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Resumern

En esta ponencia se pretende profundizar en los motivos gue
explicarian-justificarian ese desajuste entre teoria y practica, vy
proponer algunas vias de avance. Hoy las politicas de inclusion social
tiznen casi siempre fuertes elementos de innovacion, de adaptacion
creativa a situaciones heterogéneas v no estandarizables a priori, ¥
precisamente por elle les elemeantos de proceso son muy
significativos. No deberia pues extrafiarnos, -se advierte- que las
evaluaciones que tienen en cuenta estos elementos de proceso
puedan llegar a ser notablemente mas potentes y dtiles que las que
se centran exclusivament2 en el tema "resultados”,
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En estos 14 puntos para el debate, se presenta una discusion sobre el
papel v los resultados de la accidn pablica, que ne se sitta hoy ya sdlo
en &l como hacer las cosas, sino que exige contar con instrumentoas
gueé permitan responder asimismo a las preguntas de gueé deben
pouparsa |os poderes plblicos v de guién mejor puede ofrecer
resultados eficaces v eficientes a esas demandas sociales canalizadas
por esos poderes representativos,

Abstract:

This paper pretends to go deeply inte the reasons that would explain-

Jjustify this dissarrengment between theory and practice, and
propose some ways of advancement. Today, the policies of social
inclusion almost always have strong elements of Innowvation, of
creative adaptation to heterogeneous situations, not standarized a
priori, and precisely for this reason, the alements of the proccess are
viery significative, It should not be strange to us, -it |s advised- that
the evaluations that have this elements of proccess in mind, can be
notably more powerful and wseful than those that are centered
exclusively in the subject "resulis”

In these 14 points for debate, a discusion s presented about the role
and results of public action, that it is not situated today only in how to
make things, but it demands instruments that let also answer the
questions of what public instruments must deal with, and who can
best offer these effective and efficient results to these social demands
channeled through these representative powers,

1. éPodemaos utilizar los instrumentos de evaluacion como palanca de
gobierna del sector publico?. Paraceria absurdo plantzarse una
pregunta de este tenor sl no se quisiera simplemente enfatizar
retdricamente la respuesta. La respuesta logica y razonable y que
compartimos es: "sin duda®. ¥ esa es ia respuesta légica ¥ razonable
porgue fos parametros dominantes en las labores de analisis critica
del funcionamiente de las administraciones pdblicas ponen
precisamente el acente en la falta de incorporacion de instrumentos
de evaluacion en sus practicas habituales de gestion v goblerno, lo
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que dificulta, se dice, su capacidad para mejorar la actuacion de esas
mismas administraciones. Lo curioso es que la *doctrina® académica,
las aportaciones del mundo de la consultoria v la propia reflexidn
interna de los gestores plblicos parecen estar de acuerdo en la
necesidad-bondad de Incorporar instrumentos de evaluacion en las
labores de goblerno ¥ gestién de las politicas v las administraciones
publicas, pero se avanza muy poco en ef tema. Una vez mas, tenemos
un notable “gap” entre consenso tedrico y practica palitico-
administrativa, En esta ponéncia se preténde profundizar
precisamente en ece “gap”, en los motivos que explicarian-

justificarian ese desajuste entre teoria y practica, y proponer algunas
vias de avance.

2. Desde nuestre punte de vista, uno de los problemas centrales con
Izs gue nos enfrentamos en las estrategias dominantes de
modernizacion de las administraclones pdblicas es que siguean
partiendo del paradigma que administracion y empresa se parecen.
Hay una parte de verdad en todo ello: si en ambos casos axisten
abjetives, tenen que manejar recursos, dirigen ¥ son dirlgidas por
personas, trabajan mediante procesos,..., 4por queé no acercar
métados de funcionamento, organizacidn v control?. Paro ello no es
suficiente. Después de unos cuantos afos de predominio de ese
modelo de cambio en las administraciones publicas, vy después de
constatar sus positivos impactos en Ia mentalidad v la filosofia de
actuacion de algunas administraciones poblicas [(no tan
significativamante en otras, como €l caso de las espaniolas)’, es hora
de darnos cuentas tambien de las diferencias, Como afirma Metcalfe’,
ha llegado el momento en que ya no basta imitar, es necesario
innovar.

Uno de los elementos centrales en la estrategia empresarial es [a
capacidad de competir. Una empresa competitiva es una empresa
eficaz y eficiente. En las administraciones publicas la logica de
actuacidn e basa mas en la capacidad de trabajar en la
interdependencia que en la capacidad de competir. Son excepcion las
actuacianes administrativas que puedan desarrollarse en plena
independencia de otros servicios u otras administraciones. Los
procedimientos formales o informales de cooperacion, los
procedimientos explicitos o Implicitos de coordinacidn son
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determinantes para asegurar una gestion eficaz. Como blen
sabemos, es precisament2 de |la constatacion de las constantes
interdependencias en la gestidbn publica de dénde surglc toda Ia
literatura que puso de relieve |as limitaciones de la teoria de la
decision racional en su aplicacion al contexto de las administraciones
publicas (Lindblom, Wildavsky, Landau,...). Las administracicnes
publicas trabajan en campos y en sectores que les vienen en muchos
casos predeterminados normativamente, Mo escogen los mejores
*nichos" de actividad. Actian muchas veces de forma contradictoria,
va que sirven a Intereses vy clientelas también contradictorias. Su
labor, lgjos del ideal gue expresa el concepito de "intereses
generales™, se enmarca en un entramado de gran complejidad, lleno
de actores, alguncs de ellos muy potentes, que mangjan intereses
contrapuestos, En ese cantexto, las administraciones poblicas no
pueden jugar con la relativa facilidad gue da el hecho de tener una
orientacldn ineguivoca a una dnica cuenta de resultados basada en |a
obtencion de beneficios. Si en la empresa mercantll, eficacia y
eficiencia tienden a confundirse, en el mundo de las administraciones
publicas, no siempre ocurre asi. Equivocarse en ello significa muchas
veces contribuir a los bien conocides fendmenos de la llamada
“seleccion adversa” de la cual tenemos buenos ejemplos en sanidad y
educacion,

A pesar de todo, sabemos que no podemos admitir que exista una
insuperable colusion entre los principios de eficacia y legalidad, v por
tanto hemos de trabajar de manera innovadora para ir construyendo
categorias gue nos permitan atender los valores gue expresan ambos
requerimientos, asegurando siempre la capacidad de rendir cuentas,
la capacidad de mantener abiertos los controles que eviten los abusos
de poder. Una organizacion (aqui si, pliblica o no pdblica) que
mantenga su capacidad de rendir cuentas, de ser transparente en sy
gestion, de evaluar su quehacer, serd una organizacion capaz de
aprender tanto de sus aciertos como de sus errores,

3. Ahora bien, al margen de estos primeros elementos de reflexién,
uno de los elementos centrales gue deberiamos tener en cuenta al
introducir mecanismos de evaluacion y de rendicidn de cuentas en el
funcionamiento de las administraciones publicas es el saber sl
estamos tratando de ewvaluar temas que son proplos del area de
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gobierno o temas gue son proplos del drea de gestion. Sabemos
perfectaments que no hay nada mas dificl que disntingur con
precision ambas esferas, pero sabemos también que si confundimos
absolutamente esos campos, se nos complicara muchisimo cualquier
via de mejora e innovacion. Proponemos que se distinga, al menos
analiticamente, entre lo que llamariamos tareas de gestion y tareas
de gobierno, ¥ que se crucen esas tareas con los distintos ambitos de
actuacitn de |as administraciones, unos de mayor contenido
operacional, otros de mayor contenido estratégico (vid cuadro 1),

El cruce antre tareas de gestién, de cardcter mas Interno, y ambito
operacional (casilla 1), podriamos decir gue genera el espacio tipico
de las analisis preccupados por los valores de economia v eficiencia.

Es ese el espacio en el que opera la cldsica labor de la intervencion an
muchas administraciones de nuestro entorno, v es también el ambito
en el gue con mayor Intensidad se han movido las reformas que sa
han nucleado en torno al concepto de "new public management”. El
espacio de gestion de contenido mas estratégico (casilla 2), seria
aguel en el que [as variables que cuentan son las de la eficacia v la
gestion del cambio. Usando los conceptos puestos en circulacion por
Osborne y Gaebler, no se trataria sdlo de "remar” (casilla 1) sino de
"timonear” {casilla 2). Las labores emblematicas serian las de
adaptar las operaciones a |os problemas, anticipando desajustes de
la gestion. Seria este un campo que en nuestro pais han venido
acupando o bien gestares con capacidad directiva probadas, o bien
politicos que han jugado v juegan mas en el campo de la gestidn que
en el propio de la politica y del gobierno.

El entorno de tareas de gobierno g5 un terrenc en el que se lidia scbre

Cuadro 1. Tareas v ambitos de actuacidn de las administraciones pablicas

| |Operscionsl |Estratégico
| Gestikin 1 ? _
| Gobéerna I - B 4 |

Fuente: slaboracon a partir de Metcalfe, L. "Ascountability and effectiveness®, Yanica,
1998, rrirmas
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todo con el exterior de la organizacion, donde se juegan las grandes
cuestiones de la legitimacidn politica v social. 5i esa labor se cruza
con el aAmbito més estrictamente operacional (casilla 3), nos
gncontraremos con lo gque podriamos denominar labores de
"contramaestre”, goblerno de operaclones, v con funclones como
contraste, supervisian, control del gasto v de los recursos, cautelas
para evitar fraudes o corruptelas, etc. Es este €l terreno en el gue
acostumbramos a encontrar los drgancs de control de legalidad
presupuestaria y contable. El terreno menos explorado es el gue
entrecruza gobierno y ambito estratégico (casilla 4). Siguiendo la
parabola marftima gue hemos venldo dtilizando, sera el campo
propia de la "navegacion”, de las labores de “capitania” Es agui
donde deberia determinarse lo importante v significative para cada
organizacian. Es ahi donde se juega |a legitimidad de los objetives de
las administraciones publicas. Sin llenar ese espacio faltan criterios
de consistencia para poder emprender una labor evaluadora seria.
Sin carta de navegacion, ni remar ni timonear tienen demasiado
sentida, v el contrel de los controladores pierde significacidn,

4. Siguiendo esa linea de reflexion iniciada, podemos suponer que
seria posible ir mas alla del campo estrictamente operacional en el
gue ha acostumbrado a refuglarse el Mew Fublic Management, Los
mecanismos de contral, de rendicidn de cuentas podrian contribulr a
ir llenando de contenido ese componente estratégico de la
gobernacion de los asuntos y la gestidn pablicas. Muchos de los
interrogantes que e MNPM plantea (ies bueno o no . separar
caontratador y proveedor?, fes mejor crear agencias o mantener
sistemas centralizados de provision de servicios?, {ventajas e
inconvenientes del uso de contratos e indicadores?, ées posible
insistir en eficiencia sin erosionar la equidad o provocar fenomenos
de seleccion adversa?, ideban generalizarse los mecanismos de
copago?...), podrian encontrar vias de respuesta mas integrada si se
plantearn an un contexto no solo operacional, sino también
estratégico ¥ de gobernacién general del sistema. ¥ para ello puede
sar muy importante distinguir entre distintos tipos de crganizacion,
distintos tipes de tareas v distintoes tipos de usuario.

Por mucho gue las tendencias encuadradas en la "nueva gestidn
publica® hayan generado efectos positivos usando el término
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"cliente” como contrapunto radical a las tradicionales definiciones de
"administrado” o "sibdito”, lo clerto es que la generalizacion de ese
concepto de cliente y lo gue lleva aparejado sin tener en cuenta fas
distintas relaciones y estructuras de poder gue conllevan los
disntintos marcos de actuacidn de [as administraciones publicas,
puede acabar produciendo mas confusion y efectos
contraproducentes gue resultados positivas.

Las distintas administraciones publicas intervienen en muy distintos
campos v prestan multitud de servicios de muy diverso tipo. Esas
Interacciones generan relaciones entre las partes que se acercarian a
lo que podriamos calificar como diversos tipos ideales (ver Cuadro 2).

En unos casos predomina la ciasica relacidn administracion-sujeto
(tipica de una administracidn basicamente reguladora, inspectora v
sancionadora); en otros casos esa relacion se acerca a |a que se da en
la esfera mercantll entre usuaric v proveedor (cuando la
administracion simplemente suple o actia como prestadora de
serviclos o bienes que podrian tener como protagonistas también a
empresas Yy usuarios); encontramos asimismo la  relacion
caracteristica que se da entre clientes v profesionales (esencial en
servicios como sanidad y educacion); y finalmente detectamos la que
mas se acerca al mundo de la politica v la democracia representativa:
la que se da entre ciudadanos en general ¥ sus representantes
politicos (cuando estos dltimos canalizan Intereses a valores ).

En cada una de esas relaciones podemos afirmar gue se dan

relaciones de poder o de influencia gue tienen caracteristicas
especificas. Jerarquia, intercambio mercantil, expertise, o influencia-

Cuadro 2. Tipos de relacidn y tipos de poder en juego en distintas formas de
interaccion administraciin-ciudadanos

o=

|Sujebn | Usuario Cliente [ Chudadane ;
Administradar Provesdor Prafeienal Representacian

| Jerarquia Intercambic | Experfise Influencia

| ) legitirmacitn

Fuente: elaborackin a partir de Metcalfe, L “Accountability and effectivensss”, Vienice,
19594, mimeo

=
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legitimacion, se dan en cada caso de manera predominante.
Deberemos Ir con sumo culdado para evitar aplicar de manera
indiferenciada unos mismos parametros de control o unos mismos
mecanismos de rendicidn de cuentas a Interrelaciones basadas en
légicas muy distintas. O simplemente acabar confundiendo ssas
distintas relaciones v esas distintas posiciones de poder o de
influencia con indicadores no pensados especificameante para recoger
Ias distintos valores gque =e enclerran en cada situacién. S, por
ejemplo, en una universidad (donde podriamos encontrar los cuatro
tipos de relacion y de poder mencionadas) primamos de maneara casi
exclusiva el control v la evaluacion de resultados desde una logica,
por ejemplo, mercantil o de intercambig, ¥y marginamos o ignoramos
en la préactica otras valores gue se esconden en obros tpos de relacidn
también presentes (las propias de la corporacion de profesores, o las
especificas de la universidad como institucion representativa vy
ciudadana), las tensiones y distorsiones que provocaremos Serdn
monumentales.,

No podemos pues simplificar, ni tratar de reducir la complejidad
presente en la actuacidn de la mayoria de administraciones plblicas,
usando como Unico parametro de evaluacidn y de mecanismos de
rendicion de cuentas el que encierra la lBgica de intercambio,
competencia y eficiencia; gue tan buenos resultados ha dado en el
mundo de la iniciativa mercantil, donde la complejidad ha sido hasta
ahora mucho menor °. Es absurdo buscar relaciones de cliente dande
no las hay, como es absurdo tratar de construir sistemas de
concurréncia dando altermativas de "exit" a los ciudadanos cuando
quizas lo gue se busca es hacer mas operativa & influyenta la opcidn
“wolce" (usando las conocidas exprasiones de Hirschman)®,

5. 5l lo que nos interesa es examinar la eficacia de las organizaciones
publicas, deberiamos poner atencion en el tipo v la calidad de las
interrelaciones entre esas organizaciones piablicas vy el exterior de las
mismas, ya que si s0lo nos dedicamos a examinar las componantes
internas del funcignamiento de tales organizaciones, lo maximo que
conseguiremos sera avanzar en la evaluacidn de su eficiencia vy dal
grada de cumplimiento de las previsiones procedimentales,

5. Lo corto as que tambian
en &l muAds de las
empresas privadas =€ da
una crecignta imparancia a
cuestiones como los
balances ecoldgicos, los
balances socigles, como
forma de complermentar v
aumenktar = valor pfiadida
e Uunas empresss oue
tendlan s6lo a ser vistas
camo productoras de
pluswvalia. Perg, & pesar de
eflo, contivda siendo cierto
que sera la cuenia de
resultadcs g que BCEDard
geterminando Mnalments ia
buens o mala marcha de la
enticlad,

b. HirsCchmam, AC., 1970,
Exit, ‘oice and [ovaiy,
Marvard Universty Press,

Cambridge (Ma)
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Hemos de ser conscientes que sin mecanismaos potantes de rendicidn
de cuentas la legitimidad de las administraciones publicas no sera
posible, y ello deteriora ia base misma de existencia. de esas
administraciones. Las administraciones publicas ostentan poder,
tienen capacidad de accion, en tanto y en cuanlo mantienan su
capacidad de rendir cuentas, de ser “accountables" frente a la
ciudadania, de seguir siendo "legitimas”.

Hace unas décadas las administraciones pablicas estaban sometidas
al escrutinio publico desde una base o desde unos parametros que
respondian esencialmente a la voluntad de evitar deslizamientos o
abusos de poder. El eénfasis se situaba en el impedir o reducir las
posibliidades de tales excesos, Todo aguello gque Implicara apartarse
del camino previsto, de lo definido previamente, era interpretado
camo una puarta abierta a posibles extralimitaciones. En estos
momentos, jJunto con el mantenimlento de la demanda de evitar esos
posibles  abusos, existe una clara preocupacion (expresada
constitucionalmente en Espafia por el articule 9.2, ¥ por su
habilitacién intervencionista’) para que las administracionas pablicas
sean eficaces, consigan resultados, trabajen para construir politicas
que favorezcan |a plena igualdad y libertad, El problema es que si bien
en el primero de los supuestos (el mas clasicamente libaral), el de
evitar extralimitaciones en la acclén plblica, la estructuracion y
operacionalizacion de mecanismos de control se ha hecho
sisternatica ¥ concienzudamente, no ha ocurrido lo mismo en el
sagundo de fos campos menclonado (el que deriva de una ldgica mas
socializadora), Y 5i no existen © no se han construido criterios claros
de eficacia que recojan ambos supuestos, o Que oCUrre es que existe
informacion sesgada (estrictamente sobre la legalidad en la
actuacion administrativa), desorientacin sobre si se sigue el caming
constitucionalmente previsto, ¥ no sa reciben sefiales consistentas
sobre los logros politicos v seciales conseguidos,

5. Diferentas tipos de organizacidn, con diferentes tipes de relacidn y
de poder en su seno, deberian generar diferentes tipos de control
estructural (ver cuadro 2). En determinados casos (por ejemplo, en
las organizaciones mas basadas en las reglas del intercambio y de la
influencia), se dard mucha mds iImpartancia a la capacidad de dar
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respuesta a las demandas externas a |a propia organizacion, que
cuando se trate de otro tipo de organizaciones mas orlentadas hacla
el interior {las basadas, por ejemplo, en la expertise o incluso en la
jerarquial).

Por tanto, desde mi punta de vista no Se trata tanto de ofrecer pautas
generales y universales de rendicion de cuentas vy de evaluaclon, sino
mas bien el entender y diferenciar las diferentes perspectivas que
pueden existir entre organizaciones, 0 en una misma organizacion, y

segmentar ¥y establecer parametros adecuados de evaluacion v de
control,

Hasta ahora, en las administraciones publicas se ha restringido
mucho esa logica diferenciadora que, entlendo, seria capaz de revelar
muchas mas dimensiones de valor. Ha primado siempre la Idgica mas
fundacional, la clasica vision liberal, en la gue lo primaba par encima
de todo el cumplimiento de la legalidad. Hemos de recordar que esa
visidn partia de una profunda desconfianza sobre la actuacion de ios
poderes publicos, sobre los que pesaba la pesada sospecha de su
censtante tendencia a extralimitarse an el ejercicio de sus poderes.
Mo pretendemos decir que esa perspectiva no sea Importante.
Tratamos simplemente de sefalar gue existen otras perspectivas tan
significativas como esta, ¥y que la propia (nueva) legalidad

Cuadro 3. Tipos de organizacidn, tipes de poder y tipos de control

Autoridad Intercambio | Autorided Infiuencea
| JETRIOUICA basada &n
| | EXpeTise
[ Valores y|Ejercicie  de|Interés propio, |Compromiso | Consenso, |
| Pormas responsabilidad | ganancias profeskonal con |solidaddad v
| administrativa | mutuas el cliente | participacion
Conkroles Apelaciin a| Competencla | Evaluacion del | Contral
estruchurales  [autoridsdes enkre rendimienta democratico de
externas proveetores  (basadaen los | los
"paves” reprasentan-
(ES
Fuente: elaboracion & pertir de Metcalfe, L, “Accountability and effecthvaness”, Venice,
1908, miman
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constitucional recoge (como hemos visto en el caso de Espana an
nuestra referencia al articulo 9.2 CE).

En este sentido, los Tribunales de Cuentas (o Controlorias), que han
gjercido hasta ahora una labor positiva desde una perspectiva
analitica determinada, o bien deberian trabajar (con los cambios
institucionales y de personal necesarios) para Ir ofreciendo
instrumentos de control v evaluacién que permitiera a los organismos
representativos de gue dependen el disponer de pardmetros flables
para cada tipo de organizacidn v de prestacion especifico, o bien su
labor deberia ser complementada con otros organismos o
mecanismos que permitiera recoger la medicion de valor obtenido
por la labor de las administraciones publicas que no puede ser
reducido simplemente a cumplimiento de legalidad, No darse cuenta
de ello s6lo iréd produciendo confusion y frustracidn, ya gue se
demandaran resultados a la labor de esos organismos gue no estan
an condicionas dadar.

La riqueza y pluralidad de perspectivas vy valores que hemos querido
presentar, exigen, desde nuestro punto de vista, tratar de responder
a la pregunta que abre este texto desde una perspectiva plural, La
respuesta sigue siendo positiva. Los instrumentos de ewvaluacion
pueden ser usados como palancas de gobierno, con la condicion de
que esos instrumentos de evaluacidn sepan recoger la rigueza de
matices y de perspectivas que toda accién de goblerno genera. Una
de esas perspectivas es la legal, La que examina sl la accidn
gubernamental se ha desarrollado segln lo previsto por las
previsiones legales al respecto. Pero deberiamos ser capaces de
responder a otras preguntas, {Podria haberlo hecho de manera mas
eficiente v eficaz una organizaclon no publica?. ¢ Se perderian con ello
valores gue no s& recogen en un simple analisis coste-beneficio?,
Pero, asimismo, padriamos preguntarnos si [a labor desempefada
responde a los parametros corporatives y profesionales gue estan en
la base de ese servicio o prestacion. La calidad del servicio se calibra
agui no solo con base en las previsionas normativas o a la reladdon
coste-beneficlo, sino en aquellos indicadores que el conjunto de
profesionales de ese ambito entiende como basicos para poder
referirse al servicio como de calldad.
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Pero, las administraciones publicas democraticas no pueden nunca
olvidar que su poder esta condiclonado, es indirecto. Su capacidad de
actuacion, su propia razon de ser deriva de que logren mantener su
legitimidad, su influencia sobre el conjunto de la ciudadania. Una
cludadania que siga entendiendo que esas administraciones son
"sus” adminlstraciones. ¥ para elio los valores gque Inspiran esa
capacidad de influencia son {muchas veces) distintos de los que
influyen para decir que una arganizacion s eficiente o competitiva. El
hecho gue |a actuacion de unas administraciones sea solidaria con
aguellos sectores o ambitos territoriales que no disponen de recursos
suficientes para alcanzar una calidad de vida digna; el hecho que "los
indi¥iduos ¥ los grupos en que se integran” (art, 9.2 CE) puedan
participar de manara efectiva en el disefio v puesta en practica de las
decisiones y politicas pablicas, acaba sin duda influyendo en la
percepcian sobre la legitimidad de la actuacidn de unos poderas
piblicas que han situsdo a la participacion democratica entre uno de
sus valores fundamentales; o la sensacion que las decisiones del
ejecutivo responden mayoritariamente a la voluntad de la ciudadania
{y no kotalmente al contrarlo, como courrio hace pocos meses en el
caso de Espana v |a posicion de su gobierno ante el conflicto de Irak);
son todos ellos parametros gue sin duda influyen en la evaluacion de
la actuacidn de los poderes pdblices, v que hemos de reconccer que
guedan lejos de parametros estrictamente de eficiencla o de
cumplimienta de la legalidad.

Es por tanto poco "eficlente™ tratar de reduclr el debate sobre la
evaluacién de las administraciones pdblicas a8 un mero ejercicia
técnico sabre cudles son los indicadores oportunas, o cual deberia ser
el drgano técnicamente mas adecuado para realizar esa labor. Mo
podemos pues reducir la complejidad de la actuacion de |os poderes
publicos v su-amplla gama de criterios sobre los que basar 1a calidad
{y "calidez") de su actuacion a un problema de traslacion de las
dinamicas que han funcionado y en parte siguen funcionando en el
ambito mercantil cuando se trata de evaluar su actuaclién. Hemos de
trabajar enesa complejidad y pluralizar metodos y protagonismaos.

En definitiva, el debate sobre el papel v los resultados de la accidn
plblica no se sitia hoy ya solo en el como hacer las cosas, sino que
exige contar con instrumentos que permitan responder asimismo a
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las preguntas de qué deben ocuparse los poderes pldblicos v de quién
mejor puede ofrecer resultados eficaces y eficientes a esas
demandas sociales canalizadas por esos poderes representativos.

7. éSirve toda lo gue hemas dicho hasta aqui para cualguier politica
publica?. {Sirve para las politicas sociales?. Cada politica pablica
tiene caracteristicas especificas, ¥ un buen proceso de evaluacion
deberia tener en cuenta esas especificidades. Pero, n el caso de las
politicas saciales, elio es especialmente significativo. No creo que sea
necesario dedicar un gran espacio para argumentar y justificar las
especiales dificuftades que genera |a evaluacion de politicas sociales
v mas en concreto la evaluacion de politicas de lucha contra la
pobreza v a favor de la inclusidn social.

En esta parte del articulo trataremos de explorar las aproximaciones
que permitan evaluar el grado de consecucien én los objetivos de
inclusion social de las politicas gue se han ido poniendo en marcha en
Espafa y Eurgpa. Como sabemos’, la exclusion sccial tiene
componentes de multidimensionalidad v de trayectorias personales ¥
colectivas muy especificas, Ello aumenta la complejidad presente en
toda evaluacitn de resultados v de consecucidn de valor por parte de
la actuaclén de los poderes plblicos y otros agentes. La puesta en
marcha de planes de inclusion social desde el 2001 en toda Europa,
puede permitirun primear balance critico.

Como avanzabamos, las politicas sociales acostumbran a ser politicas
mucho mas complicadas de evaluar que otras. De entrada, porque
tiernien perfiles, normalmente, poco concretos. Es decir, Ia definicidn
de aobjetivos acostumbra a ser relabivamente abstracta, acostumbra a
ser relativamente ambigua, ya gue, por otro lado, este tipo de
ambigledad v de generalidad en la definicidn de objetivos favorece la
obtencidn de consense en relacion con estas politicas. Porlo tanto, no
se trata de vituperar o menospreciar [a forma en gue estas politicas
definen sus objetivos, sino tratar de comprender el marco cognitive,
gl entramado Instituclonal y social que rodea la formulacion de estas
politicas, para entender asi su complejidad y las dificultades que
puede generar su evaluacion desde las distintas perspectivas de las
instituciones implicadas, los beneficiarios reales y potenciales y el
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resto de actores implicados en la politica o actuacidon en concrato,
Ademas, la propia Union Europea en su afém, probablemente
correcto, de buscar no tanto el medio comin denominador de las
politicas que se llevan a cabo en los distinkos paises miembros, sino el
incentivar procesos de innovacian en un campo tan complejo como el
de las politicas de inclusidén, ha introeducide nuevos factores de
complelidad en la evaluacion de teles iniciativas. En efecto, no es facil
encontrar parametros relativamente estandares, probados
anteriormente, para evaluar estas paliticas, cuando lo que predomina
&5 un procesa de “coordinacién abierta® que quiera ser respetunso
con la diversidad de situaciones de partida de cada pais en materia
social (desde Ia tradicion sueca hasta la mediterranea, por poner un
ejemplo), y con las grandes diferencias entre paises en cuanto a
prioridades y situaciones de exclusion ®,

Pongamos un ejemplo derivado de las politicas dée  desarrollo
econdmico local que se llevaron a cabo hace unos afios en la Unién
Europea, basadas en la nueva idea de los "yacimientos de empien®,
Can ello se ponia el énfasis en la necesidad de encontrar nuevos
filones o vetas de ocupacion gue hasta entonces hubleran sido poco
explotadas. Ese nuevo concepto precisaba ser comprendido por parte
de los distintos actores institucionales, los agentes sociales, los
consultores y los gestores publicos. Y, logicamente se necesitaba mas
tiempo aun para construir indicadores que lograran distinguir entre o
que s un "yacimiento® real, de lo gue es simplemente una nueva
farma de subvencionar a los sinempleo. Par tanta, no existe una total
automaticidad entre innovacion en politicas y capacidad de evaluar
esas mismas politicas, ya que toda politica realmente innovadora
implica cambios en los elementes conceptuales, sustantivos vy

gperativos con que esa politica ha de desarrollarse, y evidentemente
evaluarse,

8. Por otro lado, ia evaluacion de politicas de inclusidn, choca con
otros elementos mas generales. Como sabemaos, a la prapia dificultad
en definir este tipo de politicas, cabe afiadir la multiplicidad de
objetivos gue acestumbran a rodear esie tipo de decisiones.
Objetivos miltiples (por ejemplo; mejorar la formacidn académica,
las condiciones de salud, la integracidn fTamiliar, las redes

3. Sdio reclentemente se
habla de empezar a
"sincronizart les politicas
sociples de los distintos
paises miembrns
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relacionales, ...), a veces contradictorios (por ejemplo: incrementar
el nivel formative sin dejar fuera a nadie; conseguir empleo para
todos pero mejorando al mismao tiempo la competitividad,...), ¥ por
tanto dificimente evaluables con una misma gama de parametros.
Por otro lade, muchas veces las instituciones financiadoras estan muy
imbuidas de una l&gica econdmica gue tiende a considerar como
univocos conceptos como “coste” o "beneficio”. ¥, como sabemos,
coste y beneficio son conceptos que estan sujetos (o deberian estar
sujatos) a un intenso debate social y politico, desde las distintas
perspectivas, situaciones v posicidn en la distribucidn de recursas.

También es importanta resefiar la contradiccion existente entre los
mativas que impulsaron la creacion de la politica, motives gue
tienden a ser complejos w fruto de un proceso para nada lineal, v la
necesidad de contar con indicadores sencilies que rapidamente den
respuesta sobre los resultados v los impactos conseguidds (a costa
muchas wveces de reducir las complejidades Inherentes a Ia
formulacion de la politica, sin que exista ademas tradicion
consolidada sobre como evaluar este tipo de nuevas politicaz). Es
decir, pedemos tener politicas innovadoras, relativamente complejas
tanto en su formulacion como en su articulacion (con diversidad y
multiplicidad de objetives), & Indicadores v procesos de evaluacion
relativamente pobres, muy condicionados por dindmicas de
justificacion del gasto v de explicitacion de resultados, sujetos
ademas a calendarios politicos y administrativas no siempre
coincidentes con el ciclo de vida y desarrolio de las politicas.

For todo ello, no es inhabiltual que los Indicadores acostumbren a ser
relativamente insuficientes o excesivamente simples en relacién a la
complejidad de la politica. Lo cual nos indica ya la necesidad de
combinar metodologias hard y soft en el abordaje de les procesos de
evaluacidn de las paoliticas de Inclusidn social. Ya que si utilizamos
solo aproximaciones cuantitativas conseguiremos un resultado gue
tenderd a ser claramente més pobre que el que abtendriamos
asumiendo el principio gue "en politicas complejas, evaluaciones
complejas”,

9. Por otro lado, hemos de ser conscientes gue la vision desde el
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territorio “afectado” por la intervencion plblica, tanto sobre la
formulacion de la politica como sobre su proceso de evaluacion,
acostumbra a ser relativamente escéptico. Sobre todo cuando la
farmulacién general de la politica vy sus bases conceptuales se hacen
muy Iejos del lugar en que deberd operativizarse esa politica. No a5
extrafio percibir |a sensacién en los territorios, que mas gque una
paolitica pensada para resolver problemas, se disponen de "solucionas
en busca de problemas®. ¥ como ello viene acompanada de recursos,
o narmal na es rechazar esa politica por extemporanea v retdrica,
sino adapkarse “creativamente” a la misma, tratando de acercar lo
gue se ha decidido desde lejos y lo que a5 la realidad concreta del
territoric, para obtener asi los recursos que se requieren para aguello
gue sa considera prioritario.

Se ha de tener an cuanta asimismo quea muchas veces en los procesns
de evaluacidn coinclden distintos objetives o metas. - Por un ladao
encantramos la necesidad por parte de los actores en el territorio de
responder a lo que las exigencias de la Comisidn Europea u otra
instancia financiadora plantea. Es decir, se han de rendir cuentas, y se
ha de hacer de una cierta forma, ¥ por otro lado, la necesidad de
avanzar en procesos de aprendizaje del propio territorio y de los
actores implicados en relacion a esas politicas que son en muchos
casos innovadoras. Ya gue plantean procesos de colaboracion entre
actares de distintos niveles de gobierno y de diverso estatuto formal,
donde no hay costumbre ni tradicion de hacerlo.  Por ello no
deberiamos confundir 1a relativa *pobreza” de ciertos resultados de
los procesos de evaluacion gue llegan, por ejemplo, a Brusalas,
despues de un procese de evaluacion heche de abajo a arriba, pero
realizado para cumplir los parametros necesarios de accountability
gue estan reglamentariamente previstos, con la posible riqueza de
desarroflo de una evaluacidn mas real y mas "0til" que muchas veces
puede llegar a producirse en el territorle. LDdnde ponemos el énfasis,
en el analisis del cumplimiento formal, o en el proceso de
aprendizaje?. La mejor respuasta es gcbviamente tratar de cumplir
con ambos parametros, yva gue responden a valores y logicas
distintas, perc igualments pertinentes. Lo peor, no obstante, es
confundlr y mezelar ambas logicas y ambos requerimientos, Ya que
nuestra experiencia nos Indlca, que muchas veces lo que es valioso
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desde una logica, no lo es tanto en |a otra, ¥ al reves, Pero, es
evidente gue si el provecto Incorpora un reqguerimiento formal de
evaluacién, no debe menospreciarse o tomarla como una obligacion
sin valor afadide algune. Ese proceso formal puede ser y debe ser
aprovechado para consegulr mecanismos de respuesia y sehfales
concretas sobre el proceso de implementacion, sobre desviacion de
obistives, sobre relaciones gesticn-resultades, aspectos todos ellos
gue pueden sar perfectamente aprovechables en SECUEncias
posteriores.

10. A pesar de todo, la sensacion es que la evaluacion que incorpore
el analisis de los elementos procesuales, acaba tenlendo mejores
impactos en los procesos de mejora e implementacion posteriores.
Las politicas de inclusion secial tienen casi siempre fuertes elementos
de innavacion, de adaptacidn creativa a situaciones heterogeénzas y
ne estandarizables a priori, ¥ precisamente por ello los elementos de
procesa son muy skgnificativas. Mo deberia pues extrafiarnos que las
evaluaciones gue tienen en cuenta estos elementos de proceso
puedan llegar a ser notablemente mas potentes y dtiles que las que
se cantran exclusivamentea en el tema "resultados”,

Mo podemos tampoco dejar de sefialar la aparente contradiccidn
entre las “obligaciones” formales gque rodean los procesos de
evaluacion de politicas sociales vinculadas a dinamicas eurgpeas, y
su utilidad practica. En efecto, muchas veces |os proplos gestoras de
los proyectos asumen la evaluacion del proyecto como una carga
burocratica mas que imponen los financiadores, sin que [as
contrapartidas sean evidentes. La experiencia tiende a demostrar
gue si la evaluacion se realiza con serledad, y con los requerimientos
profesionales necesarios, trasciende el merno cumplimiento de la
formalidad prevista v "retorna” valor a los decisores v gestores del
prayecto, ayudando a definir en e futuro mejor los objetivos, v
facilita el pensar desde un principio en los Indicadores que serdn
necesaros generar e introducir. Lo cual en un campo coma el de las
politicas sociales no es para nada Irrelevante, dada la poca costumbre
de pensar en términos de indicadores de eficacia al plantear |as
acciones a desarrollar, Por io tanto, a pesar de la critica que puada
hacerse a |os aspectos més formales, lo cierto es que [a mera
incorporacion de esa "obligacion™ en contextos administratives poco
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acostumbrados a la cultura de la rendicion de cuentas es de por si
claramente significative, obligande a pensar en objetivos v
resultados, o cual no es ciertamente habitual cuando lo gue
predomina es la mera comparacion entre recursos disponibles v

recursos utilizados, es decir la logica de control contable de los
Iinputs.

Al mismo tiempo, en la l0gica propia de las politicas sociales, serd
importante no desdefar el tema de la cultura de gestién que ha
predominado en esa politica sectorial. En los temas sociales,
predomina una vision muy de "casa”, centrada en |a vicisitud personal
concreta con la gue se enfrenta el operador plblico. No es facil el salir
de esa “cultura” (con grandes wventajas de personalizacidn y
adecuacion especifica a las caracteristicas de la persona gue uno
tiene delante), para tratar de contemplar los problemas desde una
perspectiva mas generica, que permita por tanto construir categorias
analiticas susceptibles de ser posteriormente evaluadas una vez
operacionalizadas v desarroliadas las politicas gue de ellas se
deriven, Tenemos por tanto otro “resultado” positivo derivado de la
introduccion de una perspectiva de evaluacian en politicas de
inclusién, gue seria el favorecer perspectivas de trabajo que oparen
con mejores relaciones entre casos especificos y las categorias con
las gue acostumbran a operar las politicas en su conformacion
habitual,

11. El tema de la utilidad, al gque hemos ido aludiendo, es un tema
importante. Las preguntas relevantes, desde mi punto de wvista,
serian hasta que punto se aprende en los procesos de evaluacion, vy
hasta gque punte este aprendizaje estd luego realmente presente en
las nuevas decisiones o politicas a impulsar. ¥ en este tema el
handicap no es achacable a las politicas sociales de manera
especifica, sino gue es un problema general en el modo de operar
habitual de la Unidon Europea. Simplemeante porgue los proceses de
evaluacion no estan bien situados en la dinamica decisional de la
comunidad europea. Lo tradicional es gue cuando el proceso de
evaluacion ha conclulde, casl slempre el nuevo programa de caracter
plurianual esté ya en marcha. Y ha tenido que ponerse en marcha
debido &8 que las dinamicas politicas, presupuestarias y
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administrativas de la UE asi lo exigen. Con lo cual la sensacion
general es que las evaluaciones acaban teniendo poca repercusion
en los procesos decisionales. Lo cual no quiere decir gue esas
evaluaciones no tengan efecto alguno, o que sean indtiles o
simplemente retdricas. Pero, desde el estricto punto de wista del
calendario, ocurre que cuando entregas la evaluacion, ya esta en
marcha el nueve "call for projects” de la nueva oleada en que se
concretan |las decisiones de las distintas Direccicnes Genearales con
relacion a las distintas politicas, lo cual parece que nos deberia hacer
dudar de la real efectividad de o que hemos denominado como
procesos de aprendizaje.

Lo clerto es que los gestores de la UE v los supervisores genaerales de
la marcha de los proyectos y planes de accion, van sabiendo gue
oourre con las evaluacionss sin esperar a que estas concluyan,
Existen informes a medio proyecto, reuniones de intercamblo, etec,
Pero, esa realidad menos formalizada deberia exteriorizarse mas,
para evitar esa sensacion general de desencaje entre dinamicas de
evaluacidn y dinamicas de decision. Dando valor y explicitando en los
propios protocolos de decision las "lecciones” aprendidas en
anteriores fases. Al mismo tiempo, se deberia ir con muche cuidado
para no acentuar los aspectos mas burocraticos de la evaluacion,
para no dar la impresidén de que no se da valor ni se tienen en cuenta
aspectos sefialadaos en las evaluaciones de politicas sociales que son
mas dificilmente cuantificables, menos tangibles, menos
"indicadorizables” {sl se acepta tal neologlsmo). Ya que si no, se
acentia exclusivamante la necesidad que las *plantillas” se rellenan,
gue los numeros cuadren y que ello nos permita afrontar con mejor
situacian la nueva remesa de recursoes con la que esparamos saguir
avanzando, mejorande aquellos aspectos aprendides, que
curiopsamente son aquellos que quizas nos han servido menos para
completar los formularios de evaluaclan.

12, Desde un punto de vista mas general, estamos atravesando un
proceso gue, desde mi punto de vista, como observador v analista de
las politicas sociales, complica enormemente |os procesos de
evaluacion. Como es sabido, estamos en un escenario en el cual las
politicas tradicionales, sociales, tipicas del estado de bienestar que
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fue consclidéndose en Europa entre los afos 1945 y 1980, tienen
graves problemas de adaptacion & las nuevas realidades de
exclusion, de desigualdad y de respuesta a los nuevos escenarios
productivos, sociales v familiares provocados por la globalizacion.
Las politicas convencionales de bienestar funcionaban basicamentea a
partir de cuatro elementos que caracterizaria como; homogeneidad,
rigidez, Indiferencia vy lejania. Esto permitiz desarrollar politicas
relativamente universales, en grandes ambitos territoriales. En
cambig, ia nueva época en que vivimos, exige cada vezr mas, politicas
que sean heterogéneas, flaxiblas, tendencialmente personalizadas y
que puedan desarrollarse desde la proximidad. Esos cusbro nuevos
elementos, que aparecen como Imprescindibles para dar respuesta a
las nuevas necesidades gue desde el punto de vista social estan
planteadas, obligan a que los mecanismos de evaluacion recojan esa
nueva realidad y esas nuevas exigendias. En cambio, la propia
estructuracidon de la Unidn Europea, su propia configuracian tiende,
lamentablemente, a mantener la logice de lejania, una clerta
indiferencia ante realidades diversificadas y una cierta rigidez en los
procesos. Es en este sentido significativa la propuesta surgida de la
propla Unién Europea, gque plantea que son los procesos de
gobernanza, de trabajo en redes, de articulacion de los distintos
niveles de gobierno, lo gue permitina evitar precisamente que
detectemos un creciente "gap” entre lo que son las dindmicas v
necesidades de cada territorio y lo que son [as dinamicas
comunitarias, politico-administrativas, que generan las paoliticas, los
proyectos v en definitiva, la disposicién de fandos, para dar respuesta
a los puevas vy renovados problemas de inclusien social, La
complejidad de la exclusion soclal no puede abordarse como si
abordaramos estrictament2 los temas de pobreza o de desempleo.
Ello implica una evidente simplificacion. Como sabemos, si hablamos
de exclusidn social hablamos de multifactorialidad, de
multidimensionalidad, de necesidad de implicar a la comunidad en los
procesos de respuesta, de participacion de los actores, v en muchos
casos nos referimos a trayectorias vitales muy especificas, y no de
dindmicas indiferenciadas. Cuanda, por ejemplo, la Unidn Europea
detecta con aclerto la significacion de un potencial de empleo entre
los gue nunca anteriormente han trabajado (los llamados
“inactives®™), la puesta en practica del provecto implica buscar esas
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personas, detectar esos colectives. Y cada ver mas, esa necesidad
de dar respuesta a dinamicas que son menos estandanzables, serd
una exigencia que nos vendra de la propia realidad. Ser2 a partir de
ese punto cuando deberemos buscar y articular respuestas desde el
espacic plblice [(noe confundir estrictamente con los poderes o
instituciones plblicas). Respuestas colectivas a problemas colectivos
en esa aspacio plblica concreto. Y para ello, la ldgica de actuacion de
la Unidn Europea deberia ser, como en parte se ha ido intuyendo a lo
largo de este texto, mucho mas la de habilitar que la de decidir, ya qua
ese proceso de habilitacion es el que lograria dar respuestas a esa
situacldn de heterogeneidad, de personalizacion, de cercania ¥ de
flexibilidad a la que antes se hacia referencia.

13, La impresion que predomina es que sera probablemente mucho
més complicado hacer evaluacidn de paliticas sociales en el futuro, al
tratarse de peoliticas mas complejas: con mds actores; donde el
proceso es generalmente mucho mas impartante que los resultados
concretos; donde hay muchos mas casos personales y especificos
gua casos estandarizables; donde se pone mucho de ralieve el énfasis
en la trasversalidad vy en la integralidad de respuestas v na en la
sectorialidad {cuando en cambioc estamos muy acostumbrados a
trabajar sectorialmente, *ministerialmente”). Perg, de seguirse una
Idgica mas descentralizadora en la iImplementacidn v 1a implicacidn
social de esas politicas, puede surgir una cierta faclidad en los
procesos de evaluacion, al dar mas valor y "voz” a la proximidad, a la
comunidad en que se implementan esas politicas. Acercando asi los
procesos de evaluacidn al sitio an el que se esta realmente trabajando
en ese campo. No aceptando légicamente que cualguler cosa vale.
Pero estableciendo mucho mas didlogo con lo que a5 el territorio, ¥ de
ahi puede derivar, plenso, mas capacidad de aprendizaje,

Esto exige probablemente un cambio en la logica. Abandonando las
pasiciones de centralidad de Bruselas, entendidas come poskciones
de neutralidad v de estar por encima de los "intereses sectoriales y
territorialas”, y acercarse a |as situaciones reales, no para contrelaro
inspeccionar lo que ocurre, sino pare ofrecer recursos, ayuda, para
reforzar la capacidad de impacto.
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EVALUACION DE POLITICAS PUBLICAS CON ESPECIAL REFERENCIA AL CASD DE LAS P

14. Finalizariamos con algunos comentarios sobre como BVANZar an
la evaluacién de los mecanismos de red, de gestion de redes, de
governance, cuando precisamente en las politicas de inclusién social
sa pone crecientemente relieve la significacidn de la Implicacidn
colectiva y de las légicas de colaboracion publico-no pablico en sus
procesos de formulacién e implementacion, Este es sin duda un
déficit significativo en estos momentos. {Pueden evaluarse este tipo
de cuestiones?. fPuede evaluarse, por ejemple,, la confianza
Iinterorganizativa?. Asumamos que una red viene marcada por
glementos de Interdependencia, de continuidad en esza
interdependencia y por la no-existencia de un centro jerarquico en
e5a red. Si esos son tres elementos claves, icomo podemas avaluar
la capacidad de governance de esa red?, ésu capacidad de respuesta
colectlva a unas demandas a las cuales la red intenta dar respuesta
de una manera interdependiente, de una manera continuada y sin
l6gicas jerdrquicas?, '

Podemaos tratar, en principio, de analizar los procasos de formacion de
la red. Es decir, trabajar con lo que podriamos denominar el calculo de
costes v beneficlos que hacen los actores que componen esa red., Los
diversos actores tienen sus propias expectativas sobre los procesos
de colaboracién a emprender. Tienen sus propics puntos de vista
sobre los problemas a resolver. Y tienen o o experiencias previas de
colaboracion con el resto de actores de la red. Por otro lado,
convendria examinar el grado de consolidacion de los procesos de
confianza mutua entre |os actores de la red. {Hasta qué punto
conccen, comprenden y comparten kos objetivos del resto de
participantes?. De esa comprensidn dependerd la construccién de
vinculos de confianza. La manera de construir indicadores al
respecto, dependerd de |a exploracion de criterios cualitatives, de
procesos comparativos entre las distintas fases del proyecto, para
encontrar asi parametros que nos permitan hablar de avances y
retrocesos,

Por otro lado, |a confianza no sdlo se desarrolla v se consolida cuando
se comprenden los cbjetives de los demds, sino cuando puedo
compartir total o parcialmente esos objetivos, entendiendo las
formas de hacer del resto de actores y, de alguna maners,
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campartiendo esas formas de hacer. Es decir, aguil deberiamos poder
hablar de compatibilidad cultural y de compatibilidad estratégica. Lo
cual, evidentemente, es el punto clave para la consolidacion de esa
red porgue estamos intentando construir mecanismos de respussia
colectiva a problemas colectivos, como son los que centran les
esfuerzos de las politicas de inclusidn. Se trata por tanto de consaguir
evaluar la gestion de las interacciones, analizando como se ha
procedido a formar la red; cuales han sido los criterios de inclusion,
gue reglas de negociacién se han seguido; qué se ha hecho para
dinamizar esa red; gué espacios concretos interinstitucionales se han
creado para dar respuesta a |la heterogeneidad de los actores, y qué
mecanismos de resolucion de conflictos interorganizativas se han ido
construyendo para dar respuesia a los problemas a medida que se
han ido preduciendo. S| aceptames que el trabajo compartide, el
trabajo en red, s hoy determinante en las politicas de inclusion,
entonces buscar estrategias para tener en cuenta el valer generado
por & construccion de esa red, y evaluar su eficacla y su capacidad de
aprandizaje conjunto, ¥ su fuerza para el futuro, es un elemento cada
vez mas significativo en toda dinamica de evaluacion de las politicas
sociales en |a actualidad,

ARTICULD
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