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Este trabajo discute el papel que juega la invasidyg cientifica en ehnalisisy la
evaluacion de politicas publicas mostrando la paradéjica ewdin de la légica y de los
instrumentos de la investigacion social en cada decestos dos contextos y las diferencias
especificas entre ambos.

El andlisis y la evaluacion forman parte de la sacia del “ciclo politico” que se despliega
en cuatro momentos: 1) la definicién del problemia gonstruccién de la agenda publica; 2) el
analisis y la toma de decisiones politicas; 3)nplementacién de politicas publicas; y 4) la
evaluacion. Establecernaliticamentaliferentes ambitos y operaciones que echan mantagar
0 menor medida a “resultados basados en evidencias”

DEMARCACION DE LOS CONCEPTOS

La tensiéon entre las operacionesatglisisy evaluacionde politicas publicas constituye
uno de los tradicionales problemas en el area ddrtanistracion publica. Aunque intrinsecamente
relacionados, son dos procesos diferentes. Mud@es\al resaltar sus vinculaciones se oscurece la
demarcacién entre ambas, y como consecuenciagsripve la indiferenciacion de sus respectivas
atribuciones.

En general, suele aceptarse quargllisisde politicas publicas —como parte de la toma de
decisiones y formulacién de politicas— debe endmset con valores en conflicto, con cuestiones
éticas, con prioridades, etcétérEn cambio, laevaluaciéni ha sido considerada una aplicacion
relativamente “neutral” de técnicas de investigaadcial y sumodus operandie encuadra bajo el
requisito de integridad y objetividad cientific®ar lo tanto y a pesar de la intima relacién €elatre
politica y la evaluacidon, no corresponderia que doaluadoresprofesionales argumentaran
politicamente porque desnaturalizarian su rol é8pec como lo ha sefialado Paluntbdlo
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obstante, es absolutamente aceptable y muchasindtgznsable definir dimensiones politicas en
el proceso de evaluacion y en la elaboracion denlstsumentos apropiados. Pero la condicion
fundamental es que los evaluadores no se suborgiokiicamenté. Se parte siempre de una
actitud “neutral y cientifica”, tanto en la eleatide los métodos a utilizar como en el propésito de
que las conclusiones resulten de la mayor utiletadl balance de las politicas.

Si bien es importante no fusionar los conceptaanddisis y evaluacion de politicas, y tratar
de mantener sus respectivas caracteristicas tiaénto cierto es que politicas y valores estan
esencialmente articulados. Es imposible ignorar Ipsefines y objetivos de los estudios de
evaluacién los establecen quienes los solicitaientels). Al elegir (o, mas generalmente, al ser
elegidos por) “el cliente” y al focalizar en la eotial utilizacibn de sus consecuencias, los
evaluadores realizan decisiones politicas; el ciojde datos es ademas interpretado vy filtrado a
través de los valores de quienes establecen gleésagificativo. Como Palumbo lo ha sefalado,
“la investigacion neutralmente valorativa no esilgesni deseable”. Incluso la estrategia del
analisis comparado de dos 0 mas programas esrcetdjee la base de ciertas dimensiones. Pero la
evaluacion debe resultar util en algin sentidaggipamente, poner el punto en la “utilidad” o
“utilizacion” supone habitualmente algun tipo décafp e instrumentacion politicos.

El hecho de que se planteen perspectivas y resgudst contenido politico no es en si
contradictorio con el requerimiento de aplicarrmstentos metodol6gicos rigurosos. Lo paraddjico
de la situacion es que los evaluadores son conusgaara ser neutrales y cientificos, y al mismo
tiempo son susceptibles de ser utilizados pordtzres involucrados. La evaluacion, méas alla de su
rigor, tiene implicancias politicas. Aun “cuanda levaluadores se dirigen al poder planteando la
verdad”, como también lo sefialé6 Palumbo, “debesérconscientes de que la informacién es para
el gobierno un instrumento de poder”. Por la misazan, los resultados de una evaluacion suscitan
el escepticismo oficial ante supuesta ausenciza®gromiso politico” por parte de los expertos y,
al mismo tiempo, cierta desconfianza por el rieqge entrafia el hecho de que la evaluacion
pudiera caer en manos de la oposicién y ser estgipor ésta.

Frente al eterno debate alrededor de la indoldifitende la evaluacion y de su lectura
politica, y a pesar de que la pretension de pumegdoldgica se ubicaria en principio en las
antipodas de la intencion de acumular influenciétipa, las soluciones propuestas son diversas.
Una de ellas consiste en una cierta asociaciomre ehtevaluador y los actores para contribuir a
maximizar el impacto de las evaluaciones, en dlideme formular recomendaciones y generar
nuevas cuestiones. Asi, mientras la solucion madicional a la tension analisis-evaluacion
proponia mantener una neutralidad “absoluta”, ladatiddades mas recientes abordan lo politico de
un modo tal, que la evaluacién aun cuando garafdgizdtencion de conocimiento cientifico, no
trata de evadir su posible influencia. Esta inqudedio lugar en los Gltimos afios al surgimiento de
los nuevos enfoques de la “evaluacion inclusiyatiel empowerment cuya caracteristica comudn
es que adhieren a principios democréticos, justdeial y fundamentos politicos explicitos,
fomentando el apoyo hacia y de quienes —implicadasn programa social, por ejemplo— tienden a
estar subrepresentados en las discusiones y enrdasizaciones por su condicion marginal
econdmica, social o politica.

® Esta aproximacion “relativista”, segun la desigaaile Scriven, se desarrolla en los &mbitos académi
norteamericanos. Véase O. A. Kvtastein. “Extractirggsons from Central Debates in order to Improve
Policy Implication of Evaluations”. Documento pratedo al Fourth EES Conference. Lausanne, 12-14 de
octubre 2000.

®E. G. Gubay Y.S. LincolrEffective EvaluationSan Francisco, Jossey-Bass, 1981.

7 J.-C. Thoénig. “Evaluation as Usable Knowledge Faiblic Management Reforms”. PUMA/ SGF(99)6,
OECD, 1999.

8 D. M. Mertens. “Inclusive Evaluation: Implication$ Transformative Theory for Evaluation”, émerican
Journal of EvaluationVol. 20, N° 1, 1999.

° D. M. Fetterman, A.J.Kaftarian, y A. Wandersmannfps.). Empowerment Evaluation:Knowledge and
Tools for Self-Assessment and Accountabiligwbury Park, California, Sage Publications, 1996



EVALUACION DE POLITICAS; SU ALCANCE

La evaluacion es una fase del estudio de las gaditcuya orientacion hacia la investigacion
constituye su caracteristica fundamental. Indudabide, presenta multiples limitaciones
epistemoldgicas y empiricas, pero aun asi, se fenda pauta basica de la prueba, sustentada en
evidencias obtenidas objetiva e independientemente.

Tanto en los métodos de evaluacion como en la pia@sén de conclusiones debe estar
presente la objetividad —en el sentido de acuant®ysubjetivo. Se trata de proveer respuestas a
preguntas causales, tipicamente sobre algin gféeton programa X sobre una consecuencia Y, 0
de un objetivo A sobre una entidad B). O bien, solar eficiencia (costo/beneficio de un
programa)’ Es habitualmente realizadgost factumy del aprendizaje obtenido depende la
posibilidad de mejorar el proyecto en el futuror Potanto, las evaluaciones focalizan los mismos
objetivos o propositos que los proyectos, programasliticas a fin de lograr beneficios sostenidos
para los fines hacia los cuales estan dirigidaada®nes publicas. En ese sentido, lo importamate d
una evaluacién es su caracter instrumental y deaapbn efectiva. La cuestion es si en una
evaluacién se identifica s6lo uno o mas proposiosn este Ultimo caso, si fueran alternativos o
excluyentes plantearian la imposible neutralidddrativa en las ciencias socialés.

En un sentido ortodoxo, una evaluacién correctpomde a preguntas que deben ser
contestadas lo mas imparcialmente posible, magallés deseos normativos del evaluador o del
cliente. Mas aun, en principimo se deberifacer recomendaciones sino simplemente presestar lo
datos y su interpretacion. Las recomendacionesndepeen realidad de algo mas que de las
conclusiones de la evaluacién. Precisamenteargllisis de politicas es esencialmente la
formulacion de recomendaciones sobre las mejoresiomgs, basadas muchas veces en
investigaciones provenientes de otros estudiosgvdkiaciones previas.

En los afios recientes, a pesar de las convencjopgscipios metodoldgicos tanto en la
literatura como en la préctica, la evaluacién jugohecho roles politicos como corolario de una
linea de pensamiento que ha identificado la evalonamon un proceso al final del cual el evaluador
debeformular recomendacionéSEs decir, la propuesta ha consistido en ampliurieion clasica
del evaluador. Ese criterio mas intervencionidta propuesto que la evaluacion adopte técnicas de
movilizacién en favor de promover recomendaciorssb/dcacy. Pero el peligro estriba en los
borrosos limites entre analisis politico y eval@aciquitdndole humildad metodologica a esta
tltima y, al mismo tiempo, aventurando propuestss gn el limitado espacio de la evaluacién y
sin suficientes datos contextuales, pueden restaf#o riesgosas como irresponsables. Asi, la
opcion entre una orientacién acotada a la invedtigade un programa o politica determinados
versusun tipo de asesoramiento mas normativo o propositeéberia estar aclarado tanto en pro de
la credibilidad de evaluadores como de analistas.

0 La técnica de costo-beneficio aplicada, tambiénekmnélisis y la decisién politica consiste en una
simulacién preliminar de prueba de costos y efedéogn abanico de opciones politicas.
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ANALISIS DE POLITICAS: TEORIAS

La eleccién de una politica publica esta destirm@mcarar un problema existente o presumible;
esta determinada por el contexto y los actoresluovados presentan generalmente intereses
competitivos; requiere, por ultimo, definir los tog que deberian ser alcanzados.

Por lo tanto, si se asume que una politica pubfigalica relacionar cursos de accion,
posiciones, actitudes y decisiones politicas eunasibnes de competencia politica poniendo
particular énfasis en los fines, los medios, lobres y las practicas, entonces, comprender y
discernir acerca de las politicas publicas es axaamtte de lo que trataaalisis politico

El andlisis politico es un proceso creativo ereatido segun el cual los problemas sociales
que surgen pueden ser encarados con procedimigatossolucion. Basicamente, el analisis de
politicas se define como una via tentativa pargirela mejor de las alternativas con el apoyo de
evidencias y razones, haciendo uso de multiple®doétde investigacién y argumentacion para
producir informacion y transformar conocimiento.r Ro tanto, el andlisis de politicas es una
disciplina orientada politicamente. Contribuye @digr produciendo conocimiento acerca y durante
el proceso de generacion de politicas; determiabdrulas diversas alternativas publicas o pofitica
de gobierno serén las que mejor logren un deteduinanjunto de objetivos en pos de disminuir 0
resolver problemas sociales, econémicos o politiSobyace en esta vision el hecho de que el
andlisis politico es un asesoramiento orientad@hactcliente, que es relevante para las decisiones
publicas que requieren investigacién y producciénirdformacion Gtil y precisa, y que esta al
servicio de los decisores politicos.

Como Wildavsky lo ha sefialado, el analisis polittssoun arte y un oficio. Un arte porque
requiere intuicion, creatividad e imaginacion paantificar, definir y elaborar soluciones a los
problemas. Un gran oficio porque requiere conoaimaienetodolédgico, técnico e interdisciplinario
en una diversidad de disciplinas, desde la econgrelalerecho hasta la politica, la comunicacion,
la administracién y la gerencia.

Sin embargo, la racionalidad weberiana medios-faptisada en las decisiones politicas ha
suscitado una discusion tedrica de amplio espgaeohan acufiado diversas metaforas alusivas.

Simort* desarroll6 un modelo del proceso politico tomacmimo una premisa la nocion de
“racionalidad acotadabpunded rationality centrado en los limites entre los aspectos ratgésry
no racionales del comportamiento social. Quienesatodecisiones politicas aceptan los limites
impuestos por su situacion y buscan politicas @estrccion que “satisfagan” (mas que maximicen)
los objetivos organizacionales, aceptables frentelemmandas competitivas. La racionalidad
individual y organizacional esta limitada por hébjt habilidades, valores y concepciones
culturales; existen limitaciones del conocimientmfermacion; y para establecer comparaciones
entre opciones o evaluar hallazgos de investigaeisrificil identificar la decision correcta, y se
requiere tener informacion acerca de las restmesiy objetivos organizacionales.

Lindblom™ también critic el modelo racional como sustra¢éola toma de decisiones.
Desde su concepcion, la toma de decisiones paliésdincrementalista”, es decir, las politicas son
modificadas gradualmente, basandose mas en el gtisgm y en el mecanismo de “salir del paso”
(muddling through que en costosas innovaciones y abruptas ruptigasitinas. Las propuestas
basadas en la mera racionalidad cientifica sedasideradas poco realistas, como lo sefiala’Hror
en tanto el incrementalismo tiende a reforzar uiestec inercia, que solo podria revertirse en
situaciones de crisis politicas si surgiera nitielata la necesidad de redefinir objetivos y planes.

Otra visién critica del modelo de conducta raciohellos decisores politicos apunta al
proceso degath dependency’segun el cual, los costos de adquirir nueva inéaién, por un lado,

¥ H. A. Simon. Administrative Behavior: a Study of Decision-makifgocesses in Administrative
Organization New York, Free Press, 1978.

15 C. Lindblom.The Policy Making Proces&nglewood Cliff, Prentice Hall, 1968.

8y, Dror. “Required Breakthroughs in Think TankBblicy Scienca® 16, 1984.



Yy, por otro, los “costos sumergidos” en los progaanpoliticas y aproximaciones vigentes, limitan
el uso que potencialmente ofrece la investigaciéhaporte de conocimientos en la contribucion a
una mayor racionalidad.

De las objeciones al supuesto de racionalidad £ddaisiones politicas también surgio la
teoria denominadayarbage caff segin la cual las politicas publicas son el radaltdel
oportunismo y de la urgencia en la toma de deasionel proceso real esta lejos de consistir en
una secuencia lineal nitidamente diferenciada.

Desde la perspectiva neoinstitucionlista se obgsienismo elrational choice(o sea, la
teoria de la eleccion racional), racionalista potomomasia, que ignora la incidencia del orden
normativo y del orden simbdlico en la conductaaodilarch y Olsoff otorgan preeminencia a lo
“apropiado” @ppropriateness nocion que relativiza en su maxima expresionc@hponente
exclusivamente racional del comportamiento polijicmcial.

Si bien en las ciencias sociales se han constreidboradas teorias acerca de la
racionalidad de los actores que toman decisiondgicps, Sharkansky demistifica esta
perspectiva planteando que frente a la incertidengla la realidad en permanente cambio, se trata
de simplificar, de tomar atajos, en vez de investipdas las opciones y de planificar hasta los
ultimos detalles. En ese sentido es ilustrativodiotum de Keynes citado reiteradamente, quien
habria afirmado “que lo que menos desea un poksctener mucha informacion que le complique
tomar decisiones™

ANALISIS Y EVALUACION: DIFERENCIAS Y SUPERPOSICIONS

En tanto elanalisis politico puede considerarse prospectivo,elaluaciones retrospectiva.
Mientras el énfasis en el andlisis de las politemgentra en los efectos probables o estimados, o
bien proyecciones, el foco de la evaluacion eststouen los efectos reales, o sea, en lo que ha
ocurrido, o esta ocurriendo simultaneamente. Elisssade politicas puede interrogarse, por
ejemplo, acerca de cuales serian los efectos desbdb alguna restriccion en un programa social
mientras que la evaluacion se interroga sobresalteglo de la restriccion.

La evaluacién se refiere a aspectos generalmentsurables y, a veces, parciales en el
proceso de implementacion de politicas publicasaliza un tipo de preguntas que no se dirige a
comparaciones e interacciones entre valores yigmlif menos que ello sea explicitamente
estipulado en los requisitos de la evaluacion. Honta a definir o detectar los problemas que
deberian ser resueltos sino que, por el contragionantiene dentro de los limites establecidos por
el problema, tal como fuera definido al solicitapsieiciarse el proceso de evaluacion.

Debido a estas mismas caracteristicas intrinsksasgatos se ofrecen como solucion a un
aspecto particular o a un problema inicialmenta bieotado. Se requiere que los evaluadores usen
evidencias —a las que eventualmente los analigiasigores politicos echan mano en el proceso de
toma de decisiones. O sealacciénde la mejor politica entre un conjunto de altexegtino es
precisamente la tarea encomendada a la evaludébo.la extension en que los hallazgos de la
evaluacion sean oportunamente usados y contriberyat proceso de andlisis de politicas depende
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del analista y/o del decisor politico. Pero, entsnal rol de la evaluacion debe otorgérsele una
incidencia muy relativa entre los factores que tarea la hora de las decisiones.

La superposicion conceptual enénealuaciony analisisde politicas puede surgir del hecho
de que ambas producen conocimiento de y sobrécpslipublicas y aportan a la orientacién de un
cliente frente a un problema. Sin embargo, mierduas el analisis de politicas abarca un amplio
espectro de alternativas futuras, la evaluacion onmagnte examina aspectos en marcha,
circunscriptos y bien demarcados de un programalam una politica y/o de su implementacion.
El principal objetivo apunta a la rendicion de dasry a la revisién ¢@ountabilityy feedbacky
no a la busqueda de alternativas. La evaluaciontapuas a la fiscalizacion del proceso y/o sus
consecuencias. O sea, mientras el andlisis pol&&gropone determinar la alternativa mas
conveniente para alcanzar un conjunto dado de pitogéa la luz de las relaciones entre politicas y
objetivos, la evaluacion, en cambio, establece silsanzaron los objetivos propuestos y/o hasta
qué punto se lograron.

El analisis politico se apoya en la intuicién, teatividad y la imaginacion con el fin de
identificar, definir y disponer soluciones a losldemas planteados —como ya ha sido mencionado—
; la evaluacion, a su vez, debe cefiirse a estrimdo$sgos de investigacién sobre una base de
informacion confiablé? En tanto un analista politico trata de aproximarséo posibleal método
cientifico, el evaluadodebegarantizar la utilizacion de los métodos de ingestion pertinentes,
sean comparativos, experimentales, estudios de e&sétera, y utilizar instrumentos validos y
confiables. El modelo hipotético-deductivo suelelagpauta dominante, aunque con la salvedad de
que las iniciativas politicas complejas no necasagnte cumplen con criterios cuantificables de
evaluacion, como tampoco objetivos uniformes, npesible aislar los efectos de la intervencion,
sea por la coexistencia simultanea de otras inteieges o porque los impactos mas complejos se
producen a mas largo plazo.

Genéricamente, entonces, la “evaluacion” apuntasénths fases del desarrollo de un
programa o politica, de los cuales, al menos, puetEncionarse tres: 1) evaluacién del proyecto
como disefio, 2) de su ejecucion o monitoreo y Juderesultados e impactos.

Desde la década del noventa los organismos meitlas (OECD; Banco Mundial;
etcétera) han promovido en grado creciente lazation de técnicas de evaluacion aplicadas a
programas sociales y a las reformas de la adnaniétr publica? El “marco l6gico para el disefio
y evaluacién de proyectos” del Bibconsiste en una proclama a favor de una exhaustiva
operacionalizaciéex antede un programa (o politica publica) sustentadanenférmula positivista
bajo supuestos de extrema racionalidad.

Las funciones atribuidas a la evaluacién ponemflsés en la retroalimentaciéfeédback)
como un mecanismo para el mejoramiento de la g@lé&h cuestion. El foco puede estar puesto en
el proceso, es decir en la aplicacion de un mépada juzgar el desarrollo y el cumplimiento de las
distintas etapas de un proyecto (seguimiento o tor@a) como asi también en la observancia de
los procedimientos administrativos (regulacionestntas) y/o el uso adecuado de tecnologias
disponibles. Puede realizarse durante y/o despaids idnplementacion de politicas. Es el tipo de
evaluacion que se denomifamativa En cambio, la evaluacion ssmativacuando juzga el valor
de un programa al final de sus actividades y eb festd puesto en los resultados, efectos e
impactos® Suele también denominarse evaluacitormativa®, porque se trata de evaluar los

22 5e aproxima a las operaciones caracteristicaod&xto de la prueba en términos popperianos.

2 J.-C. ThoénigOp. cit.
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% Offe caracteriza la racionalidad de un sistema dratico administrativo segun tres dimensiones. Una,
basada en las reglas de procedimiento adminigiraiavracionalidad se refiere a la aplicacion delreo
normativo (egalidad. Otra, fundada en la relacién medios-fines: apunta adecuacion de una politica con
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resultados que sgoponeny sedebenlograr. Esta implicito un modelo causa-efecto yrmss tipica
evaluaciorex-post

La evaluacion sumativa, es compleja y dificil. usdon e institucionalizacién es creciente
a partir de los nuevos principios de la adminisérapostburocratica, producto del modelo britanico
del NPM, New Public Managemenfwww.cmps.gov.uK), o del estadounidens&PRA,
Government Performance and Results Act §®guiendo esta linea la Secretaria de la Gestion
Publica habia elaborado en Argentina Mbdelo de Gestion por Resultados. Programa de
Modernizacion de la Gestion Pablica 2001

Pero como sefiala Kvast&inla evaluaciones una nueva institucion en auge con una
multitud de aproximaciones que han generado unallmmunicacional. O sea, una evaluacion
consisteper seen un discurs8 que, a su vez, se constituye en objeto de analisis

Desde un punto de vista mas pragmatico, algunosresut(Scriven; Stufflebeam vy
Chelimsky) plantean la distincion entre la funcimactiva que deberia servir al planeamiento de
los decisores politicos, por un lado, y, por otdol, la evaluaciémetroactiva con propoésitos
vinculados a laaccountability(imputabilidad, rendicién de cuentas, etcétera)eEprimer caso, la
evaluacién se concentra en los objetivos, en etfidisde investigacion, en el proceso de
implementacion y en los efectos producidos. El espede la informacién producida por la
evaluacién abarca las actividades, las caractassty los efectos del programa en diversas
dimensiones para el uso especifico de quienesagipen reducir la incertidumbre, mejorar la
efectividad y tomar decisiones en las areas pareuales se aplican los programas. Otras funciones
de la evaluacion apuntan a lo sociopolitico y @dmunicacional en aras de crear motivaciéon o
generar conciencia, ademas de aplicar la evaluacido un mero ejercicio verticabpdowr) del
poder.

La toma de decisiones implica identificar los vatorelativos entre dos 0 méas alternativas
posibles y los hallazgos obtenidos a través deuawiines pueden suministrar este tipo de
informacién. El disefio de instrumentos y el relelento y provision de informacién son aspectos
centrales de la metodologia de la evaluacion. Essenpunto en que el analisis y la evaluacion de
politicas publicas parecen confundirse entre siocaperaciones similares. Sin embargo, usar
criterios valorativos, recomendar o abodadvocacy)por determinadas alternativas no es el
mandato otorgado a la tarea de evaluacién. Maslasirgonclusiones de una evaluacién pueden
servir a diferentes demandas de informacion.

Los evaluadores estan supuestamente comprometitiosricerios rigurosos y establecen
criterios muy estrictos acerca de la pertinencamfiabilidad y validez de las mediciones. En

acepciones son afines a los tipos de evaludoidmativay sumativarespectivamenteLfs denominaciones
entre paréntesis son de nuestra autor@g. paso, puede apuntarse que los tres planos derfaiidad” de
Offe iluminan el caracter multifacético de la nacide accountability aplicable en cada una de las tres
dimensiones expuestas. C. Offe. “Criterios de raidad y problemas del funcionamiento politico-
administrativo. ErPartidos Politicos y Movimientos Social®é4adrid, Editorial Sistema, 1988.

% p_ Vartiainen. “Evaluation Methods and ComparatSidies”. Paper presented at the Fourth EES
Conference. Lausanne, octubre 12-14 de 2000.

27 Durante la década de 1980, la administracién péibdic Inglaterra inicié la tendencia a enfatizar la
evaluacion en los resultados de los programas $obmocedimientos, normas y rutinas.

2 Radin muestra las dificultades para aplicar cotede evaluacién basados en resultados en losismyzs
estatales que no se dedican especificamente adaqmion de bienes y servicios sociales (salud¢azan,
promocién social, etc.) como, por ejemplo, los deestigacion, administracién, etcétera. B. Radin.
“Searching for Government Performance: The GoveninRerformance and Results AcPS: Political
Science and Politicd/ol. XXXI, n°® 3, 1998.

2 Op. Cit.

30 Un discurso es “un marco de referencia para céptaalidad inmersa en el lenguaje, permitiendosyse
usuarios conviertan unidades de informacién seasen conjuntos coherentes”. J. S. Dryzek. “Thermfl
Logic of Institutional Design”. En R. E. Goodin op.). The Theory of Institutional DesigiMelbourne,
Cambridge University Press, 1996.



cambio, los analistas tratan de reunir y explidacanocimiento cientifico existente con una
aproximacion heterodoxa. Aunque algunos analisfisteados (por ejemplo, costo-beneficio,
sistemas) les agregan un matiz muy cientifico ahdaa de formular modelos y calcular
estimaciones, suelen partir de un conocimientosesaeerca de unos pocos hechos, o aun de unos
pocos datos, elaboran algin razonamiento astuédgnsubicar fuentes relevantes (documentos o
especialistas). A este bagaje se le afiade eliariter flexibilidad y se constituye asi el paquete
metodoldgico de quienes se dedican al analisiegoaamiento de politicas publicas.

Para quienes toman decisiones politicas las dieseastrategias de intervencion y los
cursos de accion alternativos surgen de compamidnistoricas, de transferencias de otras
experiencias, del conocimiento acumulado, que perdisefiar modelos de simulacién y analisis
costo-beneficio y/o eficienci.

¢ COMO SE DECIDE UNA ALTERNATIVA? EL’ANALISIS Y LA
EVALUACION EN ACCION

En un trabajo sobre los procesos de aprendizajangferencia de politicas publicas, Jacobs y
Barnett® sefialaron los aportes de diversos autores segémfadis en distintos matices. Incluyen
operaciones diversas como la capacidad de ex&aeiohes de otras politicas publicas (Rose), la
emulacion (Hoberg), la transferencia (Wolman) yaptendizaje (Hall). Todas estas operaciones,
son, segun Dolowitz y Marsh, variantes del procgssgiin el cual el conocimiento acerca de las
politicas publicas, la organizacién administratilas instituciones, etcétera, en un determinado
momento y/o lugar, pueden ser luego aplicados eas otircunstancias y/o contextos. La
transferencia internacional es lo mas comun, garién hay traspasos entre regiones y ciudades.
Asimismo hay un rescate y una asimilacion de paltianteriores y convenientemente aplicadas
cuando se trata de extraer lecciones del pasade. &atualidad, se presta cada vez mayor atencién
a como los analistas y decisores politicos se raspd aprenden. Desde la perspectiva de los
estudios comparados en politicas publicas, unmsldocos de interés se refiere a la difusion de
ideas, en particular el papel de los consultor@ggnismos internacionales.

El proceso de seleccion de una alternativa polgeafectlia contrastando iterativamente
segun diversos criterios que van desde los caldda®sto-beneficio a la factibilidad técnica ya |
viabilidad politica. El andlisis politico, precisante, se halla en un extremo opuesto a la evatluacié
porgue bajo las consideraciones de quien tomaideess politicas yacen un conjunto de valores,
normas y comportamientos confrontados. A travésudesivas aproximaciones, el problema inicial
puede resultar replanteado porque en la practidegoequerirse que los objetivos iniciales sean
modificados.

Esta observacion contrasta con “el paradigma darténan los estudios de las politicas
publicas [que] consiste en suponer que el ejeraeida autoridad logra realizar los propdsitos
colectivos™®® En realidad, a la imagen utépica de una admimigtnaptblica que operara como una
simple polea de transmision de arriba hacia abajoles corresponderian caracteristicas tan
improbables como, entre otras, la ausencia deia@sttes impuestas por las circunstancias, la
disponibilidad de los recursos y tiempos necesatinsconsenso absoluto sobre los objetivos, la
ausencia de interferencias, la plena obediencia hax designios gubernamentales, etcétera.

31 | as expresiones andlisis costo-beneficio y/o afitiie se refieren, respectivamente, a cuéles sotoktss
monetarios de una politica y como se utilizan lesursos. Un estudio costo-efectividad, o sea la
determinacion de los beneficios logrados por urggaima, es por definicién un tipo de evaluacion,deo
analisis, segun los criterios del presente trabajo.

32 K. Jacobs y P. Barnett. “Policy Transfer and Poliearning: A Study of the 1991 New Zealand Health
Services Taskforce'GovernanceVol. 13, n° 2, 2000.

%3 H. K. ColebatchPolicy. Buckingham, Open University Press, 1998, pagina 42.



Asi la flexibilidad requerida en el disefio y enagldlisis de politicas se contrapone al
proceso de evaluacién de una politica, en el noatabela reformulacién del problema inicial
porgue atentaria contra la argumentacién de gpeoekdimiento se basa en una visién imparcial
externa y que los propositos de la evaluacion lnsefijados.

En cuanto a los datos, en tanto en los estudiosvdliacionestan generados segun el
problema particular, en enalisisde politicas publicas los datos han sido previaeebtenidos,
creados y/o desarrollados por terceros, en difesemomentos, contextos y necesidades. Mientras
qgue el rol del evaluador es producir datos inédielsdel analista es descubrir, combinar,
interpretar, criticar y sintetizar ideas y datossentes. El analisis de politicas es equivalente a
resolver un problema: se procede por ensayo y, 8rfor intentos sucesivos.

La definicién del problema y el disefio de la inggreion politica es un proceso “de idas y
vueltas” que requiere inventiva y se centra ervideres y las preocupaciones publicas. Definir el
problema implica la habilidad del analista paraedéer contextos e identificar actores, establecer |
diferencia entre “politicas” y “objetivos de la fima” y entre “sintomas” y “problemas reales”. Se
trata de captar la complejidad del problema, detdess principales variables, reunir y extractar
datos pertinentes, y conducir a la seleccion daltasnativas de accién. Se requiere creatividad e
innovacioén. El evaluador, en cambio, una vez qimelsu objeto de evaluacién —la politica o los
objetivos del programa- vy la informacién requeriadhiere a métodos de investigacion estrictos y
a su aplicacion rigurosa.

El analista estd abocado a resolver los probleneasaleccion y recomendacion de
opciones, y el que evalla esta orientado a respdregdee a preguntas sobre resultados, efectos e
impactos de un programa especifico, sus procesostygs de implementacion.

Efectivamente, dar respuesta a un conjunto delilmitee preguntas es lo caracteristico de la
evaluacién. El analista de politicas publicas tigme tomar en cuenta el contexto politico y
conciliar los intereses en conflicto de diversosjeotos de actores que forman coalicidhagdes
interpersonales e interorganizacionales, etcétetina decisién politica exitosa se basa en la
existencia de una “ventana de oportunidad”, esrdeaila visualizacién de un problema en
circunstancias favorables, ya sea por la inflexdénun ciclo politico o de un giro de la clase
politica, y, por lo tanto, la posibilidad de incorar nuevas propuestas en la agefida.

Por el contrario, la evaluacion es ajena a lastioues de contexto, viabilidad o ventana de
oportunidad, etcétera. En principio, la evaluag@ele ser retrospectiva, y la viabilidad no es un
atributo potencial a evaluar sino, mas bien, eloned que ha funcionado un programa en el pasado
o esté funcionando en el presente.

Sin embargo, nuevamente, es necesario recalcarlagudimites conceptuales entre
evaluacion y analisis de politicas son fluidos,redbdo, cuando mas recientemente se comienza a
plantear una cierta “politizaciéon” de la evaluacion

Pero aun ante la tensién entre ambos tipos dedzdiy un cierto grado de superposicion —
debido, por ejemplo, a la dificultad para evitadaovaloracion en la evaluacién— es importante
distinguir analiticamente los dos roles.

Cuando los evaluadores sugieren opciones de palibasadas en las conclusiones de su
evaluacion, estan utilizando datos confiables pegdizar recomendaciones necesariamente
validas. Porque la seleccion de opciones politiegende generalmente de un espectro mucho mas
amplio de informacion que el que proveen los mé&odomunes de evaluacion. Cuando asi

34 p. Sabatier y otrog.heories of the Policy Proces#/estview Press, 1999.

% Las “coaliciones de politicas” son los grupos quantienen el poder sin necesariamente represerstar o
intereses del conjunto. Un concepto diferente ede€lredes de politicas”, que indica (1) las redaes de
dependencia entre el gobierno y los grupos deeisésrcon intercambio de recursos. También seeefi@l)

las relaciones intergubernamentales entre distjotésdicciones politico-administrativas. En elrpér caso

(), la existencia de una red de politicas, o méxipamente de una “comunidad politica” —cuando su
extension es mayor—, delimita la agenda politicdleye en los resultados.

% J. Kingdon Agendas, Alternatives and Public Polici@ston, Little Brown & Co., 1984.



ocurriera, se traspasaria de dominio y se avanzabi@ el campo propio del analista. En tal caso,
el analista deberd considerar, fundamentalmenteyidbilidad politica y el ritmo de la
implementacion. Pero cuando un evaluador cruzén&alcon recomendaciones sobre decisiones
politicas se extralimita indebidamente porque easbatle que carezca de otros conocimientos
imprescindibles para la toma de decisiones. Elisindly la toma de decisiones se basan
primordialmente en la persuasion y la argumentdtién realidad, los datos de fuentes existentes
juegan un papel menor.

Aunqgue un stock de buenos datos de evaluaciondegnoral analisis y la formulacion de
politicas, el resultado de un buen andlisis noifsignla existencia de la “opcién correcta” o de la
“mejor opcion”, sino de la que mejor “satisfaga” &m determinado contexto, en consonancia con
los intereses en juego (Simon). El andlisis epbde de la toma de decisiones; las alternativas
surgen de un balance del poder en una situacidntei®@ses conflictivos y la emergencia de una
“ventana de oportunidad”.

COMENTARIO FINAL: PERSPECTIVAS METODOLOGICAS

La estrategia de la evaluacién se apoya, como seftedado, en la aplicacion del método cientifico.
Es decir, en la ldgica del experimento (Campbekl) yodelo hipétetico-deductivo en el contexto
popperiano de la prueba. Basicamente, son las reiade empiricas las que proveen el material
fundamental para una evaluacion; cubren el amgl®e&ro que va desde el estudio de caso hasta
ensayos aleatorios y controlados que permitenlestatrelaciones causales.

Sin embargo, en los Ultimos afios se han propuesgpgctivas innovadoras, de las cuales
mencionamos algunas a continuacion.

La evaluacidon“basada en la teoria” procura superar las exigentes e improbables
condiciones de aplicacion de un modelo experimeB&lorienta hacia el caracter interpretativo y
explicativo de la evaluacion. El postulado basisogae existe suficiente desarrollo de la teoria
social y es posible obtener conclusiones y geraebnes de la aplicacion de un programa,
sorteando las dificultades de simular un imposigerimento social.

En un plano mas cualitativo, la evaluaci@articipativa” es un método de investigacion
de creciente utilizacion que parte del supuestarsegjcual, en una red de aplicacion de politicas,
los intereses, racionalidades y estrategias dedlantas partes interdependientes pueden
antagonizar o coincidir. El propésito es generaproteso mas igualitario de inclusion en el cual
participan y se comprometen de igual manera ldsdis partes en juego.

La evaluacion que se denomina Heuarta generacion® tiene sus raices en la
antropologia. Se fundamenta en las siguientes pesmil) las realidades son construcciones
sociales que no pueden calificarse como verdadgjasies construcciones no se rigen segun la
I6gica de causa-efecto; 3) los procesos de inastig involucran interacciones inevitables entre el
sujeto y el objeto; y 4) el método cientifico basad la l6gica experimental abstrae los efectos que
ejercen las propias politicas sobre el contexto, elemento crucial para la comprension.
Precisamente, el principal objetivo de este tipoestaluaciones es lograr la comprension del
significado de los programas socialdesdey para las distintas perspectivas de las partes
involucradas. En ese sentido, guarda afinidad com tipos de evaluacion denominados
“interpretacionista o “constructivistd, basados en la critica postmodernista a la nodérun
mundo externo “objetivo®

37 La funcién perlocutoria en la comunicacién poitic

3 E. G. Gubay Y. S. LincolFourth Generation EvaluatioiNewbury Park, Sage, 1989.

% La teorfa feminista se encuadra en la perspeatiMastructivistay tiene un importantes impacto
epistemolégico en la evaluacion de programas ssc{@l.K.Kellogg Foundation).



Finalmente, la evaluacidnealista” es una perspectiva holistica desarrollada recierieam
desde la investigacion en el area de trabajo $§c@l plantea evaluar un programa, una practica,
una politica, en el marco “real” de la sociedad. d&mrcativa de los tipos de evaluacion
anteriormente mencionados, en particular, la ecana“basada en la teoria” y la evaluacién
“interpretacionista”. Se trata de superar el mesani positivista de explicacion segin una “caja
negra”, o sea, de una mera relacién causa-efedi aglicacion de un programa, y pasar al “gris”
0, mejor aun, a una “caja blanca”, en el sentidovdlwer explicitos los modelos l6gicos de
determinacion entre contenidos, contextos, mecarsisynconsecuencias de la aplicacién de una
politica’ Que este procedimiento tenga el potencial de penedescubierto una “caja blanca”
significa no solo la capacidad de comunicar losltados o efectos, sino también la interpretacion
de los mecanismos que los producen, los conterttizsecuales estos mecanismos se disparan y los
contenidos del programa. En primer lugar, investmm resultados logrados y el grado en se
cumplieron los resultados deseados. Hasta aqguisiadencia con una evaluacién por “objetivos”.
Luego se comparan estadisticamente los distintoexims y los contenidos (variables) mediante
técnicas de estadisticas robustas (tests de sagidn y analisis de regresion multipté)ras un
ciclo de sucesivas aproximaciones se produce unan&nto al proceso real.

Este dltimo proyecto metodolégico constituye lappesta mas ambiciosa en materia de
evaluacién; se basa en la “falabilidad realistaényla “sociedad que experimenta”, nociones de
Donald Campbell inspiradas en Karl Popper. Se eata formulacion de umodelo Iégico de la
realidad—y no tan sélo de los resultados— diferenciandssded empiricismo o positivismo.

“R. Pawson y N. TilleyRealistic EvaluationThousand Oaks, Sage, 1997.
*I M. Scriven. “The fine line between evaluation anglanation”.Evaluation Practice
“2|. SandersonOp. cit.



