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RESUMEN

Este trabajo presenta una discusion sobre el tema de la evaluacion de las politicas
publicas centrandose en los obstaculos y las potencialidades de la posicién del evaluador
en relacion al objeto evaluado. Es, por tanto, una discusion acerca de como la relacion
evaluador-evaluado podria comprometer los resultados de una evaluacién de politicas
publicas.

Los riesgos de superposicion de los intereses individuales sobre los intereses
colectivos, ocupan un lugar destacado en organismos publicos, e interfieren directamente
en la toma de decisiones en torno a la politica evaluada. Las reformas de gestion
emprendidas en la administracion publica en las Gltimas décadas aument6 la demanda por
la técnica de evaluacion de politicas publicas, pero todavia requieren un mayor rigor
metodoldgico y mecanismos para protegerlas de los intereses en conflicto con el propdsito
principal de las evaluaciones. En este caso, la posicion del evaluador, interno o externo a
la organizacion puablica, representa un elemento esencial en la definicion de las
orientaciones y de los resultados de este proceso de evaluacion.

Como fomentar la investigacion, lleva a cabo una discusiéon de los conceptos de
evaluacion de politicas publicas, asi como sobre las précticas de evaluacion utilizados en
el sector publico. Ademas, analiza los marcos tedricos que sustentan la discusion, que van
desde el impacto de los conflictos de interés a las concepciones tedricas sobre la relacion
de principal-agente y la teoria de la eleccion publica.

Ademés de la literatura, se optd por hacer entrevistas con profesionales
involucrados en el @mbito de la evaluacion de politicas publicas, 1o que permitio la

verificacion y la confirmacion de hipétesis en discusidn en este trabajo.

Palabras clave: Evaluacion, Politicas Publicas, Conflictos de Interés, Teoria de la Agencia,

Teoria de la Eleccion Publica.
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ABSTRACT

This paper presents a discussion on the topic of evaluation of public policies
focusing on barriers and potential of the position of evaluator in relation to the object
being evaluated. It is, therefore, a discussion about how the evaluator-evaluated
relationship could compromise the results of an evaluation of public policies.

The risks of overlapping of individual interests over collective interests, are
prominent in public agencies, and interfere directly in making decisions about policy
under evaluation Undertaken management reforms in public administration in recent
decades increased the demand for technique of evaluation of public policies, but still
require more rigorous methodology and mechanisms to protect the interests in conflict
with the primary purpose of the assessments. In this case, the position of evaluator,
internal or external to the public organization, is an essential element in defining the
guidelines and the results of this evaluation process.

How to promote research, conducts a discussion of the concepts of public policy
evaluation, as well as evaluation practices used in the public sector. It also discusses the
theoretical frameworks that underpin the discussion, ranging from the impact of conflicts
of interest to the theoretical concepts on the relationship of principal-agent and public
choice theory.

In addition to the literature, we chose to do interviews with professionals involved
in the field of public policy evaluation, which allowed the verification and confirmation

of hypotheses discussed in this work.

Key-words: Evaluation, Public Policy, Conflict of Interest, Agency Theory, Theory of Public

Choice.
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1. INTRODUCCION

El proceso de evolucion de una determinada realidad exige, como punto fundamental,
la bdsqueda de las acciones anteriormente desarrolladas y una comprension de la situacion en
que se encuentra. Entender los avances, los progresos realizados y los obstaculos es
indispensable para lograr mejoras. De acuerdo con Slack et al. (2002), incluso las mejores
operaciones productivas tienen necesidad de mejorar. Ademas, sin este estudio preliminar de
la situacion actual se convierte en extremadamente complejo cualquier cambio en una
realidad. Esta afirmacion se convierte en valida, de modo intrinseco en las diferentes
actividades humanas o individuales en la sociedad, y se puede utilizar para analizar el proceso

evolutivo de las instituciones en sus aspectos mas peculiares.

La politica publica, definido éste como el conjunto de medidas adoptadas por los
gobiernos para ofrecer a los ciudadanos los derechos ya positivados, al menos en teoria,
reflejan las necesidades de una sociedad. Se sabe que estas necesidades son dinamicas, lo que
nos lleva a creer que las politicas publicas también necesitan un proceso de mejora continua y
de manera sistematica con el fin de adaptarse a este proceso continuo de transformacion de la

sociedad.

Cabe sefialar que la institucion responsable de la aplicacion de estas politicas es el
Estado. Por lo tanto, cualquier esfuerzo por mejorar la calidad de la politica publica se inicia
con un proceso de reforma de esta organizacion. De acuerdo con Lyra (2003), el tema en boga
hoy en dia, en todo el mundo, es la cuestion de la necesidad de reformar las instituciones,
especialmente el Estado, por su incapacidad para interactuar en una sociedad cada vez mas
compleja, creando asi una interferencia para satisfacer las demandas de la sociedad y de las

aspiraciones de los ciudadanos.

Dada la necesidad de entender la realidad, el proceso de cambio y las nuevas

demandas de una sociedad, la actividad de evaluacion de politicas publicas es, en el contexto

Universidad Internacional de Andalucia, 2012
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de la administracion pablica contemporanea, la herramienta que permite la determinacion de

este escenario para ser modificado.

Ademas de la creciente sofisticacion en la produccidn de instrumentos para evaluar
los programas, proyectos e incluso la politica puablica es esencial para hacer
referencia a las denominadas "cuestiones de fondo", que se les dice, basicamente, las
decisiones, las decisiones adoptadas, las formas de aplicacion Modelos de carrera y
la evaluacion aplicada en relacién con una estrategia de intervenciéon gubernamental
alguna. Hofling (2001) (traducién del autor).

Segun OSUNA (2005), “La evaluacién permite a los responsables de las actuaciones
publicas incorporar las lecciones de la experiencia en su quehacer diario, contribuyendo de
este modo a mejorar la elaboracion de estrategias”. Mediante el uso de métodos naturales de
las ciencias sociales y también del area econdmica, esta actividad es la forma méas adecuada
para gque los gobiernos entiendan la realidad, lo que permite mejoras en la eficacia y eficiencia

de las actividades de la administracién pablica.

Esto puede facilitar la correccion sistematica en los procesos de produccion de los
servicios publicos y aumentar la gama de resultados, que se extiende la adherencia entre la
accion gubernamental y el interés pablico. Los mas variados campos de actuacion del
gobierno pueden llegar a ser el objeto de la evaluacion, ya que la finalidad de la evaluacion es
la mejora continua buscado por todos los ambitos de la gestion publica. Teniendo en cuenta,

por lo tanto, el siguiente pasaje:

La incorporacion de préacticas de evaluacion, de forma interna o externa, en la
Administracion constituye una estrategia del Sector Publico, como agente con
capacidad para actuar sobre objetivos econémicos y sociales, que permite aumentar
la eficacia y eficiencia, sostenibilidad y estabilidad de las politicas publicas. En este
sentido, se trata de un cambio que afecta no sélo a los parametros o normas de las
organizaciones sino al conjunto de actitudes, imagenes y actividades que conforman
la gestion pablica. (Osuna e Marquez, 2000)

Por otra parte, debido a su capacidad intrinseca para sefialar las mejoras y correcciones
de las necesidades, la evaluacion de las politicas publicas pertinentes gana fuerza con la crisis
econémica de 2008. Debido a la falta de regulacion en los principales mercados mundiales,

esta crisis puso de manifiesto la necesidad de intervencién del Estado en las instituciones del

Universidad Internacional de Andalucia, 2012
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sistema financiero internacional (Krugman, 2009). Estas intervenciones no apuntan a un
resurgimiento de los modelos socialistas, en realidad pone fin al debate historico sobre el
tamafio que el Estado debe tener. En este momento, tiene mas sentido un debate cuyo tema
rodea a la pregunta: ";Qué" Estado debe existir? Y son precisamente los informes de

evaluacién de politicas publicas los que pueden ofrecer respuestas a esta pregunta.

Ademas de su uso cada vez mayor la actividad de evaluacién de politicas publicas
requiere también una evolucion de sus métodos y metodologias. La amplitud del campo de la
administracion publica, asi como la amplia red de actores, procesos y escenarios que
participan en la aplicacién de la politica pablica, deja claro que no se puede hablar de un
proceso estandar de evaluacién, sino de ser un proceso que evoluciona hacia la mejor manera

de alcanzar los fines que se propone.

Dada la complejidad observada en el proceso de evaluacion de la politica publica
parece importante identificar el impacto de los conflictos de interés en relacién evaluador-
evaluado en los resultados finales de la evaluacion. También se pretende analizar las
fortalezas y limitaciones de estos conflictos de intereses causados por la posicion del asesor
principal en el proceso de evaluacion. Cabe sefialar, por lo tanto, la importancia del agente
evaluador en este proceso y su capacidad no sélo de influir en el resultado de la evaluacién

como de interferir en la evolucién de las politicas publicas evaluadas.

En ese sentido, analizar la posicion del evaluador puede marcar la comprension de los
intereses existentes en una evaluacion. Se pondra en evidencia la teoria que se ocupa de los
conflictos de interés en las relaciones, para que puedan resolver las distorsiones en el proceso
de evaluacion. Esta iniciativa se hace ain méas necesaria cuando se entiende que los gobiernos
pueden inducir evaluaciones solamente para legitimar sus acciones, y estas pueden no estar
cerca del interés de los ciudadanos, enmascarando asi su ineficiencia, asi como la

superposicion de los intereses individuales en colectivos.
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Con respecto al concepto de interés colectivo, se destaca que su esencia se valora
positivamente en la Constitucion del Estado, especialmente en relacion con los vigentes en un

régimen democratico.

El tema es una iniciativa para exponer las posibles distorsiones en el campo de la
evaluacion de las politicas publicas, anclada en la idea de que no hay sentido de evaluar si no
existe interés de mejorar, y sin duda esta mejora debe suponer un analisis neutro y objetivo de
los hechos. Asi, la constante busqueda de la imparcialidad de los evaluadores, como pilar de
la idoneidad en las evaluaciones, se convierte en un tema de indudable relevancia para ser

objeto de analisis.

El objetivo general de este estudio es, por tanto, analizar el potencial y las limitaciones
debido a posibles conflictos de interés observados en la relacion evaluador-evaluado durante
los procesos de evaluacion de las politicas publicas. Se tratara de entender como los intereses
de los actores involucrados en la evaluacion pueden influir en el éxito de la misma, e

identificar las posiciones que reducen las limitaciones en la evaluacion de las politicas

publicas derivadas de los conflictos de intereses.

Seran examinados los fundamentos tedricos que sustentan el enfoque que considera la
evaluacion de la politica publica una posible solucion para acercar el Estado a los ciudadanos.
Por otra parte, se identificaran las posibles posiciones que el evaluador puede tomar en
relacion con el objeto evaluado; y cémo las instituciones pueden estructurar sus procesos de
evaluacion para extraer los mejores resultados sobre la base de la definicion correcta del

equipo de evaluacion, o incluso de la contratacion externa.

Como punto de apoyo para el analisis tedrico de la cuestion seran estudiadas, incluso
como un objetivo especifico, las teorias existentes que tratan de explicar el origen de los

conflictos de interés; y proponer iniciativas para mitigarlos. Por lo tanto, para entender el

Universidad Internacional de Andalucia, 2012
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asunto sera de gran valor conocer las teorias utilizadas por la economia que intentan explicar

el proceso de solucién de dilemas en la toma de decisiones.

Con esto, se identificaran las pérdidas debidas a las evaluaciones realizadas por los
evaluadores que tienen intereses en conflicto con el objetivo que propone el proceso de
evaluacion. Se cree que esta idea puede servir como una guia de recomendaciones para evitar

distorsiones en futuros procesos evaluativos.

Discutir mecanismos para reducir los conflictos de interés de la relacion evaluador-
evaluado y aumentar la eficacia de la politica publica sera, entonces, el proposito de este
trabajo, que podra contribuir a la mejora de los procesos de evaluacion en el ambito de la

administracion publica y, por ello, a la mejora del rendimiento de las politicas publicas.

Se espera que a partir de las conclusiones de este estudio, las evaluaciones de las
politicas publicas pueden disponer de posiciones de sus evaluadores méas adecuadas en
términos de objetividad y reduccién de intereses particulares; y, en consecuencia, sea posible

disponer de informes de evaluacién de mayor calidad en cuanto a su mayor independencia.

Universidad Internacional de Andalucia, 2012
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2. EVALUACION DE POLITICAS PUBLICAS
2.1 ¢ Qué es evaluacion?

Evaluar significa determinar el valor de algo, atribuir un valor (Ferreira, 1999), y cuya
asociacion también es posible en otras lenguas, como espafiol e inglés (Mokate, 2002). En su
origen etimologico se percibe este término como dar valor, valorar, validar. Es decir, si algo
es bueno o malo, afirmar si lo que se hace se podria hacer de manera mejor.

La definicion de lo que es evaluacion, sin embargo, depende del contexto en el que se
emplea la palabra. Se permiten multiples configuraciones, quizas a través de una amplia
variedad de disciplinas, instituciones y ejecutores que se interesan por el abordaje del tema.
Economistas, ingenieros, socidlogos, administradores y otros profesionales utilizan la
evaluacion a traves de distintos procedimientos y con objetivos diferentes.

Combinando contribuciones de diferentes autores, Garcia (2001) define el término de la

siguiente forma:

la evaluacién es una operacion en la cual es juzgado el valor de una iniciativa
organizacional, desde un cuadro referencial o padr6n comparativo previamente
definido. Puede ser considerada, también, como la operacion de constatar la presencia
o0 la cantidad de un valor deseado en los resultados de una accion emprendida para
obtenerlo, teniendo como base un referencial o citerios de aceptabilidad pretendidos

(p.32).

Para Ala-Harja y Helgason (2000), son fuertes los indicios de que el interés en la
evaluacion como una herramienta gerencial de feedbacks esté aumentando considerablemente.
Para ellos, la evaluacion debe ser vista como un mecanismo para mejorar el proceso de toma
de decisiones, proporcionando informaciones relevantes y confiables a los gestores. Los
resultados de la evaluacion pueden, por lo tanto, fundamentar decisiones y mejorar la
rendicion de cuentas en materia de politicas, proyectos y programas.

Sin embargo, es importante sefialar que existen otros mecanismos gerenciales de

feedbacks que no se configuran como evaluaciones, aunque compartan caracteristicas
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comunes entre ellos. Algunas diferencias entre la evaluacién y otros mecanismos de feedback
pueden ser observadas en la siguiente tabla:

Tabla 1 — Comparacion entre evaluacion y otros mecanismos de feedback

Otros mecanismos de feedback Especificidad relacionada a la evaluacion
Las evaluaciones estan centradas en el uso practico
Estudios cientificos de la informacién.

Las evaluaciones analizan los gastos a partir de
puntos de vista mas amplios, cuestionando hasta la
propiedad de los objetivos del programa, bien como
la eficacia y eficiencia de su satisfaccion (la
diferencia entre auditoria y evaluacion
generalmente no es clara)
Las evaluaciones generalmente son conducidas
como parte de un esfuerzo Unico y buscan reunir
informaciones profundas sobre el programa en
Seguimiento cuestién, aunque la existencia de sistemas regulares
y eficientes de seguimiento sea necesaria como base
para el desarrollo de evaluaciones bien sucedidas.

Auditoria tradicional

Las evaluaciones buscan ir mdas adelante: buscan
encontrar explicaciones para los resultados
observables y entender la légica de la intervencion
publica (entretanto, sistemas de mensuracién de
desempeiio, si eficientes, pueden caracterizar una
forma de evaluacion).

Las evaluaciones estan centradas en el andlisis ex
post. Ese analisis de las politicas a veces es definido
Anédlisis de las politicas como una evaluacién previa, para el estudio de

politicas posibles en el futuro.

Mensuracion de desempefio

Fuente: Ala-Harja e Helgason, 2000 (adaptado)

Debe quedar claro que la evaluacion no pretende sustituir o resolver los juicios de
valor o el andlisis subjetivo de un objeto. Presenta solamente informaciones que deben ser
objetivamente interpretadas a fin de construir las decisiones administrativas y gerenciales. En
una politica pablica, por ejemplo, los resultados de una evaluacién pueden guiar el gestor al
mantenimiento, ampliacion, cambio de enfoque o, incluso, la extincion de ciertos programas,

proyectos y actividades. La evaluacion tiene el poder de persuasion y no de convencimiento.
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Ella "no muestra, argumenta; es razonable, no absoluta; es aceptada por muchos, sin ser
impuesta a nadie” House, 1980.

Aln dentro del enfoque gerencial de Ala-Harja y Helgason (2000), los principales
objetivos de la evaluacion se pueden resumir en tres: mejorar la toma de decisiones, ayudar en
la asignacién de recursos y aumentar la responsabilidad del gestor. EI primero, como ya fue
dicho, consiste en ofrecer informaciones que apoyen la gestion eficiente del proyecto o
programa. El segundo objetivo se refiere a la bdsqueda de una mejor distribucion de los
recursos limitados. La evaluacion ayuda a identificar los medios méas eficientes y eficaces
para lograr los resultados deseados y manejar los diferentes tipos de gasto. Por dltimo, el
objetivo de aumentar la responsabilidad deriva del hecho de que la evaluacion puede mejorar
la transparencia y la legitimidad de los proyectos y programas, garantizando la sostenibilidad
de los mismos.

En relacion a la tipologia, Cotta (2001) afirma que la evaluacion ha sido clasificada de
acuerdo con su timing (ex ante, intermedia 0 ex post) y con la posicion del evaluador en
relacion con el objeto evaluado (interna o externa). Este ultimo serd mejor detallado adelante,
dado su importancia para el trabajo.

Las evaluaciones ex ante se llevan a cabo antes del inicio del proyecto. Consisten,
generalmente, en el andlisis de viabilidad que involucran los criterios de costo-beneficio,
coste-efectividad, tasas de rendimiento econémico. Otros criterios pueden ser predefinidos y
analizados.

Las evaluaciones simultaneas, también conocidas como formativas, estan disefiadas
para ayudar a aquellos que estan desarrollando proyectos en sus primeras fases. El objetivo
principal es generar feedback gerencial con el propdsito de garantizar productos de mejor

calidad en el futuro:

“Los evaluadores, asi como los clientes, son, generalmente, internos, v,
frecuentemente, los gerentes del programa en cuestion (autoevaluacion). La
objetividad de los resultados en general no se plantea como una preocupacion
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central: mas énfasis se da a la aplicabilidad directa de los resultados. Deben tratar de
cuestiones operacionales y de seguimiento de los eventos, en cierta medida, también
con temas relacionados con el impacto.” (Marjukka e Helgason, 2000, p. 8)

Ya las evaluaciones ex post, 0 sumativas, son destinadas a las decisiones sobre
continuar 0 no con un proyecto, programa o politica publica. Son generalmente utilizadas
cuando el objeto ya estd implementado desde hace algun tiempo y se pretende la busqueda de
un juicio de su valor total. Son mas comunmente realizadas por evaluadores externos.
Cuestiones relacionadas con el analisis de los resultados o relevancia general deben ser
tratadas. De acuerdo con Ala-Harja y Helgason (2000), son mas comUnmente utilizadas como
un medio para ayudar en la asignacion de recursos o en la promocion de mayor
responsabilidades.

Tal conceptualizacion acerca del término evaluacion y sus tipologias, especialmente
aplicados al campo de gestion, se hace necesaria para la discusion de la aplicabilidad del tema
al campo de la gestion puablica. El proceso de evolucion y construccion de una nueva
administracion publica viene incorporando  nuevas practicas y procesos, logrando una
I6gica basada en los resultados y centrado en el ciudadano. En este proceso, el incremento de
los procesos de evaluacion se evidencia como una clave de gran valor y que viene siendo

utilizada cada vez méas y mejor en el ambito de las politicas publicas .

2.2 Politicas publicas

Para llegar a una definicion de politica publica es necesaria, a priori, comprender el
significado de la politica. Segin Schmitter (1984), la politica es entendida como un conjunto
de procedimientos para expresar las relaciones de poder que guian la resolucion de los litigios
relativos a los denominados bienes publicos. En otras palabras, la politica es la solucién

pacifica de los conflictos a fin de mantener el bienestar de una comunidad.
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En este sentido, significa que las politicas publicas son productos resultantes de la
actividad politica. Representar a los diferentes procesos por los cuales los miembros de los
grupos sociales, dotados de valores y comportamientos diferentes, toman decisiones
colectivas que influyen o determinan el conjunto de estos mismos grupos.

Las politicas publicas involucran, por consiguiente, mas de una decision politica y
requieren varias acciones estratégicas encaminadas a la consecucién de los objetivos
inicialmente establecidos. Constituyen un conjunto de acciones, decisiones e incentivos, a
menudo expresados por el gobierno, tratando de cambiar una realidad en respuesta a las
demandas e intereses.

Para Rodrigues (2010), dichas acciones son provocadas por los agentes que se ocupan
de los problemas publicos y son desarrollados por organismos gubernamentales y entidades
publicas. Por otra parte, se derivan de los procesos politicos. Son, por ello, investidas por la
autoridad soberana del poder publico.

Para entender el proceso de formulacion de las politicas publicas pueden estar atentos
al modelo del ciclo, herramienta metodoldgica y pedagdgica para los interesados en la gestion
de la informacion. Segun este modelo, propuesto entre otros estudiosos por Randall (1995),
las politicas publicas se conciben como un proceso que consta de pasos destinados a lograr un
objetivo final, atendiendo las demandas e intereses de la sociedad. Hay seis pasos: la
preparacion de la formulacion de politicas, establecimiento de la agenda, formulacion,
ejecucion, seguimiento y evaluacion.

Como primer paso, la elaboracion de la politica es la formacién de la cuestion a ser
resuelta por la accion del gobierno. Se decide abordar un determinado problema, la busqueda
de alternativas para resolver la situacion problematica. Dados los limitados recursos

disponibles, es comun en esta etapa la competencia por la definicion del problema y qué
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grupos deben ser movilizados para prestar apoyo a la accion del Gobierno. Se trata de una
fase intensiva en la actividad politica que busca el consenso entre los actores involucrados.

La Agenda Setting, la segunda etapa de ciclo de formacion de politicas publicas, se
refiere a la formacién de la agenda. Ahi es cuando el problema sobre el cual el gobierno
decidié actuar se convierte en una cuestion politica, adquiere la condicion de problema
publico. Las decisiones sobre este tema resulta en politicas o programas que deban aplicarse.
Para Rodrigues (2010), las variables de tiempo, la oportunidad y el liderazgo son cruciales
para la formacién de la agenda politica que esta condicionado no sélo por lo corriente, sino
también por las expectativas de la sociedad.

La tercera etapa es la formulacién de las politicas publicas. Se discute acerca de la
planificacion de acciones para hacer frente al determinado problema publico. Es entonces
cuando el lider de gobierno debe girar el componente de la agenda publica en la politica, la
definicién de los objetivos y metas que deben lograrse. El plan incluye la construccién de un
diagndstico de la situacion, identificar y desarrollar alternativas. En otras palabras, hay que
entender el entorno en el que estd configurado el problema, para planear a continuacion y
organizar acciones con el fin de alcanzar objetivos especificos en términos de eficacia y
eficiencia.

La fase de ejecucion de la politica publica puede ser interpretado como el momento en
que el equipo de gobierno se esta preparando para traducir el plan en accion. Se hace un
analisis de tiempo y recursos para garantizar la viabilidad de la politica. Para que esto se haga
correctamente es necesario que la politica esté basada en causas y efectos factibles. Los
resultados de esta fase del proceso representan el impacto generado por la politica o el
programa (outcomes).

A su vez, el seguimiento es sefialar las evaluaciones de las acciones realizadas y puede

ocurrir al mismo tiempo que la fase anterior. Existe la posibilidad de corregir el curso de la
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fase anterior, el ajuste de la relacion entre medios y fines para alcanzar las metas y objetivos
previamente definidos. (Rodrigues, 2010)

Por ultimo, la actividad de evaluar el impacto de anélisis de politicas publicas se
centra en los efectos generados por la accion y proporcionar informacion que ayude a la toma
de decisiones, asi como medir la eficiencia y eficacia de la politica.

Dada la naturaleza ciclica atribuida a la elaboracion y la aplicacion de las politicas
publicas, se entiende que la evaluacién no es solo un personaje con el grado de realizacion,
sino también de continuidad en las politicas. Este es un hito, pero de ninguna manera acabado,
responsable de producir la informacion que definira la continuidad y/o nuevas orientaciones

de la politica de evaluacidn, asignacién de nuevas acciones y continuacion del ciclo.

2.3 Particularidades de las evaluaciones de politicas publicas.

La reciente reforma del sector ptblico' ha dado importancia a las preguntas sobre el
tamano y eficiencia del Estado, es decir, el grado en que las asignaciones del Estado y su peso
en la estructura econdémica y social seria muy eficiente en términos de su propdsito. Por lo
tanto, la actividad de evaluacion de las politicas publicas, constituye una herramienta para el
solicitante de responder a tales preguntas. En este sentido Faria (2005) sefiala que el disefio de

las reformas del sector publico se centra en dos supuestos basicos:

[...] La adopcion de una perspectiva de contencion del gasto publico, la busqueda de
la mejora de la eficiencia y de la productividad, de ampliacién de la flexibilidad de
gestion y capacidad de respuesta de los gobiernos, asi como maximizar la
transparencia de la administracion puablica y rendicién de cuentas de los
administradores, en un proceso en el que se suponia que el "consumo" de bienes y
servicios publicos estarian en el primer plano. El segundo propdsito o la expectativa
es que esas reformas podrian contribuir a una nueva evaluacion de la pertinencia de
las organizaciones gubernamentales preservar su gama completa de las
competencias tradicionales, el contexto dominante de la valoracion de la provision
privada de bienes y servicios. (Faria, 2005, p. 99)

La evaluacion de las politicas publicas emana, por lo tanto, como un mecanismo cada
vez mas recurrente en el contexto de la llamada "Nueva Gestion Publica . En la medida en

que uno ve a una reforma administrativa basada en la busqueda de los resultados , centrandose
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en la planificacion y en una relacion mas estrecha con el ciudadano-usuario de los servicios
publicos, la informacién desempefia un papel estratégico. En este escenario, la evaluacion se

presenta como una herramienta capaz de orientar la accion de gobierno dentro de las distintas

areas y etapas de la operacion.

En general, la evaluacion de las politicas pablicas se centran en tres pilares basicos, la
transparencia, la participacion y la rendicion de cuentas. Su objetivo es analizar en qué
medida las acciones de un gobierno en consonancia con los deseos y necesidades de la
sociedad permite medir el nivel de compromiso entre la triada de objetivos de politica
publica, los instrumentos utilizados y la alineacién con los resultados.

La figura 1 muestra un diagrama sobre el enfoque global de las evaluaciones de las
politicas publicas, por consiguiente, un resumen de los momentos en los que la evaluacion
puede ser realizada y sus respectivos objetivos en cada uno.

Figura 1 - Esquema del enfoque integral de las evaluaciones de las politicas publicas

NECESIDADES - IMPACTOS
PROBLEMAS Retroalimentacion
SOCIEDAD —

At_:ClON
PUBLICA [ OBJETIVOS ] [INSTRUMENTOSJ [ RESULTADOS ]
_____ ..-:DE:U:CEN__________‘_EHEEEM__’______.-_
COHERENCIA
EFICACIA
VALORACION DE
DIAGNOSTICO/ESTRATEGIA GESTION/PROCESO ety

EVALUACION: 1) EX-ANTE 2) IN ITINERE 3) EX-POST

e

Fuente: Plante (1991) apud Osuna & Marquez (2000), p 34 (adaptado).

A pesar de la importancia que se da a la cuestion de la reforma de la gestion del sector
publico, la actividad de evaluacion de politicas publicas no puede defenderse de cierta

interferencia que afecta de manera recurrente en el ambito de la Administracion Publica. En
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este punto se identifica la falta de planificacion, la discontinuidad, la falta de participacion
ciudadana y la falta de neutralidad. Este ultimo se debe, en general, la divergencia entre los
intereses que guian la evaluacién y los intereses que guian los funcionarios puablicos e
instituciones gubernamentales. Por ello, se entiende que los examenes pueden tener efectos
diferentes que varian con el contexto de la organizacion y por sus protagonistas y puede ser

impulsada por diversas razones, muchas de ellas dotadas con menos legitimidad e

impregnadas de intereses diferentes al interés publico.

Segun Weiss (1998), las personas en posiciones de autoridad pueden exigir una
evaluacion para usarla como razon para postergar la adopcion de una decision, o sea, los
mecanismos de evaluacion seran utilizados para posponer la toma de decisiones en una escena
ya transparente. En otras ocasiones la evaluacion puede aparecer como una alternativa de
apaciguamiento de conflictos entre grupos dentro de la misma organizacion: gerentes que
tienen responsabilidad en la toma de determinada decision la transfieren a los evaluadores, y
utilizan este hecho como justificacion por el caracter imparcial que puede tener.

También de acuerdo con la autora, hay casos en que los administradores ya saben los
resultados incluso antes de la ejecucion de la evaluacion, pero quieren fortalecer las politicas
publicas con la legitimidad que adviene de los procedimientos establecidos con rigor
cientifico y metodologico. También hay situaciones en las que los administradores buscan, a
través de la promocién de estudios de evaluacion, una mayor visibilidad del programa o
proyecto objeto de evaluacion. Con el capital politico promovido por los resultados de la
evaluacion ha sido promover una imagen de forma automatica del personal responsable del
programa. Por ultimo, hay ocasiones en las que las evaluaciones vienen sélo para cumplir con
los requisitos de organismos de financiacion del proyecto. La evaluacion se convierte, en este
caso, en un requisito que transfiere los conductores del proyecto: los recursos dependera de

los resultados de la misma.
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Por otra parte, se afiade en una interpretacion alternativa de que las evaluaciones se
presentan, en algunos casos como un "problema™ para el gobierno, los directores de proyectos
y los ejecutores. La oposicion y la prensa siempre puede recurrir a los resultados negativos de
los procesos de evaluacion, lo que representa una amenaza a los intereses de mantener un
gobierno.

Hay, sobre todo en los escenarios, la exposicion de algunas de las debilidades que se
ponen de manifiesto en el proceso de evaluacién de politicas publicas. La evaluacion no
siempre esta prevista como un mecanismo de gestién importante, que permite beneficios y
mejoras tangibles. Es precisamente la falta de conciencia sobre el papel de evaluacion en el
curso de las politicas pablicas, junto con la superposicion de diferentes intereses a dicho
"interés publico” que comprometen la metodologia, resultados y eficacia de los

procedimientos para la evaluacion de las politicas publicas.

Es importante darse cuenta de que las razones expuestas anteriormente pueden
producir consecuencias no deseadas para los evaluadores. Algunos de estos acaban viéndose a
si mismos como peones en los juegos politicos dentro de la estructura de la organizacion.
Descubren, en efecto, el interés real y legitimo ausente en los resultados de la organizacion y
la informacion generada por la evaluacion, lo que genera baja motivacion y falta de

legitimidad de su trabajo.

2.4 Posicion del evaluador en relacion al objeto evaluado.

Como se discutié en la seccion anterior, un requisito previo para el éxito de las
evaluaciones de politicas publicas se centra en el estudio de las actitudes del evaluador en
relacion a lo que se esta evaluando. La evaluacion puede ser realizada por agentes internos o
externos al gobierno. Cada posicion refleja un nivel mayor o menor de legitimidad y un

potencial mayor o menor de lograr resultados concretos.

Universidad Internacional de Andalucia, 2012



25

En general, los tomadores de decisiones tienen alternativas a la contratacion del
evaluador y ubicacién de él en relacion al equipo responsable por la politica publica. Para
Weiss (1998), hay tres alternativas basicas que se presentan a una organizacién cuando se
decide contratar a un estudio de evaluacion: (i) contratar a un evaluador su asignacion en el
equipo responsable del programa o asignar la tarea a un evaluador que ya forma parte del
equipo; (i) contratar a un experto externo para llevar a cabo evaluaciones, o (iii) publicar un
aviso en el pre-definidos, la apertura de ofertas al estudiar todas las propuestas presentadas.

En el primer caso, el ventaja principal es que el evaluador esta disponible para
comenzar el estudio una vez que se demanda. Ademas, el evaluador ya tiene conocimiento
sobre la institucion y el objeto de las evaluaciones, lo que ahorra tiempo de guia profesional
sobre los detalles del caso. En el lado negativo estd el hecho de que las organizaciones no
siempre estan dispuestas a mantener (financieramente) un equipo de evaluacion inactivo. Asi
que, en Jultima instancia, forman equipos pequefios e incapaces de responder
satisfactoriamente a las demandas que surgen.

La opcidén de buscar organizaciones externas para llevar a cabo las evaluaciones abre

una gama mas amplia de opciones para el contratante, con ofertas de diversos tipos y
cualidades que pueden adaptarse a la demanda especifica de cada organizacion.

Esta Gltima, a su vez, es comun en el caso de las organizaciones publicas. Para estos
las leyes restringen la libre contratacion en el mercado, que requieren la apertura del proceso
de licitacion para garantizar la igualdad de oportunidades para las organizaciones interesadas
en contratacion con el Estado.

Asi, se observa que, en general, la Administracion se enfrenta el dilema entre el uso de
los actores internos para actuar en la posicion de evaluador y la opcién para la contratacion
externa, por lo general a través del procedimiento de licitacion. Entre el debate sobre las

ventajas y desventajas de la posicion del evaluador, el riesgo en torno al denominado
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conflicto de intereses aparece como un factor determinante en este proceso de decision. Por lo
tanto, hay una mayor inclinacion a los argumentos que decidan contratar externamente la

evaluacion, en detrimento de la evaluacion realizada por el personal interno.
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3 CONFLICTO DE INTERESES

El concepto del conflicto de intereses disponible en la literatura, ademas de escaso, se
acerca en cierta medida al sentido comdn. Este concepto se refiere al conflicto latente que
existe cuando, sobre el mismo objeto, se presentan dos 0 mas intereses contrapuestos. Es
evidente que en el mundo contemporaneo, que domina cada vez mas la competencia entre los
individuos, si uno toma las decisiones y tiene la posibilidad para inclinar la decision a su

favor, él tiende a hacerlo, poniendo secundaria la variable de interés colectivo.

El Instituto Brasilefio de Gobierno Corporativo, IBGC (www.ibgc.org.br) - considera
que existe conflicto de interés cuando alguien no es independiente en relacion a la materia en
discusion y puede influir o tomar decisiones motivadas por intereses distintos de los de la

sociedad. Esta interpretacion supone una asimetria de informacion reducida y sugiere que se

conozcan los intereses de todos los agentes involucrados.

Desde una perspectiva ain mas incisiva, cuando existe un conflicto de intereses, el
interés individual s6lo puede ocurrir a través del sacrificio de los intereses colectivos, y
viceversa. Asi, como es una cuestion de resolucion individual decisiones en el &mbito
practico, es decir, es la persona que realmente toma las decisiones, se corre el riesgo de tener
un interés soberano, que es el colectivo, obstaculizado por un interés secundario, en este caso

el interés individual.

En la legislacion brasilefia corporativa (Cavali 2006), no hay conflicto de intereses
cuando un individuo tiene intereses diversos respecto a la comunidad en la que vive: uno se
refiere a sus intereses individuales en el marco de la relacion juridica y el otro de su interés

como miembro del grupo.
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Sin embargo, es la economia la disciplina que mejor explica la existencia de este
conflicto, su funcién y derivaciones. Desde el punto de vista particular, la ciencia econdmica
estudia las actividades que los hombres desarrollan para satisfacer sus necesidades. Asi, se
convierte en un objeto de estudio de este campo de la ciencia, el comportamiento de los seres
humanos dotados de racionalidad en el proceso de eleccion. Dentro de las diversas teorias
existentes, se utilizara una que se utiliza ampliamente para entender porqué la transferencia de
las obligaciones a terceros genera costes adicionales para la persona que transfiere el control.
Esta teoria se conoce como Teoria de la Agencia, o la Teoria del Agente-Principal, y se

describe a continuacion.
3.1 Teoria de la Agencia y Teoria de la Eleccion Publica

Los autores que adoptan el enfoque de la Teoria de la Agencia para el analisis de las
instituciones incluyen organizaciones como un punto de conexién de un complejo escenario
de relaciones contractuales (formales o informales) entre los individuos que trabajan
orientados a maximizar la propia utilidad. Se define en este contexto, la relacion de agencia

como:

"(...) Un acuerdo en virtud del cual una o mas personas (el (los) principal (es))
emplea a otra persona (agente) para realizar un servicio en su nombre, que consiste
en la delegacion de ciertas facultades discrecionales al agente . Si ambos lados de la
relacion son maximizadores de utilidad hay una buena razon para creer que el agente
no siempre actla de acuerdo con los intereses del capital . Jensen y Meckling
(2008, p. 89)

En vista de la posibilidad que hay del agente (contratado) de invertir los recursos del
principal (contratante) en las actividades que aumentan su propio bienestar a costa del
bienestar del principal, se trata de establecer una estructura de incentivos al agente para que
cuando el contratado busca maximizar su utilidad también se maximice la utilidad del
contratante. Los mecanismos de remuneracion variable son ejemplos clasicos de los

incentivos utilizados para este proposito. Sin embargo, debido a la posibilidad de adoptar un
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comportamiento oportunista por el agente en relacion a la existencia de contratos de

incentivos, el principal incurre en costos para reducir la pérdida de riqueza / bienestar debido

a la relacion de agencia. Los costos involucrados en esta relacion son llamados costos de

agencia. Para Jensen y Meckling (2008, p. 89):

El principal puede limitar las divergencias relativas a sus intereses mediante la
aplicacion de incentivos apropiados para el agente y por incurrir en los costos de
monitoreo con el fin de limitar las actividades irregulares del agente. (...) Nosotros
definimos los costos de agencia como la suma de:

(1) el costo de supervision por el principal;
(2) de los costes de las garantias contractuales otorgadas por el agente;
(3) y el coste residual.

La existencia de la relacion de agencia y de los costes asociados a ella no dependen

de la naturaleza de la organizacion, lo que amplia el potencial analitico de la teoria. Como

base tedrica, se utilizara la relacion de agencia en instituciones pablicas, que es plausible en la

teoria

"El problema de induccion de un "agente" para comportarse como si fuera la
maximizacion del bienestar del "principal” es relativamente general. El esta presente
en todas las organizaciones y en todos los esfuerzos de cooperacion - en cualquier
nivel de la gestién de las empresas, en las universidades, en empresas mixtas (una
sociedad andnima o cooperativa), las cooperativas, los organismos publicos, los
sindicatos y las relaciones suelen clasificarse tales como relaciones de agencia en las
artes escénicas y el mercado de la vivienda. "Jensen y Meckling (2008, p. 90).

Se puede afirmar que uno de los principales problemas que dan lugar a conflictos de

agencia es la existencia de informacion asimétrica entre quienes participan en un contrato

(formal o informal), es decir, cuando una relacion contractual en particular, el actor tiene un

mayor conocimiento que otros acerca de una situacion (o en las posibles consecuencias de una

accion) que afecta a ambos lados. Para Hendriksen y Van Breda (1999, p.139)

El trabajo mas reciente en el &mbito de la teoria de la agencia se ha centrado en los
problemas causados por la informacion incompleta, es decir, cuando no todos los
estados son conocidos por ambas partes y, por tanto, algunas consecuencias no son
considerados por ellos. Estas situaciones son conocidas como las asimetrias de
informacion.

Algunos autores sostienen que la existencia de problemas derivados de la relacion de

agencia se debe principalmente al desequilibrio informativo mencionado. Sin embargo, en la
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mayoria de situaciones, el agente tiene méas informacion acerca de los riesgos, costos, calidad,
plazo promedio de vencimiento, entre otras variables relevantes en una negociacion, por lo
que pueden hacer uso de esta ventaja informativa expropiar la riqueza del principal. Pindyck y

Rubinfeld (1994) apud Slomski (2005) argumentan que

Si la informacion estd ampliamente disponible y el control de la productividad de los
trabajadores no implican costes, los propietarios de una empresa puede estar seguro
de que los administradores y el personal estan trabajando con eficacia. Sin embargo,
en la mayoria de las organizaciones los propietarios no pueden vigilar todo lo que
hacen sus empleados, es decir, los empleados tienen una mejor informacién que los
propietarios. Slomski (2005, p. 33)

Este enfoque, que supone la pertinencia de la informacion asimétrica como la causa
de la existencia del conflicto de agencia, se ha adoptado también por algunos autores que
establecen como foco analitico el conflicto de agencia existente en organismos publicos.
Siffert Filho apud Slomski (2005, p. 30) presenta las siguientes condiciones para la existencia

de conflicto de agencia en estas las organizaciones:

1. el agente (el funcionario publico) tiene varios comportamientos que pueden
adoptarse;

2. la accion del agente (funcionario publico) afecta al bienestar de ambas partes;

3. acciones del agente (funcionario publico) son dificilmente observables por el
principal (ciudadanos), habiendo asi asimetria de informacién.

Se puede decir que en politica publica se agravan los conflictos en la medida en que
la situacion de la propiedad no es bien comprendida por la mayoria de los propietarios. Se
agrega también el hecho de que en el complejo juego de las politicas pablicas quienes mas se
benefician son los grupos bien organizados, que pueden ejercer presion sobre los agentes
publicos con el fin de proteger sus intereses propios, a veces a expensas del bienestar general
(cuando los resultados de las politicas publicas no conducen a una situacién de Pareto’
eficiente). Esta discrepancia de intereses entre los sectores de la sociedad por los proyectos y

las acciones del gobierno, conjugada con la mayor capacidad de movilizacion de grupos

! Eficiencia de Pareto: no se puede mejorar la situacién de un individuo sin empeorar la situacién de otro

Universidad Internacional de Andalucia, 2012



31

organizados que tratan de ganar, mantener o buscar privilegios, hace ain mas compleja la

relacion de agencia en los organismos publicos.

La Teoria de la Eleccion Publica, que tiene como enfoque el analisis especifico del
sector publico y comprende los diferentes actores politicos, personas afectadas por la
maximizacion del propio interés (politico como maximizadores de votos y los grupos de
interés como maximizadores de los beneficios concentrados; burdcratas como maximizadores
de presupuesto, etc) sigue una linea similar de acercamiento a la Teoria de la Agenciay puede
contribuir al analisis de los limites y las potencialidades existentes en la relacién evaluador-
evaluado existente en el proceso de evaluacion de las politicas publicas. Samuelson y
Nordhaus (1993) apud Mello (2006) en respuesta a una definicion sintética de la Teoria de la

Eleccion Publica

En resumen, la teoria de la eleccion publica describe cémo los gobiernos toman
decisiones sobre los impuestos, el gasto, la regulacién y otras politicas. Asi como el
juego del mercado, el juego de la politica tiene que igualar la demanda de las
personas por los bienes colectivos con la capacidad econémica para hacerles. La
principal diferencia radica en el hecho de que los politicos se refieren, en primer
lugar, para ganar las elecciones, en cuanto las empresas buscan ampliar sus
ganancias. Samuelson y Nordhaus (1993) apud Mello (2006, p.22).

Es desde esta perspectiva que la teoria propone el analisis de las decisiones politicas,
tales como: reduccién del gasto publico o aumento de los impuestos como una estrategia de
ajuste fiscal; el mantenimiento, la cancelacion o la extension de los subsidios a ciertos
sectores; entre otras decisiones que afecten al interés de los individuos dentro de la relaciones
de agencia en el papel del agente (politicos, burdcratas) y como principales (ciudadanos,

politicos, burdcratas que ejercen el liderazgo en los demas servidores pablicos).

Slomski (2005) presenta la cadena agente-principal, la tabla 1, donde el problemas de

asimetria de informacion se producen, tomando el ejemplo de un municipio.
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Tabla 1: Cadena agente-principal en el Municipio

1 Nivel
Ciudadano Alcalde
(principal) (agente)
2 Nivel
Alcalde Secretario
(principal) (agente)
3 Nivel
Secretario Director de Area
(principal) (agente)

4 Nivel

Director de Area Funcionario Publico

(principal) (agente)

Fuente: Slomski (2005, p.33)

El autor presenta dos formas de asimetria en la cadena: asimetria externa e interna. La
primera se refiere a la diferencia de informacién entre los ciudadanos (principal) y el alcalde
(agente), siendo superior la cantidad de informacion disponible para ello. La segunda
asimetria esta en casa, y refleja la diferencia de informacion entre el alcalde (principal) y los
empleados publicos (agentes), y entre los diversos niveles jerarquicos, que tienen mas
informacion quién estd més directamente vinculado / mas cerca de las actividades, es decir, el

agente.

El dilema recurrente entre el agente y el principal, especialmente cuando se considera
la ténica de la Administracién Publica, puede trasladarse al campo de la evaluacion de
politicas publicas. Es comun que los funcionarios publicos tengan interés en "eludir" un

proceso de evaluacion para el mantenimiento de diferentes tipos de intereses, no los que
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realmente deberian tener, que son los vinculados a los propdsitos mayores del proceso de
evaluacion. Asi, los mecanismos deben ser disefiados para proteger a las evaluaciones de
politicas publicas en vista del riesgo de solapamiento de intereses en conflicto con el interés
publico. En este caso, la adecuada eleccién de la posicion del evaluador en relacion al objeto
evaluado es una premisa esencial para el logro de mayores niveles de neutralidad en la

evaluacioén.
3.2 Estado versus Gobierno

La repeticion del término "Estado”, asi como debates sobre su disefio asumid un
mayor espacio en los campos de la sociologia y de la politica de modernidad después de su
aparicion en la obra de Maquiavelo - El Principe®. Desde entonces, el término Estado asume
el significado de lo que es, segun Bobbio (2007) "la maxima organizacién de un grupo de
individuos sobre un territorio en virtud de un poder de mando”. A partir de esta definicion,
extrae tres elementos basicos para el término: la gente, el territorio y la soberania. Asi,
presentase el concepto de Estado como la idea de un sistema juridico organizado para permitir
el mantenimiento de la soberania en un territorio determinado de un pueblo a fin de promover

la seguridad juridica, econdémica y garantizar el interes publico.

Desde la concepcion de Estado aclarado previamente, se habla incluso de que la
soberania y mantenimiento de tal organizacion juridica sélo se hace a través de la existencia
de un aparato institucional a través del cual se puede manifestar la presencia del Estado. Tal
institucion es la base del concepto de gobierno. Asi, el aparato de gobierno se encargaria de
los esfuerzos relacionados con la gestién publica con el fin de alcanzar lo que seria el objetivo

final del Estado: garantizar al interés pablico.

® El Principe (en italiano, Il Principe), un libro escrito por Nicolas Maquiavelo en 1513, cuya primera edicion se
publicd péstumamente en 1532.
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En la principiologia que guia la definicion del Estado, se hace evidente en las
discusiones propuestas, conocer el principio de la universalidad. De acuerdo con este
principio, las acciones del Estado deben centrarse en la proteccion de los intereses colectivos,
es decir, del grupo social que representan. Segun Coelho (2009), es el gobierno, a través de su
aparato coercitivo, el que garantiza el cumplimiento de los intereses del Estado, o mejor dicho

en sus propias palabras, es el gobierno quien convierte en actos las necesidades del Estado.

Asi, la autoridad y la coercitividad vinculados al concepto del gobierno s6lo puede
ser utilizado dentro de los fines del Estado, es decir, un gobierno no puede prevalecer el

interes del grupo en la potestad sobre los intereses del estado que ellos representan.

Sin embargo, cabe sefialar que en un Estado Democratico la eleccion de un gobierno
se debe a la voluntad de la mayoria; la decision no es compartida de modo unanime por tanto
entre el grupo social. Asi, surgen preguntas acerca de hasta qué punto seria posible garantizar
un interés comun. En este sentido, si dio al Gobierno un caracter transitorio, permitiendo que
los ndcleos de poder se puedan alternar con el fin de reducir la persistencia de intereses

singulares.

Asi, a pesar de la fugacidad dada al Gobierno se discute en qué medida los agentes
no van a sobreponer sus intereses individuales a los intereses colectivos. Surge entonces un
inminente conflicto de interés que amenaza el mantenimiento de los intereses publicos dentro

de las diversas formas de gobierno ya existentes en la sociedad.
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4. METODOLOGIA Y TECNICAS DE INVESTIGACION

Buscando asegurar la calidad formal de este trabajo, sera registrado en este capitulo

el marco metodologico utilizado.

Las técnicas de investigacion fueron combinadas para abarcar la totalidad de los
objetivos trazados. La mezcla de herramientas de investigacion fue seleccionada para ayudar

a impregnar la tematica definida de forma organizada y con adecuado rigor cientifico.

4.1 Clasificaciones de la investigacion

Desde el punto de vista de la naturaleza, podemos clasificar como una investigacion
aplicada, ya que tiene como objetivo generar conocimiento con el fin de influir en la

correccion de problemas especificos.

Ya, bajo el aspecto de su planteamiento, tendra una base de datos méas cualitativos que
cuantitativos. Esta eleccion se justifica por la naturaleza del tema, que debido a su baja
abundancia (Faria, 2003 apud Trevisan y Van Bellen, 2008), el anélisis tiene dificultad de
ampliar el tamafio de la muestra, atributo sine qua non para la realizacion de métodos

cuantitativos de mayor detalle.

(...) la falta de estudios "después de la decisién" (Faria, 2003, 2005) puede
explicarse tanto por la poca institucionalizacion del campo en Brasil (que hace que
el analisis de las politicas publicas sigue inmerso en los temas de analisis
tradicionalmente valorados por las ciencia politica), como por el "débil campo de
estudio en la administracion pablica del pais " (Faria, 2003:22).

Desde el punto de vista de sus objetivos, la investigacion fue exploratoria, que buscase
asi una mejor comprension del problema en estudio, incluso contribuyendo con algunas

suposiciones gue llevan a busquedas mas profundas en el futuro.
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Con respecto a los procedimientos técnicos, se ha realizado una investigacion
bibliogréfica, asi como encuestas con los involucrados en el tema de la evaluacion de politica

publica en Brasil.

Para empezar, se partio de una revision de la literatura y de esta se extrajeron las bases
para la investigacion de campo. En esta etapa se ha tratado de determinar el “estado de la
cuestion”, levantando la produccién académica sobre la evaluaciéon de politicas publicas y
sobre los conflictos de intereses, con el fin de desentrafiar las deficiencias metodologicas y las
barreras existentes. Fueron pasos en la literatura de investigacién: identificacion, analisis e

interpretacion.
4.2 Seleccidn de la muestra y técnica de investigacion

En la etapa de la encuesta, los cuestionarios fueron completados por la muestra
seleccionada. El cuestionario fue hecho semi-estructurado, en el que hubo preguntas abiertas,
con el fin de extraer el maximo de la percepcion individual de los entrevistados; y las

preguntas cerradas que permitio el analisis comparativo entre los encuestados.

La poblacion utilizada en esta investigacion esta formada por actores vinculados al
tema que haya ejercido o que aun estan ejerciendo actividad publica en Brasil, vinculados o
no al Gobierno. Por otra parte, estos actores deben tener o han tenido relacion directa o
indirecta con el tema de evaluacién de politicas publicas, ya sea en el papel de evaluador, ya
sea en el papel de gestor / participante de la politica evaluada. Ademas, no ha hecho distincién

se los miembros de la muestra tienen vinculacion técnica o politica, estable o encargado.

Por otra parte, para los agentes publicos la seleccion de la muestra se hizo
independiente del poder que actla (ejecutivo, legislativo y judicial) y de su nivel en la
federacion (federal, estatal o municipal), pero esto no fue una prioridad para la definicion de

la muestra.
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Dado que la muestra es no aleatoria e intencional, es decir, la eleccién de los
entrevistados se hizo con el fin de seleccionar a los actores mas representativos de la
poblacion, fue un esfuerzo por recoger la opinion de tantos individuos como sea posible,
teniendo en cuenta que asimismo tendria la oportunidad de hacer mejores comparaciones y

generalizaciones sobre el tema.

Teniendo en cuenta que los tiempos actuales se difieren por la ampliacion de los
medios de comunicacién derivadas del desarrollo tecnol6gico, como opcidon metodoldgica se

optd por llevar a cabo dos opciones compatibles con las herramientas digitales.

La primera opcion era ponerse en contacto de forma remota con el encuestado. Para su
realizacion se utilizé busqueda electronica difundida a través de Internet, haciendo uso de la
tecnologia proporcionada por Google TM, el Google Spreadsheets, que permitio la
realizacion a través de un cuestionario electronico, que ademas se mantiene activo y se puede

acceder en la siguiente direccion:

https://spreadsheets.google.com/viewform?formkey=dFcxMUVQSE1xeFBRTjdybFdMVjZOMFE6MQ

La segunda opciodn se refiere al perfil de los encuestados. Después del disefio de la
poblacion de la encuesta se detectd que, en Brasil, existe una red institucionalizada que agrega
agentes con interés y experiencia en evaluacion de politicas puablicas en el propio
ciberespacio. Este espacio es la Red Brasilefia de Monitoreo y Evaluacion, creada con el
apoyo del Banco Interamericano de Desarrollo - BID. La Red cuenta actualmente con 1.500
afiliados y se puede acceder a ella a través de la siguiente pagina web:

http://redebrasileirademea.ning.com/

Al final de los cuestionarios se llevd a cabo el analisis de los datos y el debate sobre

posibles soluciones al problema en cuestion.
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En el capitulo "Andlisis de los Datos Recogidos™ se utilizara una combinacion de
métodos cientificos que proporcionan las fundaciones logicas para abordar la cuestion, con
énfasis en el método inductivo defendido por los empiristas de Bacon, Hobbes, Locke y

Hume, en la que:

"Considera que el conocimiento se basa en la experiencia, sin tener en cuenta los
principios preestablecidos. En el razonamiento inductivo la generalizacion surge de
las observaciones de los casos de la realidad concreta. Las constataciones conducen
a la elaboracién de generalizaciones privado "(Gil, 1999; Lakatos; Marconi, 1993
apud SILVA & MENEZES, 2001).

Se espera que estos aparatos de metodologia sean capaces de apoyar los objetivos
propuestos en este trabajo, contribuyendo a mejorar la practica de las evaluaciones de

politicas publicas.

4.3 Cuestionario

La preparacion del cuestionario fue administrado después de la absorcion de la
literatura disponible sobre el tema. Las preguntas se aferran a los puntos de debate en el que
aun existen desacuerdos y que podria reflejar el objeto de estudio, en el caso del presente
trabajo los conflictos de intereses existentes en la relacion evaluador-evaluado en los procesos

de evaluacion de politicas publicas.

Se prepararon 20 preguntas, divididas en cuatro secciones tematicas. EIl primer bloque
se dedico a identificar y calificar el perfil de la persona entrevistada. Consta de seis preguntas,
una de las cuales fue utilizada como un requisito previo para las demas, que es la siguiente: "6
- ¢A cuéntos procedimientos para evaluar las politicas pablicas ha asistido?”. En los casos en
que la respuesta era "Ningun" las respuestas del entrevistado no fueron consideradas en la
muestra en el blogque que preguntd sobre las experiencias previas con la evaluacion de

politicas publicas.
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El segundo blogue se titula "Relevancia del tema”. En él se incluyeron otras cinco
preguntas, siendo cuatro cerradas y una abierta. Las cerradas utilizaron bandas de
intensidades, que van de ninguna/nada hasta mucho/alta, alla de seleccion en muestra
reducida, que limitaba la eleccién, con el objetivo de extraer las percepcion de los
encuestados acerca de algunos aspectos ya consolidados por la teoria, como fue el caso en la
pregunta 8 acerca del propdsito de la evaluacion de las politicas publicas. La pregunta abierta
tenia la intencion de comprender la utilidad de los informes finales de evaluacion, y cuestion6

cémo pueden colaborar para mejorar las politicas publicas evaluadas.

La tercera seccion tratd de medir la experiencia del entrevistado sobre el tema. Para
aquellos que respondieron "ningun™ a la pregunta 6, a siete personas se le hicieron preguntas
de opcion multiple con el fin de extraer las percepciones del un caso real. La experiencia ha
demostrado, pero resultd ser heterogénea, por lo que se decidié remitir el asunto a la Gltima

evaluacién de politica publica que el entrevistado participd.

El cuarto y ultimo grupo tomé6 el nombre de "cuestiones clave". S6lo hubo dos
preguntas, ambas abiertas, cuyo objetivo era sacar mas profundamente las diversas opiniones
de los encuestados sobre el tema especifico de este trabajo. Estas dos cuestiones fueron parte

crucial en el andlisis cualitativo realizado en el capitulo siguiente.

La cuestionario completo esta disponible en el Anexo | de este trabajo. Cabe destacar
que fue escrito en portugués, ya que es el lengua oficial de Brasil, pais elegido por el autor

para la composicion de la muestra.

En el Anexo Il se pueden encontrar los organismos de origen de los encuestados.
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5 ANALISIS DE LOS DATOS RECOGIDOS

En este capitulo se tendra en cuenta los resultados extraidos de las 38 respuestas a la
encuesta a través de los cuestionarios. Para una mejor comprension, graficos y tablas fueron
producidos con la consolidacion de las contribuciones de los entrevistados.

La primera cuestion examinada se refirio a asignar la naturaleza de la relacion de cada

sujeto el servicio publico. El resultado se muestra en el Grafico 1, a continuacion:

Gréfico 1 — Vinculacién de los encuestados a la funcién pablica.

& Efetivo
& Provimento em Comissao
Mandato Eletivo

& Terceirizado

“ Nenhuma
Fuente: Elaboracion propia
Tabla 2 — Descriptivo Gréafico 1.
Vinculacion Cantidad | Porcentaje

Efectivo 22 57,9%
Cargo de Confianza 4 10,5%
Mandato Electivo 0 0,0%
Subcontratado 5 13,2%
Ningln 7 18,4%

Fuente: Elaboracion propia

Como se puede ver sélo el 18% de los encuestados no tenian ningun vinculo con el

servicio publico, es decir, de la muestra el 82% son funcionarios publicos.
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Con la intencion de identificar el grado de conocimiento que la muestra tiene sobre el
tema, se preguntd el nimero de evaluaciones de politicas publicas en las que han participado.

Grafico 2 — Numero de las evaluaciones que cada entrevistado asistio.
30

25
20
15

10

Ninguna las 5a10 Mas de 10

Fuente: Elaboracion propia

Tabla 3 — Descriptivo gréfico 2.

Asistencias Cantidad | Porcentaje
Ninguna 7 18,4%
lab 25 65,8%
5al0 3 7,9%
Mas de 10 3 7,9%

Fuente: Elaboracion propia

El Grafico 2 muestra que la mayor parte de la muestra, el 82% ya tenia al menos una
experiencia en evaluacion de politicas publicas. Esto significa que el método elegido para
administrar cuestionarios alcanz6 su objetivo de seleccionar las personas que habian tenido
directa o indirectamente, cualquier experiencia en evaluacién de politicas publicas.

Sin embargo, para poder beneficiarse de los encuestados, se les pregunt6 sobre el rol
que desempefio en la Gltima evaluacion. En este caso, los encuestados podian elegir mas de
una opcion, que ocurrio en 5 casos. Se puede observar en el grafico a continuacion que la
consolidacion de la mayoria de la muestra, 37% de ellos participaron en el equipo técnico de

la evaluacion.
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Gréafico 3 — Rol de los encuestados en la Gltima evaluacion de politicas
publicas que han participado.

Otros
Patrocinador de la politica evaluada
Administrador de la politica evaluada
Equipo técnico de la politica evaluada

Responsable por la evaluacién | : ’ .

Equipo técnico de evaluacion : . , : : , |
Solicitante de la evaluacién
Contratante de la evaluacién o

Patrocinador de evaluacién

0 2 4 6 8 10 12 14 16

Fuente: Elaboracion propia

Tabla 4 — Descriptivo Grafico 3.

Rol Cantidad Porcentaje
Patrocinador de evaluacién 1 2,8%
Contratante de la evaluacién 3 8,3%
Solicitante de la evaluacion 4 11,1%
Equipo técnico de evaluacion 14 38,9%
Responsable por la evaluacion 8 22,2%
Equipo técnico de la politica evaluada 4 11,1%
Administrador de la politica evaluada 0 0,0%
Patrocinador de la politica evaluada 0 0,0%
Otros 2 5,6%

Fuente: Elaboracion propia

En cuanto a la importancia de la evaluacion de politicas pablicas, practicamente todos
los encuestados conceden un alto grado de relevancia a este instrumento para la gobernanza.
Esta pregunta se justifica por la necesidad imperiosa de materializar la percepcion de muchos
autores gque han sefialado la evaluacion de politicas pablicas como un mecanismo valioso para
la mejora de las politicas y practicas de la administracion publica. Este resultado se puede

observar en el Gréfico 4.
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Gréafico 4 — Importancia de la Evaluacion de Politicas Publicas.
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Fuente: Elaboracion propia
Tabla 5 — Descriptivo Gréfico 4.
Grau de importancia Cantidad Porcentaje
1- Ninguna 0 0,0%
2 0 0,0%
3 0 0,0%
4 3 7,9%
5-Alta 35 92,1%

Fuente: Elaboracion propia

Para un analisis mas detallado del tema, algunas preguntas se prepararon con el fin de

comprender los fundamentos de las evaluaciones de politicas publicas, y también algunos

temas menos explorados en la materia.

La primera de esta serie de preguntas se refiere al propdsito de las evaluaciones de

politicas publicas y se puede entender mejor a través del andlisis del Grafico 5.
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Grafico 5 — Analisis sobre el proposito de la Evaluacion de Politicas Pablicas

“ Transparencia de la
accién gubernamental

¥ Apoyo ala toma de
decisiones

Mejora de la politica
publica evaluada

i Cartografia de los deseos
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sociedad

Fuente: Elaboracién propia

Tabla 6 — Descriptivo gréafico 5.

Propositos Cantidad | Porcentaje
Transparencia de la accion gubernamental 3 7,9%
Apoyo a la toma de decisiones 10 26,3%
Mejora de la politica publica evaluada 20 52,6%
Cartografia de los deseos y percepciones de la sociedad 5 13,2%

Fuente: Elaboracion propia

El Grafico 5 representa la consolidacion de los resultados obtenidos a través de la
pregunta de maltiple opcidn. Se presentaron cuatro opciones de propoésitos, extraidos de la
literatura, para que los entrevistados hiciesen la eleccion de la que "mejor expresa” el
propdsito de las evaluaciones de politicas publicas. El objetivo principal de esta cuestion esta
relacionado con el hecho de que sea posible, aunque prematuro, la priorizacion de los

objetivos para los que se proponen habitualmente la Evaluacion de Politicas Publicas.

El analisis indica que el objetivo de "mejorar la politica publica™ aparece en primer
lugar con el doble de notas de la que quedd en segundo lugar. Por lo tanto, la investigacion
mostré que, en general, los funcionarios publicos recurren a la evaluacion con el fin de

mejorar los resultados obtenidos por una determinada politica ya aplicada.
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Ademas de los propositos de las evaluaciones de politicas publicas, es necesario
conocer los distintos factores que influyen en la calidad y el progreso de ellas. Para este
analisis se incluyeron cinco factores clave que pasan por la compleja disposicion de una

evaluacion de politicas publicas.

El primero es la solidez metodoldgica, es decir, como se disefio la evaluacién en
términos estructurales. Esta metodologia recogera la estrategia de negocio del equipo de
evaluacioén, y en ella se definen las etapas de evaluacién y cuales son los criterios

utilizados en el anélisis.

Un segundo factor se refiere a la exencion del evaluador y se relaciona con el
hecho de que el evaluador no posea intereses individuales en los resultados de la

evaluacién que esté llevando.

El tercer factor seleccionado aqui es la voluntad politica, que expresa los intereses
de los mandatarios. Este factor esta directamente ligada a los intereses de los gobiernos,

especialmente el mantenimiento de los grupos politicos en el poder.

El cuarto factor se refiere a la participacion social o ciudadana. Este factor es
relevante a la contribucion que la sociedad da a las evaluaciones de politicas publicas en
las que participa. Cabe sefialar que dicha participacion puede ocurrir en cualquier etapa

de la evaluacion.

El quinto y dltimo factor considerado es la reputacién de la institucion y refleja la
percepcion externa de la medida de exencion de la organizacion contratada para evaluar
en relacion al objeto evaluado. La idoneidad de la institucion significa la misma

exencion del evaluador, pero bajo la dptica de la organizacién a que esta vinculado.
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El Grafico 6 muestra la percepcion de los encuestados con el fin de comprender
en qué medida cada uno de estos factores influyen en el éxito de la evaluacion de

politicas publicas.

Gréfico 6 — Grado de contribucion de los factores que influyen en el éxito de las
evaluaciones de politicas publicas.
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Fuente: Elaboracion propia
Tabla 7 — Descriptivo Gréfico 6.
Factor Nada | Poco | Médio | Mucho

Solidez metodoldgica 0 1 12 25
Exencion del evaluador 0 2 11 25
Voluntad politca 0 1 3 34
Participacion ciudadana 0 2 14 22
Reputacion de la Institucion 0 3 4 31

Fuente: Elaboracion propia

A partir del analisis del Grafico 6 se observa que el factor politico tiene un
mayor grado de influencia que la participacion social. Desde la perspectiva de la Teoria
de la Agencia es posible sefialar que, de hecho, quien tiene una mayor capacidad de
influencia es el agente. El hecho de tener mas informacion sobre la politica publica que
el ciudadano (principal) apoya la idea de que la relacion entre el Estado y el ciudadano

depende de la "buena voluntad™ del Estado para producir informacion (til a la sociedad.
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La idoneidad de la institucion de evaluacién se encuentra en segundo lugar con un
alto grado de influencia sobre el éxito de la evaluacion. Esto puede explicarse por el
hecho de que se trata de una herramienta para reducir las pérdidas que el ciudadano

tiene como principal en esta relacion de agencia .

Detallado el tema de la influencia de los intereses de los evaluadores, tanto
individual como de su organizacién, ahora bajo el aspecto de interés exclusivo de estos
actores, el gréafico 7 muestra que la mayoria de los encuestados, el 58%, indica una gran
influencia de este factor en los resultados de la evaluacién. Por lo tanto, se entiende que
los intereses de estos y sus objetivos relativos a la evaluacion debe ser clara y formada
en linea con los intereses de los ciudadanos beneficiarios de la politica, ya que, de lo
contrario, las aspiraciones individuales generarian efectos no deseados, incluso

oportunista que podria dafiar los propositos de la evaluacién de politicas publicas.

Gréfico 7 — Grado de influencia de los intereses del evaluador o de la
institucién evaluadora en los resultados de las evaluaciones de politicas
publicas.
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Fuente: Elaboracion propia
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Tabla 8 — Descriptivo Gréafico 7.

Influencia Cantidad Porcentaje
Alto 22 57,9%
Promedio 9 23, 7%
Bajo 3 7,9%
Ningun 4 10,5%

Fuente: Elaboracion propia

Otro factor relevante en esta discusion es la motivacion que llevo a cabo la
evaluacion de politicas publicas. Este factor puede explicar mucho acerca de los
resultados y de las opciones metodoldgicas utilizadas. En la tabla a continuacién es
posible ver las razones por las cuales la ultima evaluacién que los encuestados
participaron fueran realizadas. Dado que la evaluacién puede tener una motivacion, el

entrevistado puede marcar mas de una opcion, como se ve en el Gréfico 8:

~ Grafico 8 — Motivacion para realizar la evaluacion de politicas publicas

12 7
10
8
6 - . - - - E
4 . | ;
) j
Determinacién Voluntad  Necesidad de Necesidad de Otros
Legal politica una mejor  legitimacién
gestién de la politca

Fuente: Elaboracion propia
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Tabla 9 — Descriptivo Gréfico 8.

Motivacion Cantidad Porcentaje
Determinacion Legal 6 13,3%
Voluntad politica 10 22,2%
Necesidad de una mejor gestion 8 17,8%
Necesidad de legitimacion de la politica 11 24,4%
Otros 10 22,2%

Fuente: Elaboracion propia

Observe que la necesidad de legitimar la politica publica es el principal factor de
motivacion para una evaluacion, seguido de cerca de la voluntad politica, que parecen
practicamente igualados. Ambos dependen de las motivaciones subjetivas de los
funcionarios publicos y dependen de conciliar sus intereses individuales con los
intereses de la sociedad. Cabe sefialar también que la lista de motivos presentada a los
encuestados no cubren todas las posibles causas ya que la opcion "otro" recibié casi el

mismo nimero de votos que la razon principal.

Sin embargo, el mas destacado es el hecho de que la determinacion legal sea el
factor que menos motiva una nueva evaluacion. El acercamiento entre las actividades de
evaluacién de politicas publicas de un marco legal podria venir como un mecanismo
institucional que podrian proteger, en cierta medida, los conflictos de interés ya
mencionados. Legislaciones de esta naturaleza podrian organizar la practica de las
evaluaciones de politicas publicas, con la regulacién de cudndo y cémo las evaluaciones

de politicas publicas deben aplicarse.

Por lo tanto, seria fortalecer los organismos de evaluacion para darles mayor
autonomia y legitimidad para dirigir el proceso de evaluacion, con una mayor
desvinculacion de los intereses politicos. La ausencia de este marco legal, hace que la
iniciativa de los procedimientos de evaluacion se convierta en rehenes de los agentes

publicos, con intereses en conflicto con el interés colectivo, que es la dialéctica central
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de este trabajo. Por lo tanto, refuerza lo que es valioso esto marco juridico que defina
claramente las directrices para la realizacion de la evaluacion, los actores involucrados y

la posicion del evaluador.

Un reflejo de estas motivaciones desordenadas se puede observar en el Grafico
9. Sélo alrededor de una cuarta parte de las evaluaciones de politicas publicas no han
tenido ningln tipo de distorsion. Por consiguiente, es evidente que puede haber lagunas

en el proceso de evaluacion, teniendo en cuenta la ocurrencia de resultados fuera del

ambito de la politica evaluada.

Grafico 9 — Distorsiones identificadas en los informes finales de la
evaluacion de la politica publica.

“ Ninguna
K Algunas
Muchas
Fuente: Elaboracion propia
Tabla 10 — Descriptivo gréfico 9.
Distorciones Cantidad Porcentaje

Ninguna 8 25,8%

Algunas 20 64,5%

Muchas 3 9,7%

Fuente: Elaboracion propia
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Estas distorsiones pueden ser clasificados segun su naturaleza. En este sentido,

el Gréfico 10 muestra los tipos de distorsion observadas en las evaluaciones efectuadas

por los encuestados.

Gréafico 10 — Naturaleza de las distorsiones identificadas.
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Fuente: Elaboracion propia
Tabla 11 — Descriptivo Gréfico 10.

Naturaleza de las Distorsiones Cantidad | Porcentaje
Suavizacién de los puntos negativos 12 30,0%
Exacerbacion de los efectos positivos 5 12,5%
Omisidn de algunos resultados 5 12,5%
Alteraciones presentada durante la evaluacion 12 30,0%
(metodologia, alcance, tiempo)

Otros 6 15,0%

Fuente: Elaboracion propia

Dos distorsiones son mas frecuentes. La primera se refiere al aspecto formal, es

decir, cambios en la forma de evaluacion, en el que muestran cambios en la

metodologia, en el alcance de la evaluacion o cambios en la fecha acordada. Estos

cambios en el transcurso de la evaluacion pueden ser entendidos como necesidad de

correcciones pero también pueden ser maliciosos.
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El hecho de que una planificacion pueda sufrir cambios durante su ejecucion se
encuentra dentro del rango normal. Pero cuando se trata de la planificacion de una
evaluacioén de politica publica estos cambios pueden ser muy perjudiciales. No hay que
descartar la posibilidad de que ellos se estan produciendo por intereses particulares de
encubrir alguna realidad. Los cambios en el plazo, por ejemplo, pueden cambiar la
entrega de resultados finales de una evaluacion para el periodo antes o después de las
elecciones, de acuerdo con la conveniencia de un agente politico. En caso de
aplazamiento de la fecha limite debido a resultados desfavorables, el principal
(ciudadanos) se verian perjudicados al no tener la informacion pertinente para

determinar si van o no a mantener en el poder los responsables por la politica evaluada.

El segundo se refiere al aspecto material, es decir, sobre la naturaleza objetiva de
los resultados, en este caso aparecié como una distorsion recurrente la suavizacion de
los puntos negativos. Puesto que el propdésito principal de las evaluaciones de politicas
publicas se centra en la mejora de las politicas evaluadas, se puede inferir que esta
distorsion es contradictoria en su esencia, ya que enmascaran exactamente los puntos

que necesitan mejorar.

Con el fin de comprender las razones de estas distorsiones, a los encuestados se
les pregunto sobre la posibilidad de que estos estén motivados por intereses de algunos

de los actores involucrados en la evaluacion. El Grafico 11 muestra el resultado:
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Gréafico 11 — Intereses a los que se deben las distorsiones

& Interesse individual do
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Interesse da instituicao
contratada

& Interesse dos gestores da
politca

QOutros

Fuente: Elaboracion propia

Tabla 12 — Descriptivo gréafico 11.

Interés Cantidad | Porcentaje
Interés individual del evaluador 1 3,2%
Interés de la institucion contratante 8 25,8%
Interés de la institucion contratada 1 3,2%
Interés de los gestores de la politica evaluada 5 16,1%
Otros 16 51,6%

Fuente: Elaboracion propia

Se observa que aproximadamente la mitad de los encuestados no atribuy6 las
distorsiones observadas a intereses especificos. Aquellos que eligieron la respuesta
"otros" y que detallaran su respuesta, sefialaran problemas metodolédgicos naturales del

proceso de evaluacion.

La otra mitad, a su vez, indica que el 84% de las distorsiones se relacionan con
el gobierno, o por intereses de la institucion contratante o por el interés directo de los
lideres politicos. Estos resultados refuerzan la idea de que el agente publico, en este
caso el Estado a través de los gobiernos, tienen la capacidad de interferir en la calidad

de los resultados de las evaluaciones de politicas publicas.
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Por otra parte, poco se hace para contener estas distorsiones. Se observa en el
Gréfico 12 a continuacion que sélo el 50% de las evaluaciones tienen mecanismos para

inhibir estas distorsiones.

Grafico 12 — NUmero de evaluaciones gue han utilizado mecanismos para
inhibir distorsiones de los resultados

HSi

& No

Fuente: Elaboracion propia

Tabla 13 — Descriptivo Grafico 12.

Mecanismos | Cantidad Porcentaje
Si 14 51,9%
No 13 48,1%

Fuente: Elaboracidn propia

Es importante saber en qué grado se da la participacion de la sociedad en las
fases de la evaluacion, ya que esto ayuda a entender como el agente (Estado) esta
capturando las expectativas y percepciones de los principales (los ciudadanos). Este
hallazgo puede ayudar a reducir los costos de agencia debido a la aproximacion del
principal al agente. La participacion ciudadana es, por tanto, uno de los mecanismos que

méas ayudan a evitar que los intereses individuales interfieran en el éxito de las
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evaluaciones de las politicas publicas. EI Grafico 13 a continuacion muestra este grado

de participacion en las evaluaciones realizadas por la muestra entrevistada.

Gréfico 13 — Grado de participacion ciudadana en cada fase de la evaluacion.
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10 Alguna
“ Mucha
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metodoldgico los Resultados
Fuente: Elaboracion propia
Tabla 14 — Descriptivo Grafico 13.

Fase de la Evaluacion Ninguna| Poca | Alguna | Mucha |Excesiva
Disefio metodoldgico 23 3 3 2 0
Desarrollo 11 7 6 6 1
Consolidacion de los Resultados 22 3 3 3 0

Fuente: Elaboracion propia

Segun los encuestados, el grado de participacion ciudadana en los procesos de
evaluacion de politicas pablicas sigue siendo muy bajo. En un paso crucial, que es el
disefio metodologico, es practicamente cero, habiendo sido observado en forma
significativa en s6lo el 6% de la muestra. Cabe sefialar que en este paso se definen los
criterios sobre los cuales la evaluacion se desarrollard y es también cuando los
evaluadores definiran el publico objetivo. Asi que si no se produce la participacion
ciudadana se abre un espacio para que la valoracion refleje lo que los evaluadores
consideren pertinentes conocer acerca de la politica, y no lo que piensan los

beneficiarios.

Universidad Internacional de Andalucia, 2012

55



Otra fase importante es la consolidacién de los resultados, ya que ahi se tiene un
feedback de los evaluados acerca de la comprension de los encuestados sobre el
contenido extraido durante el proceso de evaluacién. Sin embargo, esta fase también
tiene una participacion muy timida de la sociedad. Los datos muestran que las
evaluaciones en las que participaron los encuestados sélo el 10% tuvieran participacion

ciudadana.

De las tres fases descritas en la pregunta, la fase de desarrollo es la que tiene el
mayor grado de participacion ciudadana. Por otra parte, esta fase necesita mas
participacion todavia. Alrededor de la mitad de las evaluaciones estudiadas no muestran
grados considerables de participacion, lo que conduce a serias dudas sobre los fines para

los cuales las evaluaciones de politicas publicas se estan implementando.
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6 LIMITACIONES Y POTENCIALIDADES DERIVADAS DE LA
RELACION EVALUADOR-EVALUADO

La ubicacion (interior o exterior) del evaluador afecta a la finalidad para la cual
se lleva a cabo una evaluacion, asi como también otros aspectos, tales como el rigor
metodologico, el disefio de la evaluacion y la seleccion del publico objetivo ideal,
factores estos que pueden influenciar el éxito del proceso de evaluacion. En este
sentido, Weiss (1998) indica las variables clave que deberian guiar al gerente en el
momento de la decision: la confianza administrativa, la objetividad, el conocimiento

sobre el objeto de la evaluacion, el uso potencial y la autonomia.

Los administradores deben tener confianza en las habilidades del equipo de
evaluacion. A menudo, la opcion es la de contratar externamente los estudios porque
piensan que el personal del propio equipo no esta capacitado para el trabajo demandado.
Si bien otras ocasiones los evaluadores externos no son deseados por no conocer de
cerca la realidad del proyecto, por lo que se les presupone incapaces de generar

informacidn de valor practico para los administradores.

57

Con respecto a la objetividad, se pretende que el trabajo de los evaluadores esté

protegido de toda influencia politica o de intereses individuales. En este sentido, los

evaluadores externos son mas valorados y por muy alta que pueda ser la integridad

(objetividad) de los evaluadores internos, siempre existe la sospecha de que tienden a

presentar resultados de la mejor manera posible para asegurar la buena imagen de la

organizacion y del equipo. Por otra parte, mas alld del impacto de las desviaciones

mencionadas anteriormente, existe el riesgo de resultados sesgados si la evaluacion es

realizada por evaluadores internos, ya que estos no se pueden desplazar del proceso de

evaluacién, por lo que emplean deducciones personales, derivadas de su experiencia durante

la evaluacion .
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En cuanto a los conocimientos sobre el programa, los evaluadores internos tienen una
ventaja comparativa. Ellos estan méas cerca de la accion que los posibles evaluadores externos,
suelen tener una vision mas realista del programa y de los problemas que enfrenta el equipo
que lo impulsa.

Ademas, los evaluadores internos suelen tener méas oportunidades para exponer la
informacion generada a los gerentes y al personal del equipo, una vez que participan en
reuniones, conferencias, debates y, por lo tanto, tienen mas probabilidades de insertar los
resultados en la agenda de gestion. Sin embargo, a veces, los administradores dan mayor
credibilidad a los estudios externos, debido a la reputacién y el prestigio de los organismos
especializados en la investigacion.

Por ultimo, la autonomia es una de las principales variables que influyen en la eleccion
de la posicion de los evaluadores. Los evaluadores internos utilizan los factores ambientales
(estructura organizacional, los supuestos basicos del programa, etc.), como si estuvieran ya
consolidados y llevan la evaluacién a cabo dentro de las limitaciones percibidas. Por su parte,
los evaluadores externos realizan estudios con mayor autonomia y tienen una perspectiva mas
amplia de los diversos factores que pueden influir en la evaluacion. Con una mirada critica
exterior, el ambiente es propicio para repensar las ideas fundamentales del programa y
expresar opiniones que crearia malestar si fueran expuestas a la organizacion el equipo
interno. En cualquier caso se debe sefialar que todas estas consideraciones deben ponderarse
de acuerdo a las particularidades de la organizacion y objeto de evaluaciéon del programa

correspondiente.
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7 CONSIDERACIONES FINALES

La evaluacidn de politicas publicas se ha convertido en una herramienta de gran valor
en la mejora de los estdndares de eficacia y eficiencia en la administracion publica.
Contribuye significativamente a la reduccién de la asimetria de informacion en las
organizaciones publicas, lo que permite una mejor base en las decisiones de los politicos y los
ejecutores de las politicas publicas. Sin embargo, a pesar de todos los progresos, los procesos
de evaluacion todavia requieren una gran cantidad de avances, que van en torno a varias
cuestiones, entre las cuales se destacan la definicion de un marco regulador, el aumento de las
herramientas metodoldgicas, la ampliacion de la participacion popular, a la voluntad politica,
entre otros factores.

La relevancia de la posicidon del evaluador en relacion al objeto evaluado radica,
precisamente, en la importancia de que la informacion de la evaluacion sea neutral. Se espera
que el evaluador esté exento de aspiraciones individuales, o de aquellas que generan
problemas en algin momento sobre el principal objetivo de la evaluacion. Por consiguiente,
las acciones se pueden establecer (y controlar) para inhibir las evaluaciones de politicas
publicas de intereses particulares (la asimetria en nivel interno) y evitar enmascarar alguna
realidad de la evaluacién a los solicitantes (la asimetria en el nivel externo). Esto requiere la

expansion de los instrumentos de accountability®.

Segun Cobari (2004) apud Albuquerque et al. (2007, p. 7), "en el proceso de control
social, la transparencia y el acceso a la informacion son factores determinantes, ya que so6lo se
puede controlar aquello de lo que se tenga conocimiento. Por lo tanto la calidad de la
informacidn es primordial para que tenga lugar la participacién activa de la sociedad. Romano

et. al. (2005) apud Albuquerque et al. (2007, p. 7) establece que

* Término asociado a la rendicién de cuentas y la transparencia en la gestion de los recursos publicos.

Universidad Internacional de Andalucia, 2012



60

“aunque el acceso a la informacién por si misma representa un cambio en las
relaciones de poder, de modo que los actores de la sociedad civil pueden emplear
esta informacién en sus estrategias politicas de manera cualificada, es necesario
capacitarlos. Lo que significa que se necesita traducir o descifrar el lenguaje técnico
para permitir el uso politico, lo que mejora la capacidad de los actores de la sociedad
civil para revisar las acciones del gobierno, asegurando que los recursos que
pertenecen tengan la correcta aplicacion.”

La divulgacién de informacion es necesaria, aunque no suficiente, para la
comprension de la sociedad civil acerca del desempefio del gobierno en un periodo
determinado. Las posibilidades para resolver este problema se centran en el esfuerzo continuo
de los organismos publicos para mejorar la calidad, la neutralidad y la divulgacion de
informacién de las evaluaciones de politicas publicas; ampliar la difusion de los espacios
(fisicos y virtuales) donde la informacién esta disponible; y en la cualificacion de los
ciudadanos (a través de formacion, conferencias, anuncios, etc.), para que la capacidad de
analisis y participacion sea ampliada y obviamente para que se sientan parte del proceso de

evaluacion.

Sin embargo, al analizar las posibilidades de explotacion de la informacién derivada
de la evaluacion de politicas publicas a la luz de la Teoria de la Agencia y con el apoyo de la
Teoria de la Eleccion Pablica, es posible discernir ciertas limitaciones y dificultades. Algunas
preguntas pueden orientar el andlisis de las restricciones, tales como: ¢Es interés del agente
(por ejemplo, alcalde o burdcrata) facilitar el acceso al principal (la sociedad civil) a los
resultados reales de su gestion? ¢Los alcaldes y los burdcratas pueden hacer manipulaciones
en los resultados de las evaluaciones, aunque sin infringir la ley, a fin de demostrar a los
ciudadanos una situacion mejor que la situacion real (por ejemplo, mayores inversiones y

logros)?

Las preguntas anteriores se centran precisamente en la figura del evaluador. Sin

descuidar la importancia de otros aspectos, es evidente que él es el elemento que, en gran
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medida, influencia el curso de la evaluacion. Si el evaluador no esta de acuerdo con las
motivaciones para evaluar — el conocimiento organizacional acerca del programa, la medicién
de la percepcion de la sociedad, el apoyo para la toma de decisiones —, sino guiadas por
aspiraciones individuales, se hace evidente el riesgo de un procedimiento de evaluacion, sin

éxito, que ocultara la realidad de la politica evaluada.

Por lo tanto, la orientacion sobre la eleccién de un evaluador interno o externo a la
organizacion ejecutora de la politica publica es crucial en este proceso. En general, la
literatura y los datos recogidos en las entrevistas, indican que los riesgos de elegir un
evaluador interno para el proceso de evaluacion son los méas fuertes, en tanto hay una pérdida
de objetividad cuando el agente esta vinculado a la ejecucion de la politica evaluada y asi esta
circunstancia puede generar en los estudios puntos de vista parciales, u ocultar elementos que
apuntan el fracaso de la politica. Sin embargo, mas alla de las criticas, se subraya que la hora
de elegir un evaluador interno, esta opcién tiene una menor resistencia para acceder a la
informacion y un conocimiento preliminar del objeto evaluado, lo que puede contribuir al

disefio de la evaluacion.

En consecuencia se considera més adecuada la contratacion externa de una
institucion para la realizacion de la evaluacion. Hay en este caso una mayor exencion interés
particular del evaluador y un menor interés en enmascarar los resultados del proceso de
evaluacion. Ademas, por regla general, estas instituciones tienen experiencia en la realizacion
de evaluaciones, lo que permite mayores niveles de eficacia y eficiencia con un mayor rigor
técnico y metodoldgico. Cabe sefialar que, como se explicd anteriormente, la contratacion de
organizacion externa puede ser limitada por las dificultades en el acceso a la informacion
interna, sobre todo por no ser parte de la actividad publica y por no tener relacién previa con
el ejecutor de la politica. En este caso, apunta a la necesidad de institucionalizar una cultura

orientada a la evaluacién en las organizaciones publicas. Dicha cultura se encargaria de
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preparar un entorno mas receptivo para la aplicacion de la evaluacion, lo que facilitaria el

acceso de los agentes externos.

Por otra parte, no es s6lo mostrar cual es la posicion ideal del evaluador en relacion
al objeto evaluado, deben intensificarse los esfuerzos empleados en la institucionalizacion de
nuevos procedimientos para la evaluacion de politicas pablicas, que aclaran los requisitos, el
papel del evaluador, sus limites y la obligatoriedad de la participacion ciudadana. Para esto, es
esencial la organizacion de la sociedad civil y la exigencia por nuevos estandares de eficiencia
y transparencia de la informacién publica. Se cree poco probable que una mejor divulgacion
de la informacion obtenida en las evaluaciones de politicas publicas se produzca por iniciativa
del agente, por lo tanto, es esencial que el principal (la sociedad) se organice y exija su
participacion en el proceso de evaluacion. Compartiendo este punto de vista, Albuquerque,
Medeiros y Feij6 (2008) argumentan que no se puede depender s6lo de los instrumentos
formalmente institucionalizados, teniendo que el control de la gestion publica deba ser

realizada por toda la sociedad.

Como formas de control social, los autores presentan: la denuncia, la representacion
(que se diferencia de la denuncia porque la conducta no se produjo en secreto) y las juntas o
comités que formulan y gestionan politicas publicas. En cuanto a la Gltima forma de control
social que los autores sefialaron, la participacion en los consejos, es importante destacar que
estas no son inmunes a los conflictos de agencia y la influencia de grupos de poder. Por lo
tanto, muchos actores pueden considerar que la accion del consejo sea inocua y ritualista, en
cuyo caso puede que la revelacion de la informacion derivada de las evaluaciones de politicas
publicas sea restringida o manipulada con el aval de los "representantes” de la sociedad civil.
En consecuencia, Nassuno (1997) apud Santos (2000, p. 152) sefiala que la I6gica de la
“accion colectiva” no garantiza que las personas o entidades a que estan vinculados

efectivamente estén interesados en participar de la gestién de las instituciones, pero si de
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apropiar de sus recursos o por la busqueda de beneficios asociados con la toma de decisiones
(...)". Por lo tanto, se puede decir que incluso en las instituciones con el propdsito especifico
de seguimiento y supervision existen conflictos de intereses, lo que aumenta los costos de

agencia y pone de relieve la importancia de otras formas de control social.
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8 RECOMENDACIONES

Como aportacion final de este trabajo se recomienda algunas acciones que pueden
contribuir significativamente a mejorar el proceso de evaluacion llevado a cabo por los
gobiernos. Ciertamente, la opcion méas favorable a la exencién de los resultados finales de una
evaluacion es la posicion del evaluador externo a través de una institucion de prestigio. Por lo
tanto, las politicas publicas serian evaluadas por instituciones que tienen menos intereses en
conflicto con el propdsito de la evaluacion en comparacion con las entidades directamente

responsables de su ejecucion.

No obstante, es importante establecer un marco juridico que regule las demandas de
nuevas evaluaciones y su formato de adquisicion. Normas que expresan claramente las reglas
para la seleccion de agencias de evaluacion puede evitar nuevas distorsiones entre el gobierno
y estas instituciones. De este modo se reduciria el riesgo de que las instituciones externas
contratadas para la evaluacion, influenciados por las presiones de los contratantes — agentes
publicos — enmascaren los resultados en busca de contrataciones futuras. Estas reglas pueden
definir las politicas publicas obligadas a ser sometidas a evaluacion, es decir, si la politica
publica se enmarca en ciertas especificaciones (que puede ser cantidad invertida, o naturaleza
de la intervencion, por ejemplo) ésta seria automaticamente seleccionada para el proceso de
evaluacion. Ademas, estas reglas deben definir criterios de periodicidad de la realizacion de
las evaluaciones, para un constante reciclaje y mejora de las politicas publicas, y comparacion

para periodos temporales diferentes.

De esta manera es posible mitigar muchos de los intereses que generan conflictos en
la relacion evaluador-evaluado. Teniendo aislados esos intereses, las evaluaciones de politicas

publicas podran centrarse con la suficiente objetividad e independencia en su objetivo
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principal: la mejora de las politicas publicas y la consiguiente mejora del nivel de vida de los

ciudadanos.
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Perfil do Entrevistado

1- Noma

Opcional

2- Institulgio *

3- Cargo

4= Email

Opcional

5 Qual a sua vinculagio atual com o servigo pablico® *

Efetivo
Provimento em Comissdo
Mandato Eletivo

) Terceirizado

} Menhuma

6~ De gquantas Avallagbes de Politicas Pablicas vocoé |4 participou? *

® MNenhuma
1as
() 5a10
} Mais de 10
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Relevancia do Tema

Percepsdo do entrevistado sobre o tema Avaliagio de Politicas Plblicas

7= Qual o grau de importincia de se avaliar as politicas plblicas? *

1 2 3 4 5

Nenhuma O O O O O ata

8- Marque a opgio que melhor expressa a finalidade de uma Avallagio de Politicas Publicas.

_) Transparé&ncia da agao governamental
) Subsidio para a tomada de decisdo
") Melhoria da Politica Pdblica avaliada

) Mapeamento dos anseios/percepgdes da sociedade

5. Como os fatores abalxo contribuem para o éxito de uma Avallagio de Politicas Plablicas?

MNada Pouco Médio Muito
Robustez metodoldgica & { 8 ]
lsengio do avaliador
Vontade politica & 8 - )
Participagdo social
Idoneidade da Instituigio & [ 8 ]

10- Em gque medida os Interesses do avallador ou da institulgio avaliadora podem
Influenciar os resultados da Avaliagio de Politicas Pablicas?

) Muito
J Médio
) Pouco
) Mada
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11=- Como os Informes finals de uma Avallagio de Politicas Publicas podem influencliar a
melhoria da politica avaliada® *

Experiéncia do Entrevistado

Para responder as perguntas deste bloco, leve em consideragdo a dltima Avaliagdo de Politicas
Piblicas gue vocé participou.

12- Que papel desempenhou na Oltima Avallagio de Politicas Plblicas da qual participou?

Patrocinador da avaliagio
Contratante da avaliagio
Demandante da avaliagio

! Equipe técnica da avaliagio

_ Responsdvel técnico pela avaliagio
] Equipe técnica da politica avaliada
. Gestor da politica avaliada
Patrocinador da politica avaliada

— Other:

13- O gque motivou a realizacio da avallagio em questio?

| Determinagio Legal

! Vontade Politica

| Caréncias gerenciais
) Mecessidade de legitimagdo da polltica
_| Other:
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14- Vocb identificou distorgdes nos resultados finals?

) Menhuma
) Mgumas
) Muitas

15- Se sim, quals as principals distorgées observadas?

- Suavizagio dos pontos negativos
_| Exacerbagdo dos pontos positivos
—! Omissdo de resultados
| Alteracdo no decorrer da avaliagdo (metodologia, escopo, prazos de entrega)
_| Other:

16- A qual dos interesses abaixo estas distorgbes podem estar mals relaclonadas?

_) Interesse individuais do avaliador
7} Interesse da instituigio contratante
_) Interesse da instivigdo contratada
7} Interesse dos gestores da politica
) Othear:

17- Foram utilizados mecanismos para Inibir essas distorgdes?
) Sim
} Mio

Mas etapas da avallagao abalxo relaclonadas, em que medida houve particlipagio cidada?

Merhuma Pouca Alguma Muita Excessiva
Desenho metodoltgico [ - i - L
Desenvolvimento ) 0 & 0 O

Consolidacio dos
Resultados

73
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Questdes-chave

19- Na sua opinldo, de que forma a posigio do avallador pode influenciar es resultados da
Avallagio de Politicas Publicas? *

Entende-se por posigdo do avaliador a vinculagio gue o mesmo possui com a instituigio
responsavel pela execugdo da politica pablica.

20- Que mecanismos podem ser utilizados para minimizar a influéncla do avallador na
Avallagio de Politicas Publicas? *

Cuestionario disponible en:

https://spreadsheets.google.com/viewform?formkey=dFcxMUVQSE1xeFBRTjdybFdMVjZ0

MFE6MQ
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ANEXO 11
LISTA DE LAS INSTITUICIONES I?E ORIGEN DE LOS ENTREVISTADOS®
INSTITUICION SIGLA
Agéncia Brasileira de Avaliacdo
Agenda Publica
Conselho Estadual de Seguranca Alimentar e Nutricional Sustentavel CONSEA-SP
Disseminar
Fundacdo de Assisténcia Social FAS
Fundacao Joédo Pinheiro FIP/MG
Fundacéo Sistema Estadual de Anélise de Dados SEADE-SP
Fundo de Incentivo a Cultura Augusto dos Anjos - do Estado da Paraiba FIC
Instituto de Atendimento Sécio-Educativo do Espirito Santo IASES
Instituto Federal de Educacdo, Ciéncia e Tecnologia do Rio Grande do Sul IFRS
Instituto Paulo Freire IPF
Instituto Senso IS
Ministério da Educacao MCE
Ministério da Saude do Brasil MS
Pontificia Universidade Catolica PUCRS
Prefeitura Municipal de Araras PMA
Secretaria de Educacéo do Distrito Federal SEDF
Secretaria de Planejamento, Orcamento e Gestdo SGA-DF
Secretaria do Planejamento do Rio Grande do Sul SEPLAG-RS
Tribunal de Contas da Unido TCU
Universidad Autonoma de Madrid UAM
Universidade do Estado de S&o Paulo UNESP
Universidade Federal do Rio Grande do Sul UFRGS
Universidade Federal Fluminense UFF

Fuente: Elaboracion propia.
(1) Hubo casos de mas de uno de los participantes de la misma institucion.
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