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Resumen

El objetivo fundamental de este articulo es reflexionar y debatir, con base en la literatura especiali-
zada, los usos, aportes y desafios de la evaluacién en el 4mbito de las politicas publicas. Partiendo
de reconocer la pertinencia de esta actividad en los distintos espacios de la vida publica e institu-
cional de una sociedad, en este documento se hace hincapié en aquellas nociones que toda persona
vinculada al estudio o la prictica de las politicas piblicas debe conocer. Asimismo, se analizan las
implicaciones de considerar a la evaluacién un instrumento de politica publica que es relevante
en las diversas fases del ciclo. Finalmente, se pregunta y analiza c6mo se puede conciliar desde la
evaluacién las diversas racionalidades presentes en el proceso de toma de decisiones.

Palabras clave: aprendizaje, deliberacién, evaluacién, politicas publicas, racionalidad.

Abstract

The aim of this document is to discuss the uses, contributions, and challenges faced by public
policy evaluation. Acknowledging the importance of this activity in different parts of political and
institutional life, the document focuses on concepts that any person related to the study or prac-
tice of public policy should know. The article also discusses the effects of considering evaluation
as a policy instrument that is ubiquitous in different phases of policy process. Finally, it analyzes
the role of public deliberation for reconciling diverse forms of rationality that are present in de-
cision-making processes.
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Introduccién: Ideas fuerza y propuestas para el
debate en la evaluacién de politicas

Este articulo parte de tres ideas centrales. La primera es que la evaluacién es —o al
menos deberia ser— una actividad transversal al ciclo de politicas publicas. Desde la
definicién y diagnéstico del problema publico hasta la ponderacién del impacto del
programa sobre la poblacién beneficiaria, tal actividad ocupa un rol fundamental a
lo largo del proceso de la politica. La segunda refiere a que la evaluacién de politicas
publicas estd atravesada de forma simultdnea por los criterios —en ocasiones con-
tradictorios— de racionalidad instrumental y factibilidad politica. La tercera alude
a que la evaluacién resulta mucho mds efectiva cuando se concibe como un instru-
mento que promueve el aprendizaje (policy learning) en lugar del enfoque punitivo
que la considera exclusivamente como una estrategia de control de gestién y ren-
dicién de cuentas; en el primer caso, aumenta la responsabilidad y el compromiso
con la mejora continua de las politicas, mientras que en el segundo (emparentado
con la sancién) genera temor, obstaculiza la rendicién de cuentas y, en el extremo,
promueve la pardlisis del proceso decisorio.

En el dmbito de las politicas publicas, la evaluacién debe lidiar con dos dimen-
siones de una misma realidad: a) la valorativa, que refiere a los dilemas y objetivos
politicos que todo programa se propone alcanzar, y b) la instrumental, que destaca
el cardcter técnico del proceso decisorio; la politica seleccionada debe ser aquella
capaz de instrumentar los medios idéneos -costo-efectivos- para maximizar el logro
de los objetivos sociales planteados en el diseno (Fontaine 2015)—,. Dicho de otra
forma, la politica implementada debe ser aquella que maximice el logro de objetivos
y; a su vez, genere el menor rechazo social para fortalecer la legitimidad del gobierno
frente a la ciudadania (Subirats 2015).

Por lo general, ambas motivaciones son dificiles de alcanzar. Mds atin, suelen ser
parte de dos modos (alternativos en el extremo) de concebir el proceso de politicas.
Aquellos resultados que postulan las comunidades académicas en sus “torres de
marfil” (sin otras limitaciones que las del razonamiento cientifico en un mundo de
factores controlados por la cldusula “ceteris paribus”), difieren tanto en términos
semdnticos como précticos de las realidades cotidianas de los “burdcratas”, sujetos
a las restricciones de tiempo, recursos, jerarquias politicas y ciclos electorales del
mundo real (Lofgren y Bickerton 2013, 132).

El escenario de la evaluacién, por tanto, se define por la interaccién entre los
actores, las condiciones “objetivas” y los intereses involucrados. Asi, la evaluacién
de politicas debe navegar con “bandera de corso” entre las aguas turbulentas de la
deliberacién politica y las no mucho menos ambiciosas (y pretensiosas) de la efi-
ciencia y la efectividad.
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Usos, aportes y desafios de la evaluaciéon como instrumento de politicas publicas

Dada esta dualidad, en el articulo se discute cudles son los usos, los abusos y la
utilidad de la evaluacién de politicas pablicas, desde ambas perspectivas: la politica
y la burocrética; la vinculada con intereses e ideas de lo adecuado, y la emparentada
con criterios racionales y evidencia cientifica. Expresado en otros términos, si bien
los actores tratan de cumplir con las obligaciones involucradas en el rol institucional
que desempenan, las expectativas sobre lo adecuado suponen tanto una ética profe-
sional como una identidad politica (March y Olsen 2000). ;Es posible compatibili-
zar ambas necesidades (la politica y la de politicas)? En tal sentido, ;puede la evalua-
cién concebirse como un instrumento de aprendizaje, para la mejora y construccién
de conocimiento en apoyo de un proceso decisorio con claros sesgos ideolégicos? O,
por el contrario, ;es més rentable entenderla como una actividad punitiva, orientada
al control y la rendicién de cuentas? En términos politicos, ;es deseable equivocarse
y aprender, o es mejor prevenir los fallos de gobierno, a riesgo de contribuir a las
pardlisis administrativas por temor a la sancién juridica o politica?

Para problematizar estos interrogantes, se ha organizado el articulo en las si-
guientes secciones. En la primera se presenta la definicién conceptual de evaluacién
y las particularidades de la evaluacién de politicas. Seguidamente, se repasan los
origenes del policy evaluation para entender algunas cuestiones relacionadas con el
estado actual de la disciplina. En el tercer apartado, se analiza la evaluacién no solo
como fase terminal del proceso decisorio, sino como instrumento de politicas pu-
blicas: qué tipo de instrumento es y qué aporta en términos de aprendizaje. Luego
se plantea cudn importante es pensar (y utilizar) la evaluacién en cuanto actividad
transversal al proceso de politicas publicas: ;qué légica y aplicaciones tiene en cada
etapa y cudles son las preguntas detonantes para su aplicaciéon? En la quinta seccidn,
se analiza la importancia de los criterios de evaluacién y se discute si es posible con-
ciliar —a través de las pricticas deliberativas— las motivaciones politicas del proceso
decisorio con los criterios técnicos que deben guiar el disefo —y, por tanto, la eva-
luacién— de las politicas. En la parte final, se comparten algunos mitos y realidades
de la evaluacién de politicas, y algunas conclusiones que se espera aumenten el
interés de lectoras y lectores en esta materia.

¢Qué es y para qué sirve la evaluacién de politicas publicas?

En términos generales, evaluar es juzgar; ejercer algin tipo de valoracién o ponde-
racién sobre algtin fenémeno (sociopolitico, en este caso) de acuerdo con determi-
nados pardmetros o criterios (Subirats y Goma 1989). En el dmbito de las politicas
publicas, hacer una evaluacién es generar informacién de manera sistemdtica acerca
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de las actividades, metas o resultados —presentes o futuros— de los problemas o pro-
gramas en cuestién' (Patton 2002) para apoyar la toma de decisiones.

Las actividades de evaluacién de programas piblicos alcanzaron popularidad y
difusién durante las décadas de los sesenta y los setenta en los Estados Unidos. Si
bien ya existian antecedentes de esfuerzos gubernamentales para conocer los resul-
tados de sus politicas —Page (2006, 207-208) ubica las primeras evaluaciones de
politicas durante el gobierno del canciller Von Bismarck, en la Alemania de fines
de siglo XIX~ fue durante las administraciones de John F. Kennedy (1960-1963) y
Lyndon Johnson (1963-1968) en Estados Unidos, que esta actividad alcanzé ma-
yor reputacién. El surgimiento de programas sociales destinados a acabar con el
desempleo, el crimen y el deterioro urbano, asi como la necesidad de generalizar el
acceso a servicios médicos y educativos acarrearon una enorme cantidad de recur-
sos humanos y financieros, por lo cual resultaba imperativo conocer sus resultados
(Pressman y Wildawsky 1998).

Tres fueron las razones principales por las cuales era (es) necesario evaluar las
politicas implementadas. En primer lugar, el gobierno debia informar al Congreso
acerca de los resultados concretos de las leyes que alli se habfan votado; dicho de
otro modo, era y sigue siendo obligatorio para quienes gobiernan rendir cuentas de
sus decisiones. En segundo término, era (es) imprescindible para los administra-
dores publicos conocer cémo operan sus programas, los resultados que alcanzan y
los recursos que insumen para el logro de sus objetivos (Subirats y Goma, 1989).
Finalmente, el tercer punto: en contextos democrdticos, la opinién publica —acica-
teada por la actividad de los medios de comunicacién— demanda transparencia en
los procedimientos de gobierno tanto como eficiencia y efectividad en la utilizacién
de los recursos publicos (Morales, Meneses y Alonso 2006). Bajo esta perspectiva,
la evaluacién es un instrumento orientado a “controlar” el cardcter democrético y la
efectividad del proceso decisorio.

1 En algunos casos, la evaluacién sirve tanto para analizar los alcances de los programas publicos como para
conocer el desempefio de las personas encargadas de operar dichos programas. En particular, los enfoques que
centran su atencion en la fase de implementacién, para entender los resultados no deseados de las politicas
publicas, parten de esta hipdtesis: el desempeiio de los recursos humanos constituye el factor clave para el éxito
o el fracaso de las intervenciones publicas.
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Figura 1. La evaluacién y las dimensiones del control
y la rendicién de cuentas (RC)

50 Poder legislativo Control politico
forme® (RC interna)
i ' Administracion Control de gestién
Evaluacién Informacion e
publica (RC interna)
y/
nfo”"aclbn
- Control social
i (RC externa)

Elaborado por el autor.

Nota: De acuerdo con Schedler (2008), la rendicién de cuentas estd compuesta por tres dimensiones: la informacién, la argumen-
tacién y la sancién. En tal sentido, la evaluacién de politicas resulta una herramienta fundamental puesto que arroja informacién
vilida sobre los resultados de las intervenciones publicas, y permite una mayor y mejor argumentacién cuando estos no son los
esperados. Asimismo, genera evidencia que aumenta o disminuye la posibilidad de sancién (al menos cuando esta tltima se con-
sidera en su dimension electoral).

En la actualidad, se admite abiertamente que la evaluacién de programas piblicos
sirve tanto para un mejor conocimiento de los mismos por parte de la opinién
publica como de los funcionarios de la administracién, quienes son conscientes de
la importancia de la informacién generada por la actividad evaluadora (Subirats y
Goma, 1989). Sin embargo, vale la pena preguntarse si es suficiente. Por un lado,
los meta-objetivos de la evaluacién suelen ser imprecisos. Sabemos qué tipo de pre-
guntas responder para evaluar, pero no por qué —con qué motivacién— realizamos
la evaluacién. ;Evaluamos para sancionar a quien no se apega a cierto estindar?
:Evaluamos para motivar y premiar ciertas conductas? ;Evaluamos para aprender de
los “fallos” del proceso de politicas?, ;o simplemente lo hacemos para cumplir con
los requisitos normativos de una nueva gestién publica, que quiere apegarse —en
las normas, mds que en los hechos— a los estindares sugeridos por los organismos
internacionales?

La evaluacién como proceso culturalmente enraizado

De acuerdo con la Comisién Europea, evaluar es “realizar juicios de valor sobre las
intervenciones publicas de acuerdo con los resultados, impactos y necesidades que
aquellas buscan satisfacer. Es una herramienta sistemdtica que provee evidencia ri-
gurosa para sostener el proceso de toma de decisiones” (Ldzaro 2015, 11).
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En tal sentido, la evaluacién suele ser vista como la fase terminal del proceso
de toma de decisiones. La herramienta que genera informacién sobre los logros
alcanzados por un programa, a partir del disefo de ciertos procedimientos, de la
implementacién de ciertos procesos y actividades, y de la ejecucion de una cantidad
determinada de recursos. Sin embargo, la evaluacién es mds que ello; es en si mis-
ma un instrumento de politica publica. Ello significa que la evaluacién forma parte
del conjunto de técnicas por medio de las cuales un gobierno se propone modificar
-mds directa o indirectamente- los comportamientos de aquellos —funcionarios o
ciudadanos— a los que identifica como causantes del problema a resolver por la
politica (Bemelmans-Videc 1998; Knoepfel et al. 2007). Evaluar, en estos casos,
es valorar en qué medida tales cambios fueron generados exclusivamente por las
acciones de politica publica, y no por otras condiciones (OECD 2020).

Por lo general, los gobiernos llevan adelante evaluaciones para cumplir con un
amplio rango de objetivos.” Por tanto, cuando pensamos en los usos de la eva-
luacién, no podemos perder de vista que es un proceso culturalmente enraizado.
Dicho de otro modo, la forma de concebir, aplicar y entender la evaluacion estd
influenciada por las normas y los valores que guian las percepciones sociales y sen-
tidos comunes de lo que es importante, deseable y valioso en el contexto donde la
evaluacién tiene lugar. Actuar de forma “apropiada” significa hacerlo de acuerdo
con las précticas institucionalizadas de una colectividad, que comparte significados
sobre lo que es verdadero, razonable, correcto o valioso para esa comunidad, en ese
lugar y en ese momento de la historia (March y Olsen 2006, 690).

Es aqui donde las ideas de lo adecuado adquieren importancia como criterios o
estandares, que devienen bases para la toma de decisiones, y se evaltian los alcan-
ces y resultados de las mismas. De acuerdo con Peter Hall (1993), los encuadres
(framing) de ideas y criterios dominantes determinan no sélo los objetivos e instru-
mentos, sino la misma naturaleza de los problemas a ser resueltos segtin estas nuevas
miradas. De tal manera, los nuevos acuerdos paradigmaticos establecen tanto los
(nuevos) fines sociales a alcanzar, asi como los procedimientos legales y procesos de
toma de decisiones a seguir para su obtencién.

Dado que la identificacién de una situacién problemdtica tanto como la desig-
nacién de publicos objetivo (causantes del y perjudicados por el problema publico)
son el resultado de una construccién sociopolitica (Jerit 2008), las ideas y los encua-

2 Medir los resultados alcanzados y los recursos insumidos para obtenerlos; promover evidencia sobre el funcio-
namiento del proceso de toma de decisiones en sus diversas fases o etapas; medir el impacto de las acciones
gubernamentales en la mejora de la calidad de los servicios brindados, la satisfaccién de los usuarios o benefi-
ciarios, o la disminucién del problema publico en cuestién; aumentar la confianza y el apoyo de la ciudadania
gracias a una mayor transparencia en la publicitacién de los resultados del gobierno, o reformular politicas
publicas cuando sus resultados no hayan sido los esperados (OECD 2020, 6).
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dres discursivos son herramientas valiosas para derribar los acuerdos previamente
existentes y construir consensos en torno a valores y objetivos de las politicas pabli-
cas. Como consecuencia de ello, la evaluacién (ejecutada tanto para diagnosticar los
problemas como para valorar el impacto de las politicas) también lo es.

Los usos y utilidades de la evaluacién como instrumento de politicas

Como se apunté previamente, la evaluacién es mds que una etapa del ciclo de politi-
cas; es fundamentalmente un instrumento de la politica ptblica. “Un instrumento de
politica publica es un dispositivo que es tanto técnico como social, que organiza re-
laciones sociales especificas entre el estado y aquellos a los que estd dirigido, segtn las
representaciones y los significados que conlleva” (Lascoumes y Le Galés 2019, 216).
El concepto de “instrumentos de politica publica” supone que todo gobierno
necesita de estos dispositivos tecno-politicos para incidir en la realidad social. Sin
embargo, hasta hace algunas décadas, estos eran concebidos como componentes rela-
tivamente estdticos y exclusivos de los gobiernos que eran utilizados como recursos o
capacidades necesarios para dar respuesta a diversos asuntos problemdticos incorpora-
dos ala agenda (Hood 1986).° En la actualidad, el concepto de “instrumentos” se em-
parenta con el proceso de diseno de acciones publicas (en las que intervienen actores
diversos) por medio de las cuales se intenta modificar comportamientos sociales de-
finidos como causantes de un problema social (Knoepfel et al. 2007; Howlett 2011).
Considerar la evaluacién como un instrumento de las politicas publicas supone
entenderla como una actividad —a la vez técnica y social- orientada a la mejora
de los procesos gubernamentales de provisién de bienes y servicios publicos. Esta
mejora, se supone, serd resultado de la produccién y aplicacién de informacién sis-
temdtica (generada por las diversas formas y metodologfas de evaluacién) acerca de
los problemas piblicos que el gobierno decide atender, asi como de las respuestas
gubernamentales puestas en prictica para su atencién. Dicho de otra forma, cuanto
mds sabemos de aquello que queremos resolver (sus causas, efectos y representa-
ciones sociales), y de la forma en la que lo estamos haciendo (el grado de cambio
que las acciones del gobierno estdn generando en el problema, asi como sus efectos
secundarios no deseados), dispondremos de mds evidencia -vélida y confiable- so-
bre la (in)efectividad de las politicas y la (in)satisfaccién de aquellos a quienes van

dirigidas (OECD 2020).

3 Autoridad, modalidad, tesoro y organizacién son las cuatro herramientas de gobierno identificadas por Chris-
topher Hood en su trabajo seminal de la década de los ochenta.
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En términos politicos, los instrumentos no son herramientas neutrales, sino
portadores de valores e ideas, pero en términos técnicos, la idoneidad de los instru-
mentos dependerd de su capacidad para transformar las condiciones que propician
los problemas publicos. Por ello, en los estudios contempordneos de politica publi-
ca, el diseno es la etapa asociada a la construccién y calibracién de los instrumentos,
y al establecimiento de estindares para su ejecucion.

De acuerdo con Howlett, la actividad de diseno de politicas supone un compo-
nente sustantivo y uno procedimental. El primero se relaciona con la teoria de cambio
que da sustento a la eleccién de los instrumentos para la solucién del problema publi-
co, mientras que el componente procedimental se refiere a las condiciones, procesos
y actividades que hacen posible la coordinacién de los actores que participan de la
implementacién (Howlett 2011). Dicho en otros términos, de nada sirve disefiar
instrumentos capaces de resolver problemas, si no estdn presentes las condiciones de
factibilidad (sociales, politicas, financieras y técnicas) que hagan posible su ejecucion.
En tal sentido, la evaluacién de politicas publicas puede concebirse como un “su-
perinstrumento” de politica publica. Por un lado, forma parte de los instrumentos
procedimentales que delimitan las condiciones en que una politica putblica debe ser
formulada y ejecutada; por el otro, genera informacién relevante y necesaria para
valorar la idoneidad de los instrumentos sustantivos, en funcion de sus resultados.

Los instrumentos “sustantivos” responden a una hipdtesis de intervencién. Es
decir, se parte de un diagndstico causal de los elementos que propician, promueven
o producen una situacién problemdtica. Una vez constatada dicha relacién, se pos-
tulan una serie de acciones cuyo efecto esperado es mitigar, neutralizar o eliminar
los comportamientos generadores del problema publico, de forma de lograr su mi-
tigacién, neutralizacion o eliminacién.

Una revisién de la literatura en la que se analizan los instrumentos sustantivos
a partir de las légicas de disefo, nos permite identificar —al menos— cuatro tipos de
instrumentos:

1) los instrumentos punitivos, o de tipo “garrote”: aquellos que buscan cambiar
comportamientos por medio de la proscripcién (prohibicién) de comporta-
mientos. Distinguen lo permitido de lo prohibido, a través de prescripciones
o proscripciones de comportamientos. Las leyes o reglamentaciones de diverso
alcance son las formas tipicas de regulacién;

2) los instrumentos remunerativos o de tipo “zanahoria”: aquellos que —sin estable-
cer prohibiciones— aumentan o disminuyen el costo de ciertas conductas, para
quienes deciden ejercerlas. Los impuestos, los subsidios o las becas son ejemplos
de este tipo de instrumentos;
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3) los instrumentos informativos o de tipo “sermén”: brindan recomendaciones a
la poblacién objetivo para que esta pueda calcular de mejor manera las conse-
cuencias de sus actos. Dicho de otra forma, se promueve la racionalidad de los
actores sin mediar condicionamientos externos a la conducta (prohibiciones o
remuneraciones) en un marco de mayor libertad. Prescriben, como las recetas
médicas, las conductas mds acordes con la salud del cuerpo social. Ejemplos
de este tipo de instrumentos son las campanas orientadas a demostrar el bene-
ficio de ciertos comportamientos como la separacién de residuos, o el uso de
condén, cuando se quieren propiciar resultados sociales considerados benéficos
(disminuir el costo de los procesos de desecho de residuos) o evitar situaciones
indeseables (reducir la tasa de embarazos en edades tempranas).

4) los instrumentos de tipo nudge: popularizados en las Gltimas dos décadas, este
tipo de instrumentos adquieren una ldgica similar a los informativos, pero no
apelan a la racionalidad de los individuos, sino a su sistema “automdtico” de
toma de decisiones. Se caracterizan por modificar intencionalmente la arquitec-
tura de las decisiones de aquellos cuyos comportamientos se quieren orientar,
generando opciones por defecto (by default) en las que la decisién socialmente
indeseable (de acuerdo con la perspectiva politica de quien disena el instrumen-
to) es la mds costosa de tomar (Sunstein y Thaler 2018).

Lo interesante de esta clasificacién es que los instrumentos de tipo “zanahoria” o
“garrote” requieren de un incentivo externo para orientar la conducta de acuerdo
con los objetivos del gobierno. Por su parte, los “sermones” aumentan la libertad
de las personas y apuntan a que su conducta se vea informada por motivaciones
internas y no por incentivos externos (“separo la basura porque es lo adecuado y
genera consecuencias positivas tanto para mi como para la sociedad de la que formo
parte, aunque no me penalicen ni me den ninglin premio para hacerlo”), bajo el
supuesto de que aquello que se hace por conviccién dificilmente cambia, aunque
cambien las condiciones externas (Tyler y Blader 2013). Los instrumentos de tipo
nudge, por su parte, apoyados en los descubrimientos de la economia conductual y
las neurociencias, son menos optimistas respecto de la racionalidad de los agentes,
y apuntan a estructurar las alternativas de forma que “tomar la decisién” correcta
sea lo menos costoso. La ausencia de saleros en las mesas o la donacién de érganos
como eleccién automdtica son ejemplos paradigmdticos de esta logica®.

4 En el primer caso, ponerle sal a la comida no estd prohibido ni supone pagar de més por la sal, pero si implica
el costo de pedir el salero en un lugar publico, en el que la sancién social o las miradas de los comensales
podrian representar un inhibidor. Asimismo, el que algunos paises hayan definido que aquellas personas que
al morir no quieran donar sus érganos tengan que hacer un tramite especial para explicitar su decisién, y que
quien no lo haga demuestre su voluntad de donarlos de forma automdtica refleja muy bien esta légica de
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La evaluacién de los instrumentos sustantivos supone analizar sus efectos. Esti-
mar su idoneidad implica medir el grado de cambio generado por las acciones de
politica publica en los problemas que se quieren transformar. Sin embargo, la eva-
luacién como instrumento orientado al aprendizaje debe ser transversal al proceso
decisorio. En el siguiente apartado se hace hincapié y se desarrolla esta importante
cuestion.

La evaluacién como una actividad transversal al proceso de politicas.
Algunas claves de su uso y utilidad

Hasta aqui, el documento ha intentado analizar la importancia de la evaluacién
como (super)instrumento de politica publica. Algo asi como una meta-evaluacién
de la evaluacién. Sin embargo, la evaluacién tiene una importancia especifica en
cada una de las fases del ciclo de politicas (Banco Interamericano de Desarrollo
[BID] 1997; Kellogg Foundation 1998; Lézaro 2015; OECD 2020). El objetivo,
en este apartado, serd resenar los diversos criterios a partir de los cuales puede ser
clasificada la actividad de evaluacién y su utilidad para el andlisis de politicas publi-
cas a lo largo del policy process.
De acuerdo con el momento en que se realiza, la evaluacién puede ser:

- Ex ante: se realiza antes de implementar el programa o politica ptblica, y con-
siste en simular los efectos que causard en la poblacién una determinada inter-
vencion estatal. A este tipo también se le conoce como de efectos anticipados.
Su finalidad es decidir si debe 0 no implementarse la politica publica (Cohen y
Franco 2003).

- Intermedia: estd orientada al andlisis de la operacién del programa durante su
ejecucion. Por lo general, adopta la forma de un control de gestién que permita
hacer ajustes programdticos (en las metas, los recursos humanos o los procesos)
en caso de ser necesarios.

- Ex post: se realiza una vez finalizada la intervencién (Feinstein 2007) y permite
emitir un juicio mds general sobre sus resultados a partir de una reflexién com-
parativa entre lo que se planificé al inicio y los resultados e impactos reales que
se obtuvieron (Ortegén, Pacheco y Prieto 2005).

Por su parte, segtin sus objetivos, las evaluaciones podrian dividirse en:

estructurar las decisiones para que sea mds costoso decidir aquello que va en contra del bienestar social (Thaler
y Sunstein, 2018).
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Diagnéstica: su finalidad es generar informacion sobre las caracteristicas del pro-
blema publico. Permite elaborar hipétesis sobre sus causas, disefar alternativas
de intervencidn e identificar a la poblacién objetivo en cada caso;

Formativa: su finalidad es detectar fallos o desvios durante la implementacién y
corregir el rumbo cuando la situacién asi lo requiera;

Sumativa: su finalidad es doble: a) conocer los resultados del programa y b)
generar informacién para decidir qué hacer con él: mantenerlo, corregirlo o
discontinuarlo.

Finalmente, de acuerdo con su disefio metodoldgico, las evaluaciones pueden tener

las siguientes clasificaciones:

Cuasi-experimentales, son métodos que asumen que las politicas ptblicas son
tratamientos aplicados para el combate de un problema. En este tipo de disefios,
los resultados de los programas se analizan a partir de la utilizacidén escenarios
contrafactuales que permiten simular un experimento entre un grupo de trata-
miento (el beneficiario del programa) y un grupo de control (igual en todo al
de tratamiento excepto por el hecho de que no es beneficiario del programa).
De esta forma, se puede establecer una relacién causal entre los medios y las
acciones implementadas por el programa y sus resultados; el grado de cambio
logrado atribuible exclusivamente al tratamiento (Navarro 2005). Este tipo de
evaluaciones utilizan métodos cuantitativos, especificamente la técnica de mat-
ching, en sus diversas versiones, es cada vez mds utilizada para estimar el impacto
neto de los programas sobre la poblacién beneficiaria (King et al, 2007).’

Observacionales; En estos casos, pueden utilizarse tanto métodos cuantitativos
como cualitativos. En el primer caso, se utilizan bases de datos de N grande para
estimar el resultados a partir de ciertas condiciones causales, pero la relacién de
causalidad entre las acciones del programa y los cambios experimentados por la
poblacién beneficiaria no pueden establecerse a partir de un escenario contra-
factual; ya porque no se cuenta con la informacién adecuada para comparar a
una comunidad que ha recibido apoyo del programa, frente a otra de similares
caracteristicas que no lo ha recibido (Navarro 2005), ya porque los objetivos
de la evaluacién son diferentes. Por su parte, las evaluaciones que adoptan una
metodologia observacional cualitativa, buscan -por lo general- asociar eventos
con resultados mediante una légica descriptiva que permite profundizar en el

Estas evaluaciones aislan los efectos del programa del resto de los factores que pudieron haber influido en la
situacién de la poblacién beneficiaria al momento de realizar la evaluacién. Se recomienda revisar la pagina
web de Gary King, para profundizar en el tema de los “matching methods” para el andlisis de politica publica.
https://gking.harvard.edu/category/research-interests/methods/causal-inference
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andlisis de ciertas condiciones y también suelen ser muy utiles para dar voz a

los actores involucrados, cuyos comportamientos adquieren sentido y brindan

contexto a los resultados obtenidos mediante métodos cuantitativos (Pattyn,

Molenveld y Befani, 2019; Ragin, 2007; Parsons 1995).

Tabla 1. El ciclo de politicas y las funciones de la evaluacién
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Elaborado por el autor.

Actividad

Diagnéstico del
problema publico

Ponderacién y seleccién
de alternativas de
intervencién a partir de
criterios establecidos

Identificacién de
publicos objetivo, y
disefio o selecciéon
de instrumentos de
intervencién

Evaluacién formativa o
de “control de gestién”

(Procesos que permiten
el seguimiento

o monitoreo del
funcionamiento del
programa durante la
ejecucion)

Evaluacién sumativa.
Se realiza al finalizar

el programa y puede
tener distintos objetivos
(medir el impacto,
conocer cémo operaron
los procesos durante la
ejecucion, etc.)

Pregunta que responde

;Cudles son las
caracterfsticas del
problema?

;Cudl es la mejor
politica dadas las
restricciones existentes?

sQué acciones pudieran
implementarse para
prevenir/resolver el
problema?

SEl programa estd
operando de acuerdo

a lo planeado? ;Las
acciones (metas)
pensadas como medios
para lograr los objetivos
estdn siendo eficaces?
;Cudl es el desempefio
de los recursos
humanos que operan el
programa?

sCudles fueron

los resultados del
programa? ;Se
alcanzaron las metas?
:Se cumplieron los
objetivos planteados?
sA qué costo?

Funcién de la evaluacién

Describir la magnitud
del problema; identificar
a la poblacién afectada

Generar informacién
para tomar la “mejor
decisién”

Disefiar las reglas de
operacién del programa

Permite decidir si
mantener el programa
tal como estd operando
o introducir ajustes para
su mejora

Permite decidir si
mantener o no el
programa. Arroja
informacién que puede
servir de diagnéstico
para una nueva etapa de
implementacién

Nota: En la literatura especializada es posible encontrar cierto desacuerdo respecto de los términos con que se clasifican a los tipos
de evaluacién en funcién de la fase del ciclo de politicas en que son introducidas. Mientras que para Cohen y Franco (2003, 110),

la evaluacién intermedia (o de control de gestién) es un tipo de evaluacién ex post (porque se da posteriormente al inicio de la

politica) para Feinstein (2007, 20), la evaluacién ex post es aquella que se da una vez pasada la fecha de finalizacién del programa.

Ubicar a los distintos tipos de evaluacién con relacion a la etapa del proceso de

politicas en que es introducida puede resultar pertinente puesto que no solo se
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identifica la dimensién temporal (el momento en que es ejecutada la evaluacién),
también se senalan los alcances y las metodologias especificas, utilizadas por cada
evaluacién. De hecho, en cada una de ellas los objetivos son diferentes y ayudan a
responder distintos interrogantes.

Si analizamos las etapas con mayor detenimiento, podemos entender mejor la
importancia de la evaluacién —asi como sus distintas versiones— a lo largo de todo
el ciclo de una politica publica.

La definicion del problema

En este punto, es importante tomar en cuenta que no todas las situaciones que
afectan a una comunidad son consideradas un problema; es decir, no existen pro-
blemas por si mismos, fuera del sujeto “problematizador”. Por tanto, la identifica-
cién y definicién de una situacién como problema ya implica cierta “evaluacién”.
La existencia de un problema remite a cierto juicio respecto de una situacién que es
andémala, un acontecimiento que no deberia de ocurrir de acuerdo a determinados
valores, saberes, sentidos comunes o perspectivas.

Ahora bien, ;qué tan importante es el problema? ;Es un problema publico?
sCudl es la poblacién afectada? ;Debe el Estado, a través de sus poderes publicos,
intervenir para su prevencién y/o resolucién? ;Estin dadas las condiciones para
una intervencion efectiva? ;Se cuenta con los recursos ~humanos, administrativos y
financieros— para llevar adelante la intervencién?

Las respuestas a estas preguntas hacen referencia a distintos modos de ponde-
racién. Evaluar la “importancia del problema” y su nivel de “publicidad” remite a
una discusién axioldgica, en la que se contraponen modelos de sociedad, valores e
ideologfas. Lejos de la neutralidad valorativa, el proceso de definicién del problema
pone en contradiccién enfoques parciales de una misma realidad.

Decidir si el problema es o no publico, y si requiere o no de una accién colectiva
para su solucidn, requiere de evidencia; para emitir un juicio se requiere de infor-
macién. Por lo tanto, una decisién racional requiere de un diagnéstico que describa
la magnitud del problema (la cantidad y tipo de poblacién afectada) y analice la
gravedad de sus consecuencias o sus implicaciones politicas).
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La evaluacién diagnédstica: descripcién, estimacién
y seleccién de alternativas

Una vez establecida la existencia de un problema publico, conocidas su magnitud y
sus caracteristicas, asi como sus posibles consecuencias, los funcionarios —con o sin
el concurso de otros actores sociales— emprenden la tarea de disenar alternativas de
accién para resolver el problema en cuestion.

El primer paso en el diseno de una intervencién publica es la definicién de los
objetivos que el proyecto se propone lograr. El segundo paso es determinar una serie
de metas que deben alcanzarse como paso previo para el logro de los objetivos. Las
metas (medios para el alcance de fines u objetivos), a su vez, deben observar una
serie de criterios que gufan la implementacidn; estos criterios estén determinados
en buena medida por las condiciones de factibilidad de la politica. Finalmente, los
criterios reflejan los valores que estdn detrds de las distintas alternativas de interven-
cién sobre el problema definido como tal.

Revisemos un ejemplo. Un conjunto de actores sociales (activistas ambientales,
el gobierno, organizaciones no gubernamentales, organismos internacionales) han
identificado como problema publico al cambio climdtico. A raiz de ello, la secreta-
ria de medioambiente ha tomado la decisién de disenar un programa publico para
atender este problema. El objetivo del programa es reducir en un 40 % de aqui a
cinco anos el nimero de emisiones de gases de efecto invernadero. Se solicita a dos
grupos de trabajo en el interior de dicha secretaria presentar un curso de accién para
el logro de dicho objetivo. Las metas seleccionadas por cada uno de los grupos son
las siguientes: a) subsidiar el precio de las gasolinas sin plomo, b) ampliar el nimero
de dias por semana en que determinados vehiculos no puedan circular.

Pregunta: ;Es posible responder en el vacio cudl de los proyectos deberia elegirse?

Respuesta: Para poder elegir uno de los dos proyectos deberfan esgrimirse cier-
tos argumentos y justificar la pertinencia de la accidn seleccionada. La decisién
por tanto no puede tomarse sin evaluar cada uno de los dos cursos de accién de
acuerdo con determinados criterios. ;Qué politica es mds factible de ser implemen-
tada? ;Qué politica es mds efectiva? ;Cudl de las dos es menos costosa en términos
financieros? Si el criterio de decision es la eficiencia medida en términos econdmi-
co-financieros, la politica seleccionada deberia ser la b), puesto que si bien existe
un costo administrativo para el monitoreo del cumplimiento y la aplicacién de las
sanciones a los infractores, es de esperar que el monto de estas tltimas sumado al
beneficio social de la reduccién de emisiones, excedan con creces al primero. Por el
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contrario, si el criterio de decisién es la factibilidad politica (es decir, la probabilidad
de que la medida no despierte rechazo por parte de la sociedad en su conjunto), el
curso de accidn a elegir deberia ser el a), ya que muy probablemente el proyecto b)
generard un amplio rechazo entre los ciudadanos dada la arraigada “cultura de uso
del automévil” y la baja calidad del transporte publico.

Conclusién preliminar: El ejemplo anterior —muy elemental— permite entender
por qué la evaluacién estd presente desde un inicio en el ciclo de formulacién de
una politica pablica. Para tomar una decisién, no solo es necesario conocer a fondo
el problema sobre el que se pretende intervenir, sino analizar y ponderar (a partir de
una serie de criterios excluyentes entre si) los costos y beneficios de cada una de las
alternativas de accién disponibles.

23

Tabla 2. Ejemplos de preguntas diagnésticas
Evaluacién previa a la toma de decisiones o ex ante
sCudl es la magnitud del problema (qué tan grande o grave es)?
;Cudles son sus caracteristicas?
sQuiénes son los actores involucrados?
;Cuidles son las causas del problema?
;Cudles son las alternativas de solucién?
¢
sQué instrumentos de politica piblica supone cada una de ellas?
;Cudles son los comportamientos que se esperan cambiar?
sQué bienes o servicios deben proveerse en cada caso?
;Quiénes se benefician y quiénes se perjudican con cada una?
;Cudles y cudntos son los recursos necesarios para su puesta en marcha?
;Cudles y t 1 t ha?
;Cudl es la duracién estimada de la intervencién?
;Cudleslad timada de la int 2
sCudl es la poblacién objetivo del programa?

sCudl es la factibilidad (politica, financiera, administrativa, etc.) de cada alternativa?

Fuente: Elaborado con base en Rossi, Lipsey y Freeman (2004).
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En resumen, la evaluacién ex ante (que sustenta la toma de decisiones) es
un proceso sistemdtico de recogida y andlisis de datos. Su objetivo es gene-
rar evidencia que permita comprender y describir los problemas a resolver.
Constituye una hipdtesis sobre las causas de un problema y, a partir de la
adopcién de determinados criterios, define cudl es la intervencién mds ade-
cuada para su solucién.

La evaluacién formativa (durante la implementacién)

La implementacién de un proyecto social implica un conjunto de opera-
ciones limitadas en el tiempo, de las cuales resulta un producto final. La
racionalidad de las politicas puablicas indica que dichas intervenciones son
actividades planificadas orientadas a la consecucién de objetivos —previa-
mente establecidos—. La ejecucién de estos proyectos, su operacién concreta
a partir de una serie de restricciones (financieras, humanas, administrativas,
sociales y organizacionales) es lo que se conoce como fase de implementa-
cién (BID 1997).

La evaluacién intermedia o formativa es aquella que se realiza durante la opera-
cién del programa. Por lo general, este seguimiento o monitoreo suele ser muy util
puesto que ayuda a introducir ajustes “a tiempo”, cuando el rumbo del programa
no es el originalmente planeado.

Paraddjicamente, las evaluaciones formativas suelen ser las menos comunes. La
vordgine de la operacién, la poca disponibilidad de tiempo y recursos para “hacer
un corte de caja”’ y seguir adelante, suelen atentar contra este tipo de evaluacién. Por
otro lado, para los funcionarios comprometidos con la implementacién, suele ser
muy dificil distanciarse razonablemente del proceso a fin de verificar que tan eficiente
y efectivo estd siendo este tltimo. Los manuales de evaluacién (BID 1997; Kellogg
Foundation 1998), de hecho, sugieren que las evaluaciones de seguimiento o moni-
toreo sean realizadas por observadores externos, dada la necesaria distancia que debe
haber entre el “sujeto evaluador” y el “objeto evaluado”, en este caso el programa.

Una dificultad adicional que deben enfrentar las evaluaciones de procesos es que
constituyen muy buenas oportunidades para evaluar no solo la ejecucién del pro-
grama, sino también el desempefio de quienes participan en la operacién. Detrds
de la evaluacién centrada en la gente, estd la creencia de que se necesita mds control
sobre los burdcratas para garantizar que los programas disefiados por los hacedores
sean implementados de manera eficiente y efectiva (Parsons 1995, 561).

Fue asi como, pese a las resistencias, la aplicacién de multiples indicadores de
desempeno en el interior de la administracion publica (calidad total, orientacién al
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cliente, presupuesto por resultados, incentivos por desempeno) se ha generalizado.
De la mano de los enfoques gerenciales propios de la nueva gestién publica, se han
plasmado distintos programas e incentivos para que quienes se dedican a la admi-
nistracién publica sean mds competentes, tengan un mayor compromiso con su
trabajo y desarrollen las habilidades necesarias para lograr que las politicas obtengan
mejores resultados.®

Tabla 3. Ejemplos de preguntas sobre la operacién del programa

Evaluacién del proceso del programa

;Se estdn alcanzando las metas del programa?

¢ g

;Las metas del programa estdn contribuyendo a alcanzar los objetivos?

sLa poblacién beneficiaria es un subconjunto de la poblacién objetivo?

;Cudl es el porcentaje de la poblacién objetivo que se estd atendiendo?

¢

sQuiénes reciben los servicios del programa lo hacen de forma completa?

;Hay diferencias entre la estimacién de los recursos a invertir y la inversién real?
gy y

sLos supuestos originales se estdn verificando?

sSe estd cumpliendo con las cldusulas del contrato, convenio o reglas de operacién?
sLos recursos financieros se han utilizado de forma eficiente?

sLos recursos humanos del programa cumplen con sus responsabilidades?

sLos recursos humanos son suficientes?

sEs necesario introducir ajustes en el rumbo del programa? ;Es posible?
Fuente: Elaborado con base en Rossi, Lipsey y Freeman (2004).

Resumiendo, las evaluaciones formativas o intermedias forman parte de lo
que se conoce como “control de gestién”. Los objetivos del control son ase-
gurar la capacidad de ejecucién y garantizar la conformidad de esta con el
rumbo marcado en la planeacién. Ello exige verificar sistemdticamente lo
realizado respecto de lo planeado, corregir oportunamente los desvios y re-
programar o mejorar las metas establecidas originalmente (BID 1997). Asf,

6 Salvo en el caso de la evaluacion de procesos por medio de la cual pueden detectarse fallos de implementacién
(Weiss 1998), la mayor parte de la literatura dedicada a evaluar a los recursos humanos forma parte de lo que
se conoce como nueva gestién publica (Parsons 1995).
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pese a no estar muy arraigadas ni ser muy populares entre los administrado-
res publicos, este tipo de evaluaciones constituyen un elemento clave para el
éxito del proyecto.

La evaluacién “sumativa” o ex post: un analisis
de los resultados del programa

Tradicionalmente, la evaluacién como actividad estd asociada a aquellos jui-
cios realizados al final de determinado proceso. La evaluacién tiene lugar,
desde esta perspectiva, cuando necesitamos aprender de la experiencia pa-
sada, conocer qué tanto se logré de lo que nos propusimos, a qué costo y
cudles fueron los elementos que no funcionaron de acuerdo con lo esperado
(errores de cédlculo o de procedimiento).

La evaluacién “sumativa’ o ex post es aquella que se realiza con posterioridad a la
fecha de terminacién de un proyecto (Feinstein 2007). Este tipo de evaluacion suele
tener dos objetivos principales, uno retrospectivo y otro prospectivo. En términos
retrospectivos, la evaluacién “sumativa’ analiza, a grandes rasgos, cudles fueron los
resultados de la intervencién publica sobre el problema en cuestién. En términos
prospectivos, permite aprender de la experiencia extrayendo lecciones a futuro so-
bre lo que ha funcionado bien y lo que ha fallado, pero fundamentalmente ofrece
un nuevo diagnéstico del problema abordado por la politica pablica (Tabla 4).

La evaluacién de impacto analiza cudl ha sido la magnitud del cambio en
el problema que es atribuible exclusivamente a la intervencién. En tal sen-
tido, lo que se evalta aqui es el grado de alcance de los objetivos planteados
por el proyecto o programa, es decir, su efectividad (Cohen y Franco 2003).

Con la evaluacién o el andlisis del costo-beneficio se intenta conocer cudl
fue el beneficio del proyecto respecto de los costos, en términos monetarios.
Esta metodologia se interesa por cuantificar las ganancias netas obtenidas
mediante el proyecto. Para el caso de los proyectos sociales, el andlisis cos-
to-beneficio debe incorporar los costos sociales de la intervencién, también
conocidos en la literatura especializada como “precios sombra”. El “precio
sombra” no implica una carga financiera para el proyecto, pero si representan
un costo para la sociedad, motivo por el cual deben de cuantificarse —a partir
de simulaciones— y anadirse al cdlculo final del beneficio neto del proyecto
(Boardman et al. [1996] 2001). En este sentido, los impactos ambientales
de los proyectos de infraestructura son un excelente ejemplo. En los casos
de construcciones de carreteras, el andlisis costo-beneficio debe contemplar
no solo el costo financiero de su construccién; desde un enfoque de politica
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publica debe de poder cuantificarse cudnto “pagard” la sociedad a raiz del
impacto ambiental de la tala de bosques, la pérdida de ecosistemas, etc. El cri-
terio que estd detrds de este andlisis suele ser el de eficiencia o eficiencia social.

Tabla 4. Ejemplos de preguntas sobre los resultados del programa

Evaluaci6n ex post

:Se han cumplido las metas del programa? (Eficacia)

;Las metas del programa han contribuido a alcanzar los objetivos?

sEn qué medida se alcanzaron los objetivos del programa? (Efectividad)

;Cudles fueron los efectos de la politica sobre la poblacién beneficiaria del programa?
sHubo efectos no deseados como consecuencia de la implementacién del programa?

27

sCudl es el nivel de satisfaccién de la poblacién objetivo con el programa?

sDados los recursos disponibles, se ha cumplido con las metas establecidas al minimo
costo? (Eficiencia)

sCudl ha sido el beneficio neto del programa en términos monetarios? (Relacién cos-
to-beneficio)

sCudl ha sido la magnitud del cambio en el problema publico que puede atribuirse
exclusivamente a la intervencién? (Impacto)

sDados los recursos invertidos, se ha maximizado el impacto del programa? (Cos-
to-efectividad)

sQué hubiera pasado si el programa no se hubiera implementado?

Fuente: Elaborado con base en Cohen y Franco (2003).

Tipos de evaluacion sumativa o ex post

La evaluacién de procesos focaliza su atencién en los mecanismos e instru-
mentos a través de los cuales se ha intentado alcanzar los objetivos del pro-
grama o proyecto. Una vez realizada la evaluacién de impacto o el andlisis
del costo-beneficio, se dispone de una cantidad de informacién que permite
hacer inferencias sobre aquellas cuestiones del programa que no funcionaron
segun lo esperado; cuando se descarta la posibilidad de errores en el diseno,
dichas inferencias centran su mirada en la fase de implementacion, y es alli
—en el proceso de operacién del programa— donde se posa la mirada de los
evaluadores. El criterio determinante de este tipo de evaluacién es la eficacia;
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es decir, el haber cumplido con las metas establecidas en el disefio como
medio para el logro de los objetivos (Feinstein 2007)”.

Los criterios de la evaluacién. De las ideas a la evidencia

Los criterios de una evaluacién son aquellos valores que sustentan las acciones de
las politicas; son de alguna forma los principios que justifican la intervencién y sus
particularidades. Los criterios de evaluacién constituyen, por tanto, la base de la
toma de decisiones. Estdn enfocados en fines y, por eso, cada uno de ellos aborda
diferentes aspectos de un problema publico (equidad, sustentabilidad, respeto por
la diversidad) o de la politica en cuestién (eficiencia, efectividad, transparencia,
sostenibilidad financiera). De ahi que una politica puede ser evaluada a partir de sus
resultados (cudles, y de qué magnitud han sido sus efectos sobre el problema), sus
operaciones y procedimientos (de qué modo ha logrado tales resultados).

Existen muchos criterios posibles de evaluacién de una politica pablica: tantos
como los fines que se proponga alcanzar. En sentido estricto, los criterios son mu-
tuamente excluyentes. Sin embargo, una politica puede estar orientada a cumplir
con mds de un criterio y estos ultimos pueden ser localizados a lo largo de todo el

policy process.
a) Criterios que gufan la seleccién de alternativas

- Factibilidad juridica: jel proyecto, tal y como fue disefiado, viola alguna norma-
tividad?

- Sostenibilidad financiera: ;los recursos para llevar adelante el proyecto estdn dis-
ponibles o se pueden conseguir?

- Factibilidad politica: ;hay actores sociales o politicos con capacidad como para
impedir la puesta en marcha del proyecto?

- Sustentabilidad de los resultados: una vez finalizado el proyecto, ;los resultados
podrdn mantenerse en el tiempo sin que sea necesaria una nueva intervencién?

- Capacidad administrativa: jestdn disponibles los recursos humanos y organiza-
tivos para que el proyecto pueda ser operado siguiendo la planeacién?

7 Sila evaluacién de impacto demostré que no se cumplié con los objetivos tal y como se habia calculado, y la
evaluacién de procesos posterior mostré que el programa habia sido eficaz en el cumplimiento de las metas
y los procesos establecidos, es posible inferir que el error fue de disefio; es decir, de estimacién o planeacion.
Muy probablemente, las metas establecidas no eran los mejores medios para lograr los objetivos, o se calculé
mal el tiempo que debia durar el proyecto, o peor ain, la seleccidn de la poblacién objetivo (sea la identifica-
cién o la seleccién de beneficiarios propiamente dicha) fue equivocada.
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Costo-beneficio/eficiencia: ;manteniendo constantes los costos, el proyecto
maximiza el bienestar, medido en términos monetarios? ;Dado el beneficio que
se pretende obtener, el proyecto minimiza los costos? Este andlisis es agregado
y considera el beneficio sobre la sociedad en su conjunto (sin importar como se
distribuyen los costos) en cuanto base para la decision.
Costo-impacto/efectividad: ;Manteniendo constantes los costos, el proyecto
maximiza los efectos positivos sobre el problema a tratar? ;Dado el impacto que
se busca alcanzar, el proyecto minimiza los costos? Se considera el impacto sobre
la poblacién objetivo, fijada segun los objetivos del proyecto.

b) Criterios que gufan la operacién del programa

Eficacia: es el grado en que se realizan las acciones y se alcanzan las metas esta-
blecidas en la planeacién.

Eficiencia: es la medida en que se realizan las acciones y se alcanzan las metas al
menor costo posible.

Efectividad: es el grado en que el proyecto alcanza sus objetivos.

Orientacién al cliente/ciudadano: seste proyecto incorpora las expectativas o
preferencias de la poblacién objetivo?; este criterio es mds cualitativo y si bien no
prescinde de las consideraciones relativas a los resultados del programa, utiliza
indicadores que miden el grado de satisfaccién de los beneficiarios con la inter-
vencién en su conjunto.

¢) Criterios que gufan el andlisis de los resultados

En las evaluaciones sumativas, realizadas una vez finalizado el programa o pro-
yecto, se analizan los resultados del proyecto en funcién de lo programado
originalmente. Estos pardmetros pueden ser metas (eficacia), beneficios netos
(eficiencia), objetivos (efectividad), satisfaccion del ciudadano, etc. En estricto
sentido, muchos de los criterios ya analizados pueden utilizarse para evaluar la
politica implementada. Lo importante es que, para cada pregunta, existe un
tipo de evaluacién diferente. Para evaluar el alcance de las metas, se realizan
andlisis de costo-eficacia; para conocer los beneficios netos de un programa, se
analiza la relacién costo-beneficio; para obtener una medida del cambio logrado
por la intervencién en la situacién definida como problema, se realizan andlisis
de costo-efectividad o costo-impacto (ACI) (Cohen y Franco 2003). En todos
estos casos, los disenos son cuasi-experimentales y debe contarse con datos de la
situacién del problema antes y después de la implementacién del programa.
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¢Evidence-based policies vs politics-based policies?:
La evidencia y la politica como fuentes de decisién

En un enfoque “tecnocrético” de policy analysis, se considera que las politicas pabli-
cas son formuladas por planificadores racionales y benevolentes (Blankart y Koester
2006). Todo aquel interesado en alcanzar mejores resultados sociales tendria simple-
mente que identificar situaciones problemdticas, examinar las alternativas de accién,
evaluar cudles son las que maximizaran los efectos positivos (impacto) y seleccionar
aquella més factible dadas las restricciones juridicas, financieras y administrativas.

Esta perspectiva parte de dos supuestos, uno correcto y otro erréneo. El correc-
to: considerar a la construccién de la evidencia la base de la toma de decisiones ra-
cional. El equivocado: considerar a la politica (los intereses en disputa, los procesos
de negociacién, el liderazgo politico, la deliberacién publica y el marco institucio-
nal con moldea las interacciones entre estos) un factor exdgeno, externo al proceso
formulacién de politicas puablicas.

Una politica basada en la evidencia utiliza consciente, explicita y juiciosa la “me-
jor” evidencia cientifica disponible para la toma de decisiones (Pinilla Pallejd 2006).
La evidencia que soporta el disefio de politicas publicas procede de la investigacién
bésica o aplicada, de acuerdo con el dmbito de intervencién. Este enfoque emerge
en contraste con las “politicas basadas en la opinién”, fuertemente sustentadas en
la utilizacién “selectiva” (por no decir “sesgada”) de testimonios de grupos o indi-
viduos sustentados a su vez en puntos de vista ideoldgicos, prejuicios o conjeturas
especulativas (Davies 2004).

Sin embargo, si la evidencia cientifica es imprescindible para la toma de decisiones,
no lo es menos el hecho de que los factores politicos constituyen una parte importante
de esa informacién. Por ello, se parte aqui de la premisa segtn la cual los procesos de
debate, negociacién, aprobacién y ejecucién de politicas pueden ser al menos tan im-
portantes como los contenidos especificos de las mismas (Del Tronco 2018).

Con respecto a la evaluacién, solo unos cuantos autores préximos a enfoques
cualitativos hubieran suscrito, hasta hace poco tiempo, que dicha actividad cons-
tituye un proceso eminentemente politico (MacDonald 1976). Desde hace unos
afos, y especialmente en América Latina, este enfoque ha conseguido un creciente
namero de seguidores en el seno del policy analysis.

Algunos de los argumentos esgrimidos a favor de esta postura se exponen a
continuacion.

Las evaluaciones tienen como objeto de andlisis programas y proyectos que son
propuestos, formulados, debatidos, financiados e implementados en el seno de un
proceso politico (Palumbo 1987). Los hacedores y especialmente los funcionarios
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implicados en la politica publica evaluada inciden notablemente en su realizacién
(Garcfa Sdnchez 2009, 129).

El impulso de las actividades de evaluacién procede, fundamentalmente, de los
poderes publicos, en forma de institucionalizacién o de financiacién. Los gobiernos
ven en la evaluacién un instrumento para legitimar la orientacién de sus politicas
tanto como una oportunidad para el control de la administracién. Como afirma
House (1980), el gobierno legitima la evaluacién y la evaluacion legitima la actua-
cién gubernamental (Garcia Sinchez 2009, 129).

Por otro lado, la evaluacién pone en discusién la pertinencia de determinados
criterios a partir de los cuales dicha politica es ponderada y enjuiciada. El conjunto
de criterios utilizados no siempre es exhaustivo y, aunque lo fuera, la jerarquizacién
que se hace de cada uno de ellos responde, por lo general, a cuestiones politicas
cuando no partidistas. Asi, en el centro de esta discusion las consideraciones “poli-
ticas” (politics) pueden llegar a sobrepasar a las consideraciones “de politica” (policy).

Desde este abordaje “politico” de las politicas publicas, es posible explicar por
qué determinadas reformas son exitosas en paises de una misma region, pero fallan
en otros, o en paises que comparten una cultura comidn, pero cuyos contextos
politico institucionales y arreglos de economia politica son diferentes. De tal ma-
nera, los resultados de las politicas pueden explicarse también por la naturaleza del
sistema de partidos, la estructura y funcionamiento de la legislatura, los incentivos
institucionales del presidente o la normatividad que rige a la administracién pu-
blica, y por la validez de la teoria de cambio que estructura y sostiene el diseno
metodolégico de la evaluacién.®

La deliberacién publica. ;Una estrategia de reconciliacién
de ambos enfoques para la evaluacién de politicas?

El debate tradicional entre tecnécratas y demdcratas gira en torno a si las politicas
publicas deber ser el resultado de procesos de negociacién politica, en los que se
imponga la postura de los actores mayoritarios o0 mds poderosos, o deben ser, mas
bien, la consecuencia de un andlisis razonado de la evidencia cientifica disponible.
Mis arriba, se presentaron argumentos para justificar la incorporacién de ambos
criterios, la legitimidad democritica y la racionalidad técnica, en el proceso deciso-
rio (Del Tronco 2020, 47). La pregunta clave es cémo garantizarlo.

8  La institucionalizacién del sistema de partidos (es decir, la capacidad que tienen los partidos de mantenerse
en el tiempo como alternativas de eleccién popular) influye en la definicién de una agenda de gobierno, en las
posibilidades de coordinacién Ejecutivo-Legislativo y en los incentivos de los funcionarios electos para atender
conjuntos mds estrechos o mds amplios de intereses en la sociedad. Finalmente, todo ello incide en el grado de
satisfaccion de la ciudadania con el desempefio gubernamental (Stein y Tommassi 2006, 29-31).
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Siguiendo a Majone (1997), uno de los aportes mds ttiles que pueden hacer
los defensores de la deliberacién como mecanismo de toma de decisiones es ayudar
a los gobernantes y a la opinién publica a evitar que se exageren los limites de lo
posible en la politica. En un andlisis deliberativo (tecnopolitico) de las politicas se
trata de identificar todas las restricciones reales o potenciales enfrentadas por el go-
bierno, separarlas de los obstdculos ficticios, evaluar su importancia para diferentes
estrategias de ejecucién y estimar los costos y beneficios que implica relajar aquellas
restricciones que no sean necesariamente fijas (Majone 1997, 109).

Desafortunadamente, dice Majone, el andlisis de factibilidad no siempre se in-
corpora a los procesos de evaluacion ex ante. Los analistas de politica se ocupan
de manera explicita de las restricciones técnicas o presupuestarias, pero tienden a
subestimar las limitantes politicas e institucionales, cuando no hay ninguna razén
para ello: todas restringen la libertad de accién del decisor, y su violacién lleva
consigo siempre una sancién (Majone 1997, 110). Tales restricciones explican por
qué es tan improbable —en politica publica— implementar una decisién 6ptima, y
hay que contentarse con politicas de second best (segunda mejor opcién) u “6ptimo
condicionado”. De acuerdo con Majone, si estas politicas son las Gnicas viables, es
la factibilidad y no lo éptimo el criterio principal que orienta la decisién.

Es cierto que hay dmbitos de politica publica que por tradicién (o necesidad)
han estado mds conectados con (o colonizados por) el mundo académico o tecno-
cratico (Lofgren y Bickerton 2013). La politica econdmica, la politica energética, la
politica de empleo y, en algunos paises, también las politicas ambientales o de salud
han estado mds expuestas al estado del conocimiento y en particular a las corrientes
dominantes dentro de las ciencias econdémicas, cuyos paradigmas suelen gobernar
los procesos de formulacién, disefio y evaluacién de las politicas publicas.

Asimismo, los analistas han advertido que la prestacion efectiva de los servicios
publicos requiere de algo més que el disenio de un éptimo, desde el punto de vista
tedrico. Tan importante como esto tltimo resultan la forma en que se aplica el
programa y la deteccién de quiénes se benefician y quiénes se perjudican con la in-
tervencion, si el programa estd logrando lo que se queria y, en caso contrario, cémo
podrd mejorarse o abandonarse.

En tal sentido, es importante subrayar que cuando hablamos de conocimiento
no siempre reparamos en que dicho término tiene diversas acepciones o dimensio-
nes. El conocimiento epistémico es el que hace referencia a la evidencia cientifica
producida a través del método hipotético-deductivo. El conocimiento técnico, por
su parte, es aquel derivado de la aplicacién practica (técnica) de los hallazgos alcan-
zados por la ciencia. En tanto, el conocimiento normativo o valorativo es aquel que
se deriva de las ideas de lo adeudado compartidas por una comunidad. De acuerdo
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con Majone (1997), las politicas mds efectivas son aquellas que incorporan las tres
formas de conocimiento, pero suele ser muy poco usual. Para alcanzarlo de forma
habitual, serfa necesaria la interaccién de actores con capacidad de producir y apli-
car las diversas formas de conocimiento, y ello requeriria de procesos de formula-
cién y disefio participativos, en los que las ideas, la prictica y la evidencia fueran
consideradas (Lofgren y Bickerton 2013).

Para todo ello, los espacios deliberativos, construidos a partir de procesos de
didlogo incluyentes compuestos por una muestra representativa de los actores in-
volucrados suele ser una buena —si no la mds adecuada— estrategia de intervencién
(Fishkin 2003; Christiano 2012). Hablar de racionalidad en las politicas deberia su-
poner, entonces, la combinacién de conocimientos técnico-cientificos y consensos
normativos. Para decirlo en términos “weberianos”, la racionalidad debe ser tanto
instrumental como valorativa.

El desafio resultante para la evaluacién de politicas publicas, sin embargo, no es
menor. ;Cémo incorporar en los modelos la ponderacién del impacto técnico como
la posibilidad de medir los niveles de satisfaccién de los stakeholders:

Conclusiones.
Mitos y realidades de la evaluacién de politicas

Pese al velo de rigurosidad cientifica que viste a la evaluacién de politicas publicas,
gran parte del funcionariado la considera una actividad poco atil y en ciertos casos
peligrosa. En una de las mayores criticas se sefiala que los métodos cientificos de
evaluacién generan una enorme cantidad de datos, pero muy pocas novedades a la
hora de las conclusiones (McNamara 2002). Pese a su sofisticacidn, los reportes de
evaluacién tienden a reiterar lo obvio, hecho que —cuando no cuestiona la actividad
de los tomadores de decisién— refuerza el escepticismo de estos dltimos sobre la
utilidad de los primeros.

Otro de los mitos acerca de la evaluacién sostiene que evaluar implica determi-
nar el éxito o el fracaso de un programa publico. Con esta postura se asume que un
programa exitoso es el que resuelve el problema y satisface plenamente los intereses
de todas las personas involucradas. Su uso comin entre los evaluadores expertos
explica por qué las actividades de evaluacién son percibidas como una amenaza y
los evaluadores como inquisidores dispuestos a quemar en la hoguera a quienes no
formulen, disefien y operen los programas de acuerdo con determinados criterios.

El éxito en todo caso significa que el programa permanezca abierto a una acti-
vidad de critica, al ajuste permanente, de forma que pueda adaptarse a los cambios
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del entorno y de los actores participantes. Corregir aquello que no funcioné a partir
del aprendizaje que supone la evaluacién es lo que termina de dar sentido a este ins-
trumento y, por tanto, no puede haber politica exitosa sin evaluacién, pero el éxito
de esta ultima depende también de una sofisticacién metodolégica que incorpore
en la modelacién los criterios tanto técnicos como politicos.
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