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[. INTRODUCCION

En los dltimos diez afios hemos asistido a la aparicién de la «gestion publicay y
del «andlisis» y «evaluacidn de politicas piblicas» como campos de investigacion y
objeto de docencia. Este es un espacio académico que suscita interés por la impor-
tancia del sector pablico y por las expectativas puestas en unas disciplinas aplicadas
que prometen tener en cuenta la especifidad del sector publico y por tanto la nece-
sidad de un enfoque diferencial respecto al aplicado en los programas de adminis-
tracidn de empresas.

El niimero de académicos que se dedican a ¢stas materias es sin embargo muy
reducido, mientras que las escasas aportaciones en forma de articulos o libros reflejan
que todavia se estd en una etapa de desarrollo inicial donde predomina la actividad
de presentacion de ideas importadas de fuera. Si bien se pueden encontrar aplicacio-
nes de interés en campos afines, como en economia aplicada, organizacion de
empresas © psicologia social, queda todavia por desarrollar una buena base de
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estudios sobre los que fundamentar aportaciones de mayor contenido tedrico que
puedan encontrar una cierta receptividad tanto en el mundo real como en el «mer-
cado» de la investigacion intermacional.

Existe una cierta confusién en tomo a los conceptos de «gestiony, «anilisis de
politicas» y «evaluacion de programasw, lo que afecta a la docencia y puede tener
un impacto importante en el tipo de investigacion que se desarrolle. En primer lugar,
hay confusion en relacion al concepto de gestidn y respecto a las diferencias o
similitudes entre gestién plblica y gestion privada. En segundo lugar, se suele
utilizar el mismo término «analisis de politicas», tanto para el andlisis de posibles
alternativas a adoptar por una administracion ante un problema, como para el andlisis
de! proceso politico que lleva a la adopcidn de una politica. Por dltimo, se suele
confundir ¢! proceso de valoracion politico de las politicas con las distintas aproxi-
maciones ~—fundamentalmente metodologicas— al problema de determinar el im-
pacto de una politica o de analizar su proceso de aplicacion.

En este articulo se sefialan los contenidos esenciales de la «gestidn piblicar, del
wandlisis de politicas» y de la «evaluacidn de programas», sobre la base de revisar
bibliografia reciente, de primera linea, en estos tres campos. Con ello se persigue el
doble objetive de fundamentar una determinada visidn de la direccidn y métodos por
los que deberian apostar los programas de docencia e investigacién, ademas de
aportar informacién bibliografica clasificada y ordenada que sirva de marco referen-
cial a la produccion espafiola en estos campos. Tanto en el texto como en la
bibliografia se sefialan las obras mas significativas sin hacer referencias a publica-
ctones espafiolas lo que sin duda daria lugar a otra publicacion.

II. GESTION PUBLICA ¥S. GESTION PRIVADA

El Profesor Wallace Sayre dijo una vez que «la gestion pablica y privada son
similares en todos los aspectos de menor importancia». G, Allison (1987) utilizé esta
frase en forma interrogativa para estructurar su conocido articulo sobre csta cuestion.
Esta linea de argumentacion ha tenido continuidad hasta nuestros dias dando lugar
a una extensa literatura sobre el tema. En Bureaucracy de Wilson (1989), quizas se
pueda encontrar la explicacion mas completa de las limitaciones caracteristicas del
sector publico. Wilson se refiere fudamentalmente a tres factores: (1) incentivos y
fuentes de ingresos: «Las administraciones publicas no pueden retener y dedicar al
beneficio privado de sus miembros las ganancias de su organizacion»; (2) la utiliza-
cidn de los factores de produccion: «las administraciones piiblicas ne pueden decidir
sobre la utilizacion de los factores de produccién de acuerdo con las preferencias de
sus administradores»; y (3) los objetivos: «las administraciones pablicas deben
perseguir objetivos que les vienen impuestos». En este sentido, a menudo, deben
incluir en su misién la consecucién de objetivos coniextuales, como por ejemplo, la
equidad en el trato, lo que contribuye a desarrollar una gestion orientada a las
restricciones en lugar de centrarse en las tareas necesarias para conseguir los obje-
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tivos primarios. Wilson, y tantos otros autores (Dilulio, 1994), también se refieren a
la dificultad de gestionar cuando no hay cuenta de resultados, el «bottom line» al
que acaban refiriéndose todas las decisiones en gestidn privada.

Existe asimismo una literatura igualmente extensa que defiende la similitud de
la gestién publica y privada. En 1967, Galbraith argumentaba como las grandes
corporaciones norteamericanas, al igual que las administraciones publicas, cstaban
dominadas por «tecnoestructuras» que seguian su logica burocratica en lugar de los
dictados del mercado. La idea de que todas las burocracias son iguales se extendid
rdpidamente. Posteriormente, Peters y Waterman popularizaron la idea de que las
empresas podian romper con este modelo si hacian como las empresas excelentes
que estudiaron en su conocido libro. (Peters & Waterman 1982). La respuesta desde
el sector publico no se hizo esperar: si las empresas privadas podian y habian
conseguido cambiar, o mismo podian y debian hacer las administraciones publicas,
dando lugar a una nueva literatura sobre innovacion en la gestidn publica. Algunas
publicaciones recientes siguen esta linea de argumentacién. Moore (1995) en Crea-
ting Public Vaiue defiende una vision del gestor piblico proxima a fa del gestor
privado. Si de éste se espera que responda a las necesidades del mercado, que sea
dinamico y que innove para crear valor, lo mismo cabe esperar del gesior publico a
guien correponde integrar (1) capacidad de juicio sobre 1o que tiene valor y es eficaz;
(2) un diagndstico de las expectativas politicas; y (3) capacidad de célculo de lo que
es operativamente factible. Moore se basa en los casos de gestores plblicos que han
sabido encontrar la manera de tntegrar substancia, politica y administracion, para
afirmar que ello es posible y que las limitaciones son superables (1},

En general, se puede afirmar que las propuestas de reforma administrativa, tanto
el «reinventing government» de Osborne y Gaebler (1992), como los paradigmas
académicos de Hood (1991) o Barzelay {1992), parten de la necesidad de superar un
modelo burocratico de administracidn para acercar la gestion publica a las formas
de pestidn privada. ;Significa esto que «gestion» es fundamentalmente «gestions, y
no importa por tanto que tenga lugar en un entorno publico o privado?

(1) La vision tradicional de ta administracién publica, construida sobre la base de la separacion entre
politica y administezcién, es contraria a la idea de un gestor publico innovador. Al ¢ontrario de lo que
sucede en el sector privade donde la innovacidn es clave para la supervivencia financiera y donde el
directivo es animado a tomar inictativas y a aprender continuamente para ir adaptande la organizacidn a
las necesidades del mergado, en el sector pablico, la iniciativa y la inngvacidn son percibidas como un
ricsgo que €5 preciso evitar ¢n tante no es licito «jugars con dincro pulico, lo que muluplica los
mecanismos de control y la exigencia de transparencia ¢n todas las actuaciones. Una cuestion clave es
por tanto la de articular mecanismos de control que dejen suficiente «cucrda» al gestor pablico y que
ascguren al mismo tiempo la capacidad de control e intervencién de sus superiores politices o admims-
trativos. Al igual que succde en las organizaciones privadas, es posible especificar los términos, la
frecuencia y ¢l modo en que los gestores publicos deben pasar cucntas de su actuacién. A otro nivel, es
posible contruir mecanismos mas especializados de control de resuliados y de cvaluacion de las politicas.
Ver Moorg, 1993,
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Aun tomando como modelo para el sector piblice la evolucion y la practica del
sector privado, existen dos dmbitos en los que la gestion publica es claramente
distinta de la gestion privada. En primer lugar, en las formas de analisis que precisa
para tomar decisiones sobre sus «productos», los programas y las politicas, dada la
inexistencia de mercado. En segundo lugar, en la gestion por arriba, del entorno
politico, que ¢s claramente distinto y probablemente mas complejo, que el entorno
wpoliticox» al que tiene que responder un gestor privado. Ello a pesar de que el gestor
privado puede perseguir objetivos publicos o tener obligaciones respecto a una
pluralidad de «actores politicos», ya sean los accionistas de la empresa, sus emplea-
dos directos, los sindicatos o hasta la prensa y las instituciones politicas.

Como puede verse en la fig. 1, el esiudio y la formacidén en gestion piblica,
comprende el andlisis y evaluacion de las politicas —a la que se refiere la segunda
y tercera parte de este articulo— asi como la gestion del entorno politico. del que
no puede prescindir el gestor publico y que, al contrario, puede condicionar su
actuacion de forma significativa. Pero gestion publica también es gestion en el
sentido que tiene este término en las facultades e institutos de administracion de
empresas y que suele traducirse en una serie de especialidades —recursos humanos
y cultura, estructura, procesos de produccién, sistemas de control, marketing— que
han venido a constituir el nacleo duro de la formacion en gestion. Con la salvedad
de que también es necesario adapiar estas especialidades a las caracteristicas del

FiGura | . —Componentes de la gestion estratégica

Gestion
politica y
Negociacion

Anilisis y
Evaluacion de
Politicas

Gestion y
liderazgo

- Estructura
- Procesos: calidad
Gestion y reingenieria
dela - Orgs. imermedias
Orpanizacién - RRHH y culiura

- Control de gestion
- Marketing

Elaboracién propia sobre la base de las explicaciones del Prof. Moore de KSG-Harvard.
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entorno publico en la medida que las ideas desarrolladas en el sector privado puede
que no sean aplicables directamente. Ello puede verse con claridad al considerar
recursos humanos o marketing, por poner dos gjemplos distintos. En el primer caso,
debido a las restricciones que suele imponer el legislativo en tode lo relacionade con
el empleo piblico en defensa de valores politicamente relevantes. En el sepundo
caso, debido a las sospechas que suscita inicialmente la idea de que la administracién
publica intente persuadir a los ciudadanos para que hagan algo que en principio no
harian por propia voluntad (2),

II. EL ESTUDIO DE LA GESTION PUBLICA
. Gestion estratégica y liderazgo

En el sector publico, se suele denominar «analisis de politicas» —primera de las
dos acepciones que se comentan mas abajo—, al examen prospectivo de los efectos
y de los costes de una politica, esto es, a la aplicacién de un conjunto de técnicas
derivadas de la economia, 1a estadistica y la gestion operativa con las que se pretende
determinar si una politica-solucion es la adecuada, con anterioridad a su puesta en
practica. En el sector privado —a pesar de que para algunos ha caido en desgracia
(Mintzberg, 1994)—, la técnica que se ha utilizado para anticipar el futuro es la
gestidn estratégica.

Dado que dedicamos un apartado entero a analisis y evaluacidn de politicas,
interesa sefialar aqui la importancia del concepto de estrategia organizativa y de las
ideas con las que se suelen asociar a los lideres de una organizacidon —valoracién
del entorno politico y administrativo, determinacion de macro-objetivos para distin-
tas organizaciones, rol de los valores y de la cultura— para dar un sentido a la
actuacioén de una organizacion publica. Por ello, es importante, tanto la literatura
sobre gestion estratégica (Porter, 1980; Andrews, 1987; Bryson, 1988 —para el
sector publico—; Hay, 1990; Mintzberg y Quinn, 1992; y Mintzberg, 1994 —para
una vision mas critica—), como la literatura sobre liderazgo (Bennis & Nanus 1986;
Gilmore, 1988; Kotter, 1990 —sobre las diferencias entre gestion y liderazgo— vy
Behn, 1988 y 1991 y Heifetz, 1994 —para sector publico). Por otra parte, liderazgo
¥ una concepcidn estrategica de la gestidén aparecen como elementos claves de la
literatura sobre calidad, cambio e innovacion.

(2) Ello, a pesar del valor que puede tener para el gestor publico la experiencia del sector privado
en las formas de reinibuir al personal, por ejemplo, o una cstralegia de comunicacién acertada que haga
comprensible las politicas y genere el apoyo y la cooperacion de aquéllos sin los que determinados
resultados no se producirian, ya sea pagar impucstos o mantener la ciudad limpia.
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2. Gestion del entorno politico

El éxito en la gestion de una organizacion publica depende de la habilidad para
gestionar el entomno politico. En buena medida, el oficio del directivo piiblico consiste
en gestionar la politica que tiene lugar en relacion con la actividad y las politicas de su
organizacion con el objeto de obtener un conjunto coherente de medidas y resultados
finales. La capacidad técnica o la comcidencia en los puntos de vista con el gobiemo
o el partido que nombra a un directivo piblico puede que no sean suficiente fuente de
poder ante la indiferencia de determinadas personalidades politicas, los intereses de
grupos privades, la forma en que s¢ presenta un tema en los medios de comunicacion
o la dependencia del personal de la organizacidn cuando se propone una politica que
no encaja bien con las creencias y cultura previamente existentes,

La literatura sobre «la politica» de la gestidn piblica es reciente, si bien a menudo
se pueden encontrar materiales interesantes en los libros de memorias o biograficos de
personas que han ocupado puestos de responsabilidad en la administracion. Algunas
publicaciones responden al perfil de consejos practicos desde la experiencia: éste es ¢l
caso de ia obra de G. Chase y E. Reveal (1983). Una aproximacidn mas académica
pero igualmente construida sobre la base de casos, es lade P. B. Heyman en The Politics
of Public Management, 1987. Mas recientemente se ha publicado: E. C. Hargrove y I.
C. Glidewell {eds.), fmpossible Jobs in Public Management, 1991; M. A. Levin y M.
B. Sanger, Making Government Work: How Enterpreneurial Executives Turn Bright
Ideas into Real Results, 1994; R. Hass, The Power to Persuade: How to Be Effective
in Government, The Public Sector, or Any Unruly Organization, 1994,

La idea de autoridad compartida y por tanto de gestion a tavés de otros —o de
«gestion indirectan— se encuentra en la base del concepto de pestor negociador. La
literatura sobre negociacion es muy extensa y tiene su principal desarrollo en la teoria
econdmica, Una obra clave para la formacion en gestion es D, Lax y J. K. Sebenius,
The Manager as Negotiator: Bargaining for Cooperation and Competitive Gain,
1986, Sobre incentivos para negociar, se puede ver H. Raiffa, 1982. Sobre los
problemas que pueden causar determinadas personalidades poco propensas a ceder
en una negociacion, R, Fisher y W. Ury, 1991,

Una tercera fuente de literatura sobre la «politican de la gestion puede encon-
trarse en los estudios de ciencia politica sobre las relaciones entre los principales
cargos politicos (presidentes, ministros) y su entorno imediato dentro de 1a adminis-
tracién, ya sean directivos o €l personal de apoyo que forma los gabinetes. El modelo
para este tipo de literatura en el contexto norteamericano continda siendo la obra de
R. E. Neustadt, varias veces reeditada y ampliada, Presidential Power and the
Modern Presidents: The Politics of Leadership firom Roosevelt to Reagan, 1990.

3. Gestion de la organizacion

La gestidn pablica, como la gestion privada, también es gestion de los principales
elementos que integran una organizacion. La organizacion de la estructura y de los
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procesos de produccion ha sido una de las principales responsabilidades de la funcién
gerencial. Otros elementos fundamentales para la gestion son recursos humanos-cul-
tura y sistemas de informacion y control.

A) Estructura y procesos

Para estructura, Mintzberg, 1993, continiia siendo la principal referencia. Este
autor ha 1do actualizando su obra con Structures in Fives: Designing Effectice
Organizations, Englewood Cliffs. Alternativamente, puede utilizarse, Daft, Organi-
zation Theory and Design, 1992.

La aproximacién analitico-cuantitativa a la gestion de procesos de produccion
puede encontrarse en cualquier manual de gestion operativa. Dos obras recientes en
este campo son las de Dilworth, 1996, v Heizer v Render, 1996, cuarta edicion, si
bien en este campo existe una abundante literatura en castellano. El analists de
problemas caracteristicos del sector publico, como las colas, puede igualmente en-
contrarse en las aproximaciones cuantitativas al analisis de politicas publicas. La
obra clave, en este sentido, es la de Stokey y Zeckhauser, A Primer for Policy
Analysis, de 1978,

B) Calidad y reingenieria

Dos tendencias generales han afectado, sin embargo, la visién tradicional sobre
estos temas. Por una parte, ta creciente preocupacion por la calidad y por concebir
al destinatario de una actividad o servicio como cliente, tendencia que procede una
vez més del sector privado. Por otra parte, la necesidad de modificar estructura y
procesos —el llamado «reengineering»— con ¢l doble objetivo de ganar en eficien-
cia operativa y calidad, y al mismo tiempo, hacer posible el cambio hacia una
organizacién menos burocratica, mas flexible y dindmica. Las principales ideas en
este sentido tienen que ver con la adopcidn de estucturas horizontales, el redisefio
radical de los procesos y la formacion de equipos, eliminando supervisores ¢ incen-
tivando la asuncion de reponsablididades y el desarrollo de nuevas habilidades.

Existe pues una literatura sobre gestion de servicios —Heskett, Sasser, y Hart,
1990; Zeithaml, Parasurman, y Berry,1990; Gutek, 1995— y una literatura especifica
de aplicacion de esta filosofia al sector publico como motor de cambio e innovacién
—Barzelay, Breaking Through Bureaucracy, 1992, Dilulio, Jr., Garvey y Kel,
Improving Government Performance: An Chwner's Manual, 1993 (3).

(3) Un aspecto conereto de 1a gestidn de servicios pera de gran aplicacion en el sector piblice ¢s la
idea de participacion del cliente o ciudadano obligado —cuanda se trata de una imposicién— en la
produccion dei servicio. Esta aproximacion fue inicialmente tratada en R. PaRKS: «Consumers as Copro-
ducers of Public Services: Some Economic and Institutional Considerations», Policy Studies Journal,
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La literatura sobre calidad total es muy amplia: una guia util es la de Ciampa
—un consultor de prestigio: Total Quality. A User'’s Guide for implementation,
1991-—. Para una visidn critica: Harari, «The Reason Why TQM Does Not Work»,
1993. Sobre formacion de equipos, Hirschhorn, 1991. Sobre las dificultades que
conlleva el cambio a equipes autodirigidos, ver en el Journal of Quality and Parti-
cipation: Holpp, 1993; Sims, Jr. 1994 y Lathin, 1994. Una buena sintesis con
ejemplos de «reengineering» puede leerse en Harvard Business Review, Hammer,
1990.

C) Utilizacion de organizaciones intermedias

Otra tendencia importante, caracteristica del ambito piblico, es la utilizaciéon de
organizaciones intermedias, a caballo entre ¢l sector piblico y ¢! sector privado, para
la prestacion de servicios piblicos. Esta tendencia puede apreciarse de forma muy
clara, pero no exclusivamente, en el ambito de los servicios sociales. La utilizacion
de organizaciones civicas, sin animo de lucro o de caricter religioso suele formar
parte de una estrategia de reduccidn de los efectivos de la administracion. Por lo
general esta estrategia presenta otras ventajas relacionadas con la mayor capacidad
de estas organizaciones para alcanzar y comprender la realidad de los problemas. La
debilidad de esta estrategia deriva de los problemas de seleccion y control de la
calidad de los servicios prestados por organizaciones intermedias cuando estan
haciendo uso de autoridad y recursos piblicos. Cuestiones que han generado una
literatura especifica como puede verse en Berger y R. J. Neuvhaus, To Empower
People: The Role of Mediating Structures in Public Policy, 1977; Powell (ed.), The
Nonprofit Sector: A Research Handbook, 1987, y en Smith y Lipsky, Nonprofits for
Hire: The Welfare State in the Age of Contracting, 1993.

D) Recursos humanos y cultura

Tanto en el sector privado como en el sector publico, la gestidn de los recursos
humanos ha ganado importancia en los altimos afios, pasando de ser una funcion
relativamente marginal y sin poder dentro de la organizacién, a una funcidn clave
para los programas de cambio orgamizativo y de gestion estratégica.

La literatura del sector privado ha sefialado de forma clara la necesidad de
integrar la gestion de personal en la gestion estratégica a través de la gestion del
ciclo seleccidn-retribucion-promocion-formacion y desarrolle, de acuerdo con los
macro-objetivos y las estrategias de la organizacidn y de la mayor participacidn de
los directivos de personal en los procesos de decision. Una relacion de textos claves

1001-1011, 1981, También pucde verse en C. LEVINE: «Citizenship and Service Delivery: The Promise
of Co-Production», Public Administration Review, january/february, 1984, 178-186.
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para sector privado deberia incluir las siguientes obras: Fombrun, Tichy y Devanna,
Strategic Human Resource Management, 1984; Miles, v Snow, 1984; Schuler y
MacMillan, 1984; Beer, Spector, Lawrence, Mills, y Walton, 1985; Drucker, 1986
y 1988; Lawler,1988; Kochan, y Osterman, 1994; Argirys, 1993, Pfeffer, 1995 y Hax
y Majluf, 1996

En la literatura del sector piblico puede encontrarse una visién muy similar al
ponerse de relieve el caracter esencial de los recursos humanos en la determincion
de estrategias de cambio que sean préacticas y factibles dado el caracter intensivo en
personal de la actividad de las administraciones publicas (McGregor Jr., «The Public
Sector Human Resource Puzzle: Strategic Management of a Strategic Resourcey,
1988; Perry, 1993; Lane, 1994; Mesch, Perry v Recasino Wise, «Bureaucratic and
Strategic Human Resource Management: An Empirical Comparison in the Federal
Gaovernmenty», 1995),

A nivel de cada una de las fases del ciclo de gestion de recursos humanos, la
literatura es bastante extensa, si bien cabe sefialar algunas publicaciones claves para
la comprension de algunas alternativas a las politicas que tradicionalmente se han
asociado al modelo burocritico de organizacion. Para una vision general, el libro de
lecturas editado por Schuler, Youngblood, y Huber, 1988, incluye capitulos sobre
una amplia variedad de temas. En concreto sobre retribucion y evaluacion de rendi-
miento: Kearney, 1985; Kanter, «From Status to Contribution: Some Organizational
Implications of the Changing Basis for Pay», 1988, Lawler, Strategic Pay, 1990:
Perry, «The Merit Pay Reforms», 1992. Sobre comportamiento individual y motiva-
cidén, McGregor, 1960; Herzberg, «One More Time: How Do You Motivate Emplo-
yees?», 1968; Kanter, 1982; Ross y Nisbett, [991 y Alderfer, 1991,

Finalmente, la literatura sobre recursos humanos ha venido a reconocer la im-
portancia de la cultura, «el caracter» o «la personalidad» de las organizaciones, como
factor determinante de la gestion de la innovacion y del cambio (Frost, Reframing
Organizational Culture, 1991; Kotter y Heskett, 1992, Martin, 1992; Schein, Orga-
nizational Culture and Leadership, 1992; Trice y Beyer, 1993}, La cultura es el
resultado de la accion colectiva durante afios de los miembros de una organizacion,
de las decisiones y de las politicas adoptadas en el pasado. La cultura puede ser
influida tanto por los procedimientos formales como por la manera informal de
proceder dia tras dia, de ahi las dificultades para su cambio en un periodo temporal
reducido (Lorsch, 1986; Beckhard y Harris, 1987, Garvin, «Building a Leaming
Organization», 1993; Senge, 1994; Kotter, «Leading Change: Why Transformation
Efforts Fail», 1995).

Tres casos concretos de programas nacionales de reforma de las estructuras
gubernamentales y de su cultura han recibido la atencién de profesionales e investi-
gadores. Son los casos de Nueva Zelanda (Wistrich, 1992), Australia (ATFML, 1992)
y el programa de la «reinvencion del gobierno» en Estados Unidos (Gore, 1993).
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E) Control de gestion

Gestion se asocia a menudo con control. Con la funcion de control, se intenta
determinar si se han producido los resultados descados. A diferencia de la gestion
estratégica, el control de gestidn es una actividad sistematica que puede repetirse de
forma continuada con el objeto de obtener informacién periodica sobre la eficacia
de las estrategias y actividades desarrolladas por una organizacion.

La literatura sobre contabilidad de costes es muy amplia y puede encontrarse en
la bibliografia especifica de esta disciplina. Sin embargo, algunas publicaciones
recogen la adaptacion de nuevas formas de contabilidad a las carateristicas especi-
ficas del sector publico y a los programas de innovacion en la gestion. Por ejemplo,
en el caso del programa de wreinvencién del gobiemo» estadounidense, Kehoe,
Dodson, Reeve y Plato desarrollaron Activity-Based Management in Government,
1995 como una nueva forma de control de gestion.

Si bien los recursos que utiliza una organizacion siempre pueden traducirse a
unidades monetarias y, por tanto, a costes, resulta mucho mas dificil medir outputs
e impactos. En el sector privado, los ingresos por la venta de los productos son en
si mismos, una buena medida de output, aunque tampoco incluyen actividades que
pueden tener un valor social, como por ejemplo, la disminucion en la contaminacion
del medio ambiente. En el sector publico, resulta casi imposible tener una buena
medida de resultado final. Asi, por ejemple, s1 bien es posible cuantificar el numero
de estudiantes que finalizan el curso un determinado afio, resulta mas dificil deter-
minar cuanta educacion obtuvo cada uno de ellos. Ademas, un misma organizacion
publica suele prestar varios servicios de caracteristicas muy distintas, con lo que
resumir los distintos «productos» en una sola medida final, como suelen hacer las
organizaciones privadas, es casi imposibte. En el mismo sentido, 1a idea de calidad
se refiere a algo que escapa a la cuantificacion de los outputs o de los ingresos y que
a menudo depende estrictamente del juicio individual de las personas. Otros efectos
intangibles como la imagen de una organizacion, el sentido de lealtad o el orgullo
que pueda generar, por gjemplo, un programa de formacién, son muy dificiles de
medir. Sobre las dificultades de medir rendimiento en el sector publico: Wholey,
Abramson y Bellavita, 1986; Brizius y Campbell, 1991; Dilulio, Jr. Measuring
Performance When There is No Bottom Line, 1994. '

De ahi la importancia de la evaluacién de programas como conjunto de técnicas
que intentan refinar las medidas y obtener informacién, ya sea sobre el producto
«brutoy de las politicas, 0, en otros casos, scbre su impacto neto en sus beneficiarios
directos 0 en la soctedad. Esta es una literatura propia del sector publico, cuyo
equivalente en el sector privado, sucle tener metas menos ambiciosas y se limita
estrictamente a la contabilidad de costes y a la medida de actividades y productos
finales como puede verse en Anthony y Young, Management Control in Nonprofit
COrganizations, 1988; Young, 1984 y Hongren y Foster, Cost Accounting: A Mana-
gerial Emphasis, 1987.
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IV. ANALISIS DE POLITICAS

El estado actual del analisis de politicas como disciplina se caracteriza por la
indefinicion de sus fronteras, por la falta de un cuerpo intelectual central y por la
inexistencia de un sistema gue regule su prictica profesional. Al mismo tiempo, el
anilisis de politicas ocupa un espacio profesional que no es discutido por otras
disciplinas como la economia, la ciencia politica o la sociologia, en la medida que
estas ciencias sociales siguen una tendencia que les lleva a valorar la investigacion
basica, formal, abstracta y deductiva, antes que la investigacién aplicada. El repaso
de la literatura ha de permitir sin embargo, ofrecer una idea bastante clara de lo que
se suele entender por andlisis de politicas en el contexto intemacional.

De entre las varias concepeiones que se pueden encontrar, aqui se ha optado por
entender que el andlisis de politicas consiste fundamentalmente en producir y comu-
nicar consejo util. En este sentido, el analisis de politicas es una actividad que pasa
necesariamente, de forma ordenada o desordenada, por tres fases: comprension de
un problema, anélisis de posibles soluciones y comunicacién. La primera literatura
del analisis de politicas se centra en las dos primeras, mientras que en los noventa
ha aparecido una literatura que se centra en los aspectos retdricos y de comunicacion.

Sin embargo, también se sucle utilizar el término analisis de politicas para
referirse al andlisis del proceso politico v del comportamiento administrative que
tiene lugar durante la formulacion y desarrollo de las politicas ptblicas. Esta litera-
tura, fundamentalmente de ciencia politica, sociologia de las organizaciones y com-
portamiento burocritico, suele organizarse por fases, atendiendo de forma separada
a los procesos de inclusion de un tema en la agenda publica, de decision y de
implementacion. En la medida que se centra en los actores politicos y organizativos
y en sus relaciones en tomo a una o varias politicas, es una literatura claramente
distinta de la de gestién o de la de andlisis en el sentido anterior, si bien gestion y
analisis requieren un buen conocimiento del contexto institucional, politico y admi-
nistrativo,

|, Andlisis como herramienta: producir y comunicar consejo util

La palabra andlisis viene de la palabra griega que significa descomponer en
partes. La fortnacion en andlisis de politicas suele distinguir entre una serie de etapas
del proceso analitico que, sin embargo, se pueden resumir en tres: por una parte, la
comprensidn del problema —valorar datos sobre el problema, categorizar el proble-
ma, modelar e] problema identificando variables relevantes—; por otra parte, anali-
zar posibles soluciones —identificando y organizando datos y teorias relevantes,
fijando objetivos que sirvan de criterio de valoracion, especificando alternativas y
preveyendo su impacto y consecuencias—. A estas dos partes habria que afladir una
tercera que consiste en la elaboracidon y comunicacion de las soluciones propuestas
al usuario del analisis. Un ejemplo de andlisis en tanto que consejo para la toma de
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decisiones es lo que preciso ¢l gobierno espaiiol cuando modificd su plan de trans-
porte ferroviario y optd, entre otras alternativas, por construir la primera linea de alta
velocidad (4).

En 4 Primer for Policy Analvsis, Stokey y Zeckhauser (1978) estdn muy cerca
de la aproximacidn cientifica tradicional. Entienden que «el policy analysis es una
disciplina para trabajar en el sistema politico-econdémico, y no para cambiarlo» y
centran su obra en los métodos cuantitativos derivados de la economia necclasica,
de las matematicas y de la gestion operativa. En su libro, se dedican capitulos al
analisis de colas, simulaciones, modelos de Markov, andlisis coste-beneficio, pro-
gramacion lineal y anabisis de decisiones. Otros libros mas recientes, como Policy
Analysis: Concepts and Practice. de Weimer y Vining (198%), ponen un mayor
énfasis en la formacion econdomica —fallos de mercado como Justificacion de la
intervencion publica, analisis coste-beneficio como herramienta para predecir las
consecuencias de distintas alternativas—, si bien también dedican algunos capitulos
a la importancia del contexto en el que opera el analista y a las estrategias para poder
influir en la adopcidn de la politica analizada. De esta forma s¢ aproximan a la
concepcion de Wildawsky en el sentido de que el «policy analisis» no es solo ciencia,
sino también arte, «art and craft» {Wildavsky, 1979},

La concepcion del analisis de politicas como una forma de retorica encuentra su
formuiacion mds clara en el libro de Majone Evidence, Argument and Persuasion in
the Policy Process (1989). Majone pone el énfasis en la argumentacion y en la
persuasion, por encima de las propiedades formales del analisis. Majone se centra
en la idea de como influir en el proceso de deliberacion politica, antes que en la idea
de proporcionar evidencia de forma neutral. Para Majone, el analista de politicas es
un «productor de argumentos, mds similar al abogado —un especialista en argumen-
tos legales— que al ingeniero o al cientificon. Esta concepcion ha sido desarrollada
en la obra colectiva editada por Fischer y Forester (1993) The Argumemative Turn
in Policy Analysis and Planning, o en Policy Change and Learning: An Advocacy
Coalition Approach, editado por Sabatier y Jenkins-Smith (1993).

En buena medida ésta es la reaccion de la disciplina a la critica de los primeros
afios de discurso exclusivamente analitico. En deLeon, 1988, por ejemplo, se ponia

(4) Las alternativas que sc plantearon eran maltiples y complejas. El gobierno podia optar por invertir
en la red existente, concentrar inversiones en cercanias, modificar paulatinamente el ancho de via espafiol
para adaptarlo al resto de Europa, empezar por construir una linea de alta velocidad, desarrollar un tren
de tecnologia espaiiola aunque no fuera de alta velocidad..., o, en el caso de optar por la alta velocidad,
optar por distintas vias de comunicacidn o por las distintas techologias y experiencia que le ofrecian los
paises mas desarroilades en transporie ferroviario: Japon, Alemania y Francia. La decision del gobiemo
no era simple en la medida que las decisiones sobre politica ferroviaria no se pueden disociar de la politica
del gobicrne con otros medios de transporte. Por otra parte, més alld de la racionalidad estrictamente
técnico-economica, el gobierno tenia que forzosamente atender a factores de naturaleza politica en la
medida que las decisiones sobre inversion ferroviaria tienen importantes consecuencias para las cmipre-
sas-paises proveedores de tecnologia, Jas regiones v ciudades interesadas en mejorar sus comunicaciones
y los ciudadanos que pagan los impuestos con los que se financian esta y otras politicas.
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de relieve la pobre utihzacion de los analisis en los procesos de decisién y su
substitucion por mecanismos de decision politica. La atencién sobre el lenguaje del
andlisis de politicas ha dado lugar a algunas distinciones en funcién del tipo de
discurse (White, 1994) o de la audiencia (Throgmorton, 1991). El énfasis puesto en
la retorica no debe hacer olvidar que un argumento para ser persuasivo, tiene que
estar «bien motivado y cuidadosamente construido a partir de materiales empiricos
y analiticos que sean accesibles a lectores reflexivos» Lynn (1989, 303:306). El
«argumeniative turn» sirve para reconciliar el andlisis de politicas como conjunto de
técnicas con el funcionamiento real de las intituciones, pero no deberia servir para
transformar la disciplina en un mero instrumento ideoldgico.

2. Andlisis del proceso politico v del comportamiento administrativo

La mejor ilustracion del concepto de analisis de politicas como estudio del
«policy making» puede verse en el libro de Kingdon, Agendas, Alternatives and
Public Policies, (1995, segunda edicidn). Para su elaboracién, el autor realizé 247
entrevistas durante 4 aftos a distintos actores politicos y administrativos relacionados
con dos politicas: salud pablica y transporte. El autor preguntd repetidamente dos
tipos de cuestiones. El primer grupo de cuestiones intentaba determinar cuales eran
los principales problemas en los que estaban ocupados los entrevistados en los dias
en que se celebraba la entrevista. El segundo grupo de cuestiones tenia que ver con
las propuestas que estaban considerando. En uno y otro caso, Kingdon también
preguntaba por los temas y propuestas que aparecian como menos relevantes.

El trabajo de Kingdon se centra en la etapa de formacion de la agenda y de
especificacién de alternativas, sobre la que habian trabajado con anterioridad Cobb
y Elder en Participation in American Politics: The Dynamics of Agenda-Building,
1972, Como es sabido, Kingdon acufi6 el concepto de «policy window» para referirse
a la oportunidad de que una determinada propuesta sea considerada o adoptada por
una administracién, Las «ventanas» de Kingdon se abren cuando confluyen tres
factores: un problema es reconocido, existe una posible solucion —esta bastante
desarrollada por la comunidad de expertos en esta politica— y se produce un cambio
politico que hace que sea el momento adecuado para un cambio de orientacion.

Otros autores han estudiado las fases de decision e implementacion, La literatura
sobre decision se fundamenta en la critica de los modelos racionales-comprensivos
de decision. Estas criticas dan lugar a modelos bastante diferentes pero que pueden
resumirse en tres concepciones: un modelo racional adaptado a las limitaciones
individuales {(March y Simon, 1958), un modelo incremental (Lindblom, 1959 y
Wildavsky, 1979} y un modelo dinamico de participacion fluida de actores y pro-
puestas (Cohen, March y Olsen, 1972) conocido como «garbage can». Por su parte,
Allison en Essence of Decision utiliza el caso de la crisis de los misiles sovieticos
instalados en Cuba para explicar la decision piblica como (1) producto de las rutinas
organizativas y (2} producto de la «politican, entendida aqui como los procedimien-
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tos institucionales para llegar a acuerdos entre las agencias gubernamentales, las
historias y personalidades de los principales protagonistas, y otros factores como la
necesidad de tomar una decisién dentro de un cierto limite temporal.

La literatura sobre implementacién se centra en un aspecto bastante concreto de
la gestion piblica: como conseguir que la actividad, por abajo, de las administracio-
nes y de los que efectivamente prestan los servicios coincida con los objetivos
establecidos en la ley o en el acto administrativo que autorizd estas actividades. Los
«modelos top-down» (Pressman y Wildavsky, 1973; Van Meter y Van Horn, 1975;
Mazmanian y Sabatier, 1989) parten de la decision que autoriza la politica e intentan
descubrir las variables que influyen en las probabilidades de que una politica sea
aplicada tal y como fue prevista. Los modelos «bottom-up» (Berman, 1978; Lipsky,
1978; Hjern y Porter,1981; Hull y Hjern, 1987) entienden que se pueden llegar a una
mejor comprension de la realidad examinando las politicas desde la perspectiva de
los usuarios de los servicios y de las administraciones que entran en contacto con
aquéllos. Actualmente, sin embargo, [a mayoria (Elmore, 1982; Sabatier, 1986) esta
de acuerdo en que existe un cierto nivel de convergencia entre estas dos perspectivas
y que es posible relacionar variables a ambos niveles.

Decision publica e implementacién también son objeto de andlisis desde la
perspectiva de los policy networks, esto es, las redes de actores piblicos y privados
que interactian junto con la Administracion en la elaboracién v puesta en practica
de las politicas piiblicas. El estudio de las redes (Powell, 1990, Knoke, 1990, Marin
y Mayniz, 1991), su clasificacién —en funcion del numero de actores que intervie-
nen, del tipo de participantes, del papel que juega la Administracién—, y caracteri-
zacion —en funcidn de su mayor o menor estabilidad o de su ambito de referencia,
por sectores o niveles territoriales— ha tenido un considerable éxito como metéfora
decriptiva de las relaciones entre actores ¢ intereses publicos y privados (Wilks y
Wright, 1987; Van Vaardeen, 1992; Marsh y Rhodes, 1992), Esta es una aproxima-
c16n fundamentalmente politologica, que ha tenido un importante desarrollo en
Europa, y que pretende sacar conclusiones sobre los procesos de intermediacion de
intereses en la sociedad a partir del analisis de los procesos de decision ¢ implemen-
tacién de politicas.

V. EVALUACION DE POLITICAS

A diferencia del sector privado donde existe un criterio fundamental para valorar
la actividad de las personas y de las organizaciones, en el sector piblico, raramente
existen unos criterios claros y ampliamente aceptados sobre los que fundamentar la
valoracion de la actividad de las instituciones politico-administrativas. Intuitivamen-
te podemos tener una cierta idea de si se produce igualdad en el acceso a determinado
bien publico, si una solucidn es econdmicamente eficiente, o sobre el nmivel de
pobreza en un determinado caso en relacidon con otros, pero resulta muy dificil
comparar, en términos de bienestar general, distintas «cantidades» de estos valores.
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La monetarizacion de este tipo de valores resulta muy dificil, lo que complica
cnormemente el andlisis, La adopcién de un criterio en perjuicio de otro se debe
fustificar, es preciso elaborar indicadores del grado en que se consiguen estos obje-
tivos, ademas de encontrar la manera ¢n que se pueden introducir mejoras.

La evaluacion de politicas es la técnica que en el sector publico sirve a la funcion
de desarrollar informacion sobre «performance» en sentido amplio. Como la cuenta
de resultados en el sector privado, el objeto de la evaluacién es rendimiento —efi-
cacia, eficiencia— con el objeto de poder pasar cuentas de lo realizado en el pasado.
Se podria pues comparar la evaluacién con el analisis financiero en el sector privado
y mas especificamnente con la idea de rentabilidad —o de valor piblico afiadido a la
sociedad— derivada de una politica o servicio piblico.

Como el andlisis, la evaluacién es a la vez una «ciencian» y un «arten dadas las
limitaciones que encuentra una aproximacion puramente cientifico-técnica en un
contexto real. Ello no significa que la evaluacion de programas carezca de una base
tedrica o que cualguier forma de andlisis pueda ser aceptada como una forma vélida
de evaluacion. Ante la diversidad de los estudios en evaluacion, cabe distinguir entre
una abundante literatura sobre métodos y una literatura, cada vez mas importante,
sobre utilizacion de las evaluaciones y sobre insercion de sus resultados en el proceso
politico-administrativo. Sin embargo, también puede incluirse dentro del campo de
la evaluacidn, dada su relevancia a nivel préctico, la literatura de control gestidn vy
que relaciona el campo de la evaluacién con el andlisis de procesos, calidad y
reingenieria, y con los sistemas de informacion contable-financiera o de control de
operaciones, propios de la gestién publica o privada y del analisis de organizaciones,

1. Evaluacion como técnica de investigacion social aplicada

Una buena parte de la literatura sobre evaluacion tiene por objeto obtener un
mejor conocimiento tanto de los procesos de aplicacion como de los resultados de
la intervencion publica en la sociedad. Se reproduce aqui el debate entre aproxima-
ciones cuantitativas y cualitativas propio de la investigacion aplicada en ciencias
sociales.

Por una parte, existe una amplia literatura sobre analisis de causalidad, validez
interna y externa, fiabilidad, series temporales, grupos de comparacion, encuestas y
muestreo, analisis por métodos estadisticos..., que se presenta en obras monograficas
(Cook y Campbell, 1979, sobre cuasi-experimentos; Carmines y Zeller, 1979, sobre
validez y flabilidad; Fowler, 1993 sobre encuestas; Kanji, 1993, sobre tests estadis-
ticos) o en obras generales (Rossi y Freeman, 1989; Mohr, 1988, Light, Singer, y
Willett, 1990; Posavac y Carey, 1992, Weiss, 1997).

Por otra parte existe una literatura que se fundamenta en métodos cualitativos y
que tiene su origen en las obras de Scriven sobre los valores en evaluacion (Scriven,
1980), Stake y Guba y Linceln (Stake, 1978; Guba y Lincoln, 1989), sobre evalua-
cién natural y «responsive», también llamada de «cuarta generaciony». Otras obras
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cualitativas mas generales son /nternational Innovations in Evaluation Methodology:
New Directions for Program Evaluation, editado por Conner y Hendricks (1989), o
el mismo Handbook of Qualitative Research, editado por Denzin y Lincoln (1994).
Algunos autores significativos de ambas corrientes han propuesto la integracién de
los métodos, coma puede verse en The Qualitative-Quantitative Debate: New Pers-
pectives, editado por Reichardt y Rallis en 1994, en especial los trabajos de House,
Rossi y Smith.

2. Evaluacién como instrumento de negociacion en el proceso politico

Una parte emergente de la literatura sobre evaluacidn se centra en los problemas
de utilizacion de los resultados. Ello se suele refacionar con los métodos en la medida
en que éstos afectan de forma directa [a interaccién entre comanditarios de las
evaluaciones, analistas y sujetos evaluados. Esta orientacién parte de los trabatos de
Carol Weiss sobre el entorno politico-administrativo de la evaluacion y del libro
editado por Bryk en 1983, Stakeholder-Based Evaluation, New Directions for Pro-
gram Evaluation —en especial, ia contribucién de Weiss a este libro—. Sobre
politica v evaluacion, la obra fundamental es la de Palumbo (1987), mientras que
sobre utilizacion de las evaluaciones, en 1989 McLaughlin, Weber, Covert e Ingle
editaron un nuevo volumen de New Directions for Program Evaluation sobre csta
cuestidn. Con anterioridad, Patton (1989) habia publicado ya varias ediciones de un
libro que dio origen a una nueva modalidad de evaluacion —Utilization-Focussed
FEvaluation— que se caracteriza por poner menos énfasis en la excelencia de los
métodos y més en la discustén de las formas de organizar el proceso evaluador. Esta
nueva forma de plantear la evaluacion, hasta el punto de considerarla como un
elemento de negociacion antes que como una forma de analisis de los resultados de
una politica, tuvo un considerable ¢éxito tanto en Estados Unidos como en Europa.
En castellano, puede verse el libro de Monnier {(1995).

3. Evaluacion e indicadores: remision a contro! de gestion

La préctica de la evaluacion por las administraciones pablicas tiene, sin embargo,
mayores puntos de contacto con los indicadores de costes, operaciones, actividades
y resultados de los sistemas de control de gestidn, que con los andlisis, ya sean
cuantitativos o cualitativos, propios de la tnvestigacion social aplicada. En el mismo
sentido, existe una mayor sensibilidad por la implicacién de los vususarios de la
cvaluacion en su desarrollo, ¥ en general, por el entorno politico, que por el rigor en
los andlisis de relaciones de causalidad y de eficacia, entendida como impacte neto
de la intervencidn publica en la realidad. Ello explica que las administraciones
publicas respondan al imperativo de evaluar sus programas adaptando sistemas
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relativamente sencillos de indicadores que, sin embargo, cubren las necesidades de
informacion de los directivos publicos.

V1. CONCLUSIONES

En este articulo se ha presentado un andlisis de contenidos de ia bibliografia
internacional en gestion pitblica, andlisis v evaluacion de politicas, con ¢l objeto de
aportar algunas informaciones y reflexiones que sirvan para orientar los programas
de formacion e investigacion en estas disciplinas.

En primer lugar se definc la gestion pitblica como similar a la gestion privada
en todo lo que atafie al primer vocablo de esta cxpresion. Asi, gestion publica es
gestion en tanto que gestion de estructuras, procesos de produccidn, utilizacion de
organizaciones intermedias, recursos humanos y cultura o control de gestion. A la
vez, sin embargo, la gestion publica es claramente distinta de la gestion privada en
dos ambitos especificos: en la utilizacidn del analisis y de la evaluacidén como
sustitutos del mercado para recabar informacion sobre el relativo éxito o fracaso de
las iniciativas publicas, y en la gestion del entorno politico, dadas las caracteristicas
diferenciales del entorno al que se enfrentan los directivos pablicos y privados.

En segundo lugar, se distingue entre analisis de politicas como actividad de
apoyo a la decision en temas complejos —producir y comunicar consejo til— del
analisis de politicas como estudio del proceso politico y del comportamiento admi-
nistrativo en torno a la elaboracion e implementacion de las politicas publicas. En el
primer sentido, la literatura ha pasade de poner toda la atencidn en las técnicas a
poner un mayor énfasis en los elementos retoricos y de comunicacion —el llamado
argumentative turn— con el objeto de superar la pobre utilizacion de los andlisis en
los procesos de decision publica.

En el campo de la evaluacion se podria hacer la misma distincion, en la medida
que una parte mayoritaria de la literatura se centra en los métodos y técnicas para
cuantificar resultados —impacto neto—, recoger informaciones cualitativas o disec-
cionar los procesos de produccidn de los servicios pablicos. Sin embargo, los mismos
problemas en [a utilizacién de las evaluaciones han desviado una buena parte de la
atencion hacia temas institucionales hasta el punto de presentar la evaluaciéon como
un instrumento de negociacidn politica susceptible de ser mas relevante como herra-
mienta de gestion de un conflicto politico que como una técnica analitica,
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