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RESUMEN

La competitividad territorial de los espacios rurales ha disminuido como consecuencia de los
cambios funcionales que se han producido en las tltimas décadas. Ante el riesgo de que ¢l incre-
mento de las desigualdades entre espactos dinamicos y desfavorecidos reduzca las posibilidades de
un desarrollo global sostenible las instituciones publicas han puesto en funcionamiento politicas y
programas para favorecer la cohesion de los espacios y las regiones. En numerosas ocasiones, el
modo en que las actuaciones piblicas se han disefiade y llevado a la prictica no ha servido para
mejorar la situacién de las zonas mas atrasadas sino que la ha agravado. Los problemas de descoor-
dinacién, la dispersién de competencias, los periodos de ejecucion inadecuados, la escasez o inade-
cuacién de los recursos financieros y humanos destinados, etc, estan en el origen de estas deficien-
cias, Hasta el momento presente, no se ha prestado la atencién suficiente al modo en que se han dise-
fiado e implementado las iniciativas publicas para promover el desarrollo, y a su impacto sobre el
territorio. En este articulo se presenta, en forma de argumentacion teérica, los elementos que deben
ser considerados en un proceso de analisis — evaluacion.

ABSTRACT

Territorial competitiveness of rural areas has suffered from the global dynamics over the last
decades. Fundamental changes in the bastc functions demanded from those areas {from food and
labour providers to post-productivistic leisure-related and quality-oriented demands) have condi-
tioned the ability of some rural territories to “find their place”. In order to reduce the risk of an incre-
ased gap between dynamic and deprived areas that could reduce chances for a global sustainable
development, public decision-makers have launched policies and programmes to promote cchesion.
Frequently, the way in which public policies have been designed and implemented has not contri-
buted at all to improve the situation of deprived areas, rather it has worsened. The main causes of
these deficiencies are: the lack of coordination, the presence of many authorities and organisations
with decision-power over a single issue, inadequate implanting periods, the insufficient or inade-
quate funding, etc. In this paper we present, from a theoretical point of view, the main elements that
should be considered in an policy analysis - evaluation process.
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INTRODUCCLON

La dindmica socioecondmica de las tltimas décadas en el conjunto de los espacios
rurales desfavorecidos ha provocado un considerable deterioro de sus tejidos econémico
v social que sélo en los 1iltimos afios, y en casos concretos, se ha visto frenado. El despo-
blamiento y el consecuente envejecimiento demogréfico son Jas principales consecuen-
clas, y a la vez causas, de la pérdida de competitividad territorial de estos espacios. Este
proceso estd teniendo efectos perniciosos para la calidad de vida de la poblacién rural y
para la consecucion del equilibrio territorial, necesario en cualquier modelo de desarro-
llo sostenible a largo plazo. Como respuesta institucional a esta realidad, se han puesto
en funcionamiento desde mediados de los afios 80 una serie de actuaciones encarminadas
a promover la integracién de los espacios mds desfavorecidos en el proceso de creci-
miento econdmico y bienestar social alcanzado por otros territorios mas dinamicos.

A pesar del reconocimiento desde las instituciones piiblicas de 1a necesidad de actuar
para restablecer el equilibrio territorial, en numerosas ocasiones el modo en que las actua-
ciones publicas se han disefiado y llevado a la practica no ha servido para mejorar la
situacidn de las zonas mas atrasadas sino que la ha agravado. Muchas veces el modo en
que una actuacion se ha implementado ha condicionado sus resultados: los problemas de
descoordinacidn, la dispersion de competencias, la escasez o inadecuacion de los recur-
sos financieros y humanos destinados, etc.. Hasta el momento presente, no se ha presta-
do la atencién suficiente al modo en gue se han disefiado e implementado las iniciativas
publicas para promover el desarrollo, y a su impacto sobre el territorio.

En Espaiia, el analisis y evaluacion de los resultados de las politicas piiblicas cuenta
con escasa tradicién y menor reflexion teérica. Hasta fecha muy reciente, 1a mayor parte
de las politicas y programas ptiblicos han contado, en el mejor de los casos, con una valo-
racion de los resultados consistente en la medida de output politico en relacién con el
input econdmico empleado. Sin embarge, en 1a mayoria de las situaciones, los recursos se
han invertido sin quedar constancia de los resultados cualitativos alcanzados. La filoso-
fia tradicional y burocrética dominante en la mayoria de las instituciones, en lo que se
refiere al disefio y aplicacién de politicas publicas, ha supuesto una atencién casi exclusi-
va a los resultados cuantitativos, a las “metas” en cuanto a inversion o niimero de bene-
ficiarios que una politica o programa concreto debia alcanzar.

En el caso de iniciativas puiblicas encaminadas a favorecer el desarrollo de zonas rura-
les y desfavorecidas, la recopilacién de informacidn acerca del niunero de beneficiarios y
de las inversiones realizadas por éstos, no constituye un indicador suficiente de su efi-
clencia y eficacia de una politica o programa, y mucho menes para descubrir todos sus
efectos directos, indirectos e inducidos' sobre una economia o sociedad concreta. Del

! Hy (1995) aporta una definicién clara de los conceptos de efectos directos, indirectos e inducidos en el marco del
andlisis de politicas:
Efectos directos. Son aquellos asociados con cambios inmediatos en las demandas generadas por variaciones en
el empleo, en los ingreses personales o familiares, en los gastos gubernamentales ¥ en Ja formacion de capital
de inversion puiblico y privado.
Efectos indirectos. Cambios causados por las necesidades provodadas por empresas € instituciones piiblicas. Se
trata esencialmente de impactos inter-industriales. Estos cambios miden los efectos sobre el empleo, ingresos
familiares, gastos gubernamentales y formacién de capital de inversién piiblico y privado debidos a las deman-
das de una industria de todo tipo de articules necesarios para la produccién de un bien o servicic.
Efectos inducidos. Cambios en las pautas de consumo y gasto de las familias causadas por cambios en sus nive-
les de ingreso debidos a su vez a los efectos directos e indirectos. Estos nuevos gastos son reintroducidos en la
economia en forma de nueva demanda.
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mismo modo en que el disefio y aplicacién de una politica debe, para oblener resultados
dptimos, implicar a la poblacidén sobre la que va a aplicarse, el andlisis y evaluacién de
sus resultados, necesario para incrementar el éxito de iniciativas futuras, debe tener a los
beneficiarios y no beneficiarios de una actuacién concreta como centro del proceso de
evaluacién. De este modo, emergeran los puntos fuertes y las carencias de la iniciativa tal
y como son percibidos por aquellos que han sido “sujetos pacientes” de la aplicacién de
la misma.

Las crecientes restricciones presupuestarias que afrontan la mayoria de los gobiernos
occidentales han impuesto los criterios de eficiencia y eficacia en la administracién de los
recursos ptiblicos. Como consecuencia, comienza a haber una mayor preccupacién y con-
cienciacién entre los tomadores de decisiones sobre la necesidad de establecer mecanis-
mos de control y andlisis de las iniciativas puestas en practica, para maximizar su impac-
to y optimizar los recursos empleados.

Seon dos los objetivos fundamentales del andlisis y evaluacién de politicas ptiblicas:
por un lado, el conocimiento sobre el modo en que los recursos utilizados por una politi-
ca 0 programa alcanzan sus objetivos (eficacia), y el modo en que lo hacen en relacion a
los recursos empleados (eficiencia); por otro lado, el andlisis de los efectos de todo tipo
sobre el sistema al que se aplica (impacto). Ambos, constituyen elementos de creciente
importancia en el proceso de elaboracion y aplicacién de politicas. Sin embargo, los
departamentos 0 unidades de evaluacién y seguimiento han sido y siguen siendo rara
avis en el sistema institucional espafiol, en sus distintos niveles de gobierno (Central,
Regional o Local). Tan solo recientemente, el impulso “evaluador” promovido por la
Unién Europea estd suponiendo que se esté llevando a cabo, no sin dificultades y gran-
des deficiencias, un creciente mimero de andlisis de politicas publicas.

TENDENCIAS ACTUALES EN EL ANALISIS DE POLITICAS PUBLICAS

La principal finalidad del andlisis de politicas consiste en apoyar a los tomacdores de
decisiones en la eleccion de la alternativa de actuacién mas 6ptima de entre diversas
opciones bajo condiciones de elevada incertidumbre’. Es importante destacar en este
punto que el concepto clave en esta definicion es el de “apoyo”, por cuanto el papel de
los analistas no es el de sustituir el criterio de los tomadores de decisiones sino propor-
cioniar una base mas sélida para justificar la decisién tomada, ayudando a clarificar el
problema, destacar las posibles alternativas y comparar sus consecuencias.

Pollit (1993), define el proceso como una actividad que implica la aplicacién sistema-
tica de teoria, métodos y técnicas de las ciencias sociales con el fin de identificar y valo-
rar los procesos e impactos de las politicas y programas ptiblicos. Afade que esta activi-
dad puede llevarse a cabo de forma retrospectiva (analisis ex — post) o prospectiva (anadli-
sis ex — ante), en secreto o publicamente, por el gobierno o por organizaciones no guber-
namentales. Por otro lado, puede considerarse el analisis de politicas como un proceso

La relacion entre estos tres conceptos y sus diferencias se perciben claramente a través del ejemplo propuesto
por este mismo autor: la construccion de un puente provoca que el contratista adquiera varios tipos de mate-
riales de construccién a los proveedores (efecto directo}. Los proveedores, a su vey, deben adquirir materiales de
varios productores (efectos indirectos). Por tiltimo, este incremento en la demanda de materiales de construccidn
produce incrementos de ingresos y empleo que estimulan el gaste en el conjunto de la economia {efecios indici-
das).

Se habla de incertidumbre por el hecho de que, en el contexto politico, las decisiones se toman con un conoci-
miento incompleto de las posibles alternativas dado que son todavia posibilidades y ne realidades.
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continue a lo largo del periodo de aplicacién de una politica o programa determinado.
De este modo, el proceso permite incrementar la eficacia del andlisis al considerar su
componente dindmica, es decir, estudiando la “historia” de la politica en vez de obtener
una impresion estdtica de un momento determinado.

El concepto y contenido del analisis y evaluacién de politicas ha variado substancial-
mente a lo largo del tiempo. La tarea de analizar politicas piiblicas comenzé a ser impor-
tante en los afios 60, cuando el objetivo consistia en la mejora de la actuacién guberna-
mental en términos casi exclusivamente cuantitativos. En el caso de las politicas de “desa-
rrollo rural” de la época, centradas en la promocién de la actividad agraria desde una
optica fundamentalmente productivista, esta tendencia puede ejemplificarse con la preo-
cupacion por el numero de hectireas puestas en regadio, el niimero de municipios a los
que se dotaba de determinados servicios o equipamientos, etc. Parece que en aquel
momento, el éxito de una politica estuviese en relacion directa y exclusiva con el volumen
de output obtenido, sin importar mucho los recursos empleados para obtener dichos
resultados, ni los efectos que se derivaban de la aplicacion de la politica sobre la pobla-
cién y el territorio. Desde entonces el andlisis de politicas ptblicas ha evolucionado hacia
objetivos relacionados con el incremento de la eficiencia y eficacia, v con el conocimiento
de los efectos no directos, en estrecha relacidn, entre otros factores, con las crecientes pre-
siones presupuestarias.

Un tema central relacionado con el objetive de incrementar la eficacia de los proce-
sos de evaluacion, y hacerlos de este modo més dtiles en el proceso de toma de deci-
siones, es la creciente importancia otorgada al andlisis de politicas desde un punto de
vista prospectivo {ex-anfe) o retrospectivo (ex-post). Estos nuevos enfoques se contrapo-
nen al tradicional “enfoque auditor” o control financiero consistente en la supervisién
por parte del organismo evaluador de la actividad financiera de las agencias gestoras
para confirmar si los fondos se han distribuido de acuerdo con las instrucciones y pro-
cedimientos recibidos. Bste “enfoque auditor” ha venido dominando el anatisis de poli-
ticas publicas con el fin de controlar gastos y se realiza de forma paralela a la imple-
mentacion de la politica o programa. Politicas esenciales para el desarrollo rural todavia
en vigor, siguen fundamentando sus sistemas de evaluacién en este tipo de controles
financieros: Programa de Modernizacién de Explotaciones Agrarias, Incentivos
Econémicos Regionales, etc.

Se ha criticado la practica del andlisis de politicas por su falta de base teérica, por su
incapacidad para anticipar consecuencias imprevistas, por su escasa utilizacién por parte
de los tomadores de decisiones y por determinados errores de implementacion. Las cau-
sas de estas criticas y deficiencias estdn en la creencia, afirmada por el modelo tradicio-
nal de andlisis de politicas, de que mediante métodos cientificos puede obtenerse conoci-
miento valido y objetivo. En esta linea argumental, Radin (1996) afirma que el micleo cen-
tral de la concepcion original del anélisis de politicas se fundamentaba en las técnicas
positivistas y en los modelos econdémicos normativos, Sin embargo, la teoria que funda-
menta los conocimientos y creencias de los analistas y evaluadores actiia a modo de fil-
tro distorsionador de la realidad (WHITE, 1994). Esto implica que un analista concreto con-
templard el proceso de analisis desde una dptica especifica en funcién de sus conviccio-
nes e intereses particulares, y probablemente influenciado por las convicciones e intere-
ses de los tomadores de decisiones. Radin (1996) sefiala que:

“El conflicte entre Ia cultura del andlisis y la cultura de la politica se produce a diario i se expresa en
un corjunto de diferencias relacionadas con valores, Hiempo, incertidumbre, evidencia y significados
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{...§ Algunos analistas no son capaces de reconocer que sus propios valores y creencias pueden ensomn-
brecer su enfogue. Otra respuesta de los analistas ha sido su identificacion con comprowmisos politicos
0 éticos particulares. A pesar de que pueden no haber iniciado sus carreras con esa fiitencion, este com-
promiso puede haber ocurrido a medida que los analistas se especializan en un aspecto politico con-
crete, se van convenciendo de la certeza de sus recomendaciones v, como resuliado, toman partido por
ung opeion concreta.” (RaniN 1996, p. 2)

La informacion tiene un papel clave en el proceso de analisis de politicas. La defini-
cion correcta de los indicadores necesarios para analizar una politica o programa asi
como el modo en que dicha informacién es obtenida, condicionarin en gran medida los
resultados del andlisis. Weiss {1983) conceptualiza el problema de la informacién como
las tres “I” -informacién, ideologia e intereses- considerando que la primera estd condi-
cionada por las otras dos. Este problema puede estar presente tanto en los cases en que
el proceso de evaluacién se lleva a cabo por la institucién que ha disefiado la politica,
como en los casos en que dicho proceso depende de entidades externas o gestores a esca-
las inferiores. En ambos casos, puede primar el interés politico por unos resultados satis-
factorios, las tendencias ideolégicas o la necesidad de justificar la propia actuacién, sobre
la evaluacion critica que permita conocer el impacto real de la actuacién.

Siguiendo a Rosell {1993) podemos dividir las aportaciones teéricas al campo del ana-
lisis de politicas en dos categorias: el andlisis prescriptivo vy el apalisis descriptivo-pre-
dictivo.

El anilisis prescriptivo persigue la mejora del diseno de politicas introduciendo una
mayor racionalizacion en el proceso de seleccién de alternativas, de manera que éstas
puedan alcanzar mds facilmente sus objetives. A este enfoque se le denomina “ciencias
politicas” y comprende dos tendencias: por un lado, trabajos cualitativos y teéricos y, por
ofro, trabajos cuantitativos dominados por la economia del bienestar y centrados en téc-
nicas como el andlisis coste-beneficio, coste-eficacia y andlisis de decision.

El andlisis descriptivo-predictivo, llevado a cabo tradicionalmente por los cientificos
politicos, intenta dar sentido y evaluar las politicas y programas que ya han sido imple-
mentados. Dentro de este enfoque pueden diferenciarse a su vez diversas tendencias: en
primer lugar, las clasificaciones de politicas segun su cardcter. Lowi {(1964) por ejemplo,
establece una clasificacion entre politicas distributivas, redistributivas y reguladoras; en
segundo lugar, el analisis cuantitativo de factores relacionadoes con el gasto puiblico en
entidades territoriales; en tercer lugar, los estudios de casos cualitativos de uno o varios
campos de la actuacién politica; en cuarto lugar, los estudios de casos referidos a la imple-
mentacién de politicas puiblicas y analisis de factores susceptibles de incrementar su efi-
ciencia; en quinto lugar, teorias del proceso politico que describen subsistemas politicos
y marcos institucionales en términos generales y que pueden ser aplicados a diferentes
areas de la practica politica; en sexto lugar, aportaciones tedricas generales y valoraciones
criticas de conceptos fundamentales; por tdltimo, estudios del proceso de disefic de poli-
ticas al estilo de los trabajos incluidos en la ciencia politica.

Rist (1994}, por su parte, destaca una serie de tendencias tedricas en el campo del ané-
lisis de politicas publicas en la actualidad: en primer lugar, un cambio desde evaluacio-
nes a gran escala, de leyes o directivas completas, y emprendidas por organizaciones o
entidades externas, hacia evaluaciones a pequena escala, de programas concretos, y
emprendidas por unidades creadas dentro de las propias instituciones que disefian y/o
gestionan dichos programas. Se trata de una tendencia positiva por la mayor claridad de
objetivos v la mayor operatividad. En el caso de Espafia y por lo que se refiere al analisis
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y evaluacién de politicas de desarrollo rural, esta tendencia se manifiesta en la constitu-
cion de una Unidad de Evaluacién dentro de la Secretarfa de Desarrolle Rural v
Conservacién de la Naturaleza, para el desarrollo de sistemas de evaluacion de progra-
mas concretos como el LEADER. Mas tarde, esta iniciativa ha sido seguida por algunos
gobiernos regionales con la creacion de unidades de evaluacién. La principal dificultad
para la constitucién de este tipo de unidades consiste en la falta de formacion y de expe-
riencia en analisis y evaluacién de politicas.

En segundo lugar, el andlisis y evaluacién, aunque necesarios, son concebidos cada
vez mas como una actividad con impacto limitado sobre la formulacion de politicas y la
toma de decisiones, debido a que los resultados de los procesos evaluatorios se tienen en
cuenta de forma indirecta, cumulativa y, en ocasiones, retardada. A este problema con-
tribuyen de forma importante los complejos y lentos procesos de contratacién. En tercer
lugar y en relacién con lo anterior, existen crecientes restricciones financieras en los recur-
sos disponibles para la funcién evaluadora en la mayoria de los paises.

En cuarto lugar, hay una tendencia generalizada a la opinidn de que la utilidad y efec-
tividad de la evaluacion se incrementa cuando la informacion necesaria es parte de una
base de datos generada por el gobierno o institucién a cargo de la politica o programa que
se evaltia. En este sentido, la propia Unién Europea ha ido estableciendo unes criterios
comunes e indicadores bésicos para cada programa, que se recogen de manera sisternéati-
ca y que conforman una base de datos de gran valor en el proceso de evaluacién, aungue
todavia insuficiente.

Por altimo, la evaluacién pueden aportar conocimiento organizativo. Esto significa
que los resultados obtenidos por una evaluacion, si se plantea ésta en forma de informa-
ciones que puedan actuar como feedbacks para los tomadores de decisiones, pueden apor-
tar los elementos de juicio necesarios para efectuar las correcciones adecuadas en la poli-
tica o programa de forma que se mejore su eficacia futura. Ya es posible afirmar que, en
algunos casos, evaluaciones realizadas desde un enfoque mixto cuantitativo — cualitativo
aportan evidencia que estd siendo empleada como elemento para el disefio de nuevas ini-
ciativas.

Aungque un buen niimero de analistas politicos contintian definiendo el éxito de su
trabajo en funcién del impacto de su analisis sobre problemas sociales, otros comien-
zan a valorar su capacidad de influencia sobre los tomadores de decisiones.
Frecuentemente, los analistas politicos se dan cuenta de que su funcién més titil no
consiste en llevar a cabo todas las etapas de un andlisis politico ¢lasico -definicién del
problema, especificacion del destinatario, contexto, criterios, andlisis, recomendacio-
nes- sino que mas bien consiste en ayudar a los tomadores de decisiones a entender las
dimenstones del problema politico y a situar a todos los actores relevantes implicados
en una decision (MELSTER, 1982). En este sentido, Bardach (1977) sefiala que el princi-
pal apoyo que los analistas de politicas pueden facilitar a los tomadores de decisiones
no es técnico, sino politico. Se trata de disefiar politicas y programas que en su con-
cepcién basica y estructura sean capaces de mantener su consistencia ante un conjun-
to de presiones sociales y politicas constantes y cambiantes durante el proceso de
implementacion®.

3

En este sentido, Winter {1996) scfiala que las decisiones que han de tomar durantc el proceso de implementa-
cién son igualmente decisiones politicas y forman parte del proceso politico del mismo modo que lo son la legis-
lacién o la formulacién del contenido de la politica.
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EL. PROCESO EN EL ANALISIS DE POLITICAS

El proceso de andlisis y seguimiento de una politica publica incluye una serie de eta-
pas o tareas que comienzan incluso antes de que la acfuacién concreta se haya puesto en
funcionamiento, en la fase de disefio de la misma, y que varian segtin diferentes enfo-
ques.

Leonard {1991) afirma que en un proceso racional de toma de decisiones deberfan
contemplarse tres estadios o fases que se implementarian de forma ciclica y no lineal: en
primer lugar, el proceso de Andlisis de la Politica (evaluacién ex — ante) consistente en un
examen prospectivo en funcién de los objetivos que se propone alcanzar una actuacion
publica y con el fin de predecir su factibilidad. E} resultado de esta primera fase es una
politica bien disefiada antes de ponerse en praciica. En el contexto de las politicas de
desarrollo rural, esta planificacion previa de objetivos y el estudio de su viabilidad es fun-
damental como modo de asegurarse un impacto efectivo en su aplicacion posterior.
Muchas de las actuales iniciativas de desarrollo, han fracasado o han tenido un impacto
mucho menor del potencial, debido a la ausencia de un estudio previo sobre el contexto
en el que se tenian que aplicar las iniciativas.

La segunda fase es la Auditoria, o examen concurrente, que se realiza durante el
periodo de implementacion de la politica (evaluacidn durante). Su objetivo es analizar si
se estdn siguiendo los procedimientos adecuados, si el gasto se sittia en los limites esta-
blecidos y, sobre todo, conocer los primeros efectos {positivos y negativos) de la aplica-
cion de la iniciativa. Su finalidad es prevenir el fraude v proporcionar orientacion sobre
el grado de adecuacién del proceso de implementacién para introducir las correcciones
necesarias, in embargo, el control del gasto y los plazos ha constituido hasta la fecha, en
el mejor de los casos, el inico mecanismo de control y evaluacién en las politicas de desa-
rrollo rural. No se trata de una actuacién incorrecta, sino insuficiente ya que no aporta
conocimiento exacto sobre el impacto real de la actuacidn sobre el territorio en cuanto a
sus efectos sobre la economia y sociedad local, su nivel de coordinacion con otras inicia-
tivas aplicadas, y ni las estrategias necesarias para optimizar su eficacia. Debe formar
parte del proceso de evaluacion, pero nunca constituirse en el tinico instrumento de valo-
racion.

La tercera fase es la Evaluacion propiamente dicha (evaluacidn ex — post), llevada a
cabo una vez que el programa ha finalizado su ejecucién. Examina los resultados obteni-
dos por la actuacién en relacién con el modo en que se ha implementado. Su objetivo
principal es valorar los resultados del programa y realizar los cambios adecuados en fun-
cion de las deficiencias detectadas. Su utilidad estd en funcién de la rapidez con la que se
ejecute, por lo que es esencial que existan indicadores recogidos durante el periodo de
implementacion de la iniciativa, que deberdn ser completados tras finalizar el periodo de
ejecucion.

Sin embargo, en este proceso, la valoracién de los resultados de una actuacion politi-
ca no es independiente de las cambiantes prioridades politicas. De este modo, las cues-
tiones que los tomadores de decisiones se plantean como preferentes en cada momento
influirdn en el modo en que se realiza el andlisis y evaluacion de una iniciativa publica.
Del mismo mode, los resultados del andlisis y la evaluacion determinaran cambios en los
modos de actuar de los tomadores de decisiones (figura 1). Existe, por tanto, un doble
ciclo, pelitico y racional, en el que se producen interacciones: el analisis politico previo a
la puesta en funcionamiento de cualquier actuacién prblica influye en el disefio de la pro-
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Andlisis Prospectivo de
Politicas

Analisis Politico
Prospectivo

Disefio de
Politica

Declsion
Politica

Control y
Auditoria

Evaluacion de
Programas

Evaluacion de Politicas

Figura 1. E! Ciclo de Analisis Racional y el Ciclo de Andlisis de Politicas. Fuente: Leonard (1991).

pia actuacién y en el proceso de toma de decisicnes politico -ciclo racional. Por su parte,
el analisis racional del proceso de toma de decisiones influird en las decisiones politicas
y el diserio politico.

Aunque el Ciclo Politico es importante dado que es necesario tomar decisiones acer-
ca del disefio e implementacién de la actuacion politica, el Ciclo Racional es sélo opcio-
nal y relativamente débil debido a dos razones: por un lado, su lento funcionamiento
frente al rapido funcionamiento de la evaluacién politica; por otro lado, el hecho de que
con frecuencia fa evaluacién de programas se hace en funcién de lo que interesa a los
investigadores mds que en funcion de lo que preocupa a los tomadores de decisiones.
Como resultado, puede existir una falta de interés por parte de los tomadores de deci-
siones en los resultados de la evaluacién

Por su parte Waterman y Wood (1993) destacan la importancia del proceso de eva-
luacién al proporcionar a los tomadores de decisiones informacion directa, sistematica,
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continua y objetiva sobre el funcionamiento y resultados de una politica determinada.
Conciben el andlisis y seguimiento politico como un proceso iteractive que comprende
cuatro etapas. En primer lugar, un examen cualitativo de los aspectos relevantes implica-
dos en una actuacién publica concreta, de manera previa a la implementacion de la poli-
tica. Se trata de identificar para cada caso concreto, que outputs politicos son de interés,
cuales son los agentes relevantes y sus objetivos. En funcidn de estos aspectos hay que
valorar los posibles cambios en las acciones de un programa o politica. Toda esta infor-
macién constituira la base sobre la que se determinarédn los factores que podrian afectar
al proceso de implementacion de la politica.

La segunda etapa comienza una vez que se ha definido la informacion relevante, se
han identificado los estimulos y se han definido hipétesis sobre el proceso de implemen-
tacion. Esta fase consiste en la recogida de una base de datos sobre los resultados actua-
les del programa que se estd implementando. Los datos deben incluir una amplia varie-
dad de factores relacionados con el proceso politico, mds que estar centrados tan solo en
un tipo concreto de output.

Una vez que los datos han sido recogidos, la tercera etapa implica el andlisis estadis-
tico de los resultados obtenidos por la politica mediante la utilizacién de métodos cuan-
titativos. Por iltimo, tras el andlisis de los datos, se derivan una serie de conclusiones y
recomendaciones que proporcionan informacién 1til para valorar y analizar los resulta-
dos de una actuacién publica. Sin embargo, es importante que se preste atencion a las
posibles explicaciones o andlisis contradictorios que puedan aparecer sobre el mismo
proceso politico dado que pueden dar lugar a confusiones y pérdida de eficacia del pro-
ceso de andlisis. Esta tarea se lleva a cabo mediante un nuevo andlisis de la informacion
recopilada, incluyendo métodos cualitativos como entrevistas de seguimiento con los
agentes implicados.

Allen et al. (1992) proponen un paradigma para analizar el contexto en le que se pro-
duce la investigacién sobre los resultados de una politica (figura 2). En el paradigma pro-
puesto, cada tarea da lugar a nuevas demandas de tareas que se van sucediendo.

En este paradigma, el andlisis de una actuacién comienza con la demanda del cliente
que es el factor determinante de los objetivos de la investigacién, Las demandas del clien-
te se sintetizan en estudios politicos que, a su vez, requieren directrices analiticas para las
cuales es necesaria cierta informacion y datos. Todo ello da como resultado la elaboracién
de metodologias v modelos conceptuales que pueden o no ser convertidos en herra-
mientas informaficas -por ejemplo, sistemas expertos- dependiendo de la complejidad
del problema. Por su parte, en el caso de los resultados cada tarea implica un producto
para la siguiente.

Alo largo de todo este proceso existen una serie de posibles errores que deben ser evi-
tados: en primer lugar, el problema para el que se esta realizando el analisis puede estar
mal o insuficientemente especificado, lo que puede llevar a un esfuerzo encaminado a
solventar el problema erréneo; en segundo lugar, el sistema puede ser mal interpretado
dando lugar a la construccion de un modelo inapropiado; en tercer lugar, los modelos
creados pueden ser inapropiados para las herramientas confeccionadas dando lugar a
resultados erréneos; en cuarto lugar, los datos pueden ser inexactos o incompletos; por
dltimo, puede no haberse explorado suficientemente el conjunto de alternativas.

El proceso de diseno e implementacidn de politicas puede concebirse como un siste-
ma que es alimentado por las demandas de la sociedad -a través de partidos politicos,
grupos de poder, resultados electorales, etc.- y por los recursos disponibles, mientras que
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Figura 2. Sucesién Tipica de Tareas y Resultados Comprendidos en un Estudio Orientado al Disefio

de Modelos de Analisis de Politicas. Fuente: Allen ef al. (1992).
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Figura 3. El Proceso de Toma de Decisiones Politicas. Fuente: Burch {1979}, Jones (1991).

sus productos estan constituidos por los diferentes tipos de decisiones politicas y sus con-
secuencias. Las decisiones politicas producen a su vez impactos sobre la sociedad que
modifican las demandas e intereses futuros que alimentan el sistema (figura 3). Por tanto,
se trata de un proceso ciclico y dindmico. Sin embargo, en el funcionamiento de este sis-
tema, actian una serie de elementos que condicionan el modo en que las demandas e
imtereses sociales son introducidos a asimilados durante el proceso de toma de decisiones
y en el que estdn muy presentes los grupos de poder o lobbies. Winter (1996) aporta una
tipologia de grupos de presidn, distinguiendo entre dos tipos basicos: los internos y los
externos. Los primeros son aquellos considerados como legitimos por el gobierno y que
actdan como asesores de forma regular, los segundos no estan directamente implicados
en el proceso politico.

Rosell {1993), propone un marco tedrico para el andlisis de las politicas ptiblicas basa-
do en la tradicién de la economia del bienestar y el andlisis coste-beneficio, por un lado,
y en conceptos relacionados con la ciencia politica, por otro. Dicho enfoque divide el ana-
lisis de politicas en dos partes: por un lado, el estudio del contexto politico -valores u
objetivos que debe alcanzar una politica concreta- y, por otro lado, el estudio de la for-
mulacién de la politica -estrategias para alcanzar los valores propuestos (figura 4).

El estudio del contexte politico estd determinado por varios criterios que deben fun-
damentar el proceso de seleccion de cualquier alternativa para la puesta en marcha de
una politica 0 programa: la nocién de interés publico, los criterios de equidad, eficacia v
eficiencia, y el grado de factibilidad de cada alternativa (figura 5}. En funcién de la mayor
o menor importancia que se otorgue a cada uno de estos criterios, la seleccion final de la
estrategia politica a seguir se estard moviendo en un continuum en cuyos extremos se sitt-
an los modelos de direccion y control, por un lado, y de incentivos de mercado o liberal,
por otro. Por su lado, el estudio de la formulacién de la politica se define, de forma simi-
lar, como un continuum que va desde el modelo aprehensivo al modelo incrementalista.
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Figura 4. Criterios para Evaluar Politicas Piiblicas. Fuente: Rosell (1993).

Nos vamos a centrar en la tiltima etapa del andlisis de politicas: el anélisis retrospec-
tivo o ex-post, cuyos resultados se espera que sirvan para obtener recomendaciones para
el disefio e implementacién de politicas futuras més efectivas. Winter (1996) sefiala las
diferentes fases que lo constituyen (figura 6).

La BUSQUEDA DE UN ANALISIS MAS EFECTIVO
Considerar que el andlisis de una politica constituye una etapa mas en una sucesién
de tareas es una visién restrictiva del papel fundamental que el analisis tiene a la hora de

optimizar el uso de los recursos ptiblicos y los resultados de una accién concreta. El and-
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* El] Interés Piiblico. Determinar el significado v contenido del interés publico es la
condicidn basica para el establecimiento de los objetivos a alcanzar por las actuacio-
nes piblicas. El contenido del concepto de interés publico no puede ser la simple
adicién de las preferencias individuales puesto que siempre existirdn intereses con-
trapuestos. Es necesario, por tanto, construir un concepto de interés piblico a partir
de la negociacion y el consenso.

» Equidad. El sentido del término estd mds en relacién con la justicia social -distri-
bucidn justa de los recursos escasos- que con la igualdad. La idea fundamental es
que la cantidad de un bien o servicio proporcionada a cada grupo social no tiene por
que ser la misma pues la demanda de ese bien o servicio variard en funcién del
grupo social concreto. Lo que debe asegurarse es que cada grupo social pueda dis-
poner de la cantidad necesaria de dicho bien o servicio.

s Eficiencia. Es la cantidad de resultado atribuible a una politica {output politico) en
relacién a los recursos invertidos en la misma (input politico). Los intereses y objeti-
vos contrapuestos de los distintos grupos implicados en el procese politico, deter-
minan que las politicas ptiblicas alcancen un grado de eficiencia limitado.

* Eficacia. Es la cantidad de resultado atribuible a una potitica (oufput) en relacion
con el resultado esperade -metas u objetivos propuestos para una actuacién. La dife-
rencia fundamental con el concepto de eficiencia es que sdlo hace hincapié en las
consecuciones reales de una politica o programa determinado en relacién con las
consecuencias esperadas, sin prestar atencién a los recursos que han sido necesarios
para alcanzar los objetivos.

* Factibilidad. Las alternativas politicas con mejores consecuencias o resultados no
siempre son las que se llevan a cabo. El apoyo que una actuacién obtenga estara en
funcidn de los intereses de cada grupo de poder y determinaré su eleccién o recha-
z0.

Figura 5. Criterios para guiar la eleccion de alternativas politicas.

lisis abarca todos los estadios de la “vida” de la politica o programa concreto y debe
comenzar en el momento en que se esta disehando la posible actuacidon.

La eficacia y eficiencia de una politica concreta esta no s6lo en funcién del cuidado y
acierto que se haya tenido en el proceso de disefio y formulacién. Una politica bien dise-
fiada puede fracasar si no se implementa de forma adecuada. Hogwood y Gunn (1984)
describen una serie de requisitos necesarios para que el proceso de implementacion se
realice de forma correcta:

* Que las circunstancias externas a la agencia gue implementa el programa ne impongan restric-
ciones paralizantes. Las circunstancias externas -fisicas, politicas, sociales, etc.- estan
fuera del control de la institucion y por tanto pueden suponer obstéculos insalvables
para el buen funcionamiento de una politica, por muy bien disefiada que este. Cabe
incluir aqui la necesidad de que existan cauces de comunicacién y accidn conjunta
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Figura 6. Fases del andlisis politico retrospective. Fuente: Winter (1996}

entre las instituciones con competencia sobre un mismo territorio, para evitar la apari-
cién de acciones con objetivos contrapuestos.

Que se dispongn de tiempo y recurses suficientes para el programa, v que se disponga de la ade-
cuada combinacion de recursos. Muchas politicas pueden fracasar incluso cuando no exis-
ten circunstancias externas adversas debido a escasez de recursos financieros o a la
mala planificacién del tiempo necesario para alcanzar los objetivos. Los efectos de una
accion piiblica pueden retrasarse de forma importante, especialmente cuando se aplica
sobre territorios escasamente articulados ¥ dindmicos como los espacios rurales. Si la
urgencia de resultados predomina sobre la planificacion, el impacto potencial de las
actuaciones puede reducirse substancialmente.

Que la politica gue ha de implementarse esté fundamentada en una teoria vilida de causa-efec-
to, y que la relacion entre causa y efecto sea dirvectn y sin condicionamientos significatives. Es
posible que las relaciones causa-efecto que fundamentan una actuacién politica estén
basadas en creencias particulares de las personas que las disefian y que dichas creen-
cias no estén contrastadas y/o sean falsas. Esto puede llevar a dirigir los recursos a
unos destinatarios potenciales que no son los que mejor van a responder o a utilizar-
los. La ausencia de estudios o planes previos a la impementacion de politicas de desa-
rrollo lleva, en no pocas ocasiones, a una actuacién que estd mas guiada por convic-
ciones o intereses particulares que por el conocimiento.

*
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» Que las relaciones de dependencia sean minimas. Cuantas més decisiones por parte de dife-
rentes agentes y en diferentes momentos del proceso sean necesarias, mayor serd el
riesgo de gue aparezcan fallos en la implementacién. Por tanto es esencial que las com-
petencias en la gestion de una actuacion concreta estén en manos de una sola agencia
que no sea dependiente de otras. En el caso de las politicas de desarrollo rural, la ine-
xistencia de una autoridad politica singular con competencias exclusivas, incrementa
las posibilidades de solapamientos o confusiones en el proceso.

Que exista consenso y entendimiento en cuanto a los objetivos. En muchas ocasiones, los

objetivos de organizaciones v programas son dificiles de identificar por estar formula-

dos de forma abstracta, vaga o evasiva. Incluse cuando existen objetivos concretos v

bien definidos, la libre interpretacion por parte de cada une de los agentes implicados

en el proceso de implementacién puede llevar a incompatibilidades y reduccién de la
eficacia.

* Que las tareas estén correctamente especificadas y en una secuencia clara y correcta. Lo con-
trario puede conducir a confusidn y a la no consecucién de los objetivos propuestos.

* Que haya una comunicacion y coordinacion perfecta. Si las agencias gestoras o los benefi-
clarios no tienen canales efectivos de comunicacion, pueden no entender bien cuales
son los objetivos de la politica. En el medio rural, la facilitacién de informacién de cali-
dad es esencial por el escaso dinamismo y formacién de gran parte de los promotores
potenciales.

* Que los responsables puedan exigir y obtener conformidad. Pueden aparecer desacuerdos y
reinterpretaciones de los objetivos de la politica por intereses particulares, rivalidades
o disconformidades entre agencias, ete.

El proceso de implementacién no debe concebirse como la simple puesta en practica
de una politica previamente formulada. Es imprescindible introducir los conceptos de
negociacién e interaccién. De este modo el concepto de implementacion se transforma,
convirtiéndose en un proceso de discusion entre los diversos agentes implicades que
puede dar lugar a variaciones en el propie modo de operar de la politica.

Considerando el proceso en su globalidad, pueden extraerse una serie de pautas gue
permitirian incrementar la eficacia del andlisis y evaluacién de las iniciativas publicas y
la utilidad de sus resultados: en primer lugar, los resultados de la evaluacion se obtienen
con demasiado retraso. En la actualidad, cuando existe algiin tipo de procese de evalua-
cidn, éste se disefia y Heva a cabo cuando la actuacién ya estd siendo implementada, o
incluso cuande ya ha finalizado. Si bien es cierto que un andlisis ex-post es ingrediente
indispensable de un buen proceso de evaluacion, éste debe ser completado por un pro-
ceso previo en el que se hayan definido, con anterioridad a la puesta en practica de la
actuacion, los criterios que guiaran su andlisis y los pardmetros que ¢s necesario obtener.
Es por ello que se impone la necesidad de disefiar el proceso de evaluacion ya desde el
momento en que se disefia la politica que va a ser evaluada.

En segundo lugar, el disefio de las actuaciones politicas debe facilitar su posterior ana-
lisis, lo cual no implica que haya que alterar sus objetivos o herramientas en funcién del
andlisis a realizar. Se trata mas bien de disefiar actuaciones que puedan ser posterior-
mente analizadas de forma eficaz: si las politicas son implementadas en forma parecida
a experimentos -probando diferentes alternativas en diferentes lugares- sera mucho mas
sencillo saber qué efectos concretos son consecuencia de la aplicacién de una determina-
da actuacion.
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En tercer lugar, las politicas y programas deberian mantenerse en vigor por un perio-
do de tiempo mds prolongado -siempre que la consecucién de sus objetivos lo justifique-
de forma que sus efectos puedan hacerse més patentes y la evaluacién mds productiva.
En cualquier caso, habra que trabajar en el disefio de diferentes sistemas de evaluacién
que sean capaces de adaptarse a la duracién de diferentes politicas. En cuarto lugar, la
evaluacion debe centrarse en aspectos que sean de interés social y politico, no en aspec-
tos técnicos de interés para el investigador, como manera de aumentar su utilidad y ser
consecuentes con sus objetivos.

Por dltimo, deben perfilarse los aspectos metodolédgicos del andlisis y evaluacion de
politicas de forma que no se produzean resultados confusos y diferentes interpretaciones
sobre los mismos resultados.

En resumen, la finalidad dltima del proceso de andlisis y evaluacién de politicas
publicas es la mejora del proceso de toma de decisiones a través, enire otros aspectos, de
la reduccion de las posibilidades de realizar una eleccién de la alternativa equivocada,
teniendo siempre presente que no estd en manos del evaluador la decisién de qué alter-
nativa tomar sino tan solo la capacidad de influenciar mediante su conocimiento y tra-
bajo dicha decision.
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