fue dividido en tres secciones para su
realizacién, cuyos contratos se otorgaron a tres constructoras distintas.
Cada contratista se obligé a completar la seccién que le correspondia
y ponerla en operacién dentro del plazo del contrato. Es decir, consiguié
el financiamiento, compr6 los materiales y utilizé su fuerza de trabajo
para disefiar y construir la obra. La fuente de ingresos, que garantiza
el repago de la deuda, se encuentra « :: el cobro de peaje durante la fase
de operacién. Los tres contratos se realizaron por un tiempo de 14 a
20 ainos, excluyendo especificamente los servicios conexos adyacentes
al derecho de la autopista asi como la infraestructura dedicada al cobro
de cuota. El gobierno asume el papel de regulador. Puede llevar a cabo,
en cualquier momento, inspecciones a la autopista y a las instalaciones
utilizadas para su explotacién, con el fin de verificar el cumplimiento
de las condiciones estipuladas en los contratos. Esto se refiere, por
gjemplo, a su desempeiio en mantenimiento y el cobro de cuotas. Fi-
nalmente, el contrato incluye razones para su revocacién como serian
negligencia reiterada en la explotacién de la carretera, cobro de cuotas
superiores a las autorizadas por la SCT, e interrupcién del aprovecha-
miento de la carretera sin causa justificada.

El valor del proyecto estimado fue de 875 millones de délares,
financiado con créditos nacionales. Posteriormente, durante la fase de
operacién se tramitaron préstamos de plazos mas largos y se emitieron
bonos internacionales, basados en el flujo de ingresos provenientes de
las cuotas. Estos instrumentos se utilizaron no sélo para el financia-
miento de la autopista sino para su mantenimiento después de con-
cluida su construccién.

Por ejemplo, en el caso del primer tramo se ered el Fideicomiso
México-Cuernavaca. Nacional Financiera (Nafin), como fiduciaria en
dicho fideicomiso, asumié6 el control de la concesién en la fase de ope-
raci6n, pagando al gobierno federal una suma como contraprestacién
por el otorgamiento de la concesién. El fiduciario es la empresa. El
organismo descentralizado Caminos y Puentes Federales (Capufe) es
el recaudador de tarifas y entrega estos fondos al Fideicomiso, com-
puesto en parte por Nafinsa, quien se encarga de este patrimonio,
invirtiéndolo y gastdndolo para la conservacién del activo.

No me corresponde realizar una evaluacién exhaustiva, y me li-
mito a presentar algunos comentarios generales. La experiencia con
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este tipo de proyectos ha sido mixta. Algunos problemas que se pre-
sentaron se refieren a errores en la estimacién de costos, del aforo y
de las cuotas. También se realizaron ajustes posteriores al esquema de
concesién utilizado. En particular, se eliminé el criterio del tiempo
de recuperacién de costos y en el cual el gobierno recuperaba la carre-
tera para otorgar la concesién, destacando el valor de las cuotas. Ac-
tualmente, el criterio basico para las concesiones considera cinco ele-
mentos centrales en los proyectos: 1) deberdn integrar corredores de
transportes completos; 2) deberan lograr una mejor conectividad con
la redes urbanas y con los puertos aéreos, maritimos y fronterizos;
3) deberdn establecer conexiones intermodales en la red, incluyendo
terminales de transferencia y accesos al ferrocarril; 4) deberan incor-
porar sistemas de tecnologias adecuadas para la operacién de autopis-
tas de cuota, y 5) deberan desarrollar 4dreas de servicios a lo largo de
la red.

Caso 8. Planta Termoeléctrica de Topolobampo'?

Histéricamente la CFE ha sido la entidad que exclusivamente se dedica
a la construccién de plantas de generacién, transmisién y distribucién
de electricidad. En los afios recientes se ha evaluado la participacién
del sector privado, en el marco de las modificaciones a la Ley del Ser-
vicio Pablico de Energia Publica. Con estos cambios se han puesto en
marcha varios proyectos que se realizan en el esquema CAT (Construc-
cién-Arrendamiento-Transferencia), variante del esquema COT. En
este caso un particular construye la planta y arrienda la instalacién
a la CFE. A fines de 1994 se firmaron varios contratos CAT, entre los
que se encuentra el Proyecto Topolobampo, el cual se espera sera
una importante fuente de energia eléctrica en el noreste del pais. Ten-
dré dos unidades con capacidad de 160 megawatts para un total en la
planta de 361 megawatts, incluyendo la capacidad existente de 41
megawatts. En este esquema la empresa privada participa inicamente
en la fase de construccién. La fase de operaci6n la realiza la CFE a
través de un convenio de arrendamiento con la empresa privada. Los
ingresos del contratista (la renta) empiezan en la fase de operacién y
son previamente acordados en los términos del arrendamiento. La CFE

13 Informacién obtenida de “México-Aspen Forum: Desarrollo de la Infraestructura en
México”, SCT, febrero de 1994 y entrevistas con funcionarios de la empresa contratista.
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se obliga a absorber todo tipo de gasto relacionado con el uso, operacion,
mantenimiento, seguro y reparacion de la instalacién.

Un problema potencial que se presenta con el financiamiento en
esta clase de proyectos en México se debe al riesgo que existe para el
inversionista por haber un solo comprador del producto. Por esa razén
se han utilizado dos clases de garantias. La CFE garantiza a los bancos
que a partir de cierta fecha comenzard a pagarles a los inversionistas
de acuerdo con el contrato de arrendamiento. Asimismo, para prote-
gerse, la CFE consigue garantias de los constructores de que termina-
ran la obra antes de esa fecha. Como sucede en los contratos COT, el
financiamiento del proyecto de Topolobampo se realiza a través de un
fideicomiso, en este caso el Fideicomiso Petacalco-Topolobampo, cuyas
principales funciones son la de 1) emitir bonos; 2) comprar derechos
de la CFE en el equipo, y 3) arrendar equipo a la CFE bajo el contrato
de arrendamiento. El fidecomiso emitié bonos por 250 millones de dé-
lares. Bancomext es el administrador del fideicomiso.

Comentarios finales

México, al igual que muchos otros paises desarrollados y en vias de
desarrollo, estd inmerso en un importante proceso de reestructuracién
econdémica, del cual forma parte un amplio programa de privatizacio-
nes. Este proceso atin no ha terminado y se espera continde en los
préximos afios de acuerdo con los programas actuales del gobierno.
Los objetivos principales de este plan seguiran siendo, en lo inmediato,
reducir presiones presupuestales, mantener la infraestructura actual
del pais y expandirla en los préximos afios, y allegarse los recursos
para financiar dichos proyectos. En el mediano plazo se busca aumen-
tar la eficiencia en la produccién y el suministro de estos bienes y
servicios. Sin embargo, debe quedar claro para los disefiadores de estas
politicas al menos dos consideraciones cruciales respecto al Gltimo ob-
jetivo. En primer lugar, dicha meta no se alcanzara por el simple hecho
de transferir los derechos de propiedad del sector publico al sector
privado. En segundo lugar, la privatizacién no es una solucién gene-
ralizable y su uso debe realizarse s6lo después de un amplio estudio
que considere, por ejemplo, las caracteristicas de la actividad de que
se trate. Es importante ponderar y evaluar diversos factores técnicos,
econdémicos, financieros, legales y politicos. Pero sobre todo, los mayo-
res resultados microeconémicos dependeran fundamentalmente de
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una estructura que genere los incentivos adecuados para una organi-
zacién y administracién eficientes. Es decir, dependeran de la efecti-
vidad de la supervisién, del grado de competencia de los mercados y
de las politicas de regulacién que se apliquen.

En este documento se ha hecho una presentacién de un conjunto
de arreglos institucionales que permiten la participacién de agentes
privados en actividades tradicionalmente en manos del Estado. Estos
mecanismos ofrecen diversos grados de participacién del sector privado
en dichas actividades, pero su caracteristica fundamental es que la
propiedad de los activos se mantiene, en tltima instancia, en manos
del Estado. A priori no puede sugerirse la clara superioridad de uno
sobre otro, y su seleccién debera ser particular a cada proyecto. Tam-
bién se entiende que no son las tnicas opciones y en lo futuro se re-
querird de un esfuerzo de imaginacién y creatividad para encontrar
alternativas superiores y adecuadas a las condiciones del pais. El paso
siguiente es el de realizar un andlisis critico y amplio de la actual
experiencia mexicana en dicho proceso, con la finalidad de corregir
errores yfallas que alalargaresultan onerosas en términos econémicos
y de beneficios sociales.
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L. Douglas Kiel, Managing Chaos and
Complexity in Government. A New Paradigm
for Managing Change, Innovation and
Organizational Renewal, San Francisco,

Jossey-Bass, 1994

David Arellano Gault

Durante los afios recientes hemos
asistido a la aceptaci6n generali-
zada de la complejidad irreversible
en las esferas de las ciencias natura-
les y sociales. Los esfuerzos cada vez
mas sistematicos, auxiliados por ela-
boradas técnicas informaticas, no pu-
dieron cumplir la promesa de un
mundo previsible, progresivamente
controlable y donde la planeacién se
convertia en la técnica de accién so-
cial mas importante. Por el contrario,
las técnicas informaéticas fueron des-
cubriendo que la realidad era intrin-
secamente compleja e impredecible,
incontrolable.

Este proceso de redescubri-
miento de la complejidad ha sido for-
malizado por las ciencias naturales,
sobre todo en los estudios acerca de la
termodindmica y de las mateméticas
no lineales. Y a partir de esta revisién
de supuestos y axiomas cientificos ha
aparecido una pléyade de revisiones
paradigmaticas y metodolégicas di-
versas.

Dentro de esta gama de revisio-

nes, encontramos las ideas de auto-
organizacién, los analisis de catdstro-
fes, el debate sobre la posmodernidad,
las “ciencias” de la complejidad y la
teoria del caos, entre otras.

La teoria del caos surge a la par
que los descubrimientos de Lorentz
sobre la impredecibilidad natural de
las corrientes climatolégicas y de las
investigaciones del premio Nobel Ilya
Prigogine acerca del orden surgido
del caos de la termodinamica.

A partir de la utilizacién de
ecuaciones no lineales, la teoria del
caos senala que en sistemas comple-
jos se dan tres condiciones:

1) Tendencia al caos, entendién-
dolo como el resultado de la interac-
cién de sistemas sustentados en dina-
micas impredecibles, aparentemente
aleatorias. Ante la cantidad conside-
rable de flujos que lo afectan, los sis-
temas complejos pasan por periodos
en que la impredecibilidad del com-
portamiento es su principal caracte-
ristica.
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2) Tendencia del comportamien-
to del sistema a caer en atractores.
Este caos en el comportamiento pue-
de, a cierto nivel, verse atraido por un
orden complejo de mayor nivel. El
caos puede conducir al orden.

3) Supersensibilidad a las con-
diciones iniciales. Los sistemas com-
plejos son afectados por determina-
das variaciones que aun siendo des-
preciables, ante la complejidad del
sistema, impulsan hacia procesos de
caos. Esto es conocido como el “efecto
mariposa”.

Estos descubrimientos han per-
mitido la observacién de los fenéme-
nos desde un angulo particularmente
distinto. El caos, en vez de ser una
amenaza, es una condicién de renova-
cién y redisefio de los sistemas. Pese
a ser indestructible (todo sistema
complejo necesaria e inevitablemente
se verd afectado por el caos y sus con-
diciones) es posible comprender el
caos y aprovecharlo en circunstancias
determinadas.

Entre los Ambitos cientificos que
mayormente han aplicado este para-
digma se encuentran el estudio de los
climas y de los comportamientos de la
materia ante el calor. Sin embargo, en
las ciencias sociales esto también esta
siendo objeto de experimentacién.

Para el caso de la gestién puibli-
ca, comienzan a surgir los instrumen-
tos pertinentes de las aplicaciones po-
sibles de la teoria del caos.

El libro de Douglas Kiel, cate-
dratico de 1a Universidad de Texas en
Dallas, desarrolla los argumentos ba-
sicos de la teoria del caos y su posible
aplicacion en la gestiéon publica. Se
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concentra en combatir las ideas tra-
dicionales de la administracién pabli-
ca respecto al orden burocratico.

La visién tradicional de la ges-
ti6n publica se ha basado en una pers-
pectiva del mundo cuya dindmica se
sustenta en el cambio incremental y
estable. El cambio, el desorden, la va-
riacién y la inestabilidad son vistos
como disfuncionales y son atacadosen
consecuencia.

Sin embargo, es facil constatar
que con frecuencia los objetivos plan-
teados en las acciones gubernamen-
tales rara vez llegan a cumplirse. Las
evaluaciones realizadas ponen en evi-
dencia continuamente los resultados
no deseados de la accién, los errores
cometidos y la interaccién de diversos
actores que al final encausaron el pro-
ceso haciaun lugar distinto. Entonces
la visi6én del orden sistematico se
orientaba a acusar los errores, conta-
bilizar lo no observadoy proponer una
planeaci6n mas adecuada. Y el circulo
volvia a repetirse.

Segin Kiel, 1a teoria del caos
aplicada a la gestién puiblica diagnos-
tica y propone muy diferentes cosas.
Para empezar, la inestabilidad y las
consecuencias no deseadas se conside-
ran como naturales, como légicas ante
una realidad dindmica muy compleja.
De acuerdo con esto, los procesos cad-
ticos pueden estar expresando algo di-
ferente que el simple fracaso; tal vez
la transicién hacia un orden de nivel
mayor, no controlable por los sistemas
humanos. E]l cambio no se realiza pau-
latinamente sino a través de procesos
cadticos y de inestabilidad.

Estudiar el cambio en procesos
de gestién publica, siguiendo a Kiel,

Kiel, Managing Chaos and Complexity in Government

requiere de 1a comprension de que los
sistemas sociales, como lo es el buro-
eratice, combinan de manera dindmi-
ca dos légicas: los campos de accién
(caracteristica y forma de los espacios
donde la accién se lleva a cabo) y de
las reglas para guiar la acci6én (politi-
cas, procesos de trabajo, comporta-
mientos y actitudes). La interaccién
de estos dos procesos a la luz de las
afectaciones sufridas por el ambiente
externo, permiten guiar los cambios
de direccién en las acciones de los ac-
tores organizacionales.

La teoria del caos propone una
forma alternativa de estudiar los pro-
cesos, destacando la forma intrincada
y los efectos no previstos de las inter-
acciones.

En el libro se analiza el caso de
los tiempos y costos de las actividades
de una agencia gubernamental, y es-
tudia los atractores y los procesos de
caos y dinamica no lineal que se pue-
den encontrar en estos datos. Este es
un ejemplo de la aplicacién de la teo-
ria del caos en la gestién publica. La
conclusion que obtiene Kiel en este
caso, es que cada organizacién genera
un orden particular, por tanto, las ex-
periencias y las consecuencias no son
generalizables. El caso estudiado, se-
gun Kiel, permite entender que los
elementos cadticos de las acciones de
los empleados gubernamentales no
son controlables, pero si se pueden
comprender con objeto de encontrar
los procesos criticos de la accién de las
organizaciones, y generar ideas para
realizar cambios e implementar nue-
vos procesos que puedan manejar de
manera mas eficiente la complejidad.

Por consiguiente, los adminis-

tradores publicos deben considerar la
variacién en los sistemas no como una
amenaza sino como un estimulo po-
tencial para el cambio positive. La
inestabilidad en las organizaciones,
dice Kiel, no necesita ser considerada
ya como un peligro a evitar sino mas
bien la base del estudio del cambio di-
namico en respuesta a los tiempos
cambiantes.

Los estudios de dindmica no li-
neal (o teoria del caos) sugieren que
los sistemas de administracién y ges-
tién son per se dificiles de manejar. Por
tanto, cuanto mayor y mas compleja
es la organizacién, mayor sera la difi-
cultad para administrarlay controlar-
la. Pero el caos no se controla de ma-
nera tradicional (buscando siempre
mayor certidumbre), sino que debe ser
visto como un proceso de aprendizaje
en que los sistemas y los individuos
son impelidos a realizar un complejo
examen sobre los cambios en los para-
metros, en los servicios y su calidad.
El caos se controla cuando se reconoce
que el comportamiento cambiante de
los sistemas ocurre dentro de parame-
tros complejos pero precisos en la di-
namica de interaccién multiple. La
inestabilidad de los sistemas esta “h-
mitada” por reglas muy complejas
aunque comprensibles.

El caos puede llegar a ser una
herramienta poderosa para generar
suficiente inestabilidad y asegurar
que los procesos organizacionales res-
pondan agilmente a las circunstan-
cias cambiantes, a las tecnologias no-
vedosasy alasnuevas demandas. Los
sistemas que son inestables tienen
una mejor capacidad que un sistema
estable para responder a los cambios.
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Cuadpro 1. Atributos organizacionales de la autoorganizacién

Atributos Organizacion equilibrada Autoorganizacion

Cultura Equilibrio unificado Diversificaciéon
Estrategia Ajuste Emergencia continuada
Planeacion Objetivos estables Bifurcacién continuada
Estructura Aplanada Proceso estructural
Distancia al cliente Remota Involucra participacién
Fluctuaciones

contextuales Preocupacion Respuesta creativa

Demografia de la fuerza Diversidad

de trabajo
Grupos de trabajo Estable
Mecanismos de control Tareas definidas
Proceso de trabajo Secuencial
Analisis de proceso Ninguno

Variacion en sistemas

por obligacién

Fuente de error

Diversidad por conviccién
Inestable

Inestabilidad limitada
Reingenieria

Costeo por actividad

Fuente de aprendizaje

Proceso de cambio Reestabilizacién
incremental Innovacién perpetua
Caos Como excusa Como oportunidad

Fuente: Kiel (1994), pp. 186-187.

Con base en los principios gene-
rales sefialados en el cuadro 1, Kiel
propone a los estudiosos de la gestién
publica olvidar la idea de que nacer4
una gran teoria de la gestion piiblica
en el futuro. La generalizacién a que
se puede llegar en sistemas complejos
es minima. Las experiencias y el
aprendizaje vendran, caso por caso,
descubriendo los rasgos particulares
de cada situacién. La gestién publica
se aproximara cada vez mas a aceptar
la inestabilidad y las situaciones di-
versas a las que se va a enfrentar con
flexibilidad. Los prondésticos y las téc-
nicas de control absoluto iran desapa-
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reciendo del panorama, al surgir la
necesidad de suplir la idea de la cul-
tura organizacional monolitica, por la
de las miiltiples culturas cambiantes;
del liderazgo basado en una caracte-
ristica a la del liderazgo que varia en
tiempo y circunstancia; del estudio de
los fracasos al estudio de las condicio-
nes de complejidad.

La irreversibilidad de los proce-
sos gubernamentales implicara ac-
tuar bajo una ética que tenga capaci-
dad de responder a tan dificil prerre-
quisito: la accién gubernamental,
como la de cualquier organizacién
moderna, no tiene asegurado el éxito

Kiel, Managing Chaos and Complexity in Government

por mas planeacion y prondsticos que
se realicen, siendo las consecuencias
de la accién imposibles de prever.
Paradéjicamente, como pode-
mos ver a la luz del libro de Kiel, la
introduccién de la idea del caos en las
ciencias sociales, sobre todo en el
marco de la accién gubernamental,
tendra un efecto contradictorio, como
ha mostrado el debate sobre la pos-
modernidad. La introduccién del pre-
cepto de complejidad y caos redescu-
bre la incapacidad para controlar la
realidad y sus procesos. Sin embargo,
la teoria del caos sigue siendo parte
deIa filosofia y la esperanza de la mo-
dernidad: no importa qué tan comple-
jo descubramos que es el mundo,
siempre se podra encontrar una ra-
cionalidad simplificadora para seguir
manteniendo la capacidad de contro-

larla. La esperanza de la teoria del
caos es encontrar el nuevo orden, de
mayor nivel y complejidad, que impe-
re en la realidad. Y entonces disefiar
los marcos metodolégicos que puedan
tratar con ella. Sin embargo, al abrir
la Caja de Pandora de la complejidad
y del caos, si se es coherente, se debe
aceptar que ese orden mayor que se
busca bien podria no existir. Y enton-
ces, la confusion y la crisis continua-
rén con mayor fuerza.

Este documento de Douglas Kiel
representa la primera introduccién
sistematica a la teoria del caos en el
dmbito de la gestién puiblica. La no-
vedad de sus argumentos y de su bi-
bliografia son sin lugar a dudas de
gran valia para los interesados en el
estudio de nuevos paradigmas para
la gestién publica.
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Dan Bertozzi y Lee Burgunder, Business,
Government and Public Policy, Estados Unidos,
Prentice Hall, 1990, 228 p.

Carlos Salazar-Leodn

(',Pueden las empresas del sector

privado sobrevivir y florecer sélo
en contacto superficial con las politi-
cas publicas y sus efectos? El libro de
Bertozzi y Burgunder limita el estu-
dio y la respuesta al caso estaduni-
dense. En un entorno de valores que
privilegia a la libre empresa, la com-
plejidad en los Ambitos legal, politico
y social producto de la década de los
afos ochenta indica un cambio en las
relaciones de los negocios con el go-
bierno. La orientacién del cambio es
determinada por la importancia cre-
ciente de las politicas piblicas como
elemento decisivo en el desenvolvi-
miento de los negocios.

Este trabajo se inscribe dentro
de la corriente liberal de finales de los
anos ochenta. Tiene como peculiari-
dad considerar que lejos de una fron-
tera establecida entre el gobierno y
los negocios, el proceso de definicién
de las politicas publicas y sus efectos
evidencian su compleja interaccion.
En palabras de R. Rose, de su libro
Understanding Big Government: se

manifiesta la verdadera transforma-
cién de las relaciones entre el gobier-
no y los negocios, lo que significa un
cambio en los términos de su interac-
cién y no un simple repliegue en el
papel del gobierno.

De esta manera, la definicién de
reglas claras respecto a las practicas
publicas involucradas es un elemento
bésico para la elevacién de los indices
de productividad y de competitividad
internacional en los negocios. Una
formulacion agil, flexible y precisa de
las politicas publicas se convierte en
una necesidad. Es en este ultimo pun-
to donde radica la originalidad del li-
bro de Bertozzi y Burgunder. Por un
lado, a causa de la compleja interac-
cion entre los negocios y el gobierno,
el sector de los negocios debe conocer
y tomar parte en el proceso y en la
implementacién de politicas pibli-
cas. Por otro lado, esta obra no subra-
ya, como tantas otras, aspectos me-
ramente econdmicos y técnicos —que
sin duda alguna son vitales—, sino
los rasgos poco explorados del entor-
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no que determinan esta relacién com-
pleja.

Alo largo de siete capitulos, di-
vididos en tres secciones, las politicas
publicas relacionadas con los nego-
cios y el gobierno se analizan més de
cerca: jcomo y quién las formula?,
;qué instituciones participan?, ;me-
diante qué procesos?, ;qué medidas
correctivas y de regulacién existen en
los casos de formacién de monopolios?
La estructura general del texto co-
rresponde a un libro cuyo fin principal
es la difusion.

La primera secci6én describe los
elementos basicos del proceso y for-
mulacidn de las politicas publicas.
Por una parte, qué organizaciones
existen en el caso estadunidense y
cual ha sido su modus operandi. Por
otra parte, cudles son los organismos
gubernamentales responsables de la
formulacion de las politicas y su im-
plementacién. Un punto destacado en
el primer capitulo es la explicacién de
las razones y elementos que llevan a
un problema a lograr el status de pro-
blema publico, susceptible de accién
ptblica (p. 13). Se desarrolla entonces
un modelo explicativo basado en dife-
rentes formas de accién puiblica, como
la definicién de normas y estandares,
el incrementalismo, el poder, la nego-
ciacién y el compromiso, o bien, el ma-
nejo condicionado por el entorno poli-
tico y econdmico (p. 15). El primer ca-
pitulo finaliza con su aplicacién a tres
estudios de caso.

El capitulo 2 se concentra en el
estudio de las instituciones estaduni-
denses tradicionales: el poder judi-
cial, el Congreso y el poder ejecutivo.
Su objetivo se cumple al describir su

naturaleza y los mecanismos que uti-
lizan para implementar, modificar o
bien cambiar politicas publicas.

El capitulo 3 es la consecuencia
16gica de los anteriores y pone fin ala
primera seccién: aborda en lo general
la interaccién de todos los grupos e
instancias administrativas y, en lo
particular, los procesos e institucio-
nes responsables de implementar po-
liticas publicas (resultado de las acti-
vidades del Congreso y del poder eje-
cutivo) (p. 71). Hace ademas una
clasificacién sucinta de los tipos de re-
gulacidn, para luego tratar las bases
de constitucién, tipo y control de los
organismos. También analiza las di-
ferentes razones de ser —histéricas,
econdmicas, politicas— de cada tipo
de regulacién, citando ejemplos de la
historia estadunidense. Este capitulo
incluye un modelo para explicar las
funciones basicas de las agencias pi-
blicas y su control por otras instan-
cias. Finaliza con una referencia a los
cambios y reformas en materia de
desregulacion y regulacién.

El conjunto de politicas publicas
mas cercano a los negocios es el de la
politica antimonopolios. Esta es
la parte sustantiva de la segunda sec-
cion —capitulos 4, 5, 6—, aunque esta
descrita muy superficialmente desde
el punto de vista econémico y de forma
esquematica desde la perspectiva del
estudio de las politicas pablicas. Estos
capitulos abarcan desde la descripcion
de las principales disposiciones para
evitar las conductas monopélicas —
Sherman y Clayton Acts—, la enume-
racién de organismos a cargo de la ad-
ministracién de estas disposiciones
—por ejemplo, The Federal Trade
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Commission—, hasta las medidas vi-
gentes para castigar conductas de res-
triccion del comercio y practicas mo-
nopélicas resultado de fusiones
empresariales. Enlos tres capitulos se
presentan ejemplos abundantes que
ilustran esta situacion.

La tercera seccién —con la que
cierra la obra— contiene un solo ca-
pitulo ~—el 7— Hamado “El futuro de
las relaciones entre el gobierno y los
negocios”. En él se hace una recapitu-
lacién final y, como conclusién, se dan
un conjunto de recomendaciones. Se
subraya el papel de las empresas cor-
porativas, su responsabilidad social y
la internacionalizacién econémica ge-
neral. Estas recomendaciones dan
sustancia al libro: las politicas publi-
cas deben incluir estrategias en que
los negocios, el gobierno y la sociedad
disefien e implementen el concepto de
ventaja comparativa dindmica
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(p. 109). El gobierno debe adecuarse
para desempeiiar un papel diferente,
el de un aliado dinamico, flexible, pre-
ciso (lo que no significa un gobierno
patrimonialista ni sobrerregulador) y
no tan sélo el de un policia pasivo.

Business, Government, and Pu-
blic Policy de Bertuzzi y Burgunder
es un texto introductorio al complejo
mundo de la relacién entre los nego-
cios y el gobierno en los Gltimos afios
del siglo XX, basado sélo en la expe-
riencia estadunidense. Por esta razén
es un libro util para el creciente nu-
mero de ejecutivos y funcionarios pu-
blicos mexicanos que mantienen co-
nexiones con el mundo de los negocios
y agencias publicas de Estados Uni-
dos. Es 1til también como referencia
para los decisores publicos y privados
dedicados a mejorar el desempeiio del
sector de los negocios.
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Policy Instruments, Public Deliberation
and Evaluation Process

Joan Subirats

Evaluation can not only serve as a means of measuring or appraising
the performance of policy instruments but can also foster consensus
building among the different actors involved. This is done through a
sacial learning process that involves discussing the criteria used to
evaluate how effective the measures adopted are in terms of the prob-
lem or problems a specific policy instrument, particularly in the case
of policies that require a change in human behaviour or where there
is little consensus about which variables should be used to measure
the effectiveness of the policy adopted.

In this paper the author does not attempt to discuss the charac-
teristic features of evaluation studies so much as the evaluation proc-
ess itself, the way the various actors contribute to the evaluation, how
this process relates to social learning systems and how the outcome of
the evaluation can subsequently be used to reformulate policies and
the way they are implemented. This paper will mainly discuss envi-
ronmental policies as this is a field in which theseideas are particularly
applicable.

A New Strategy for Public Policy
Henry Mintzberg and Jan Jgrgensen

For a long time, the concept of “policy” has for the public sector meant
the same as “strategy” for the private sector. In both sectors, the pre-
vailing model has been highly rational, that is, policy or strategy are
formulated consciously and above all analytically, before becoming ex-
plicit and being applied formally. A great deal of research and tests
have set forth a whole range of questions as to the validity of this
traditional model. In the public sector in particular, however, the al-
ternative has been to return to descriptions that emphasize incre-
mental and political processes, as if policy or strategy did not exist.
Defining strategy as an “action plan” opens a completely new per-
spective on public sector policy formulation. Some conclusions are
drawn in this article from a research project designed to study the
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strategies of several organizations —mainly Canadian, from both the
public and private sectors— to understand how strategies are arrived
at and how they change with time.

The Evaluation of Public Policies: Theoretical Approaches
and Realities in Nine Developed Countries

Juan Pablo Guerrero Amparan

The article deals with the problem of evaluating public policies from
two perspectives. The first part looks at the theoretical perspective
and engages in a long discussion of the different methodological strate-
gies to evaluate government action. The second part analyzes the ex-
periences gained from the evaluations in nine developed countries,
paying special attention to the institutional frameworks and the po-
litical determinants that have encouraged the development of organ-
isms that effectively and regularly fulfill an evaluation role. Certain
types of evaluation and some specific political institutions have set
evaluation up as a factor in the control of the responsibility of public
servants and as a relative counterweight to the actions of the organs
that carry out public policy. The author tries to explain which evalu-
ations, which public institutions and why.

Public Management in the United States:
Crisis and State of the Art

David Arellano Gault

This document includes a review of the main currents that attempt to
stimulate new dynamics in thought and action in U.S. public admini-
stration. Known in America as “public management”, various theoreti-
cal and practical methodological approaches have been used to defend
different strategies for reform implementation in U.S. government.
The arguments and criticism developed recently in the literature for
each current are analyzed and observation is proposed of the apparent
sterility of such arguments (either methodologically, or practically, or
both) as a diagnosis of the state of the art of public management in
the United States.
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Decentralization as a Means to an End:
The Case of New Federalism in the United States

Olivia M. Hidalgo-Hardeman

The conventional view of decentralization is that it fosters a greater
degree of democracy by increasing the numbers actually involved in the
decision-making process. It is also believed that decentralization pro-
motes efficiency, effectiveness, and ultimately political stability because
of the proximity of political leadership to localized public demand.

This paper challenges the conventional view of decentralization
as facilitator of democratically guaranteed public policy sucess. This
author maintains that there is a need to focus not upon governmental
decentralization as the equivalent to democratization, but rather upon
the consequence of public policy action regardless of point of initiation
within government institutions. The debate about decentraliza-
tion that leaves out public policy expectations and measures of pro-
gress misplaces focus and will result in public policy failure. Propo-
nents of reform philosophy attempt to change our approach to
government because neither centralized nor decentralized efforts
alone necessarily mean achievement of desired public policy results.
Rather, a conscious effort must be made to link institutional arrange-
ment to policy objectives with an emphasis on desired impact. This is
the major lesson to be learned from the U.S. case.

Administrative Audits in the Public Sector:
Experiences in the Catalan Regional Government

Carles Ramié

Today, all organizations, private or public, are affected by the challenge
of competitiveness. Internal audits, understood as a senior manage-
ment tool to discover the state of an organization and to improve it
are, undoubtedly, a key factor in improving competitiveness.

This article describes how the Catalan regional government ad-
ministration (Generalitat) in Spain has assumed this challenge and
how it is responding to it through various mechanisms, including ad-
ministrative or managerial audits, a particular version of internal
auditing adapted to the specific public sector environment.
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How these administrative audits are carried out (preparation of
a complex and participative diagnosis, flexibility in proposals and the
possibility of negotiation with the actors involved and control over the
implementation of organizational improvements) is one of the most
original contributions of this experience that is in tune with recent
contributions by students of public and private organizations.

Forms of Private Sector Participation in Financing
Government Projects: Recent Experience in Mexico

Alejandro Villagémez

The central goal of this document is to present institutional arrange-
ments in the framework of recent experience in Mexico, and provide
a reference document for public and private agents involved in the
process. Alarge part of the material presented is based on the literature
recently produced by international organizations and other bodies in-
volved in the process. The remainder of the document includes the
following sections. The second section summarizes the contractual
bases for private sector participation in government projects. The third
one presents a comparative discussion of these contracts, selection
criteria and how risk is treated, while the fourth section offers a se-
lection of concrete cases in the use of the facilities that constitute Mex-
ico’s recent experience.

248





