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tema 21
analisis de las politicas publicas y evaluacion de programas

DEFINICION DEL ANALISIS DE LAS POLITICAS PUBLICAS Y LA EVALUACION DE  PROGRAMAS.
En las tres ultimas décadas han sido cada vez mas numerosos los especialistas que, en su quehacer profesional, han centrado su atención en las causas, el contenido y las consecuencias de la actuación del Estado. En su investigación, han elaborado características lo bastante diferenciadas como para que surja una nueva especialidad llamada análisis de las políticas publicas. Además, en el mismo periodo, los organismos públicos de todos los niveles se han mostrado cada vez mas interesados por aplicar los métodos de las ciencias sociales para supervisar y evaluar el funcionamiento de los programas públicos, y han recurrido a los expertos en ciencia política para que elaboren técnicas de análisis apropiadas. Como resultado de ello, se ha desarrollado un enfoque distinto dentro de la especialidad del análisis de las políticas publicas: la llamada evaluación de programas.
El análisis de las políticas publicas remite a un conjunto de actividades y procedimientos sumamente amplio: No es una actividad claramente definida y precisamente delimitada, sino una variedad de métodos y enfoques de análisis empírico cuyo único punto común es la finalidad de describir, explicar, recomendar o evaluar las políticas publicas. Sus analistas pueden emplear cualquiera de los diseños de investigación, técnicas de recogida de datos o métodos de análisis de datos que hemos expuesto en el texto.

POLITICAS PUBLICAS Y PROCESO DE ACTUACION PUBLICA.
Las políticas publicas han sido definidas de maneras diferentes por casi todos aquellos que han escrito extensamente sobre ellas. El único denominador común en esas conceptualizaciones es, tal vez, la idea de que las políticas publicas se definen por las actividades o inactividades regulares y tipificadas de los funcionarios del Estado.

Las políticas publicas conllevan también la intervención de muchas personas y actividades a lo largo del tiempo. Así pues, el contenido de una actuación publica, a los efectos del análisis, vendrá determinado por la manera en que el investigador operacionalice el concepto en un estudio determinado.

El proceso de actuación publica es el conjunto complejo de acontecimientos que determinan las medidas que adoptaran los gobiernos y los efectos que estas producirán en las condiciones sociales.

Por otra parte, la “política” propiamente dicha no es un concepto sencillo: Cada política formalmente adoptada se pone en practica mediante una serie de programas y proyectos. El análisis de la actuación publica puede centrarse en ticas, programas o proyectos, y el análisis de estos puede requerir métodos diferentes.

TIPOS DE ANALISIS DE LAS POLITICAS PUBLICAS
La investigación de la actuación publica se puede clasificar de diversas formas. Presentamos una tipología que divide estos estudios en seis tipos generales además de la evaluación de programas, que trataremos por separado. Los tipos son los siguientes:

1. Análisis de correlatos. En este enfoque se toma el contenido de la actuación publica como variable dependiente y se intenta explicar por que las diferentes unidades políticas (estados, ciudades, naciones) tienen actuaciones distintas explorando la relación entre estas y las características políticas, sociales y económicas de las unidades políticas. Generalmente, el análisis de correlatos se apoya en datos agregados y emplea diseños de investigación por sectores, que apenas permiten hacer inferencias causales.

2. Análisis del comportamiento. Algunos estudios se concentran en la determinación del papel que desempeñan los factores humanos para producir un determinado tipo de actuación publica y no otro. En esta investigación, se utilizan las actitudes, percepciones, valores, motivaciones y pautas de interacción como variables independientes para explicar las variaciones de las políticas publicas. Para esta clase de estudios se recurre, en general, a datos obtenidos por observación directa o mediante entrevistas de elite o de encuesta, y por lo común se emplean diseños de investigación por sectores (aunque el periodo de observación puede ser bastante largo). El análisis del comportamiento se suele centrar en la etapa de elección o de implantación de la política. Nos ayuda a comprender por que se toman determinadas decisiones sobre ella, pero nos aporta muy poca información sobre la manera como se determinan las opciones o el impacto que las políticas adoptadas producen en la sociedad.

3. Análisis institucional. Los acontecimientos que se producen en casi todas las etapas del proceso de actuación publica están conformados por las instituciones políticas de la sociedad. Una institución política no es otra cosa que un conjunto de reglas y procedimientos de decisión y los mecanismos necesarios para aplicarlos. El análisis institucional investiga el papel que juegan las instituciones políticas en la determinación de las políticas que se han de adoptar y del modo de aplicarlas. En él, generalmente se recurre tanto a la lógica como al análisis empírico. Esta diseñado para descubrir si las instituciones “juegan” a favor de ciertas políticas publicas y en contra de otras y de que manera lo hacen. Este tipo de análisis se suele centrar en las etapas de creación de la agenda, elección de la política, e implantación.

4. Análisis de procesos. En algunos estudios lo que se pretende principalmente es describir el proceso por el que han venido a establecerse unas políticas determinadas, así como los condicionamientos de ese proceso. Los análisis de procesos comprenden estudios de casos sobre la manera como se generan las demandas, como se forman grupos de intereses para propugnarlas, como se definen las opciones de actuación, como se realizan las negociaciones que culminan en la elección de una opción determinada, y como se ha aplicado esta ultima. Con frecuencia, en estos análisis se hace una estimación de quienes han intervenido para alcanzar una decisión y en quien han influido, o de quien ha resultado beneficiado o perjudicado a consecuencia de la elección de una norma de actuación dada. El análisis de procesos se puede centrar en cualquier etapa del proceso de actuación publica; es analítico en un sentido lógico, pero raramente recurre al análisis empírico riguroso; se ocupa menos de contrastar hipótesis que de proporcionar descripciones exactas y clarificadoras. Por lo tanto, en este tipo de análisis no se utilizan variables dependientes e independientes estándar ni ningún método empírico particular.

5. Análisis de decisiones. Este análisis tiene por objeto determinar el problema al que el gobierno ha de dar solución, definir diferentes respuestas y evaluar los probables costos y beneficios que entraña cada una de las opciones. Con el análisis de decisiones se podría determinar también la naturaleza y las causas de cualquier problema que el Estado hubiera de corregir, para proponer políticas pertinentes.
Los analistas de decisiones emplean datos empíricos, pero como lo que principalmente les interesa es prever los efectos de unas normas de actuación que aun no han sido aplicadas, probablemente habrán de recurrir también a técnicas tales como la construcción de modelos, teoría de juegos y simulación. El objetivo de su labor es mejorar las opciones escogidas en la etapa de elección de las políticas, pero en realidad se centra en la etapa de generación de demandas, esto es, en el análisis de las condiciones que originan demandas de actuación de los poderes públicos, y ello con el deseo de predecir el efecto que las políticas publicas pueden tener en esas condiciones.

6. Análisis de impacto. El análisis de impacto tiene por objeto descubrir los efectos que realmente han producido. Los análisis de impacto se centran en las etapas del proceso de actuación publica dedicadas al impacto de la política, la generación de demandas y la integración y articulación de demandas. Como en ellos se intenta establecer las relaciones de causa efecto, hacen falta diseños de investigación rigurosos que aporten las bases necesarias para hacer inferencias causales. La propia política (o algu7n aspecto especifico de ella) sirve de variable independiente, y las condiciones sociales, de variables dependientes. Los métodos de recogida y análisis de datos mas apropiados vendrán determinados por la naturaleza de la política objeto de estudio.

EVALUACION DE PROGRAMAS.
 La evaluación de programas es independiente, en varios aspectos, de los demás tipos de análisis de la actuación publica que hemos expuesto. En primer lugar, la efectúan los organismos públicos la mayoría de las veces, o se efectúa a requerimiento de estos, mientras que las otras formas de análisis de la actuación publica suelen emprenderlas los investigadores especializados. En segundo lugar, se concentra en programas específicos que forman parte de políticas de mayor amplitud, en tanto que los otros análisis están orientados, en su mayor parte, hacia actuaciones de las que cualquier programa especifico solo es una parte. En tercer  termino, mientras que otros tipos de análisis de la actuación publica se basan principalmente en métodos de investigación de uso generalizado en las ciencias sociales, la evaluación de programas ha desarrollado varias técnicas propias o ha adoptado ciertos métodos de otras disciplinas tales como la ciencia de la administración comercial.

El objetivo fundamental de la evaluación de programas es determinar si un programa concreto esta dando los resultados previstos y, en caso negativo, averiguar las razones del fracaso.

En la evaluación de programas, los investigadores, además de indagar la efectividad de estos, indagan a menudo su eficacia, esto es, si los beneficios producidos por el programa compensan los costos de su realización. Si no es así, el programa es ineficaz. La técnica aplicada para determinarlo es el análisis costo-beneficios. Este es un procedimiento técnico destinado a cuantificar el beneficio neto de la actuación del gobierno mediante la aplicación de análisis derivados de la economía. Además de indicarnos si un determinado programa es eficaz en su aplicación, puede servir para estimar lo que la sociedad debe conceder para obtener un beneficio dado.

Las evaluaciones se dividen en evaluaciones de procesos y de impacto. Las evaluaciones de procesos atañen al grado en que se implanta un programa con relación a las directrices oficiales y al mantenimiento de los objetivos generales de la actuación. La evaluación del proceso de un programa de formación en el empleo.

En las evaluaciones de impacto se intenta determinar si el programa esta produciendo los cambios deseados. Se desarrollan operacionalizaciones para los objetivos del programa, especificando los criterios necesarios para alcanzarlos y obteniendo las medidas de dichos criterios. 

Las evaluaciones de procesos tienden a ser menos descriptivas y a incorporar menos datos cuantitativos que las evaluaciones de impacto, donde se debe tratar de establecer las relaciones de causa a efecto y, en general, se recurre considerablemente a las medidas cuantitativas de los conceptos. De ordinario, las evaluaciones de impacto requieren diseños de investigación cuasi experimentales.
METODOS EMPIRICOS Y ANALISIS DE LAS POLITICAS PUBLICAS.
Muchas veces, las políticas publicas persiguen objetivos a los que no se puede fijar un precio fácilmente o ni siquiera se pueden medir. En general, las políticas publicas tienen múltiples objetivos (es decir, tienen por finalidad conseguir mas de un efecto), sus fines no son fácilmente cuantificables, y de ordinario abordan problemas complejos que tienen numerosas causas. Todo ello plantea difíciles problemas para el análisis empírico. Y esto significa que el investigador ha de hacer gala de especial creatividad al idear sus operacionalizaciones y que, con frecuencia, tiene que afrontar serias dificultades para establecer diseños de investigación con los que pueda descartar las hipótesis rivales.

Como las políticas publicas se aplican generalmente para hacer frente a lo que se consideran problemas sociales importantes y, por lo común, afectan considerablemente a muy numerosas personas, los investigadores pocas veces serán capaces de controlar la adopción o la forma exacta de las políticas que sirvan como “tratamiento experimental” en los estudios de la actuación publica, y raramente podrán controlar a quienes están o no expuestos a esta ultima.

Todo esto significa que los analistas de la actuación publica y los expertos en ciencias sociales en general deben estar particularmente especializados en el empleo de diseños cuasi experimentales y del análisis de datos para simular el control experimental. Como las políticas publicas se aplican usualmente a ciudades, estados o naciones enteras en un momento dado, y no solo se ponen en practica en una parte de ellas, los diseños de investigación comparada son de especial importancia para los investigadores de la actuación publica.

La índole de las variables que intervienen en el análisis de la actuación publica requiere a menudo diferentes métodos de recogida de datos. Si las políticas están destinadas a modificar ciertos tipos de comportamiento, puede ser necesario aplicar la investigación por encuesta para determinar si ha cambiado el comportamiento y, a la vez, si los eventuales cambios observados obedecen a la política aplicada. Si esta política esta destinada a actuar sobre otros tipos de comportamiento, probablemente serán adecuados los datos agregados.

Como quiera que una política puede perseguir varios objetivos, es posible que un estudio determinado requiera el empleo de varios métodos de recogida de datos para obtener medidas de las diversas variables dependientes que intervienen.

Por ultimo, es importante señalar que, con frecuencia, los analistas de la actuación publica se ven ante una dificultad que no han de afrontar otros investigadores, o que al menos no se les plantea en forma tan acusada. Nos referimos al problema de adaptar la investigación a las necesidades de la institución patrocinadora. Muchas veces, los análisis de la actuación publica, y en especial las evaluaciones de programas, son apoyados por organismos oficiales que desean un tipo de información especifico para fines concretos.

La necesidad de acomodar su labor a los requisitos de sus usuarios últimos significa también que los analistas de la actuación publica, a diferencia de otros expertos en ciencias sociales, deben trabajar frecuentemente con funcionarios públicos y ciudadanos al diseñar y planear un proyecto de investigación, para lograr que las preguntas formuladas sean las que convienen a los “consumidores” de sus productos(los hallazgos de la investigación) y que esos consumidores comprendan los procesos por los que se alcanzaron las conclusiones y tengan confianza en la exactitud y objetividad de dichos procesos. De ordinario, los analistas habrán de consultar por anticipado a los usuarios de su trabajo para poder informar de sus resultados de la forma mas provechosa (seminario, video-cinta, informe escrito, etc.) y para lograr que esos resultados sean realmente utilizados.
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