DE LA EVALUACION AL ANALISIS DE
LAS POLITICAS PUBLICAS~*
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Nota introductoria

El presente estudio se inscribe dentro de la dptica del analisis de las
politicas publicas, esquema acerca del cual mucho se ha escrito e investi-
gado en afios recientes. En efecto, existen estudios sobre diversos temas
y fenémenos de la vida politica que de una u otra forma se orientan en
la perspectiva del “Public Choice” y/o la denominada “Policy Science”.
La gran mayoria de estas investigaciones se ha realizado en centros
académicos anglosajones, particularmente norteamericanos. No obstan-
te, desde hace un tiempo se vienen realizando intentos similares en pai-
ses europeo-occidentales, tales como Alemania Federal, Francia, Italia y
algunas naciones escandinavas.

El articulo del profesor Nioche es un intento de andlisis explicativo
de la evolucién de las politicas publicas francesas en los tltimos cinco
a diez afios. Como se puede apreciar en la bibliografia, el sefior Nioche
ha elaborado estudios similares, y si bien todos ellos tienen como refe-
rente empirico el caso francés, las conclusiones y comentarios que éstos
suscitan involucran un tratamiento tedrico y metodolégico muy porme-
norizado del problema. Asimismo, la relevancia del estudio del sefior
Nioche se ve acrecentada por el hecho de aplicarse a un pais en el cual
la presencia del Estado es verificable en casi todos los planos de su
realidad.

¢Cudl ha sido el impacto de la ley del aborto? ;Cuantas vidas hu-
manas ha permitido salvar el uso obligatorio del cinturén de seguridad?
¢Cudles son las consecuencias de la liberalizacion o de la fijacién del
precio de los libros? Los acuerdos nacionales para el empleo, ¢han con-
tribuido realmente a disminuir la cesantia?

A todas estas preguntas el ciudadano, el periodista, el politico, apor-
tan respuestas que dependen no sélo de su grado de informacién, sino

* Articulo reproducido de Revue Frangaise de Science Politique, vol. 33, N¢ 1,
febrero 1982, pp. 32-61.
** E] autor es profesor del Centro de Altos Estudios Comerciales en Paris.
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sobre todo de sus creencias y convicciones personales. La evaluacién del
impacto de las politicas gubernamentales —en un intento por reducir
esta parte de subjetividad— constituye, en algunos paises (Gran Breta-
fia, Canada, Dinamarca, Republica Federal de Alemania, Suecia, Estados
Unidos), el importante movimiento de “Evaluation Research”!

Resulta sorprendente comprobar, sin embargo, la lentitud y poca
fuerza con las cuales tales preocupaciones se abren paso en las esferas
politicas, administrativas e intelectuales francesas. Un primer objetivo
de este articulo es esbozar un balance de la evaluacién de las politicas
en Francia y proponer una interpretacién de lo que puede aparecer co-
mo un atraso.

Pero mas alld de este analisis se plantean ciertas preguntas acerca
de los limites de la evaluacién de politicas, tal como ésta se concibe en
los paises anglosajones. En este articulo se intentard un esfuerzo por
definir en qué condiciones no sélo la evaluacién, sino también el analisis
de las politicas publicas pueden contribuir al mejor conocimiento del
funcionamiento del sistema politico-administrativo en su relacién con
la sociedad, por un lado, y al enriquecimiento del debate politico mismo
por otro.

La evaluacion de las politicas: ;Por qué tal atraso?:

La accion publica implica, por naturaleza, mecanismos de evalua-
cién. Los partidos politicos, el servicio de recaudacién de impuestos, los
medios de comunicacion, el juez administrativo, todos efectian evalua-
ciones constantemente, toda vez que emiten juicios y diagndsticos sobre
la accién de los poderes publicos. ¢Cual es en este contexto, la originali-
dad de lo que se ha dado en llamar la evaluacién de politicas?

La evaluacién de politicas, o investigacién evaluativa, se caracteri-
za por recurrir a métodos de investigacion de las ciencias sociales, los
cuales sirven para apreciar los efectos de politicas consideradas como
procesos de accién especificos (Suchman, 1967) ?

La Problemdtica de la Evaluacion de Politicas

Las politicas como unidades de andlisis:

El caracter polisemantico de la palabra “politica” obliga a hacer
un esfuerzo de precisién. En este caso, no se trata (no directamente al
menos) de la politica en tanto que expresién de “lucha por el poder”.
Tampoco se trata, en general, de la politica como “4mbito de actividad”,
que expresa una preocupacion del quehacer permanente del Estado, co-
mo la politica econémica, social o la politica cultural; se trata, de manera
més delimitada, de la politica “programa de accién” que representa una
eleccién especifica de medios tendientes a lograr ciertos efectos. Tal
acepcién supone, pues, un sustrato racional (en el sentido weberiano
del término) en la accién de los poderes publicos.
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En este sentido, la evaluacién de politicas se ubica en una dptica
analitica transversal, la cual contiene lo esencial de la estructura politi-
co-administrativa y lo relaciona a un procesoc de accién especifico; este
ultimo pasa a ser considerado como unidad de analisis (Lowi, 1964). En
relacién a este proceso, la evaluacién consiste en apreciar los efectos
de la accién publica, pudiendo dicha evaluacién hacerse a diferentes ni-
veles (Rossi y Wright, 1977). El grafico N° 1 representa esta perspectiva
en forma esquemdtica.

Grafico N° 1: Tipos de Evaluacién
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Un primer tipo de evaluacién se sittia a nivel de los medios. La
complejidad de los mecanismos politico-administrativos implica que no
esta garantizado el que una decisién adoptada sea efectivamente llevada
a cabo.’ La evaluacion mas elemental consiste en asegurar que los me-
dios previstos hayan sido implementados en el tiempo y en el espacio.
Las formas tradicionales de control, como los controles financieros, son
muy a menudo de esta naturaleza. La misma preocupacion se chserva en
los informes de ejecucién del Plan Francés. Los programas de accién
prioritarios del VII Plan fueron objeto de un seguimiento de este tipo.
Aunque indispensable ,esta forma de evaluacién nada nos ensefia sobre
las consecuencias de la accién emprendida.

La evaluacién de realizaciones pretende apreciar cudles han sido
los resultados productivos inmediatos de la administracién en el cuadro
de determinadas politicas: cuantas camas de hospital han sido traspa-
sadas de salas comunes a piezas individuales, cudntos créditos especiales
de ayuda a la instalacién de empresas se han asignado, cuantas contra-
venciones se han cometido a la reglamentacién de anunciar los precios,
etc. Este tipo de medidas es frecuente encontrarios en los informes de
actividades, y es este nivel el que mas se ha visto beneficiado por los
esfuerzos ligados al desarrollo de la RCB (indicadores de programas,
cuadros de actividades).

La evaluacién de efectos es el nivel mas representative en ia evalua-
cién de politicas publicas. Se trata de medir el efecto final de la accién
administrativa en el contexto socioecondmico. ¢ Permitié el programa de
accién llevar a cabo los objetivos iniciales? ;Produjo efectos secunda-
rios previstos o no? Un estudio sobre la politica de seguridad caminera
en los Estados Unidos concluyé que la generalizacion de los dispositivos
tendientes a reforzar la seguridad de los automdviles habia parcialmen-
te transferido el riesgo de muerte o de lesiones desde los automovilistas
hacia los ciclistas y peatones (P. Eltzman 1975). El elemento fundamen-
tal de la evaluacién de efectos consiste en verificar las modificaciones
en la situacién o en el comportamiento de los individuos, o los efectos
causados en aquellas colectividades alcanzadas por una determinada
politica.

La evaluacién del grado de eficiencia busca medir ésta en el sentido
econémico del término, es decir, a relacionar los efectos de la politica
con los esfuerzos llevados a cabo para lograrlos. Aqui se pueden encon-
trar, en las evaluaciones empiricas ex post, los bien conocidos principios
de los métodos de costo-eficiencia, muy usualmente empleados en los
estudios para la toma de decisiones.

Se puede visualizar un ultimo nivel de evaluacién, la evaluacién de
satisfaccion, aunque tales trabajos sean escasos hoy en dia. Desde el mo-
mento en que se considera que una politica tiene por objeto satisfacer
una necesidad o resolver un problema de la comunidad, un elemento
adicional de evaluacién consistiria en observar en qué medida aquélla
considera satisfecha esa necesidad o resuelto ese problema. En tanto que
los niveles de evaluacién precedentes intentan efectuar mediciones sobre
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las bases mas objetivas posibles, el segundo tipo de evaluacién integra
factores subjetivos de satisfacciéon (Evrard, 1980).

Pero la especificidad de la evaluacién no se debe sélo a la perspecti-
valen la que se inscribe sino también, y tal vez sobre todo, a su meto-
dologia.

La evaluacion como investigacion empirica:

La segunda caracteristica original de la evaluacién de politicas se
expresa mediante la denominada “investigacién evaluativa”, apelativo
que muy a menudo se le asigna.

La investigacion evaluativa consiste en considerar la aplicacién de
una politica como contrastacién empirica de una hipétesis, sea ésta im-
plicita o explicita. Si, por ejemplo, el gobierno francés propone una
reduccién de los pagos de seguridad social de las empresas que contra-
tan jovenes, es que supone que esta reduccién es un factor determinante
en la decisién de contratacién, y que ello va a incentivar a las empresas
a contratar mas jovenes que los que habrian contratado en ausencia de
dicha medida. La evaluacién de esta politica consistiria, pues, en asegu-
rar que aquello sea efectivamente asi, y so6lo entonces se podria afirmar
que la reduccién de la seguridad social es ciertamente la causa de ello.

El entender las politicas como teorias del cambio social (Majone,
1980), lleva a considerar la evaluacién de ellas como la validacién de
una relaciéon entre una causa (el programa de accién) y un efecto (los
resultados logrados), del mismo modo en que se contrasta empirica-
mente una hipétesis tedrica (Campbell, 1969). Tal problematica supone
un esfuerzo particularmente sistematico por asegurar que la politica
evaluada, y s6lo ella, sea en realidad la causa de los efectos observados.

Al efectuarse, la investigacidn operativa recurre a distintas técnicas
de investigacién tales como la experimentacion, la econometria, los es-
tudios de casos, que forman parte del repertorio metodolégico de las
ciencias sociales. La investigacién evaluativa ha contribuido, desde lue-
go, a ampliar este repertorio en lo relativo a la adaptacién de los pro-
cedimientos experimentales al analisis de la accion social (Riecken y
Boruch, 1974). Pero si el modele experimental es bien conocido, su uso
en tal contexto plantea problemas éticos y metodolégicos a menudo in-
salvables. En consecuencia, los evaluadores han desarrollado los llama-
dos métodos cuasiexperimentales, tratando de aplicar en cada caso la
técnica de investigacion que dé la mayor validez posible a los resultados
de la evaluacién, habida cuenta de las restricciones institucionales, las
cuales pueden conducir a elegir métodos no experimentales. (Sobre pro-
blemas metodoldgicos y, en especial, la eleccién de estrategias de inves-
tigacion, véanse Cook y Campbell, 1975; Rossi, 1975; Angelmar, 1977.)

Este breve sumario de las caracteristicas de la evaluacién de politi-
cas nos permitird analizar el escaso desarrollo de este tipo de procedi-
mientos en el contexto politico-administrativo francés.
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El escaso desarrollo de la evaluacidn de politicas en Francia

Hoy en dia estd claro que en Francia la evaluacién no constituye
una corriente de pensamiento ni tampoco una practica administrativa
que tenga un minimo de organizacién. Un estudio exploratorio permite
dar cuenta de ciertos esfuerzos en ese sentido.

Algunos signos de progreso de las ideas de evaluacion y de
experimentacion a niveles legislativos y reglamentarios:

En la accién gubernamental de estos tultimos afios se puede obser-
var, en efecto, la aparicion de gestiones de naturaleza experimental o
evaluativa. De esta manera la politica de seguridad caminera, que ha
sido objeto de una de las primeras evaluaciones ex ante, se ha puesto
en marcha después de diez afios, a través de una serie de decisiones, en
su mayoria, medidas efectistas tendientes a apreciar su contribucién a
la reduccién de las nefastas consecuencias de los accidentes carreteros.
Recientemente, incluso, una evaluacién ex post de tipo cuasiexperimen-
tal fue publicada por el INSERM* y el hospital de Garches que tiende a
confirmar la eficacia del cinturén de seguridad. El desarrollo de esta
politica es particularmente interesante en lo metodolégice, y pone en
relieve la complementariedad que podria haber entre estudios ex ante y
estudios ex post. Es sorprendente, en todo caso, que la obligacién de
iluminar las sefializaciones urbanas no se haya beneficiado de la misma
inspiracién experimental. Se puede suponer, en efecto, que una experi-
mentacién previa habria facilitado mucho, en caso de resultados positi-
vos, la aceptacién de la medida y habria evitado, en caso contrario, la
confusién y el costo politico que resultan de una medida no aceptada y
que finalmente fue abandonada.

El segundo ejemplo es un intento no transformado: se trata de la
preparacion de la ley de presupuesto social (Igavels y Nioche, 1977).
Luego del debate sobre el tema que siguié a la publicacién del Informe
Sudreau, el gobierno declars, a proposicién del Ministro del Trabajo,
sefior Durafoud, el 14 de abril de 1976:

“El Ministro del Trabajo seleccionara impresos de diferentes
tamafios en los que durante dos afios se llevaran a cabo, con el acuer-
do de dirigentes y representantes del personal, experimentos ten-
dientes a adaptar el proyecto de ley al tamafio de las entidades. Al
término de los dos afios, fundamentandose en los resultados de los
experimentos y luego de haber consultado a las partes, el Ministro
del Trabajo propondra al gobierno modalidades de distribucién del
presupuesto social.”

Este reconocimiento innegable del interés de una actitud proexpe-
rimental no tuvo efectos, si bien un comienzo de aplicacién fue encarga-

* Institut National pour la Sainté, Etudes et Recherches Médicales,



DE LA EVALUACION AL ANALISIS DE LAS POLITICAS PUBLICAS 105

do a la ANACAT. ;Insuficiente “acuerdo de los dirigentes y representantes
del personal”, o efectos de la coyuntura politica? Siete meses més tarde,
un nuevo Ministro del Trabajo presenté el proyecto de ley sobre la dis-
tribucién del presupuesto social.

El tercer ejemplo lo constituye la ley sobre la interrupcién volun-
taria del embarazo. Este caso es mas original en la medida en que por
primera vez, segiin parece, en la historia legislativa francesa se votd y
promulgé una ley "a prueba” y se adoptd, previas enmiendas, al cabo
de cinco aifios previstos. Si bien es cierto que en el hecho no se trataba
tanto de experimentar como de facilitar la adopcion de un proyecto, no
es menos cierto que este ensayo constituye un precedente prometedor.
El examen de las diversas evaluaciones que han enriquecido el debate
que ha seguido al periodo de prueba muestran lo interesante que habria
sido hacer un esfuerzo en pro de una evaluacién completa. Las “evalua-
ciones” mas o menos apasionadas (France Magazine, 1978; Southoul,
1977), llevadas a cabo por los partidarios y adversarios de la ley, pusie-
ron de manifiesto numerosas interrogantes a las que se podria aportar
respuestas mejor fundamentadas. Los mds serios trabajos publicados
son una evaluacién de medios y, en parte, de realizaciones, efectuada
por el Ministro de Salud, y una evaluacién del INED acerca del impacto
demografico de la ley, y muestra graves vacios en la aplicacion de la
misma.

En todo caso, un signo positivo de la voluntad de evaluar, al menos
cierto tipo de acciones ptblicas, lo constituye una circular del Primer
Ministro del 29 de enero de 1977 en la que expresa que “toda campafia
de radio o de TV debera obligatoriamente ser objeto de un procedimien-
to que permita evaluar su efecto”. La implementacién de dicho proce-
dimiento fue confiada al Servicio de Informacién y Difusién dependien-
te del Primer Ministro. Una evaluacién de los esfuerzos por aplicar este
sistema aportaria una informacién preciosa para su aplicacién a otros
ambitos.

Como se ve, seria demasiado optimista concluir de estos ejemplos
que ha habido un progreso decisivo en los métodos de trabajo guberna-
mentales, tanto mas cuanto que algunas tentativas no se llevaron a
término. Sin embargo, se puede ver en ellos un indicador de la evolu-
cién de las ideas.

Primeros resultados de una investigacion sobre las evaluaciones
realizadas en Francia:

1. En 1980 emprendimos una investigacion sobre las practicas de
evaluacién de politicas. Consiste principalmente en analizar el origen,
la naturaleza, la metodologia y los resultados de trabajos actualmente
disponibles en materia de evaluacién de politicas gubernamentales. Es-
ta investigacién atn estd en curso, pero desde ya se pueden sacar algu-
nas consideraciones,
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2. Esta investigacién fue efectuada en el marco del Seminario Ana-
lisis y Evaluacion de Politicas Publicas, que dirige el autor en el ambito
Economia y Gestién Politica en la Escuela de Altos Estudios Comercia-
les. (Se ha llevado a cabo con la ayuda de M. Cons. P. J. Fournier y P.
Philips, alumnos de tercer afio.)

Se trata de un trabajo exploratorio y muy parcial, aunque mas no
sea por los criterios de seleccién del mismo. No constituyendo la eva-
luacién una categoria de estudio reconocida y clasificada, resulta muy
dificil la ubicacion de los trabajos existentes. Los criterios adoptados
para incluir un estudio dentro de la muestra fueron, por una parte, que
hubiera sido publicado, y por otra, que su objetivo, ojald explicito, hu-
biera sido evaluar empiricamente una politica, al menos en unoc de los
niveles sefialados aqui. El caricter publico de estos estudios elimina
probablemente una gran parte de los trabajos efectuados internamente
en Ja administracién, sin que sea posible cuantificar esta proporcién.

Después de una primera seleccién, se analizaron 25 estudios que
tratan tépicos muy diversos: control de precios, planificacién regional,
defensa del consumidor, seguridad carretera, ley de divorcio, acciones
en favor de los minusvalidos, contaminacién industrial, ley de aborto,
la llamada Ley de Roger, politicas de empleo, campafia antitabaquismo,
intervencién estatal en distintos sectores indusirialcs, ley sobre funcio-
nes de municipalidades, etc.* Algunas cifras permitcn situar répidamens-
te las caracteristicas de estos trabajos, todos efectuados en un periodo
reciente (principalmente 1974-1980). Este rapido vistazo también pro-
porciona la oportunidad de precisar las principales dimensiones que
caracterizan una evaluacion.

Con excepcién de una que apuntaba a las municipalidades, la mitad
de las politicas tenian como blanco las personas y los hogares, y la otra
mitad, las empresas. Los medios que ellas utilizaban principalmente
eran la regulacién (19), los incentivos econémicos (4) y la publicidad (2).

La evaluacién no es asunto sélo de la administracién, ya sea a nivel
de Ja decisién de evaluar o al de la evaluacién propiamente tal. Hay al
menos cuatro categorias de instancias evaluadoras: la administracién
(cinco estudios por encargo y cuatro efectuados por ella misma); la
prensa (cinco estudios encargados, cinco realizados); los investigadores
universitarios (ocho estudios efectuados, siete de ellos por iniciativa
propia); y diversas otras instituciones, tales como sindicatos o asocia-
ciones (ocho estudios realizados, siete de ellos por iniciativa propia).

Los objetivos de la evaluacién pueden ser multiples, muy a menudo
se trata de apreciar el éxito o el fracaso de la politica. De las 25 evalua-
ciones examinadas, cinco concluyen un éxito, ocho un fracaso y el resto
no se pronuncia sobre este punto o emite un juicio no concluyente.
Los otros objetivos son hacer una contribucién teérica en la que la po-
litica es, en alguna forma, ¢l campo de experimentacién (nueve casos);
perfeccionar la politica en el futuro (siete casos) o, por ultimo, visuali-
zar la generalizacién de la politica a otros 4mbitos o a otras poblaciones
muestrales (dos casos). Volviendo a la tipologia dc niveles de evalua-
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cién presentada en este trabajo, 21 de las evaluaciones analizadas apre-
ciaban el efecto de la politica, 19 de las cuales lo hacian cuantitativa-
mente. La investigacién se refiere a Jos medios en siete casos, y a la
satisfaccién en otros siete casos. Uno sélo se interesa en eficiencia.

En el plano metodolégico, finalmente, si bien siete estudios sola-
mente recurren a una cuasiexperimentacion, catorce toman en cuenta
otras consecuencias posibles de las politicas, que aquellas que estaban
previstas desde el principio, y once tratan de apreciar en qué medida
los resultados obtenidos se pueden deber a otros factores que a la po-
litica misma. Las principales probleméticas estudiadas tienen que ver
con la economia(11), la sociologia (7) y la sicologia.

Globalmente, v sin considerar el analisis metodoldgico, el cual no
corresponde hacer aqui, se puede considerar que menos de la mitad de
las evaluaciones satisfacen los patrones minimos de calidad de la inves-
tigacién en ciencias sociales. Al respecto, estos resultados son muy se-
mejantes a una investigacion similar de una muestra de estudios ameri-
canos (Gordon y Morse, 1975).

La investigacion en referencia es un estudio documental. Por lo
tanto, la evaluacién, cuando la hay, debe ser entendida como una practi-
ca que se inscribe dentro del funcionamiento del sistema politico admi-
nistrativo y en las relaciones con su entorno econémico y social. Con-
vendria, pues, llevar a cabo una investigacién no sélo de los trabajos de
evaluacion, sino también de la forma en que éstos se insertan en la
practica de los actores sociales. A falta de tal informacién, no tenemos
aqui un balance sino ciertos elementos, los cuales, no obstante, permi-
ten una reflexion sobre la naturaleza de esos intentos de evaluacién.

Un Ensayo de Interpretacion en las Tentativas Actuales

Entrevistas efectuadas a algunos autores de estudios de evaluacién
muestran que muy a menudo ellos no conocian el movimiento interna-
cional de Evaluation Research. Por lo tanto, lo que entré en juego no
fue la intencién de imitar.

La experiencia francesa muestra, a través de los estudios mencio-
nados mas arriba y del examen de los trabajos inéditos, que existe un
cierto namero de sectores de la administracion puablica donde la necesi-
dad de evaluacién ex post se ha hecho sentir lo suficiente como para
que se decidan estudios atingentes. Es el caso del &mbito de la interven-
ci6n estatal en el sector productivo. Diferentes sectores (economia y
finanzas, industria, planes, planificacién regional, trabajo) han hecho
un esfuerzo pionero por evaluar politicas de accién sobre el comporta-
miento de las empresas y, muy particularmente, aquellas politicas que
utilizan como via la motivacién econémica y/o los acuerdos contrac-
tuales Estado-empresas (4). Se trata de evaluaciones de medios, de rea-
lizaciones, como también de efectos y, en parte, de algunas acciones
recientes conducentes a efectos de mediano plazo.,
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La evaluacién del Pacto Nacional para el Empleo constituye otro
ejemplo (Colin y Espinasse, 1979). Este estudio, especialmente ilustra-
tivo, evalda los efectos de las disposiciones del PNE sobre el mercado
de trabajo, como también sus efectos macroeconémicos; los problemas
de gestion administrativa que suscita la implementacién de las dispo-
siciones, y el comportamiento de los diversos actores involucrados: ad-
ministracién, representantes del personal y empresas. Este estudio se
esfuerza por medir los efectos directos e indirectos, previstos y no
previstos del programa, recurriendo a distintas técnicas: observaciones
en el terreno, estadisticas, simulaciones macroeconémicas. Una de las
originalidades del PNE es que recurria a ciertas férmulas juridicas nue-
vas, como los periodos de practica profesional en las empresas.

Sin extender los ejemplos, se puede decir que los ambitos en los
que aparecen las evaluaciones parecen caracterizarse por dos dimensio-
nes: un alto grado de incertidumbre y/o un elevado potencial de con-
flicto. '

La necesidad de evaluacién surge cuando los poderes publicos son
llevados a intervenir en dmbitos nuevos (Jucha anticontaminacién, de-
fensa de los consumidores, etc.) o segin férmulas nuevas (incitacidn,
contratos, comunicaciones masivas, etc.) Alli donde no existen prece-
dentes ¢ conocimiento acumulade, la evaluacién surge como una manera
de reducir rdpidamente la incertidumbre sobre los efectcs de ia accidn
en curso.

En un contexto general, acerca del cuestionamiento sobre la natu-
raleza e importancia del rol del Estado en la economia y la sociedad,
hay muchas medidas, especialmente las referidas a la vida cotidiana y
a las libertades individuales (consumo de alcohol o de tabaco, cinturo-
nes de seguridad, control de la velocidad, aborto, divorcio, etc.), que no
se pueden decretar y mantener si no se aportan pruebas Jo suficiente-
mente contundentes como para justificar las restricciones que impli-
can.

El examen de las experiencias extranjeras parece corroborar este
analisis, y se puede pensar que la demanda potencial por instrumentos
que permitan afrontar mejor la incertidumbre sobre los resultados de
la accién y los conflictos entre administradores y administrados no po-
drd menos que aumentar dada la coyuntura de readecuamiento que
probablemente caracterizara la década de 1980.

Esta explicacién funcional (la evaluacién responde a una necesidad
experimentada espontdneamente) no excluye otro nivel de interpreta-
cién que entiende la voluntad de la administracién como un cierto tipo
de presién politica tendiente a legitimar ciertas acciones, discutidas en
sus principios o modalidades, y la voluntad de otros actores sociales,
como la prensa o la universidad, apuntalando y demostrando el fun-
damento de su apoyo o de su eventual disensién. La poca represen-
tatividad de la muestra examinada no permite mas que formular algu-
nas hipdtesis, pero esa misma escasez de representatividad lleva a buscar
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explicaciones mas globales al “atraso” de Francia en el ambito de la
evaluacién de politicas.

Los Obstdculos a la Evaluacion en Francia

En su principio y evaluaciones, la evaluacién topa con numerosos
obstdculos. Sin pretender pasarles revista sistematicamente (Rossi y
Wright, 1977), es importante destacar que cierto ntiimero de cortapi-
sas, especificas de nuestro pais (Francia), pueden explicar la escasa ca-
lidad de los trabajos en Francia (Dubois y Nioche, 1979).

Obstdculos sociopoliticos

Son los mas importantes y sobre todo los mas dificiles de modifi-
car, por cuanto tienen que ver muy a menudo con comportamientos
insertos profundamente en poderosas tradiciones institucionales o cul-
turales.

La tradicién jacobina y la ideologia del interés general que caracte-
rizan la vida politica francesa contribuyen, naturalmente, a excluir, o
al menos a quitarle importancia, a la idea de evaluacién. Todo sucede
como si todo programa, legitimamente decidido por la autoridad legal,
se encontrara por naturaleza, efectivamente al servicio del interés pu-
blico, sin que sea necesario someterlo a una evaluacién formal para
asegurarse de que sus efectos concuerden con sus intenciones.

En este contexto, la evaluacion aparece doblemente amenazante, ya
que por principio introduce la duda y, eventualmente, el cuestionamien-
to. Respecto de esto, sin embargo, el sistema de carrera de los altos fun-
cionarios franceses, que otorga un lugar preponderante a los procedi-
mientos informales de apreciacién en el contexto del funcionamiento de
las instituciones, no conduce al desarrollo de métodos formales de eva-
luacién de politicas que pudiera tener efectos sobre la evaluacién del
desempefio individual.

Nuestra cultura intelectual, por otra parte, lleva a dar un status
especialmente grande a las labores de concepcién mas que a las funcio-
nes operacionales. Esta tendencia, que ha favorecido el desarrollo de la
RCB en Francia, conduce a minimizar todo lo que sucede después de
la decisién, considerada como la tarea noble por excelencia. Este defec-
to nacional se refleja muy bien en los trabajos universitarios. Cierto
manual de disciplinas administrativas, que trata de la accién adminis-
trativa, consagra las nueve décimas partes de su exposicién a los ejecu-
tivos y a los mecanismos de la tarea de decisiones; un décimo a la
implementacién de esas decisiones y nada a su evaluacién. Hay que
agregar que si la demanda de evaluacién no es muy grande, tampoco
lo sera la oferta para efectuar tales trabajos. El desmembramiento de
las ciencias sociales entre paradigmas contrarios refuerza la tendencia
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ya considerable a debatir grandes principios doctrinarios o epistemolé-
gicos mas que a consagrarse a las tareas mas ingratas de la administra-
cién de la prueba en la investigacién empirica.

En lo relativo al funcionamiento del sistema politico francés, son
otros factores los que constituyen obstaculos importantes. Se puede se-
fnalar, en primer lugar, el relativo desdibujamiento del Parlamento y la
debilidad en su rol evaluador de la accién gubernamental de la que da
testimonio, por ejemplo, la escasez de comisiones especiales. En segun-
do lugar, el control de una proporcién importante de medios de comuni-
cacion por parte del Ejecutivo hace que éstos jueguen menos que anta-
fio su rol de cuarto poder. En tercer lugar, el cuasimonopolio de la in-
formacién econémica y social que tiene la administracién francesa im-
pide a otros actores sociales efectuar de manera verosimil y a un costo
razonable, las evaluaciones que puedan querer hacer.

Finalmente, dos factores que han jugado un rol facilitador en el de-
sarrollo de la evaluacion en los Estados Unidos, no se encuentran en el
contexto francés. Francia es un pais muy centralizado y de fuerte tradi-
cioén intervencionista, en tanto que ios Estados Unidos son estados fede-
rales de tradicién liberal. La evaluacién aparecié y se desarrollé en los
momentos y ambitos en que el Estado Federal se propuso intervenir ma-
sivamente en sectores nuevos para él y se enfrentaba a la vez a una
fuerte oposicion politica y a una falta de experiencia técnica. La evalua-
cion surgio, entonces, como una manera de responder a dichos proble-
mas; la estructura descentralizada de la administracién americana y las
diferencias de legislacion entre los estados facilitaban, por lo demas, la
implementacion de dispositivos de evaluacién de naturaleza experi-
mental.

Los obstdculos administrativos

El mas evidente de estos obstiaculos es la debilidad en la gestion de
programas en Francia. Los progresos constantes en los presupuestos por
programas en la década de 1970 han desembocado en la elaboracién de
“blancs”® por parte de todos los departamentos ministeriales después
de tres afios. Pero éstos no constituyen mas que elementos complemen-
tarios de informacién. En la mayoria de los casos, tanto a nivel de la pre-
paracién del presupuesto como al de la gestion de servicios, el presu-
puesto tradicional sigue siendo el instrumento principal (De Gaulle,
1978).

Ademas, el tramite llamado “ascendente” de elaboracién de dichos
programas que ha prevalecido en Francia, ha consistido en elaborar
programas en relacion a las estructuras administrativas existentes. Este
procedimiento pragmético ,adoptado para tener en cuenta las dificulta-
des de la operacién (Huet y Bravo, 1973, Cap. 6) lleva mas a pro-
gramas que representan ambitos permanentes de actividad administra-
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tiva, que a politicas de accién especificas susceptibles de ser objeto de
una evaluacién de impacto precisa.

El segundo obstaculo se refiere a la organizacién del trabajo. Se ne-
cesitaria un estudio detallado de las practicas de evaluacién en la admi-
nistracién francesa, pero una primera exploracién muestra que los tra-
bajos de este tipo no corresponden a la categoria de la tarea establecida
y reconocida. No existe, en consecuencia, una entidad administrativa que
esté encargada de ella y los trabajos actuales se reparten, segun los ca-
sos, entre los diferentes servicios de estudios o de control y los servicios
operacionales, sin coordinacién y sin posible progreso de la especiali-
dad. Ademads, los tipos de competencia intelectual y metodolégica re-
queridos por la evaluacién estdn poco extendidos en la administracién
publica. Los funcionarios de formacién administrativa generalmente no
han sido confrontados con la gestién de la investigaciéon empirica y de la
experimentacién. Por su parte, los ingeniercs, si es que fueron bien for-
mados, no conocen sino muy poco las particularidades de las ciencias
sociales y, sobre todo, segin algunos, han olvidado su formacién original
al haberla sacrificado al “fantasma legalista” (Legendre, 1976), que es la
antinomia de la duda cientifica.

Los obstaculos de naturaleza financiera juegan un rol importante.
En la medida en que las evaluaciones no sean reconocidas como un fac-
tor de incremento de la eficiencia, hay pocas probabilidades de que los
medios sean consagrados, por cuanto sin medios no puede haber evalua-
cién seria.

Finalmente, un altimo obsticulo administrativo: la evaluacién pue-
de parecerles inutil ¢ excesivamente restrictiva a algunos funcionarios.
Puede parecerle superflua a aquellos que creen que ya estd cumplida por
la Contraloria o la Inspeccién de Cuentas. Si éstas efecttian muchos con-
troles que impliquen un juicio, una evaluacién en el sentido corriente
del término, estos controles rara vez se orientan hacia las politicas, y en
general se efecttian de acuerdo a normas juridicas y contables y no segiin
los procedimientos de la investigacién cientifica.

La evaluacién puede parecer como una restriccidn excesiva, por cuan-
to se superpone a numerosisimos controles administrativos, politicos y
jurisdiccionales ya existentes. Las experiencias recientes de implantacién
de control de gestién muestran en efecto que, en lo esencial, alli donde
se le ha implementado, este “autocontrol” (Rattier, 1978) no ha hecho
mas que agregarse a los controles tradicionales sin substituir, por ejem-
plo, ciertos controles a priori. La desconfianza de algunos responsables
administrativos respecto de las nuevas formas de control tiene, por lo
tanto, cierta razén de ser.

Los obstdculos metodoldgicos:

Mas alla de las resistencias en cuanto al principio de la evaluacién,
hay que citar, asimismo, las dificultades técnicas de su realizacién. Este
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tema es ampliamente debatido en la literatura especializada (Cook y
Campbell, 1975; Angelmar, 1977) que proporciona numerosas soluciones
técnicas que permiten hacer frente a diferentes situaciones de evaluacién.

En todo caso, hay que subrayar que las particularidades del debate
politico en Francia hacen que algunas de esas soluciones, generalmente
las mas atrayentes en lo que respecta a su validez, sean dificilmente uti-
lizables. Asi, el procedimiento experimental estricto, que supone la dis-
tribucién al azar de las personas en un grupo experimental sometido a
la politica que se quiere evaluar, y en un grupo de Control no sometido a
ella, plantea graves problemas éticos y politicos si se le quiere usar en
admbitos “sensibles”. De este modo, en Francia es dificil imaginar una
vasta evaluacién experimental del impacto de un sistema de impuesto
negativo, como se hizo en los Estados Unidos, que se traduzca en la im-
plementacion de grandes diferencias en el tratamiento fiscal a determi-
nadas personas durante periodos de dos a cuatro afios (Kershaw, 1975;
Problémes Economiques, 1977).

El mimero y naturaleza de los factores que obstaculizan la implan-
tacién de la evaluacién de politicas en Francia explican que, a diferencia
de otras corrientes de ideas, ésta sigue siendo, después de quince afios de
desarrollo en el plano internacional, ampliamente desconocida en Fran-
cia.® Pero la magnitud del “atraso” muesira que ahi hay un problema de
fondo y no sélo falta de conocimiento. Nos parece que ia respuesta a este
problema se encuentra en un cambio de perspectiva.

Mds alld de la evaluacion, el andlisis de las politicas piiblicas

La complejidad de las situaciones a las que se enfrentan los sistemas
politico-administrativos incentiva a recurrir cada vez mas a métodos que
permitan comprender mejor, a falta de dominar, las relaciones entre la
administracién y su entorno. Pero la evaluacién, tal como se la interpre-
ta en algunos paises, tiene limites que son contradictorios con las am-
biciones de sus partidarios. Mds aun, ella no se implementard en Francia
por el sélo hecho de constituir un prometedor instrumento de gestién,
aunque su aporte no deje de ser considerable. El desarrollo de tales tra-
bajos en el contexto francés no es visualizable, y ni aun deseable, sino
bajo ciertas condiciones, la primera de las cuales es que se modifique la
problemdtica a fin de constituir un instrumento de aprendizaje colecti-
vo y de democracia.

La Evaluacion como Instrumento de Gestion — Situacion de la
Evaluacion de Politicas entre los instrumentos de gestion publica:

En términos generales, la evaluacion de politicas consiste en apreciar
empiricamente la aplicacién de una politica especifica segin un proce-
dimiento formal y explicito de recoleccién y procesamiento de informa-
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cién, el cual puede ser verificado o reproducido por cualquiera que po-
sea formacién en metodologia de la investigacién con un espiritu de
objetividad e independencia.

Asi definida, la especificidad de la evaluacién de politicas resulta
evidente en comparacion a los juicios acerca de la accién administrativa
del ciudadano, el parlamentario o el periodista. Es igualmente clara, en
su metodologia y procedimientos, en relacién a los controles tradiciona-
les ejercidos por el juez administrativo o por la Contraloria. La diferen-
cia que ésta presenta con los métodos de gestion ligados al movimiento
contemporaneo de racionalizacién requiere un comentario mas circuns-
tanciado, en la medida en que algunos de esos métodos se definen como
de una dialéctica fin/medios.

La primera distincion se sitia a nivel de estudios de la toma de deci-
siones. En el contexto de la RCB, la palabra “evaluacién” designa una fase
de los estudios de especificacién de alternativas que consiste en valorizar
los efectos previsibles de diferentes programas de accién visualizados, y
combinar dichos valores en un procedimiento de eleccién. Los métodos
de evaluacién mas conocidos son los de costo-beneficio, costo-eficiencia
y el conjunto de métodos lamados ““multicriterios”.

Hay dos diferencias fundamentales entre estos métados y la inves-
tigacién evaluativa. Por un lado, se sittia ex ante, en tanto que la inves-
tigacién evaluativa se sitta ya sea (y muy a menudo) ex-post, ya sea “ex-
tempore”, para la experimentacién estricta que supone una interaccién
entre la accién y la evaluacién de la misma. En segundo lugar, la practica
de los estudios RCB privilegia una aproximacién normativa que des-
cansa sobre los principios del calculo econémico aplicado a los efectos
previstos, mientras que la evaluacién de politicas descansa sobre un
procedimiento empirico que intenta medir y explicar los efectos reales
de la accién emprendida.

La segunda distincion se situa a nivel de la gestién presupuestaria.
El lector avisado habra reconocido en la presentacion hecha en este ira-
bajo de algunos niveles de evaluacidon, un asimilitud de vocabulario
con aquel que sirve para designar los indicadores de los presupuestos
por programa, los sistemas de Control de Gestién o los Organigramas
(por ejemplo, indicadores de medios, de realizacién, de efectos). Esta si-
militud, que representa una comtin preocupacién por medir, no debe
ocultar una diferencia de naturaleza referida no sélo a la Metodologia
sino también al hecho de que en uno y otro caso, no se ubica en la misma
perspectiva.

Entre otras cosas, parece que fue por no haber reconocido dicha di-
ferencia de perspectiva que el PPBS' fue abandonado en los Estados
Unidos y que la RCB no se impianté en la administracién francesa
como sistema de gestién. Contrariamente a sus ambiciones -declara-
das (grafico 2) la RCB no constituye un sistema integrado y cerrado.
Hay, en efecto, una ruptura de perspectiva entre la fase de estudios y
de decisién y la fase presupuestaria. Ademas, los sistemas de Control de
la Implementacién (Control de Gestién, Organigrama), cuando los hay,
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Grafico N° 2. El pseudo “cicio” de fa RCB
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corresponden a preocupaciones de gestién de recursos de las organiza-
ciones y no a los términos en los que se presentan los problemas y se
deciden las politicas.

La evaluacion de politicas se sitia en una perspeciiva lengitudinal
que ve a cada politica como un proceso de accién. En este coniexio, la
investigacién y el procesamiento de la informacién serén especialmente
concebidas en relacién a ese proceso que constituye la unidad de analisis.
Los sistemas de control de gestién, por el contrario, privilegian una
perspectiva organizacional: los elementos del sistema de gestién de una
organizacién. Estos estdn intrinsicamente ligados a las estructuras y a
los sistemas de informacién establecidos en la administracién.

El grafico N? 3 permite situar esquematicamente los diferentes en-
foques, unos en relacién a otros.

La Evaluacion, Herramienta de Gestion de las Politicas Publicas

La falla de los sistemas del tipo PPBS fue percibida muy pronto
por algunos observadores (Wildavsky, 1969) y esta critica encontrd
mayor eco en los Estados Unidos ya que alli la idea de evaluacién
tenia antecedentes antiguos (Chapin, 1919; Stephan, 1935) y se ha-
bia desarrollado incluso durante la hora de gloria del PPBS (Hyman y
Wright, 1969: obligacién de evaluacion inscrita en la ley de educacién
primaria y secundaria de 1965). En Francia, el estancamiento de la RCB
no fue objeto de un diagndstico oficial, si bien entre sus causas figura,
como en ¢l caso del PPBS, un desconocimiento de los procedimientos
reales de decisién y de accién de los poderes puablicos: al concebir la
decisién esencialmente como un problema de racionalidad (el modelo I
de Allison o la decisién “global-racional” de Lindblom). También, al pro-
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Gréfico N° 3. La evaluacion de politicas como
instrumentos de gestion en las
organizaciones ptublicas
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yectar un modelo normativo y tinico sobre el conjunto de la administra-
cién, representandose de alguna manera en el prolijo ordenamiento
militar de las fases de Planificacién, Programacion, Presupuesto, Con-
trol; en la conduccién de las actividades administrativas como las de
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un buque o de un batallén en ejercicio. Desgraciadamente, las adminis-
traciones (incluso las militares) no se comportan asi.

Por el contrario, una de las mayores virtudes de la evaluacién es res-
petar el tipo de cambio que prevalece en la administracion, es decir,
acciones especificas y de transformaciones locales sucesivas. Acumula-
das, tal vez, estas acciones representan cambios estratégicos mayores, pe-
ro éstos rara vez son implementados global e instantdneamente.

La evaluacién respeta igualmente el modo de razonamiento de los
politicos que se interesan en problemas especificos a los que buscan res-
puestas en forma secuencial, mds que en la gestion de 4mbitos completos
en cuanto tales.

La evaluacién aparece, pues, en cuanto a herramienta de gestién,
como flexible, adaptable a todo tipo de situaciones ya que estd concebi-
da a medida para cada politica. Es una de las particularidades que la
distingue fundamentalmente de los sistemas de control de gestién. Es-
tos dltimos, por naturaleza, estan ligados a las estructuras administrati-
vas existentes, en el seno de las cuales se habran definido centros de res-
ponsabilidad, y a los sistemas contables y estadisticos permanentes. El
analisis de las experiencias de implementacién del control de gestién en
la administracion muestra que ésta, en la medida en que no se reduce a
un sitial puramente formal, refuerza la integracién interna de los servi-
cios, pero esta integracion se lleva a cabo en detrimento de la adopcién
de éstos a su entorno.’

La evaluacién, en cambio, debe ser adaptativa por naturaleza. Asi,
la evaluacién de los efectos sobre el empleo que tendria la implantacién
de periodos de practica en las empresas, en el contexto de los Acuerdos
Nacionales para el Empleo, ha exigido un tratamiento particular, ya que
se trataba de una férmula incompatible con las categorias estadisticas
existentes.

De esta manera se puede apreciar el esbozo de una distribucién de
roles posibles entre los enfoques. El control de gestién, las compatibili-
dades de programas, son instrumentos pesados, dificiles de implementar
y hacer evolucionar. Estdn destinados a administrar eficientemente los
recursos internos en el contexto de organizaciones estables y de activida-
des de produccién repetitivas, pero son poco aptos para captar los efec-
tos especificos en medio de una politica nueva. La evaluacién esta me-
jor adaptada al cambio, al seguimiento de acciones tendientes a influir
su entorno, nuevas por su naturaleza o campo de aplicacién, o poniendo
en juego muchas organizaciones tales como las politicas interministeria-
les o aquellas que ponen en juego, al lado del Estado, las colectividades
descentralizadas. La evaluacién ex post puede constituir en conjunto con
la evaluacién ex ante, un instrumento de seguimiento y de gestién de
politicas.

Finalmente, la altima observacion, y no por eso menos importante: a
diferencia de otros métodos, €l recurso de la investigacion evaluativa no
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implica, para ser eficiente, reformas previas casi insalvables, como la
modificacién del procedimiento presupuestario o de la contabilidad pu-
blica.

Se puede, por lo tanto, concebir la evaluacién de politicas como un
nuevo instrumento de gestién publica; pero reducirla, por ejemplo, a
una version mejorada, especificamente publica, del control de gestién se-
ria, a nuestro parecer, dejar de lado sus potencialidades mas importan-
tes y garantizar su no adopcion en el contexto francés.

De la Evaluacion-Sancion al Andlisis-Aprendizaje

Como todo hombre de accién, el ministro o responsable administra-
tivo estd preocupado esencialmente del porvenir. Si la evaluacién puede
servir para saber si hay que continuar o abandonar un programa, su
aporte principal reside en su aptitud para enriquecer las capacidades de
accién futuras. Esta aptitud, que reside en el caracter empirico y la na-
turaleza explicativa de la investigacion evaluativa, puede ser acrecenta-
da considerablemente restituyendo, por una parte, la evaluacién a una
perspectiva mas amplia del andlisis de politicas, y, por otra, no limitén-
dose al modelo tecnoldgico y experimental que predomina en la evalua-
cién americana.

El Andlisis de las Politicas Publicas

La primera ampliacién de la problematica de la evaluacién consiste
en reubicarla en el contexto mas global del analisis de politicas. Tomar
los procesos de accién como unidad de analisis corresponde a toda tra-
dicién de investigacién sobre los procesos de decisién en sociologia po-
litica. Esta via de investigacién esta representada en Francia especial-
mente por C. Grémion (1979), H. Jamous (1969) y L. Sfez (1973). Rela-
cionar la sociologia de la decisién y la investigacion evaluativas define la
secuencia del analisis de politicas (Grafico N° 4).

Este esquema permite hacer una serie de observaciones. En primer
lugar, la escasez de trabajos de andlisis de procesos de puesta en marcha
de politicas (Bardach, 1977; Pressman y Wildavsky, 1974) muestra que
ésta constituye la caja negra del proceso; y el desarmar la caja negra es
indispensable para la interpretacién de los resultados de una evaluacién
de efectos.

En segundo lugar, se pueden distinguir claramente los trabajos de
inspiracién positiva, de los enfoques normativos, que no se limitan a los
estudios ex ante. Para evaluar una politica se pueden tomar en cuenta, en
efecto, los objetivos explicitos de la accién; considerar los objetivos da-
dos por marco de referencia a priori. Este ultimo método es el que ca-
racteriza a la escuela del Public Choice® (Niskanen, 1971). Encuentra
su aplicacién en la teoria econdémica de la burocracia y en los traba-
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Grafico N° 4. Los componentes del analisis de politicas
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jos de evaluacién deductiva o axiomatica resultante (Greffe, 1979, 1981;
Terny et Richet, 1980).

Cabe sefialar que los trabajos explicativos considerados por algunos
como un poco alejados de las preocupaciones de gestiéon proporcionan
elementos tan esenciales para la accién como instrumentos cuyo caracter
operacional es sélo aparente. Hay que citar especialmente los estudios
de “aplicabilidad” politica tendientes a colaborar en la concepcion de
leyes o de programas que tengan algunas probabilidades de tener efec-
to (Bardach, 1978; Meltsner, 1972).

Naturalmente, la presentacién no excesivamente simplificadora adop-
tada aqui por razones de claridad podria conducir a una visién lineal,
racionalizante y excesivamente reduccionista de los procesos en cuestién.
En el analisis concreto de una politica conviene, de hecho, reconstituir la
complejidad de la accién teniendo en cuenta la multiplicidad de autores
y de racionalidades y el hecho de que las etapas presentadas aqui como
sucesivas estdn en estrecha interaccién, etc. (Sfez, 1974). Hay que recal-
car, finalmente, que el analisis de una politica no puede limitarse al sélo
campo de la misma, sino que debe extenderse al sistema politico global
en el que esta inserta.

Estas breves consideraciones reflejan el hecho de que la modifica-
i:i()n de perspectiva propuesta tiene importantes implicancias metodo-
dgicas.

Una Via de Aprendizaje Colectivo:

La mayor parte de los evaluadores americanos reducen la evaluacion
a una especie de “tecnologia social” que se apoya en el esquema ciberné-
tico simple, base (¢subyacente?) del control de gestién, lo cual limita
considerablemente su interés y sus posibilidades de adopcién.

El cambio de perspectiva aqui propuesto consiste, en cierta forma,
en efectuar en materia de politicas publicas el transito desde lo que en
pedagogia se llama una evaluacién “aditiva”, a una evaluacién “forma-
tiva”, La evaluacién “aditiva” en pedagogia es aquella que, al final de la
ensefianza, hace el balance de los logros y sanciones del alumno. La eva-
luacién formativa consiste en reubicar la formacién en una perspectiva
amplia de progresién. Ello permite al alumno y al profesor apreciar pe-
riédicamente el nivel y ritmo de logros, asi como el porqué de este nivel
y de este ritmo, a fin de ir permitiendo una adaptacién de la ensefianza.

Estando la politica, por naturaleza, en el 4mbito de lo interminable,
se impone la evaluacién “formativa” que exige una perspectiva completa
del analisis de politica tal como ésta ha sido definida aqui. Esta evalua-
cién debe permitir sobrepasar el modelo “objetivos-resultados”, como
también modelos normativos como los del public choice. Mas alld de
una apreciacién acerca del éxito o del fracaso de una politica, el analisis
permitira el aprendizaje si exhibe y explica los efectos no previstos de
los programas, si acttia como revelador de preferencias, haciendo paten-
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—

tes los objetivos confusos o escondidos, si actualiza las teorfas implicitas
que hay detrds de las practicas de los administradores (Deutscher,
1979), etc.

Esto implica no limitarse al paradigma experimental como principio
director de los métodos de investigacién. Por multiples razones, éticas y
politicas, la experimentacion es una metodologia dificil de utilizar. Que-
rer imponerla a cualquier precio como criterio fundamental de cientifi-
cidad conduce, ya sea a seudoexperimentaciones carentes de todo sen-
tido, ya sea a un encogimiento del ambito de analisis. Ademas, la experi-
mentacién presenta ciertos defectos intrinsecos como instrumento de
andlisis de los fendmenos sociales, en la medida en que los aprehende en
un espacio sin historia y sin conciencia ni préctica colectivas. El recurso
a otros paradigmas de tipo inductivo (Glaser y Strauss, 1967), debera
completar o reemplazar el proceso hipotético-deductivo en muchos ca-
sos, especialmente cuando la politica analizada sea mas amplia y comple-
ja en sus implicancias.

Pero pasando asi desde las sofisticaciones técnicas de la evaluacién
experimental a métodos mas globales e interactivos, se llega a enfatizar
el contexto mismo del analisis. Dicho de otro modo, se pasa del analisis
de las politicas a las politicas del analisis.

Andlisis de Politicas y Democracia:

Un gran mérito de la evaluacién es que, a diferencia de la mayoria
de los otros métodos de gestién publica, no es tecnocrética por natura-
leza. Permite un didlogo entre la administracién y la opinién. El caracter
“interactivo” y abierto de la evaluacién es incluso una condicién de su
calidad y de su contribucién a una gestiéon mas eficiente y mas demo-
cratica de los servicios piiblicos.

La investigacién citada mas arriba pone en evidencia el hecho de
que las evaluaciones pueden ser incitadas no solamente por la adminis-
tracién, sino también por otras asociaciones: prensa, universidad, sin-
dicatos, grupos profesionales, asociaciones de consumidores, etc. La
evaluacidn, en efecto, es una férmula que sélo tiene sentido en una so-
ciedad abierta, que permite la libre expresién de cada uno acerca de la
accién gubernamental. En principio se puede visualizar, en consecuencia,
que en el futuro los érganos de prensa encuesten a grupos de investiga-
dores de analisis de politicas, de la misma manera que lo hacen hoy en
dia para los sondeos de opini6n.

Las dos grandes preguntas que se plantean al respecto son: ¢quién
va a efectuar el andlisis? ¢Cémo asegurarse de la calidad de ese trabajo?
Las experiencias son muy distintas de un pais a otro.

En los Estados Unidos las evaluaciones, que ahora son obligatorias
para todo programa nuevo (hay que dedicar a ello el 1% del presupues-
to de cada programa), son encargados conjuntamente por el Ejecutivo
y el Legislativo. Los diferentes departamentos ministeriales y la Oficina
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de Administracién y Presupuesto tienen sus servicios de an4lisis. El Con-
greso, por otra parte, a través del General Accouting Office,’ juega un rol
esencial en la conduccién de ciertas evaluaciones y en la determinacién
de métodos y patrones de calidad. De numerosas fundaciones, por lo de-
mas, han partido analisis independientes de los poderes publicos. Los
analisis mismos los llevan a cabo investigadores de universidades y cen-
tros de investigacién publicos y privados que constituyen un mercado
de la especialidad.

En Gran Bretaiia, el Central Policy Review Staff'® esta subordinado al
Primer Ministro. En Canad4, parece haber una férmula intermedia ya
que el Controlador General debe informar al Parlamento acerca de los
casos en los que el gobierno no ha implementado dispositivos satisfac-
torios de evaluacién (Mc Namara, 1979). En Dinamarca, el gobierno y el
parlamento estan sujetos a un organismo auténomo: el Instituto de In-
vestigacién Social (Friis, 1979).

Las férmulas son, pues, muy variadas, y estdn muy intimamente li-
gadas a los sisternas institucionales de cada pais. El punto fundamental
restante es el de la pluralidad de fuentes de analisis y de evaluacién que
es una condicién para su calidad.

La mayor garantia de la calidad de los trabajos de naturaleza cien-
tificas es que sean sometidos constantemente al seudojuicio de todos los
expertos. Este sistema implica, por lo tanto, no solamente la existencia de
métodos reconocidos, sino también la libre circulacién de la informacién y
la posibilidad de verificar o reproducir todo estudio. Sin retomar aqui el
debate sobre la informacién econémica y social en Francia, es claro que
también aqui la exigencia democrdtica y la de calidad técnica se atinan
para considerar deseable una pluralidad de fuentes de evaluacién, tanto
a nivel de la demanda de evaluaciones como a nivel de su ejecucion. Si
se quiere que dicha pluralidad sea efectiva, quedan dos problemas por
resolver: el acceso de los analistas a la informacién y la desigualdad de
los actores sociales frente a los recursos necesarios para conducir esos
trabajos.

Estas paginas tenian por objeto puntualizar sobre las posibilidades
de desarrollo de la investigacién evaluativa en Francia. Si bien aqui, co-
mo en otras partes, las necesidades son reales y crecientes, se recurre
muy poco a la evaluacién, por cuanto ésta topa con obstaculos adicio-
nales en nuestro pais. Sin embargo, es posible que una modificacién de
la problematica facilite el desarrollo del andlisis de politicas, que ten-
dria por objeto no la sancién, sino el aprendizaje.

Para terminar, dos comentarios, El primero consiste en enfatizar
que si el analisis de politicas publicas nos parece susceptible de aportar
informacién nueva permitiendo mejorar el debate democratico, no ten-
dria por qué haber un sustituto para este tltimo. La evaluacidn, en par-
ticular, tiene limites estrechos. No puede aplicarse validamente a pro-
gramas limitados y no permitiria arbitrajes entre grandes funciones co-
lectivas ni, a fortiori, efectuar elecciones politicas que implicaran tal o
cual modo de vivir en sociedad. La evaluacién no seria tampoco, de
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ninguna manera, sustituto alguno de la eleccién. No pretende aportar
mas que una nueva comprension de problemas especificos en los que la
eleccién, en virtud de su caracter global, no permite expresarse sin am-
bigiiedad. Los proyectos de “sociedad experimental” de ciertos profetas
de la evaluacién (Campbell, 1972), en los que la experimentacion reem-
plazaria a las alternativas valdricas, nos parecen, en consecuencia, peli-
grosas utopias.

En suma, no parece que el analisis de politicas pueda llevar a evitar
los dos mayores errores que se producen en materia de gestién publica.
El error del primer tipo consiste en considerar que todo es “politico” y
en no usar los instrumentos disponibles para comprender y mejorar la
accién publica; en la administracién, conduce a la rutina y a la burocra-
cia y, en la opinidn, a oscurantismos de todo tipo.

El error del segundo tipo consiste en querer usar los instrumentos
técnicos y mecdnicos para resolver los problemas de orden verdadera-
mente politico y estratégico; conduce a los “mejores” como el PPBS, al
fracaso; a los mejores, a la tecnocracia (Bon, Delabre y Nioche, 1977).

En ciertas condiciones, el analisis de politicas publicas puede con-
tribuir a evitar estos dos errores, si se desarrolla en un contexto estruc-
tural y politicc que asegure la libertad de informacién y el pluralismo
de los trabajos.

NOTAS.

1 En inglés en el original. (N. del T.)

2 Las referencias entre paréntesis se refieren a la bibliografia al final del ar-
ticulo. (N. del T.)

3 La no aplicacién de las leyes aprobadas por el Parlamento es un tema bien
conocido. C. F. Debbasch (c) “Pitié pour les Lois” (Le Monde), 5 de noviembre
de 1947; Quibal (M.) “Le retard des textes d’application des Lois” (Revue du
droit public et de science politique), julio-agosto de 1974, pp. 1039-1078.

4 Esta investigacién, aplicada a una nuestra mds amplia, serd publicada dentro
de poco con la referencia de los estudios analizados.

5 Sic. en el original. (N. del T.)
6 A pesar de algunas escasas apariciones: Saias y Léonardi, 1977.

7 Hussenot (P.), Trabajo para el Congreso “¢Adénde va la gestién priblica?”
CESA, Universidad de Paris, IX, 26-30 de mayo de 1980.

% En inglés en el original (N. del T.).
9 En inglés en el original (N. del T.)
10 En inglés en el original (N. del T.).
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