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LA ORGANIZACION PARA LA COOPERACION
ECONOMICA Y EL DESARROLLO

La OCDE es un foro de debate tnico en el que los gobiernos de treinta demo-
cracias cooperan para abordar los desafios ambientales, sociales y econémicos
de la globalizacion. La OCDE estd, asimismo, a la vanguardia de los esfuerzos
por entender y ayudar a los gobiernos a dar respuesta a los cambios que el desar-
rollo conlleva, tales como la gobernanza corporativa, la economia basada en la
informacion y los desafios provocados por el envejecimiento de la poblacion. La
Organizacidn ofrece un escenario donde los gobiernos pueden compartir expe-
riencias politicas, buscar respuestas a problemas comunes, identificar buenas
précticas y trabajar para coordinar politicas nacionales e internacionales.

Los estados miembros de la OCDE son: Australia, Austria, Bélgica, Canada,
Republica Checa, Dinamarca, Finlandia, Francia, Alemania, Grecia, Hungria,
Islandia, Irlanda, Italia, Japén, Corea, Luxemburgo, México, Paises Bajos,
Nueva Zelanda, Noruega, Polonia, Portugal, la Republica Eslovaca, Espaiia,
Suecia, Suiza, Turquia, Reino Unido y Estados Unidos. También, la Comisién
de las Comunidades Europeas participa en el trabajo de la OCDE.

Las publicaciones de la OCDE difunden ampliamente los resultados de las
recientes estadisticas, de las investigaciones en asuntos ambientales, sociales y
economicos, asi como de los acuerdos de convenciones, pautas y estdndares
aceptados por sus miembros.

Este trabajo ha sido publicado bajo la responsabilidad del Secretario Ge-
neral de la OCDE. Las opiniones y argumentos expresados en él no reflejan
necesariamente las opiniones oficiales de la Organizacion o de sus miembros.

Publicado en francés con el titulo: L’evaluation de la participation a la for-
mulation des politiques publiques.

Y en inglés con el titulo: Evaluating Public Participation in Policy Making.



PROLOGO

Este manual muestra la teorfa y practica de la evaluacién de la participacion
puiblica en la elaboracién de politicas basadas en la experiencia actual de los
paises de la OCDE. Se ha realizado con las conclusiones de un informe previo
de la OCDE, Ciudadanos como interlocutores. Informacién, Consultas y Parti-
cipacidn Publica en la Elaboracion de Politicas (2001) en el que se destacaba la
falta de evaluacidn sistemdtica de los esfuerzos de los gobiernos por incluir a
los ciudadanos y a la sociedad civil en la elaboracion de politicas. El libro re-
presenta un primer intento por acabar con «la brecha de la evaluacion» y re-
calca las ideas, contribuciones y orientaciones de expertos nacionales de los
paises de la OCDE participantes en el Grupo de Expertos de la OCDE de Rela-
ciones de los Gobiernos con los Ciudadanos y la Sociedad Civil (2001-2002).

La publicacién fue preparada por Joanne Acdi del Directorio de la OCDE
para Gobernanza Publica y Desarrollo Local.
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RESUMEN

En todos paises de la OCDE, estdn emergiendo nuevas formas de participa-
cion publica. Estos avances han abierto nuevos formulas de participacion ciu-
dadana en la elaboracion de politicas publicas en todo el conjunto de la demo-
cracia representativa. Los ciudadanos exigen a sus gobiernos mayores cuotas
de transparencia y control, y demandan la oportunidad de participar activamen-
te en la elaboracion de politicas que directamente les afecten. Como respuesta,
los gobiernos de todos paises de la OCDE idean nuevas formas de participacion
de los ciudadanos y de las organizaciones de la sociedad civil (OCS) en la ela-
boracidn de la politica a seguir.

(Pero son estas nuevas formas de participacion realmente eficaces? ; Apo-
yan o mds bien socavan los mecanismos tradicionales de gestién de politicas?
Muchos analistas ven en estas nuevas prdcticas, al relacionarlas con la baja
participacién electoral, militantes de partidos politicos y niveles de confianza
en las instituciones publicas, una contribucién a la progresiva erosion de la
democracia participativa.

Otros han llegado a sugerir el posible final de la democracia representativa,
de forma que podriamos estar asistiendo a la transicién de la tradicional demo-
cracia contractual, esto es, a la «representacion permanente» — en el que el
«contrato» inicial fruto de las elecciones se debilita y donde los ciudadanos
destinatarios de las decisiones pasan a desempefar un papel de examen y con-
trol. Al comparar las, hasta ahora, bien reconocidas y constitucionales «tecno-
logias» de la democracia representativa con las herramientas para manejar las
nuevas formas de interaccidn, nos percatamos de que €stas son sumamente nue-
vas y a menudo sélo experimentales (por ejemplo, los debates, los grupos de
discusion, paneles de ciudadanos). En medio de toda esta transicion, la verda-
dera cuestion pasa por descubrir como construir fuertes canales de comunica-
cion entre los ciudadanos y las estructuras de la democracia representativa. Un
parte de la respuesta puede hallarse en el potencial de aprendizaje que ofrece la
evaluacion de la participacion publica en la elaboracion de politicas.
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EVALUACION DE LA PARTICIPACION PUBLICA EN LA ELABORACION DE POLITICAS PUBLICAS

DISMINUCION DE LA BRECHA DE EVALUACION

Como se puso de manifiesto en el Informe, «Ciudadanos como interlocuto-
res. Informacion, consultas y participacion publica en la elaboracion de politi-
cas (2001)», existe un considerable desequilibrio entre la cantidad del tiempo,
recursos y esfuerzos que los gobiernos en paises de la OCDE invierten en con-
quistar la atencion de los ciudadanos y de la sociedad civil para que participen
en la elaboracion de politicas publicas y la atencion que dedican a valorar la
eficacia y la impacto de tales esfuerzos. Es lo que se denomina la «brecha de
evaluacion». Resulta sorprendente que exista una brecha de evaluacion» tan
significativa. Dado que la participacion ciudadana en la elaboracion de politi-
cas es un fendmeno reciente y la evaluacién de la misma es una disciplina rela-
tivamente joven, podemos decir que la evaluacidn de la participacidn publica
estd todavia en pafales.

Reconociendo la necesidad de llenar esta brecha de evaluacion, el grupo de
Expertos de la OCDE sobre las relaciones del gobierno con los ciudadanos y la
sociedad civil decidi6 examinar la forma de evaluacion de los gobiernos de sus
propias actividades en el campo de la informacion, la consulta y la participa-
cion publica. Su reunion de 14-15 noviembre de 2002, acogio a representantes
de 11 paises de la OCDE, la Comision Europea, el Instituto del Banco Mundial,
estudiosos y profesionales de la sociedad civil, lo que representé un primer
paso en esta direccion. Los resultados de sus discusiones, basados en estudios
de ejemplos de sus propios paises y demds trabajos de expertos, se presentan en
este libro.

Mais que un manual técnico para profesionales sobre evaluaciones, este li-
bro ofrece guias de orientacidn estratégica para responsables de la politica y
funcionarios publicos encargados de realizar las evaluaciones de participacion
publica. Ofrece indicacion de los elementos clave a la hora de evaluar la parti-
cipacién ciudadana y ofrece ejemplos concretos llevados a término en ocho
paises de la OCDE.
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RESUMEN

Cuadro 0.1. Evaluacion de participacion ciudadana en Finlandia

En el curso de la préctica de la evaluacion de los programas de participacion ciuda-
dana en Finlandia, oficialmente iniciada en la primavera de 2004, se identificaron varios
desafios especificos:

Exitos

— (Cémo poner en practica mejoras y recoger los datos que las demuestren?

— ¢(De quién es el éxito? ;Como escoger los indicadores correctos que verdadera-
mente informen sobre el éxito del programa y no sélo del los avances en curso?

— ¢(Como podemos comparar el resultado actual con el que hubiéramos obtenido
de no haber tenido lugar la evaluacién?

— (Cémo debe usarse la informacion obtenida de la evaluacion?

Tiempo

— (Coémo obtener resultados de evaluacidn que sean relevantes, tiles y de buena
calidad en un periodo de tiempo limitado, por ejemplo, dentro del periodo de

tiempo destinado a la implantacion de una politica?

— (Cémo compaginar la teorfa metodoldgica y la necesidad de resultados realis-
tas?

Recursos

— Laevaluacion requiere recursos —tanto financieros como humanos— pero tam-
bién la experiencia de las autoridades publicas encargadas de realizar las evalua-
ciones. ; Tenemos suficiente experiencia?

— ¢Importa la evaluacion? ;Los resultados de la evaluacion servirdn para redistri-
buir recursos o s6lo serdn «una informacion méds»?

Ciudadanos

— La evaluacion de la participacion ciudadana puede ser hecha en muchas mane-
ras, incluyendo el uso de distintas técnicas de evaluacion. ;Cémo podemos ase-
gurar que la inclusién de los ciudadanos en las evaluaciones no sea tan escasa en
el futuro?

EVALUACION DE LA PARTICIPACION CIUDADANA
Desafios clave
La primera seccion del trabajo identifica algunos de los desafios clave para

la evaluacion de la participacién publica. Su primer capitulo, escrito por Seppo
Niemeld (Director de Programa, Programa Participacion Ciudadana en la Poli-
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EVALUACION DE LA PARTICIPACION PUBLICA EN LA ELABORACION DE POLITICAS PUBLICAS

tica, Finlandia) ofrece una descripcidn de primera mano de los problemas con
que se encuentran los encargados de disefiar e implementar politicas de partici-
pacién ciudadana. El autor nos recuerda la dimension de la perspectiva desde la
que la evaluacidén de la participacion puiblica debe ser disefiada, subrayando que
los esfuerzos de reforzar la democracia y la participacion ciudadana son impor-
tantes porque reafirman los valores de una democracia eficaz siendo necesario
para el desarrollo conjunto de la sociedad y la economia. Apunta cémo el pro-
ceso del cambio en este campo es lento, por lo que tendriamos que desarrollar
un enfoque a mds largo plazo para poder valorar el estado y la condicion de la
democracia. Al ser el Director del Programa Participacién Ciudadana en la Po-
litica, de Finlandia, su opinidn tiene peso para ofrecer algunos comentarios
preliminares sobre el papel de la evaluacién para mejorar el control.

Richard Murray (Director econdmico de la Agencia sueca de Gestién Publi-
ca, Suecia) enfrenta el estimulante tema de los respectivos papeles de ciudada-
nos y politicos en la evaluacién de la participacién publica. Resalta que las
evaluaciones constituyen ahora el centro de un debate cada vez mds importante
respecto a la participacion ciudadana en la elaboracion de politicas en el marco
de la democracia representativa. Destaca dos puntos que frecuentemente se ol-
vidan: primero, las evaluaciones de las acciones anteriores deberian estar basa-
das en las comparaciones con las acciones alternativas y segundo, a los ciuda-
danos se les debe dar la oportunidad de tomar parte en la formulacién de las
alternativas y para ello, los ciudadanos deben tener asesoramiento profesional
que les permita crear opciones viables.

Esta seccién concluye con la discusion de los criterios éticos a tener en
cuenta en la evaluacidn liderada por Upo Laitinen (miembro de la Sociedad de
Evaluacién finlandesa, Finlandia). Laitenen opina que las agencias de evalua-
cién profesional deberian adoptar criterios éticos homogéneos de evaluacion
referidos a la competencia, la integridad y la rendicion de cuentas. Sin embar-
g0, estos criterios estandarizados abarcan gran cantidad de situaciones, contex-
tos y distintos evaluadores que dificilmente pueden atender a la evaluacion éti-
ca. Para tomar en consideracion el factor ético requerimos contar con
evaluadores que concedan la importancia que se merece a este criterio. Este
capitulo se centra en los valores que efectivamente conducen a una evaluacion
préctica y presenta el «marco de valores» desarrollados por la Sociedad de Eva-
luacion finlandesa que resalta cuatro valores clave: verdad, justicia, capacidad
y responsabilidad.

Herramientas de evaluacién
La siguiente seccion ofrece un repaso inicial de los diferentes enfoques de

la participacion publica y la evaluacidn basados en una amplia seleccion de los
instrumentos de los que actualmente se sirven los paises de la OCDE en este

18



RESUMEN

incipiente campo. El primer capitulo redactado por Kim Forss (Andante, Sue-
cia), un profesional con experiencia en la materia, desarrolla un marco de eva-
luacién para la informacién publica, la consulta y la participacion. Este autor
destaca la importancia de clarificar dos aspectos: el propdsito de la evaluacion
(esto es, si se realiza por razones de auditoria, gestién o aprendizaje); y qué es
lo que se evalda (por ejemplo, si se trata de una politica, un programa o un
acontecimiento aislado). La eleccion del método de evaluacion se discute en el
contexto mds amplio, teniendo presente lo siguiente: seleccion del tema, desa-
rrollo de hipétesis y modelos, pero centrdndose en cuestiones mds practicas
como el momento de realizacion y el coste. El evaluador obtiene datos a través
de la observacion, los sondeos, las entrevistas o la documentacion. También se
discuten los puntos a favor y en contra, asi como ciertas cuestiones técnicas de
cada enfoque. Otra de las opciones de estrategia se refiere al nivel que alcanza
la participacidn ciudadana y como ésta se organiza. Para que la evaluacidn sea
util los resultados tienen que ser comunicados. De hecho, la comunicacion ha
de realizarse en ambos sentidos como un proceso iterativo a través de la evalua-
cion. En los paises de la OCDE existen numerosos ejemplos que ilustran los
puntos clave y que aparecen en el capitulo.

Sobre la base de su experiencia practica al valorar la participacién publica
realizada en Reino Unido, Lynn J. Frewer (Departamento de Marketing y Estu-
dios del Consumidor, la Universidad de Wageningen, Paises Bajos) y Gene
Rowe (Instituto de Investigaciones Alimentarias, Reino Unido) examinan los
asuntos estratégicos y practicos a que se enfrentan los evaluadores y sus dele-
gados. El capitulo resalta la necesidad de atraer a los ciudadanos en el desarro-
llo de politicas como un elemento necesario para desarrollar y mantener la con-
fianza popular en instituciones publicas y en el proceso de toma de decisiones.
Los autores han notado que la confianza en la participacion publica podria dis-
minuir si tales esfuerzos no se evalian conforme a: cémo son dirigidos; la
transparencia del proceso; y el impacto sobre el desarrollo de politica. Este ca-
pitulo describe varios instrumentos que miden la eficacia segtin sus pardmetros.
También identifican las dificultades que encuentran en el momento de la eva-
luacidn, desde la perspectiva del evaluador, el organizador y el patrocinador del
proceso. A pesar de las dificultades, la conclusion a la que han llegado es que la
participacién publica es esencial para asegurar la calidad del proceso de im-
plantacion de la politica a seguir y reforzar la confianza de los ciudadanos en
ella. Finalmente, los autores ofrecen algunos datos sobre la planificacion estra-
tégica del proceso evaluador y la aplicacién de los resultados.

Evaluacion participativa
El dltimo capitulo desarrollado por Giovanni Moro (Asesor del Programa

Red de Ciudadania Activa, Italia) aborda el tema de la evaluacidn directamente
desde la perspectiva del ciudadano. Comienza observando que si la incentiva-
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cion de la participacion de los ciudadanos en la elaboracién de politicas publi-
cas es una labor relativamente reciente para los gobiernos, la evaluacion de los
ciudadanos de las politicas de participacion publica constituye la prueba de
fuego para la tendencia a considerar a los ciudadanos como un factor que juega
a favor de la elaboracion de la politica y no como un obstdculo.

Este capitulo pretende aclarar el papel de ciudadanos en la evaluacion de la
participacién publica, desde su propia condicion y punto de vista. El escritor
comienza con algunos comentarios metodoldgicos y pasa a definir un marco
tedrico para después suministrar una evaluacion de la prdctica en curso, efec-
tuada particularmente en Italia. El capitulo concluye definiendo un conjunto de
los pasos a seguir en el proceso de evaluacion: lo que debe ser valorado, con
qué criterios, quiénes han de ser evaluados y de qué modo han de serlo.

PRIMERAS LECCIONES SOBRE POLITICAS
La evaluacion como ensefianza

Si mantenemos que «la evaluacion es la investigacion sistematica de la va-
Ifa o de los méritos de un objeto», tal y como sostuvo, en 1994, la Asociacion
de Evaluacion Americana, entonces la evaluacidon de la informacion publica,
consulta y participacidn en la elaboracién de politicas deberia conducirnos a
alguna solucidn de éxito, tanto desde el punto de vista del proceso como desde
el del resultado. Sin embargo, esta consideracién presupondria que los respon-
sables de la politica habrian definido sus objetivos previamente, lo que no siem-
pre sucede. Las diez pautas contenidas en el Informe de la OCDE, «Ciudadanos
como socios, 2001» ofrece la posibilidad de encontrar indicadores que nos ayu-
den a obtener un exitoso final.

Dado que el compromiso de ciudadanos y sociedad civil en la elaboracién
de politicas publicas es la nueva prdctica caracterizada por la experimentacion
es probable que, por lo menos inicialmente, su evaluacidn se emprenda, en lu-
gar de por motivos de auditoria o para reforzar la gestion, para avanzar en el
conocimiento. Si el propdsito de la evaluacion es aprender, entonces, la mejor
opcion es la que representa la evaluacion interna efectuada por el organismo
responsable del programa de participacidn publica podria ser la mejor.
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Tabla 0.1. Ventajas y desventajas de la evaluacion participativa interna
e independiente

Ventajas Desventajas
Evaluacion interna Informacion completa Competencia limitada
Conocimiento maximo Evita temas dificiles

Aplicacion de lo aprendido

Evaluacién independiente Competencia Informacion incompleta
Legitimidad Conocimiento minimo
Rapidez Diseminacion lenta
Nuevas perspectivas Impacto limitado
Evaluacion participativa Aprendizaje mutuo Baja competencia
Lecciones aplicadas Requiere compromiso
Lentitud

Fuente: Forss, K.

Evaluacion participativa como aprendizaje mutuo

La mayoria de las evaluaciones conlleva algin objetivo de participacion.
Por ello, como minimo, a algunos de sus representantes se les preguntarfa, al
menos, sobre el valor de la politica o el proyecto que estd siendo objeto de exa-
men. La evaluacidn participativa va un paso mads alld y requiere que todos los
grupos de presidn se encuentren involucrados de forma activa en su propia
evaluacion.

El desenvolvimiento de la evaluacion participativa nos invita a considerar
un nuevo papel de la evaluacién; no como un ejercicio donde evaluadores inter-
nos y externos se detengan en los grupos objeto de evaluacién para que descu-
bran la «verdad» sino, mds bien, como un proceso de aprendizaje mutuo. Este
enfoque indica que la evaluacion debe ser un proceso de autoafirmacion y de
bisqueda de consenso, y a la vez una manera para desarrollar las actividades
sostenibles donde los actores principales tengan interés en conocer las conclu-
siones obtenidas. Los principales temas pasan por considerar cudndo, por qué y
como participan en el proceso de evaluacidn los grupos de presidn. Dicha par-
ticipacidn podria ir mds alld de la mera respuesta a las preguntas de evaluacion
y ahondar en la definicién de las cuestiones, analizar las respuestas, aprove-
chando el resultado. La evaluacidn participativa requiere una inversion cuantio-
sa en la obtencion de capacidades de los participantes y provision del soporte
metodoldgico. Su gran ventaja es que aumenta la probabilidad de que el resul-
tado de la evaluacion sea aceptado como relevante y sea usado como base para
las futuras acciones (uno de los defectos mds comunes de las evaluaciones in-
dependientes o externas) (ver el Cuadro 0.1).
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Con base a la evaluacidn de la participacion publica en paises de la OCDE,
pueden extraerse las siguientes lecciones preliminares:

La necesidad de gobiernos de desarrollar instrumentos para la evaluacion de
la informacidn puiblica. Las consultas y participacién en la elaboracién de poli-
ticas publicas extraidas de tales iniciativas, que como cualquier otra actividad,
son financiadas por las arcas publicas con objeto de hacerlas mds efectivas.

— Laevaluacién del proceso y del impacto tienen la misma importancia.

— Aunque que la evaluacion es un asunto técnico se basa en valores, la
evaluacion no es nunca imparcial.

— Durante la evaluacidn deben ser consideradas las distintas perspectivas
y roles del gobierno, parlamentarios y ciudadanos, y, finalmente

— Los resultados de la evaluacidn deben ser realmente ttiles, y por tanto,
ser utilizados por aquellos que toman las decisiones para mejorar el ren-
dimiento futuro en el campo de la informacion, la consulta y participa-
cién publica.

Como ilustra este libro, atin queda mucho por hacer en el desarrollo de los
instrumentos técnicos y métodos especificos para la evaluacion de la participa-
cion publica. Un trabajo actualmente en marcha sobre la Directiva de la OCDE
para la Gobernanza Publica y el Desarrollo Territorial en la evaluacion de las
politicas publicas y el desarrollo de indicadores de gobierno podria contribuir a
tales esfuerzos.

Pero quizds, el gran desafio sea la creacidn de una «cultura de la evalua-
cién» entre politicos y responsables de la informacidn ptublica, del sistema de
consultas y de la elaboracion de politicas publicas. Los responsables de estudiar
los resultados de la evaluacion pueden ayudarse con la relacidn de pasos a se-
guir que a continuacién se exponen.

La conclusion que se extrae de este trabajo sobre evaluacion de la OCDE es
que para optimizar los resultados de los andlisis de las diferentes evaluaciones
se requiere un mejor entendimiento por parte de los gobiernos y administracio-
nes de lo que se considera éxito, en tal sentido, y de cémo se puede alcanzar.
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Cuadro 0.2. Preparandose para evaluar la participacion ciudadana.
Lista de cuestiones clave

1. ;Qué es objeto de evaluacion?

— Recaudar informacion

— Consultas

— Participacién publica

— Uso de herramientas electrénicas

2. (Cudl es el propdsito de la evaluacion?

— ¢ Verificar que se han alcanzado los objetivos? (auditoria)
— (Adaptar el proceso bajo evaluacion? (gestion)
— ¢ Obtener informacion para documentarla? (aprendizaje)

3. (Quién es el responsable de la evaluacion y quién puede ser delegado en estas
funciones?

— La Administracion interesada

— Otros departamentos (la unidad doméstica de intervencién o de evaluacion)
— Organismos externos a la organizacion (Parlamento, instituciones de control)
— Otros (la sociedad civil, personas de reconocida competencia)

4. (Como participar en la evaluacidn, a través de qué medios?

— (En la formulacién de preguntas?
— ¢(Respondiendo preguntas?

— ¢(En el andlisis de resultados?

— (En la interpretacién de resultados?

5. (Qué métodos deben emplearse?

— Encuestas

— Entrevistas

— Observacion
— Documentacién

6. (Como debe organizarse la evaluacion?

— ¢ Cudl serd el coste de la evaluacion?
— ¢ Qué tiempo requerird?
— (Quién serd el receptor de los resultados? (el drgano actuante o el ptiblico)

7. {Como deben interpretarse y comunicarse los resultados de la evaluacién?

— (Hay estrategias de comunicacién?

— (Qué canales de comunicacion deben emplearse?

— (Cudl serd el coste de la difusion de resultados?

— (Coémo deben usarse los resultados de la evaluacion?

8. (Existe una politica favorecedora de la participacion ciudadana en las evalua-
ciones?

— (Hay lineas generales de evaluacion?
— (Existen lineas especificas de evaluacion en el marco de la Administracion?
— (Como se desarrollan las capacidades de evaluacion en la Administracion?
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CAPITULO 1
HACIA UNA EVALUACION DEL PROGRAMA
DE POLITICA DE PARTICIPACION CIUDADANA
DE FINLANDIA

Por Seppo NIEMELA
Director del Programa de Politica de Participacion Ciudadana de Finlandia

Aumentar los niveles de democracia y participacion ciudadana es extrema-
damente importante ya que para el desarrollo de la sociedad y de la economia,
entendidas como un todo, es necesario contar con un proceso democrdtico de
toma de decisiones. Debido a la lentitud del proceso de cambio en este campo,
necesitamos desarrollar procesos de evaluacion de gran alcance del Estado y
de la democracia. Este capitulo se centra en unas primeras observaciones so-
bre el papel de la evaluacion para asegurar el control presupuestario, basdn-
dose en las primeras experiencias del Programa de Politica de Participacion
Ciudadana de la Administracion finlandesa.

LA EVALUACION DE LA DEMOCRACIA EN NUESTROS DIAS

La fuerza de la democracia ha ido aumentando desde la Segunda Guerra Mun-
dial. Sin embargo, el futuro de la democracia no es tan evidente. Incluso en demo-
cracias estables, el nimero de votantes ha ido decayendo al igual que el nimero de
afiliados a partidos politicos, lo que constituye uno de los pilares centrales de la
democracia representativa. Los sondeos de opinion revelan la pérdida de confianza
en las instituciones publicas. Estas tendencias, sobre las que la OCDE ya ha llama-
do la atencion en otros informes, pueden apreciarse también en Finlandia.

Resulta fécil confirmar el llamamiento de la OCDE que recuerda que «los
gobiernos deben invertir tiempo y recursos en la construccién de estructuras
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institucionales, politicas y legales fuertes, en el desarrollo de instrumentos ade-
cuados y en la evaluacién de su propio éxito en atraer a los ciudadanos en la
elaboracién de politicas» (OCDE, 2001:11).

Otra razon para centrarse en la participacion ciudadana radica en la obser-
vacién y estudio, en las ultimas décadas, de la sociedad civil y el capital social
generado. Tal y como sefial6 Robert D. Putnam, en su participacion en el Foro
de la OCDE sobre Educacion y Cohesién Social, que tuvo lugar en Dublin el 18
de marzo de 2004, un numero creciente de estudios en los ultimos afios ha des-
tacado también la intima conexidn «entre redes sociales y resultados sociales
tales como menores indices de criminalidad, mejora en atencién de la infancia,
sanidad de calidad, administraciones eficientes, disminucion de la corrupcién
politica y evasion de impuestos, mejora de la economia, etc.»

Resulta esencial reconocer: 1) los factores del cambio que influyen en la
democracia tanto como sus propias bases, especialmente, 2) la sociedad civil y
su base social y 3) la educacion para la ciudadania activa. De igual importancia
es la habilidad para establecer y asegurar la rendicién de cuentas de los gobier-
nos. En lo que sigue, presentaré unos comentarios iniciales sobre el papel de la
evaluacion para asegurar la rendicion de cuentas, basados en el Programa de
Participacién Ciudadana de Finlandia.

LA DEMOCRACIA'Y SU DESARROLLO

En algunos paises, especialmente en Finlandia, el estado de la democracia y
la forma de perfeccionarla ha sido objeto de un debate atin no resuelto. En Fin-
landia, este tema ha llamado poco la atencion en los dltimos afos a pesar de que
las mismas estructuras democrdticas estdn sufriendo importantes cambios. Por
eso ahora es el momento de someterla a un examen general.

Durante siglos, la idea de la democracia ha estado indisolublemente unida a
la de Estado-Nacion; de hecho, la educacion adulta traté de asegurar que todos
pudiésemos participar en esta empresa. Sin embargo, los problemas que ha des-
encadenado la globalizacién no pueden ser resueltos por un mismo Estado-
Nacion; necesitamos instituciones a gran escala, en el caso de Finlandia, las de
la Unién Europea (UE) y organizaciones. Las nuevas amenazas de hoy, el terro-
rismo o el crimen internacional y sus consecuencias, la creciente necesidad de
proteger a los ciudadanos, también plantea importantes cuestiones alrededor de
la democracia.

La toma de decisiones a nivel supranacional junto con la disminucién de los
recursos publicos impone limites al poder de decision de los Estados. Sin em-
bargo, esto no significa que el Estado-Nacion esté perdiendo todo su poder. As{
fue puesto de manifiesto en la Comision Mundial sobre las Dimensiones Socia-
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les de la Globalizacion, en el marco de la Organizacién Internacional del Tra-
bajo, cuyo reciente informe sefiala que el comportamiento de los Estado-Nacion
como actores globales resulta un determinante esencial de la calidad de la go-
bernanza mundial (OIT, 2004).

Simultdneamente, la accion global cobra importancia. Hace tiempo sélo te-
niamos en mente el Estado-Nacion, ahora debemos acostumbrarnos a conside-
rar la democracia y la ciudadania de cardcter multinivel. La ciudadania del Es-
tado-Nacién todavia representa el centro de atencidn, pero los rasgos de
identidad de la ciudadania que antes eran meramente nacionales, ahora son
europeos y, ultimamente, ciudadanos del mundo.

Es necesario ahondar en el conocimiento de las cuestiones de género. Las
mujeres de hoy estdn mejor educadas y su contribucion a la vida laboral ha sido
superior a la de épocas pasadas. Las mujeres al fin ocupan su lugar en la esfera
publica, aunque existen ain barreras invisibles contra la igualdad. El proceso para
conseguir la igualdad es complejo incluso en Finlandia, que serd el primer pais en
Europa en celebrar el centenario de su primer sufragio universal en 2006.

El nacimiento de la sociedad del conocimiento y el uso de las nuevas tecno-
logfas de la informacién (TICs) es otro factor de cambio ampliamente recono-
cido. La poblacidn estd mejor formada y tiene nuevos instrumentos para obte-
ner informacidén y ejercer influencia. Emerge una nueva cultura de toma de
decisiones

LA SOCIEDAD CIVIL

La fundacion de la democracia se basa en un ciudadano activo como indivi-
duo y como miembro de la comunidad y de las asociaciones. En los ultimos
afios, el concepto de la sociedad civil también se ha utilizado en los paises nor-
dicos. La sociedad civil tiene muchas definiciones, pero para nuestro proposito
es suficiente decir que cubre todas las actividades que son independientes de los
Estados y mercados, basadas en una actividad voluntaria sin dnimo de lucro.

La relacion entre el Estado y sociedad civil es, en la actualidad, compleja y
problematica. Tradicionalmente, el Estado (especialmente en los paises nordi-
cos) ha apoyado las actividades de la sociedad civil como una cuestion de prin-
cipio simplemente porque son manifestaciones del derecho de asociacidn de los
ciudadanos. Hoy, este principio se enfrenta a la creciente presion del énfasis
puesto en la gestién por resultados y la necesidad de la participacion en los
servicios de las organizaciones de la sociedad civil (OSCs).

La informacidn sobre el estado de la sociedad civil y las OSCs es en cierto
modo contradictoria. En los préximos afos, seglin vayan envejeciendo sus
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miembros y se retiren del trabajo activo, gran nimero de organizaciones tradi-
cionales deberd afrontar importantes retos. Al mismo tiempo, aparecen nuevas
organizaciones, pero algunas se parecen a lo que Z. Barman denomina «un
abrigo adherido a la comunidad», una manera de compartir una experiencia o
un temor pero que carece de la fuerza de modificar la realidad de la sociedad
(Bauman, 2000).

Mi opinién es que globalizacion estd tropezando con las debilitadas estruc-
turas de la comunidad. Lo que aparece ante nuestros ojos es el esfuerzo delibe-
rado por construir la ciudadania. En paralelo a la sociedad civil, promover la
ciudadanfia activa se ha convertido en el centro de atencidn al tiempo que en un
objetivo de aprendizaje para toda la vida.

Es importante recordar que los ciudadanos dirigen el Estado federal en lu-
gar de lo contrario. En este proceso, se requieren debates abiertos y libres en la
sociedad civil. Sin embargo, se necesitan iniciativas ascendentes y descenden-
tes. El Estado puede apoyar a la ciudadania activa a través de la educacion.
Puede crear un marco favorable y establecer los presupuestos de la participa-
cién ciudadana. Debe asegurarse de que las estructuras y las funciones de la
democracia sean definidas, actuales e importantes para los ciudadanos. Es ob-
vio que el reforzamiento de la democracia y del capital humano es del todo
imprescindible.

PRIMEROS PASOS EN LA VALORACION DE LA PARTICIPACION
CIUDADANA EN FINLANDIA

Es importante reforzar la democracia y la participacion ciudadana por la
simple razén de que para el desarrollo de la sociedad y la economia, entendidas
como conjunto, se requiere un buen funcionamiento de la democracia y de la
toma de decisiones. En este orden de cosas, el proceso del cambio es lento y hay
tantos factores, que dificilmente se pueden obtener resultados en una sola legis-
latura. Por lo tanto, habremos de desarrollar un sistema a largo plazo de valora-
cién del Estado y la democracia.

Seria conveniente contar con especiales «auditoras de la democracia». A
decir verdad, en Finlandia, estamos desarrollando este tipo de instrumentos, en
los municipios. Las auditorias sobre la democracia proporcionan tempranos
avisos necesarios de potenciales problemas y ayudan a concentrarnos alli donde
hay que actuar.

El Ministerio de Economia finlandés ha ido desarrollando politicas de eva-
luacion y métodos de la direccién publica desde los afios ochenta. Uno de los
criterios de evaluacion ha sido «el impacto de la reforma de los ciudadanos». Se
han iniciado algunos proyectos de evaluacion, incluyendo un foro de debate de
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discusién on line llamado «Comparta sus opiniones con nosotros», iniciado en
2000.

Estas evaluaciones suministraron la informacién necesaria para elaborar el
informe que fue presentado por el gobierno finlandés al Parlamento referente a
las oportunidades para la participacidn ciudadana en 2002. La conclusion prin-
cipal fue que debemos reforzar el didlogo entre ciudadanos y autoridades. A
este respecto, las nuevas tecnologias y las redes de informacion brindan fantds-
ticas oportunidades para la interaccién. Debemos seguir valiéndonos de las tra-
dicionales formas de interaccion (las reuniones, la retroalimentacion, etc.). Sin
embargo, el desarrollo de métodos de la democracia representativa es mads im-
portante que nunca.

PRIMEROS PASOS DE VALORACION DEL PROGRAMA DE POLITICA
DE LA PARTICIPACION CIUDADANA

El Programa de Politica para Participacion Ciudadana es uno de los cuatro
programas adoptados por el actual gobierno finlandés. Los otros tres se refie-
ren a la sociedad de la informacion, emprendedores y empleo. Cada programa
lo forma un grupo de ministros coordinados por el ministro coordinador, apo-
yado por un director de programa y un asesor. La responsabilidad del Progra-
ma para la Participacién Ciudadana se ha encargado al Ministro de Justicia, y
a un grupo formado por los Ministros de Educacién, Cultura, Economia e
Interior.

El Gobierno decide el contenido de cada programa y lo refleja en un infor-
me estratégico anual. El programa estd dotado con una pequefia cantidad de
fondos puestos a su disposicion. El sistema de gestidon del programa no ha cam-
biado el sistema de competencias en las decisiones entre los ministerios. El
trabajo principal se realiza en los ministerios, segtin el proyecto de que se trate.
La mayoria de los fondos derivan de ministerios que han reconducido sus acti-
vidades. Los proyectos se dirigen y estudian conjuntamente. Para el éxito del
programa horizontal, son imprescindibles el apoyo politico y unas condiciones
adecuadas para el debate.

A pesar de la falta de autoridad formal, se espera que los Programas Politi-
cos del Gobierno tengan influencia notoria gracias al amplio apoyo horizontal.
Los programas son una forma de innovacién en la sociedad. Estdn ganando
publicidad y legitimacion en el debate social.

Uno de los grandes potenciales de los Programas Politicos del Gobierno
radica en el sistema de entradas y salidas y en su valoracién. Desde el comien-
70, el programa ha suscitado gran expectacion y se ha centrado en la capacidad
de acentuar la evaluacién de la accion del gobierno. Sin embargo, por el mo-
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mento, analizar los impactos requiere mucho trabajo, por eso, hay que desarro-
llar la manera de encontrar definiciones especificas para los objetivos y técni-
cas para su medicion.

EVALUAR PARTIENDO DE OBJETIVOS CLAROS

La evaluacidn debe realizarse en relacidn con los objetivos buscados. En el
Informe de Estrategia Gubernamental de la primavera de 2004, el gobierno
finlandés resumi6 los objetivos del Programa de Participacion Ciudadana en la
Politica en cuatro puntos principales, con el objetivo de asegurar que:

1. La escuela y las instituciones educativas apoyan el crecimiento de un
mayor nimero de ciudadanos democrdticos y activos, de acuerdo con el
principio de «formacidn para toda la vida». Segun los ciudadanos fin-
landeses, los programas educacionales deben implantarse tanto en la
Unién Europea como en la ciudadania global.

2. Las condiciones administrativas y juridicas determinan la actividad ci-
vica. Posteriormente, se desarrolla la investigacion en el tercer sector y
en los servicios para el desarrollo y la educacion.

3. Se desarrollan formas de participacion ciudadana tradicionales y mads
modernas, de manera que se pueda conseguir la mayor participacion
ciudadana posible en la actividad de las organizaciones y de la socie-
dad. La Administracién Publica tiene que adecuar los instrumentos y
las actitudes para conseguir el didlogo con los ciudadanos.

4. Laestructuray las précticas de la democracia representativa funcionan
aceptablemente en todos los niveles de toma de decisiones y tienen en
cuenta los cambios sociales generados por la sociedad de la informa-
cion y de la globalizacion.

Cada uno de estos objetivos necesita criterios esenciales para que el status
de la participacion ciudadana y la democracia puedan ser evaluados tanto a ni-
vel nacional como municipal.

APRENDER Y ENSENAR LA CIUDADANIA ACTIVA
Educacion
Formar en una ciudadania activa y democrdtica es algo que los filésofos

pedagogos siempre han subrayado pero a lo que se le ha concedido poca aten-
cion en las dltimas décadas. De hecho, el objetivo principal del Programa de

30



HACIA UNA EVALUACION DEL PROGRAMA DE POLITICA DE PARTICIPACION...

Participacién Ciudadana en la Politica es cambiar este aspecto. Las escuelas y
otras instituciones de ensefianza son importantes como érganos vocacionales,
organizaciones de la sociedad civil y organizaciones de la sociedad adulta (esta
dltima muy frecuente en los paises nérdicos).

El problema en Finlandia no es tanto el nivel de conocimiento de los proble-
mas sociales como la falta de interés en participar, dado que las cifras de parti-
cipacion de poblacién joven son una de las mds bajas de toda Europa. Una
ciudadanfia activa no puede surgir de la nada: requiere conocimientos y habili-
dades. En todas partes, el principio «learning by doing» (aprender con la pric-
tica) es el método clave para la convivencia. Conseguir aumentar los niveles de
ciudadanfia activa y democrdtica fue uno de nuestros objetivos al implantar el
programa.

Investigacion

Debemos dedicar un espacio a analizar como se puede respaldar el aumento
de la ciudadania activa. Esta cuestion es centro de atencién en muchos paises y
organizaciones internacionales, incluido el Consejo de Europa. Desde la pers-
pectiva de las escuelas, existen tres cuestiones: ;qué tipo de conocimiento debe
impartirse en la escuela? ;cdmo puede desarrollarse la democracia en la escue-
la? ;cémo pueden las escuelas estimular que los alumnos participen en los tra-
bajos de asociaciones y otras actividades voluntarias?

Al evaluar nuestros avances en los objetivos (1) y (2) del Programa de Par-
ticipacion Ciudadana en la Politica podemos obtener informacién que nos sirve
de ayuda. Una importante fuente fue la Encuesta de la Europa Social que co-
menzd en 2002. Ademds, se han desarrollado estudios comparados respecto al
conocimiento civico y a las actividades de los escolares. Podemos destacar
también datos estadisticos de la participacidn ciudadana, asi como récords de
tiempo de dedicacidn a las actividades sociales.

AUMENTAR LA PARTICIPACION

Las tres categorias que fomentan el civismo (informacion, consultas y par-
ticipacion activa) desarrolladas y expuestas por la OCDE en su informe «Ciu-
dadanos como Socios» (OCDE, 2001) también ayudaron a realizar el programa
de participacion civica en la politica, principalmente ayudé al objetivo (3). Di-
vidimos la participacidn civica (objetivo 3) en tres puntos: informacién, demo-
cracia representativa y participacion ciudadana (esta ultima en relacién a las
consultas y participacion activa en la OCDE). Si se quiere reforzar la democra-
cia, se necesitan nuevas aproximaciones y formas de participacion en la toma
de decisiones politicas y administrativas.
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Obviamente, la consulta y participacion se refieren a la democracia parti-
cipativa y no pueden entenderse una sin la otra. Por el contrario, la participa-
cién ciudadana tiene efectos muy positivos sobre la democracia representati-
va. Por ejemplo, la participacion activa ayuda a los ciudadanos a comprender
la complejidad del mundo de la politica de nuestros dias. La participacion
activa estimula el conocimiento, los valores y la experiencia y ademds tiene
un efecto muy positivo en la calidad de la toma de decisiones y la Adminis-
tracion.

Por supuesto, las cifras de participacion electoral contindan siendo un crite-
rio claro y medible del estado de la democracia. El objetivo preliminar de este
programa politico es que la participacion electoral en las elecciones nacionales
alcance el nivel de otros paises nordicos y de otros paises de la UE en las proxi-
mas elecciones. Ademds, el objetivo es que la participacion electoral en las
elecciones nacionales no esté por debajo del 50 por ciento en ninguna circuns-
cripeidn.

Se debe estudiar hasta qué punto los sondeos de opinidn influyen en los
sistemas electorales en la participacidn y en la informacion suministrada duran-
te las campaiias electorales. Por ello, el Ministro de Justicia, Johannes Koski-
nen, ha establecido una comision especial para estudiar los niveles de participa-
cidén y los partidos politicos que han participado.

Los ciudadanos han de tener acceso a una informacion veraz y adecuada.
Votar no debe ser una molestia. Las elecciones deben reflejar el parecer de los
ciudadanos. En este sentido, se pueden conseguir mejoras. Pero quizds no seria
correcto pensar que aumentar los niveles de participacion con determinadas
maniobras (por ejemplo con la ayuda de la publicidad) podria ser una solucién
efectiva para los problemas a los que se enfrenta la democracia. Esto serfa un
engafio. La participacion electoral es todavia un indicador del estado de la de-
mocracia, no de la democracia en si misma.

Con respecto a la evaluacion, el Primer Ministro ha lanzado una afirmacién
de las comunicaciones y de las relaciones publicas de la administracién que
valora el objetivo desde el punto de vista tedrico y desde la perspectiva de los
ciudadanos y de la democracia. Por su parte, el Ministro de Hacienda continta
desarrollando un programa extensivo de consultas y de participacion publica en
la Administracion estatal y local que incluye el uso de las nuevas tecnologias y
que también estds relacionado con los criterios de evaluacidén de esta nueva
drea. En todos estos proyectos, la evaluacion es el tema clave pero, sin embar-
g0, esto es solo el comienzo.

Finalmente, hemos decidido que un grupo de expertos en este campo reali-

cen una «evaluacién creativa» para clarificar qué significa la igualdad de géne-
ro y cémo debe implantarse en el programa de participacién ciudadana.
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CREAR CAPITAL SOCIAL

Es sorprendente lo cerca que estdn los objetivos del Programa Politico de Par-
ticipacion Ciudadana del concepto de capital social que la OCDE estd desarrollan-
do. Con objeto de medir y evaluar el concepto, hemos extraido sus dimensiones:

— Participacion social (influencia y voluntarios en las asociaciones).
— Redes de amigos y apoyo prestado y recibido.

— Participacion ciudadana (participacion electoral en las elecciones gene-
rales y en otras).

Si afladimos a estas dimensiones «las opiniones del drea local», el capital
social puede ser un buen punto de partida para la evaluacién de la participacién
ciudadana. Es importante continuar con el desarrollo de instrumentos que mi-
dan el capital social porque, en un futuro, esto podria suministrar estudios com-
parados a nivel internacional al evaluar la participacion ciudadana y el estado
de la democracia. Un objetivo principal para la evaluacién en el Programa es
que los indicadores de capital social se eleven en todos los grupos de edad.

RETOS DEL FUTURO

La cuestién principal para el trabajo futuro es cémo encontrar indicadores
que verdaderamente informen sobre el desarrollo de la participacion ciudadana
en Finlandia y, desde luego, el éxito del Programa de Participacién Ciudadana.
En una evaluacion cualquiera, es importante concentrarse en los rendimientos
que en las aportaciones.

La aproximacidn a la evaluacion se dirigird hacia: cémo presentar informa-
cidén relevante para los que toman decisiones politicas de manera que sea ttil y
como reformar los procedimientos administrativos y politicos y desarrollar fo-
ros adecuados para la discusién publica. El objetivo general segun el gobierno
es que, después de un debate abierto, disponga de tanta informacion obtenida
de la evaluacién que puedan tomar decisiones para reformular o redirigir la
politica en este campo tan importante.
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CAPITULO 2
EL CONTROL CIUDADANO DE LAS EVALUACIONES
Y EL DIFERENTE PAPEL DE LOS POLITICOS

Por Richard MuURrrAy
Economista Jefe de la Agencia Sueca de Gestion Publica de Suecia

Las evaluaciones constituyen un forum de creciente importancia para la
participacion ciudadana en la politica y la toma de decisiones dentro de la
democracia representativa. Sin embargo, en general, se olvidan dos puntos
muy importantes: en primer lugar, las evaluaciones de acciones pasadas o pro-
puestas deberian basarse en comparaciones con acciones alternativas y, en
segundo lugar, a los ciudadanos se les deberia dar la oportunidad de formular
esas alternativas. Este capitulo trata estas cuestiones y como, para llevarlo a
cabo, los ciudadanos deberian tener acceso a una asistencia profesional que
les permitiera crear alternativas viables.

INVOLUCRAR A LOS CIUDADANOS EN LA EVALUACION

La participacién ciudadana se realiza, en cierto modo, a través de las eva-
luaciones. Cada vez con mayor frecuencia, los politicos y los responsables de
las tomas de decisiones piden a los ciudadanos que participen en las evaluacio-
nes, tanto evaluando ex post sobre lo que ha pasado o evaluando ex ante una
accion propuesta. Se les denomina accionistas, contribuyentes, ciudadanos pre-
ocupados o victimas/beneficiarios de alguna accién que se ha llevado a cabo o
que se ha propuesto. Se les llama as{ con distintas intenciones: para dejar que se
desahoguen, que sus voces sean oidas, para extraer informacion, lograr influen-
cia, crear nuevas opiniones. Las evaluaciones, por tanto, forman un forum cada
vez mds importante para la participacion ciudadana en politica y toma de deci-
siones dentro de una democracia representativa.
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En esta relacion, para que los ciudadanos tengan algo relevante que expre-
sar, hay varios extremos que debemos recordar: los ciudadanos escogidos para
la evaluacion deben de ser aquellos a quienes les afecte; ambos, representantes
y personas han de ser incitados a participar; el tiempo y la remuneracién deben
ser suficientes; se deberia planear el tiempo necesario para informar y recibir
informacion, los participantes han de tener la oportunidad de formular un crite-
rio de evaluacion. Sin embargo, hay dos puntos importantes que normalmente
se olvidan:

1. Las evaluaciones de acciones propuestas o pasadas deberian basarse en
comparaciones con acciones alternativas que son consideradas serias
competidoras de la accion a evaluar.

2. Los ciudadanos deberian tener la oportunidad de formular esas alterna-
tivas.

EL PAPEL DE LAS ALTERNATIVAS DE LAS EVALUACIONES

Cualquier evaluacion que pretende decir algo sobre los efectos e impactos
de una accién dada tiene que comparar esa accion en relacion a otros estados.
El resultado es la diferencia entre dos estados, uno que contiene la accién que
se propone o realiza, y el otro que no contempla la accion. La concrecion de ese
otro estado es, sin embargo, decisiva para poder medir o examinar cualquiera
de los efectos. La evaluacidn se basa precisamente en ello.

Este otro estado puede «no contener ninguna accién», en cuyo caso seria de
menor interés que la comparacion con otro que contenga la segunda mejor ac-
cion tomada, una accion, que en su momento se consideré que seria la mads
viable. Supongamos que evaluamos la concesion de una autopista y la compa-
ramos con otra accion en la que se deniegue la concesion. Cuanta mds demanda
de viajeros exista mds exacto serd el resultado de la evaluacion. Sin embargo, si
comparamos la autopista en relacion con el transporte publico, el resultado serd
menos exacto.

Muchas evaluaciones no prestan atencion al problema de la formulacidn de
alternativas, a lo sumo las comparan con las que no contienen accién, algunas
veces son denominadas como desarrollo «counter-factual» (contractual).
CONTROLAR ALTERNATIVAS

Dado que las especificaciones de las alternativas determinan el resultado de

la evaluacidn, resulta esencial controlar la formulacién de las alternativas pre-
sentadas por los que intervengan en el proceso. Esto es valido tanto para los
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politicos como para los ciudadanos. Si el grupo no formula las alternativas, los
evaluadores, administradores y burdcratas lo hardn, decidiendo el resultado. A
los ciudadanos que tomen parte en una evaluacion deberia ademds dérseles la
oportunidad de formular lo que consideren conveniente. Si hay varios grupos
de ciudadanos, deberdn existir diferentes propuestas para cada una de las accio-
nes alternativas. Todas estas propuestas son usadas como medidas que propor-
cionen comparaciones con la accion propuesta o llevada a cabo.

Formular una alternativa puede ser fécil o no serlo. Algunas veces la viabi-
lidad y los costes son dificiles de analizar. Los ciudadanos deberfan por tanto,
tener acceso a asistencia profesional que les ayuden a crear alternativas via-
bles.

UN PAPEL DIFERENTE PARA LOS POLITICOS

(Deben los ciudadanos colaborar con los politicos a realizar sus anteproyec-
tos? ;o deberfan los politicos verse a si mismos como meros mediadores que
ayudan a los ciudadanos a realizar sus proyectos?

La participacion ciudadana, si se le concede la importancia que merece,
deberia contribuir a conceder mayor protagonismo a la poblacion. Los politicos
electos alegan que representan la voluntad del electorado, pero cada vez les serd
mds dificil mantener esta imagen ante ciudadanos mds preparados que hace
tiempo que dejaron de verse como miembros de la comunidad politica. Al me-
nos, asi sucederd cuando llegue el turno de tratar los asuntos importantes: pla-
nificacion de la ciudad, transporte puiblico, mantenimiento de parques, escue-
las, seguridad publica,... A nivel nacional e internacional, el liderazgo politico
activo es todavia muy necesario, aunque sin descuidar que grupos de ciudada-
nos activos puedan tomar parte en la elaboracidn de la politica. Si la politica se
ve como el proceso por el cual los proyectos colectivos consiguen mejorar las
condiciones de vida de poblacion, resulta evidente que estos grupos deberian
tener el control del proceso, sin embargo, necesitan ayuda y el papel de los
politicos es proporciondrsela: suministrando recursos (tiempo, dinero y expe-
riencia) para el proceso, creando un foro para resolver las desigualdades, con-
duciendo a los grupos en cuestion a través de los entresijos de la burocracia,
extrayendo las conclusiones, etc. En este proceso las evaluaciones (ex post 'y ex
ante) representardn un papel muy importante. Y deben ser disefladas de manera
que les devuelva el control a los ciudadanos.
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CAPITULO 3
ESTANDARES ETICOS Y EVALUACION

Por Ilpo LAITINEN
Miembro de la Sociedad Finlandesa de la Evaluacién y Director del Distrito
Eastern Youth de la ciudad de Helsinki. Finlandia

Al evaluar, se debe prestar atencion a aspectos éticos y técnicos. Algunas
asociaciones de evaluacion han adoptado estdndares éticos para la evalua-
cion, referente a competencia, integridad y veracidad. Pero los estdndares cu-
bren tal cantidad de situaciones, contextos, evaluadores individuales y sus mo-
tivaciones, que raramente pueden solventar una evaluacion ética. Para que la
ética entre en accion se necesita ser entusiasta y estar implicado. El capitulo se
centra en los valores que actualmente dirigen prdcticas de evaluaciones con-
cretas, a la vez que introduce un marco de valores desarrollado por la Sociedad
de la Evaluacion de Finlandia.

INTRODUCCION

En afios recientes, se ha detectado un creciente interés por los valores y la
ética de la evaluacion en la Unién Europea, especialmente en lo que respecta a
la calidad de la gestién. Esto no deberia sorprendernos puesto que muchos va-
lores se relacionan directamente con la utilidad del proceso evaluador. La utili-
dad se hace viable principalmente a través de recursos y técnicas sonoras de
recoger informacién. Sin embargo, en la discusion de la evaluacién se deben
tomar en consideracion los aspectos €ticos y técnicos.

Hasta ahora, los valores y la ética de la evaluacion se han descrito a través

de un conjunto de pardmetros dados, como por ejemplo la veracidad o, incluso,
el sentido comun. Pero esto es mds «validacién» que valores. Cuando las comu-
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nidades y asociaciones de evaluaciones nacionales e internacionales acuerdan
estdndares, los asuntos de la ética cobran gran importancia. La cuestién es ;qué
ganaremos estableciendo estos estdndares? ;para quiénes estdn establecidos?
Hay una demanda de transmisién multicultural pero los estdndares éticos no
pueden cubrir todas las situaciones y contextos posibles sin convertirse en tri-
viales. ;Qué sacamos como beneficio? ;No seria mejor que el acto evaluador
fuera un agente moralmente responsable en vez de un actor obediente, sea cual
sea la situacion?

ESTANDARES ETICOS DE LA EVALUACION

En algunas sociedades de evaluacidn, los objetivos que constituyen la socie-
dad estdn definidos. Algunos se centran en definir los contextos y el sentido de
alcanzar los objetivos profesionales.

La Sociedad de Evaluacion canadiense mantiene un conjunto de tres estdnda-
res que les sirve como guia de sus principios éticos: competencia, integridad y
veracidad. Como por ejemplo «los evaluadores deberdn actuar con integridad en
su relacion con todos los (stakeholders) accionistas» (www.evaluationcanada.ca).

En la gufa de principios para evaluadores de la Asociacién Americana para
la Evaluacion, utilidad, veracidad, propiedad y exactitud se recomiendan como
criterios para juzgar los esfuerzos de un programa evaluador. Estos estdndares
han sido aprobados por el Instituto de Estdndares Nacional Americano (ANSI)
y apoyada por la Asociacién Americana de la Evaluacién y otras catorce orga-
nizaciones profesionales.

Los estdndares éticos pueden parecer una garantia suficiente para una eva-
luacion adecuada, siendo el objetivo asegurar que se tomen decisiones simila-
res en todas las demds evaluaciones. Esta puede ser «un cuchillo de doble filo»
de una evaluacion ética. Construir un modelo orientador, aunque sélo sea para
un unico evaluador no es una tarea exenta de problemas. Para algunos evalua-
dores, los estdndares ofrecerdn algin nivel de orientacion.

La presuncién de que el racionalismo provee la generalizacion significa que
se consiguen los objetivos, por ejemplo, que las acciones sean justas y esencia-
les. Al mismo tiempo este enfoque parece dirigirse hacia el bien de la sociedad.
(Puede éticamente el papel del evaluador sobrepasar a la persona, una persona
que es parte de la sociedad y un bien social?

Los estdndares de la evaluacion siempre operan en dos niveles firmemente
integrados, que son el evaluador individual y la sociedad. Esto significa que un
cuerpo de doctrina (un grupo de principios) no puede sobrepasar el papel huma-
no del evaluador, incluso si ellos gufan su papel profesional. Este factor huma-
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no que estd unido a la moralidad es mds que simplemente representar un papel
obediente. Los estdndares, sin embargo, cubren una amplia gama de situacio-
nes, contextos, evaluadores individuales y sus motivos que apenas pueden ser
la milagrosa solucidn a la evaluacion ética.

Tomemos por ejemplo la justicia como un estdndar general aplicado a cada
situacion individual. Si hay falta de justicia, por ejemplo porque el evaluador
no tenfa toda la informacion necesaria ¢se ha cometido un error en aplicar un
estdndar? ;se podria decir que el evaluador estd equivocado? Si eso fuera asi
(deberfa ser sancionado el evaluador? Si el evaluador lo hizo lo mejor posible
pero el procedimiento fracasé ;podemos decir que el estdndar de justicia se
aplicé? O si la evaluacion se comprueba que fue justa sin haber aplicado cons-
cientemente un estdndar de justicia ;podremos concluir que el estdndar general
de justicia no es un estdndar general después de todo?

Un individuo como agente moral tiene un doble papel, el de individuo y
agente (por ejemplo, no se puede separar el lado profesional del humano). Los
derechos y deberes comunes relacionados con el factor humano estdn presentes
en todas las situaciones; el profesional no puede obviarlos, sin embargo, los
estdndares no pueden estar por encima de los individuos de una comunidad. Es
normal por tanto esperar por parte del evaluador y del publico una moral comtin
que define a los individuos como seres humanos y no como profesionales. El
respeto por los seres humanos permite concretar la moral de la comunidad asi
como la de los individuos.

La moralidad no puede ser decretada como una ley ni tampoco puede ser
sancionada de la misma manera que las leyes, la actitud moral es, en principio,
voluntaria.

Los principios éticos no especificados, en los cuales la mayoria de la comu-
nidad de la evaluacién esta de acuerdo, conllevarian éticas triviales. Pero los
estdndares crean problemas precisamente porque, como normas de la evalua-
cidn, necesitan ser concretos. ;jPueden los estdndares llegar a ser alguna vez
universales? ;Pueden cubrir todas las situaciones y casos posibles? Se debe
recordar que no solo existe el acto de decidir, también estd la decision sobre
algo. Por tanto, siempre hay un riesgo de que la ética de la evaluacion se con-
vierta meramente en ética del acto de decidir y no en objetivo.

Por otro lado, un ambiente evaluador sin estandares nos conduciria a un
mercado de valores donde a los evaluadores individuales se les dejara decidir
sus valores y sus opciones podrian convertirse en superficiales y arbitrarias. En
esos casos los evaluadores pueden no funcionar como agentes morales auténo-
mos. Si los evaluadores siguen los estdndares dentro de un mercado de valores
alterardn sus principios morales pudiendo dejar la decision final a otros. Esto
limitarfa la propia identidad moral del evaluador para elegir el pertenecer a una

41



EVALUACION DE LA PARTICIPACION PUBLICA EN LA ELABORACION DE POLITICAS PUBLICAS

comunidad que les facilita alguna identidad €ética o simplemente un papel. La
ética se basa siempre en elecciones individuales, justificaciones morales y res-
ponsabilidades, no s6lo en manifestaciones. El concepto de objetividad estd
basado en la racionalidad, en la falta de compromiso personal, en la universali-
dad del ser y la asuncion de que cada uno se puede dividir entre inteligencia y
aspiracion. Para que la ética se muestre, es necesario que la persona sea entu-
siasta y esté comprometida con los principios éticos.

La pregunta central concierne la perspectiva hermenéutica desde la cual se
examina la evaluacion ética y sus posibles normas derivadas. Para que la moral
sea efectiva cada individuo debe comprometerse con ella, 1a moralidad no es un
sistema de regulacion del comportamiento en el cual los estdndares estdn blo-
queados. La evaluacidn ética se enfrenta por tanto a un nuevo reto: proveer
marcos tedricos en los que la evaluacién practica de problemas pueda ser re-
suelta. Los estdndares que se deben usar para acelerar el proceso no garantizan
todo el sistema de la evaluacion ética.

Sin embargo, en la aplicacion de estdndares es necesario apreciar la diferen-
cia entre objetivos, principios, normas operativas y soluciones concretas. En el
contexto ético los estdndares no son evaluados; se refieren a distintos proble-
mas que necesitan diferentes escalas. La evaluacion ética no se puede medir de
acuerdo a la habilidad técnica del evaluador.

Ser un «evaluador» no es s6lo una funcién. El evaluador es siempre un fac-
tor humano que parte de una sociedad y de una ética social. Las éticas de la
evaluacion no se separan de la comunidad que las rodean sino que son una par-
te del contexto social. El proceso de evaluacién nunca se lleva a cabo en condi-
ciones imparciales; un evaluador como individuo y la sociedad en su conjunto
no son puntos €ticos opuestos sino que estdn conectados el uno con el otro.

Los principios éticos de la evaluacién deberian ser atractivos mds que inti-
midatorios e impuestos. Las asociaciones de evaluacidén profesional podrian
establecer principios morales siendo éticamente transparentes y promoviendo
los procesos de la ética de la evaluacion para un proceso que esté realmente
involucrado, un proceso que no se pueda reducir solamente a los resultados e
indicaciones. En vez de establecer un mero sistema de estdndares comunes de-
beria de haber maneras diferentes de procesar el sentido del evaluador de la
razon publica, de la moral de la sociedad y de la conducta moral de las comuni-
dades evaluadoras.

UN MARCO VALIDO PARA LA EVALUACION ETICA

Varias encuestas generales de la evaluacion ética demuestran que el proceso
de definicion para los valores no resulta facil. También muestran que estos va-
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lores existen independientemente del proceso de definicion; de hecho la pre-
gunta principal es ;qué valores se pueden encontrar para redirigir practicas de
evaluaciones mds concretas? Una manera de responder a esta pregunta es usar
un marco de valores, originalmente un borrador de bases para un trabajo ético
de la Sociedad Finlandesa de Evaluacion (FES).

El riesgo de asumir un lenguaje moral aplicado a un proceso de definicién
vdlido es que presenta descripciones impersonales cuando al fin y al cabo una
eleccion moral es siempre un acto personal. Las teorfas y los marcos vdlidos no
se pueden usar para delimitar las elecciones morales de cada uno. La intuicién
moral por si sola nunca es suficiente para una justificacién moral.

Los principios éticos detrds de cada marco vdlido no nos dan indicaciones
concretas de lo que estd bien o mal. Solamente nos proveen de métodos y me-
didas para que cada uno llegue a la conclusion de lo que estd bien y es justo. Los
principios éticos descansan sobre los niveles de moralidad, procuran hacernos
esa drea visible y comprensible.

Si los valores son vistos como el estdndar de lo que ensefia la filosofia moral
occidental, son mds que un paquete de palabras y descripciones. De hecho los
valores pueden verse como ambiciones o deseos que son vdlidos en préctica-
mente todas las circunstancias. Por tanto, se pude decir que una persona es igual
a los valores que defiende. Interpretado de esta manera, los valores no se nos
muestran como una lista de palabras sino como las elecciones personales de
cada uno y las acciones llevadas a cabo de acuerdo con esas elecciones.

Los valores definidos por la Sociedad Finlandesa de Evaluacion (FES) se
muestran en el grdfico 1 (Tabla 3.1). El punto necesario de partida para este
enfoque es que el evaluador es una persona moral. La asuncién es que la esen-
cia humana del evaluador y su funcién como agente moral en un contexto social
se mantiene igual incluso aunque las circunstancias cambien.

El marco estd diseflado de tal manera que la parte izquierda introduce las
dimensiones de un evaluador y el proceso de evaluacion como, por ejemplo,
ciertos derechos basados en los valores y responsabilidades. La parte derecha
introduce otros actores, los objetos individuales de la evaluacién y la comuni-
dad que los rodea. El marco indica que el evaluador y la comunidad estan liga-
dos interactiva e intrinsecamente, esto constituye los diferentes afiadidos del
proceso de evaluacion. Los valores de la evaluacidn estdn basados en estos
afiadidos. Por tanto el centro de la ética de la evaluacidn es una asuncién de que
lo bueno de otro y lo bueno de uno mismo tiene igual importancia.
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Tabla 3.1. Un marco de valores definidos
Evaluador Objeto de la evaluacion
La verdad La justicia
— Libertad de busqueda — Tratar a la gente con dignidad, proteccion
— Acercamiento verdadero basado en el cono- del individuo.
cimiento — Habilidad para ajustarse al papel de los que

son evaluados.

— Proporcionar a aquellos que son evaluados
la suficiente informacion acerca de la utili-
zacion de los resultados.

Proceso de evaluacion Comunidad

La habilidad La responsabilidad
— Experiencia, gestion adecuada de los proce- — Fiabilidad e implementacion de los resulta-
SOS dos; asegurando la inviolabilidad de los de-

rechos de la comunidad.
— Responsabilidad por las acciones que siguen
a los resultados de la evaluacion.

— Capacidad profesional requerida por el pro-
yecto evaluador

EVALUADOR - LA VERDAD

De acuerdo con el cuadro una buena evaluacién no sélo se refiere a las prac-
ticas de evaluacion basadas en valores sino también a la manera de percibir los
derechos y responsabilidades de los evaluadores. Un evaluador debe tener libre
acceso a la informacién y libertad para buscar la verdad. La verdad debe ser la
que limite sus acciones.

OBJETO DE LA EVALUACION - LA JUSTICIA

El tratamiento justo de un objeto de evaluacion significa tener en considera-
cion sus derechos y tratarlos de una manera justa. También estd implicado el
concepto de reciprocidad: los mismos derechos, las mismas responsabilidades,
la libertad y el beneficio de la comunidad son los objetivos principales del ejer-
cicio de la evaluacion. Para conseguir esta perspectiva un evaluador deberia
ponerse en el lugar del objeto de evaluacidn, por decirlo de alguna manera ser
las victimas de la evaluacion e investigar sus propios valores y motivos desde
este dngulo.

PROCESO DE LA EVALUACION - LA HABILIDAD

Del evaluador se espera que maneje los métodos de evaluacion y los proce-
dimientos. El valor que estd detrds de todo esto es la habilidad. Algunas de las
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responsabilidades del evaluador se acercan a las de un investigador; estdn tam-
bién las responsabilidades con la comunidad que da permiso al evaluador para
llevar a cabo la evaluacidn y participa en las practicas de evaluacion. Autori-
zando la actividad la comunidad fija normas de evaluacién. Por tanto, una eva-
luacidn €tica significa algo mds que un simple uso apropiado de los métodos de
evaluacion. La discusion sobre los valores de los métodos se refiere a las nor-
mas dentro de la tictica de la evaluacidn, en otras palabras a la validez del
proceso. Las normas externas de la evaluacion son factores que conectan los
resultados del proceso con un mayor contexto social. La evaluacion es asi mis-
mo siempre un producto de cooperacion y por tanto ligada a la comunidad que
le rodea, al menos indirectamente. La premisa es que integridad y justicia se
consiguen en el proceso de evaluacidn y que el proceso proporciona informa-
cion socialmente relevante.

COMUNIDAD - LA RESPONSABILIDAD

Finalmente, se trata sobre cdmo se interpreta todo esto en una sociedad que
permite las prdcticas de evaluacion, mantiene la responsabilidad de los resulta-
dos y autoriza las acciones subsiguientes adoptando la perspectiva de ambos, el
evaluador y un cliente. Incluso cuando todos los aspectos de un cuadro son de
igual importancia el punto de partida deberia ser la comunidad. La comunidad
de evaluacion colegiada valida la evaluacion. Siempre se debe recordar que el
evaluador, el objeto y el encargado de una evaluacién son siempre parte de la
comunidad que le rodea y por tanto no independientes.
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CAPITULO 4
UN MARCO DE EVALUACION
PARA LA INFORMACION, LA CONSULTA
Y LA PARTICIPACION PUBLICA

Por Kim Forss
Andante - Tools for Thinking AB, Suecia

Este capitulo trata de crear un marco para evaluar politicas y programas
que involucren a los ciudadanos a través de varias formas de didlogo como por
ejemplo el de la participacion publica, consulta y provision de informacion.
Cuando nos embarcamos en una evaluacion es necesario tener claro dos co-
sas: 1) el proposito, si se hace para contabilizar, para apoyar decisiones o para
aprender y 2) qué se estd evaluando, si es una politica, un programa u otra
cosa. La eleccion del método se enmarca en una mds amplia seleccion del en-
foque, el desarrollo de los modelos y las hipotesis y en temas de presupuestos.
Un evaluador puede recoger datos a través de la observacion, encuestas, entre-
vistas o documentacion. Las ventajas y desventajas asi como algunos de los
temas técnicos ligados a cada enfoque de una evaluacion serdn discutidas en
el capitulo. Otra de las cosas que puede hacer el evaluador estd relacionada
con el nivel de participacion y como esta participacion se organiza. Los resul-
tados necesitan comunicarse si la evaluacion es iitil; la parte final del capitulo
describe estrategia de comunicacion y enfatiza que la comunicacion debe tener
dos vias y ser un proceso interactivo a través de la evaluacion. Este capitulo
concluye con sugerencias para un estudio mds exhaustivo.

INTRODUCCION

El presente capitulo nos ofrece unas guias preliminares para enfrentarse al
sujeto de la evaluacion. Se ha beneficiado enormemente de las guias y las indi-
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caciones proporcionadas por el Grupo de Expertos de la OCDE sobre Relacio-
nes del Gobierno con el ciudadano y la sociedad civil, cuyos miembros han
contribuido también con numerosos ejemplos en el transcurso de 2002 y 2003.
En particular este capitulo busca crear un marco para la evaluacion de la activi-
dad gubernamental informando, consultando e involucrando a ciudadanos a la
hora de elaborar una politica publica. El andlisis no lleva a los temas principa-
les, los elementos y las opciones de consideracién cuando creamos dichos mar-
cos. El deseo es proporcionar una guia prictica y ofrecer ejemplos concretos.
Pero ;por qué es la evaluacién un tema tan importante? El propdsito de la eva-
luacién es ayudar a las agencias gubernamentales a reforzar sus esfuerzos de
informar, consultar e implicar a los ciudadanos en elaboracion de la politica
publica. Lo que vamos a tratar es qué funciona, qué no y por qué.

Definiciones

Antes de nada es necesario ponerse de acuerdo en las definiciones. La eva-
luacién es una disciplina joven dentro de las ciencias sociales y aunque es el
centro de estudio de muiltiples organizaciones profesionales, conferencias anua-
les, publicaciones comunes y cientificas, programas universitarios y cursos de
formacidn, actualmente no hay una definicion comun de ella. La mas cercana
puede ser la adoptada por la Asociacion Americana de Evaluacion que dice: «la
evaluacion es la encuesta sistemdtica sobre lo que merece la pena o el mérito
de un objeto».

Esta es una definicidn corta y elegante y es ademds el minimo comtn deno-
minador de los elementos que los investigadores en este campo han sido capa-
ces de acordar. Hay algunas cosas que debemos tener en cuenta:

— Primero, la definicion no especifica que las evaluaciones tienen que ser
independientes, es decir llevadas a cabo por expertos independientes.
Las evaluaciones pueden ser también internas y pueden conseguir la
participacién de los implicados.

— Segundo, una evaluacién no se define por su propdsito. Aunque ésta sea
hecha para monitorizar y controlar, aprender, tomar decisiones o cual-
quier otro propdsito, al estudio se le puede llamar evaluacidon.

— Tercera, la definicién no especifica lo que es el objeto. Una evaluacion
puede valorar un proyecto, un programa, una organizacion, una politica,
o incluso un discreto objeto como por ejemplo la informacién de una
pdgina web.

— Cuarto, la definicidn no sefiala qué es lo que constituye lo que merece
la pena o es meritorio. Esto podria ser el alcanzar un objetivo, la efi-
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cacia, la efectividad, la relevancia, la belleza, la durabilidad, la capa-
cidad de supervivencia o cualquier otra cualidad o conjunto de cuali-
dades.

— Quinto, la definicién no dice nada sobre codmo se va a distribuir la eva-
luacidn, si deberia ser presentada formalmente, abierta al piblico o in-
cluso, presentada por escrito. Presumiblemente un proceso de evalua-
cion podria terminar en un seminario y no necesariamente debe conllevar
un informe escrito.

Consecuentemente, la prdctica de la evaluacion varfa; diferentes organiza-
ciones especifican mds concretamente lo que es la evaluacién en su contexto.
Es por ejemplo muy comtin decir que las evaluaciones tienen que ser realizadas
por técnicos independientes. La definicidn citada anteriormente se basa en dos
aspectos fundamentales. El primero, que la evaluacién tiene que ser una valo-
racion vdlida. Esto la diferencia de la bisqueda pura y dura, que no necesaria-
mente tiene que aparecer en una valoracion vdlida. El segundo, es que la eva-
luacion tiene que ser un proceso sistemdtico de preguntas —se debe basar en
los métodos de busqueda de las ciencias sociales, en la sistemdtica recoleccion
y andlisis de datos.

Las evaluaciones dentro del campo de la informacion, la consulta y la parti-
cipacién deben valorar lo que es vdlido de estos procesos. Los individuos que
organizan y realizan las evaluaciones deberdn definir lo que constituyen un
buen proceso de evaluaciéon —por ejemplo en términos de nimeros de partici-
pantes, de la calidad y de los efectos de la participacion. Ademads la valoracion
debe ser sistemdtica; esto es, cuando el equipo evaluador llega a conclusiones
sobre si los procesos fueron vilidos, las conclusiones se deberian basar en datos
empiricos y en el proceso légico.

El parrafo que sigue estd basado en la comprension de lo que es una evalua-
cién y lo que no. Pero el Estado debe tener en cuenta que hay otras definiciones
y otros acercamientos (ver el anexo para mds informacién). La definicién que
hemos usado aqui tiene varias ventajas: es la mds aceptada normalmente por
todas las asociaciones profesionales, es clara y simple y puede aplicarse flexi-
blemente. Hay muchas mds, con un enfoque mds especifico, pero todas cabrian
dentro de esta definicion.

El capitulo estd organizado en tres secciones principales. La primera trata
de cémo preparar una evaluacion y sus posibles enfoques y propdsitos. Estos
son pardmetros bdsicos que influyen en como estd organizado el proceso; es
muy importante concretar el enfoque de la evaluacion. Es obvio que los evalua-
dores realizardn la evaluacion de una forma diferente si estdn valorando la par-
ticipacién ciudadana en el proceso legislador por ejemplo, que si el objeto de la
evaluacion es una campafia informativa.
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La segunda parte trata sobre el proceso de la evaluacion. Aquellos que
realizan la evaluacidn tienen el derecho de esperar que el proceso sea conoci-
do. Hay un debate sobre qué es lo que constituye una buena evaluacion, segui-
do de una pequefia encuesta de método y cdmo éstos deben ser aplicados a los
propdsitos y objetivos de una evaluacion especifica. Una de las caracteristicas
mds importantes del diseflo atafie al nivel de participacién publica. La cuestion
no es si debemos tener participacion publica sino cémo debe ser organizada y
en qué etapa del proceso nos serd ttil invitar a una participaciéon mayor de los
implicados.

La tercera seccion trata de las etapas finales del proceso de evaluacion va-
lorando los resultados. Aunque hay mucho que decir en este aspecto. Es un drea
metodoldgicamente tan importante como cualquier otra, aunque use métodos
de comunicacion en vez de métodos cientificos. Finalmente, hay un anexo que
nos proporcionard informacién adicional sobre la evaluacion.

La organizacidén de este escrito en tres secciones no valora el hecho de que
la preparacion, la realizacion y la conclusién del proceso evaluador son igual-
mente importantes. No es poco comun que la realizacién de la evaluacion reci-
ba mayor atencion pero si obviamos reflexionar acerca del principio y si falla-
mos en concluir el proceso apropiadamente habrd sido un esfuerzo baldio.
Empezaremos con una afirmacion provocadora: cuando distribuimos recursos
de un proceso evaluador (tiempo y dinero) una buena regla seria gastar 30 por
ciento en preparacion, 40 por ciento en ponerlo en prictica y 30 por ciento en
comunicacion para asegurarnos el uso de los resultados.

PREPARACION DE LA EVALUACION
¢ Cual es el proposito de la evaluacion?

Normalmente se dice que las evaluaciones se llevan a cabo con tres pro-
positos: 1) auditar 2) organizar 3) aprender. De las evaluaciones se espera que
verifiquen si los resultados estdn alineados con los objetivos; al mismo tiem-
po deben mejorarse (Stokke, 1991). Es a través de las evaluaciones como se
pueden documentar buenas prdcticas y aprender de la experiencia (Cracknell,
2000). Aparte del valor inherente de la evaluacién como un sistema de mane-
jo de informacion, es imposible concebir una organizacién moderna que gas-
te dinero publico sin tener un sistema de control. Los sistemas evaluadores
establecen legitimidad. Los evaluadores a veces, sin embargo, dan informa-
ciones embarazosas. No hay duda que los sistemas evaluadores pueden crear
problemas.

A pesar de que los informes puedan resultarnos incémodos, es a través de la
diversidad de opinion y la argumentacién como aprendemos (Majone, 1989).
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El aprendizaje significa adquirir nueva informacidn y cambiar ideas. Esto quie-
re decir que se rebaten las viejas formas de pensar. Esto no siempre va a ser un
proceso facil (Weik y Westley, 1996). Hay una tension inherente en la evalua-
cion: para allanar el camino de la toma de decisiones, los evaluadores necesitan
hablar el mismo lenguaje que la gente de estas organizaciones. Los informes de
evaluacion levantan el interés de las audiencias, pero si sus mensajes se desvian
de los puntos de vista previamente establecidos, serdn menospreciados.

(El propdsito mds frecuente es el de respetar la informacidn, la consulta y la
implicacion de los ciudadanos? La respuesta es no. Es tan relevante evaluar el
proceso de control y monitorizacién como el de aprendizaje y el de obtencion
de apoyo para las decisiones. Sin embargo, en un futuro cercano, es muy pro-
bable que las evaluaciones se lleven a cabo con propdsito de aprendizaje ya que
este campo es relativamente nuevo y hay mucho que aprender de los experi-
mentos que se llevan a cabo actualmente en diferentes paises. Esto influenciard
el disefio de algunos asuntos, por ejemplo, quién realiza la evaluacién, cudndo
y cémo.

. Cual es la necesidad de una auditoria?

Muchas de las evaluaciones se realizan porque hay una necesidad de esta-
blecer un control de auditar el objetivo de la evaluacion. En la esfera publica,
hay obviamente una necesidad de comprobar si los presupuestos publicos se
han usado correctamente. Los funcionarios necesitan mostrar a sus jefes y lide-
res politicos —sin mencionar a los medios y a la sociedad— si los fondos que
les han sido confiados sirvieron para su proposito. Por ejemplo: el Ministerio de
Educacidn evalda la calidad de las escuelas para asegurar que siguen el estdn-
dar nacional; las autoridades de desarrollo regional necesitan convencer a sus
constituyentes de cudles son los objetivos de crecimiento, empleo, inmigracion,
etc. y cudndo se consiguen. El énfasis en estos y otros ejemplos similares reside
en auditar —;se consiguieron lo objetivos? ;se administraron los fondos ade-
cuadamente? ; fueron los programas eficientes y efectivos?

Las evaluaciones en el sector privado estdn igualmente, o incluso mds, pre-
ocupadas con las auditorias. Los que estdn en campafas de marketing ensefian
si los mensajes en los medios de comunicacion han tenido los efectos deseados.
Muchas compaiifas evalian con cuidado los recursos humanos y llevan a cabo
evaluaciones especificas de programas de desarrollo y formacion. Los bancos
evaludan su balance y las compaiifas de inversidn de capital evaldan los proyec-
tos de negocio de sus clientes. La evaluacion con el propdsito de auditar es tan
importante en el sector publico como en el privado.

Cuando el propdsito principal de una evaluacidn es auditar, lo mds comtin
es subcontratar a expertos independientes. El hecho de que el punto de vista sea
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externo, presumiblemente, nos garantizaria imparcialidad y estableceria co-
rrectamente nuestro estado. Igualmente, es comtin que las evaluaciones por au-
ditorias se conduzcan sin la participacion de ninguno de los implicados. Los
métodos usados en dichas evaluaciones son a menudo cuantitativos y usual-
mente se basan en estudios de documentos y andlisis de costes, mientras que las
encuestas y entrevistas raramente se usan como datos empiricos.

¢ Cual es la necesidad de apoyar las decisiones?

No siempre hay una linea clara divisoria entre los diferentes propdsitos de
la evaluacién. Una evaluacion que se inicia debido a un proceso de auditoria
puede conllevar decisiones basadas en los resultados de dichas auditorias. Pero
aun asi hay una diferencia prictica. Cuando las evaluaciones se llevan a cabo
por procesos de auditoria normalmente se ordenan desde fuera o desde arriba.
Estas evaluaciones pueden no preocuparse tanto de establecer hechos sobre la
adquisicién de objetivos, el uso de los recursos o el por qué. Por el contrario, su
énfasis primario es normalmente averiguar qué se hizo mal, o qué funciond y
por qué. El proceso se convierte en lo mds importante ya que el conocimiento
del proceso es lo que se utilizard en futuras decisiones.

Si la evaluacion de una campaiia de informacion se establece para adquirir
ideas de cémo lanzar la siguiente campaiia, los evaluadores estarian mds intere-
sados en buscar cdmo las audiencias fueron identificadas, si los mensajes de la
campafia se comprendieron y se apreciaron y si las audiencias hicieron sugeren-
cias sobre como se podria mejorar la campaiia. Si el enfoque es la auditoria, las
preguntas irdn dirigidas al uso de los fondos, las medidas de eficacia, etc.

Una evaluacién que estd concebida para apoyar decisiones necesita realizar-
se en contacto directo con los que toman las decisiones. Estos deben involucrar-
se en establecer los términos de referencia y necesitan ser informados durante
el proceso de la evaluacion una vez esta se lleve a cabo. Se puede contratar a un
equipo externo de evaluacién mds por la conveniencia de tener una comparati-
va que por la legitimidad de su resultado.

.Se deben documentar las experiencias?

En los ultimos afios, la evaluacion se ha convertido en un instrumento de
aprendizaje. En tales circunstancias su propdsito es documentar experiencias,
hacer que éstas tengan sentido y guardar informacion y andlisis en informes,
bases de datos; el aprendizaje adquirido pueden ser distribuido para propor-
cionar a los demds un entendimiento general mds intelectual —en contrapo-
sicién a las recomendaciones concretas que se necesitan para una decision
especifica.
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A menudo, los estudios de las evaluaciones no han encontrado nada no-
table, pero estos hallazgos han derivado en nuevos usos. Un uso conceptual
es una idea como esta: las lecciones aprendidas en una evaluacién pueden
aparecer en un contexto muy diferente muchos afios después. Una agencia
que disefia un referéndum en un pais puede tomar nota de lecciones apren-
didas de otra evaluacién en otro pais —un impacto no intencionado en un
primer momento. Cuando el aprendizaje es el propdsito principal de una
evaluacion, hay dos cosas en particular que debemos tener en cuenta. La
primera es que los que mds aprenden en el proceso de la evaluacion son
aquellos que realizan la evaluacién —Ilos que entrevistan, los que procesan
las encuestas, etc. Asi mismo los esfuerzos deben dirigirse a asegurar que
aquellos que deben aprender algo en el proceso estén implicados en el pro-
ceso. Lo segundo es que la manera en que los resultados se manejen y dis-
tribuyan tiene una importancia vital. ;Qué medios de comunicacidn se usa-
ron? ;como se almacend la informacion? ;como se puede adquirir esta
informacién?

Cuadro 4.1. Suecia - Evaluando un proyecto piloto para iniciar
el dialogo y la implicacion de los ciudadanos

En enero de 2001 el gobierno sueco organizé un nimero de agencias, tanto de ciuda-
danos como de compaififas privadas para participar en un proyecto piloto, incluyendo
compromiso y didlogo como una parte de una iniciativa gubernamental llamada «la Ad-
ministracién Publica en el servicio de la democracia — un programa de accién». El obje-
tivo fue adaptar el servicio de las agencias a las necesidades de los ciudadanos y clarificar
a los ciudadanos y a las compaiifas privadas lo que podian esperar de las agencias guber-
namentales. Una mejora en la calidad de los servicios publicos y un desarrollo de los
mecanismos de participacidn ciudadana ayudarian a generar confianza en la democracia
y en las instituciones democraticas.

Alrededor de 21 agencias publicas fueron invitadas a tomar parte en el proyecto.
Entre ellas algunas organizaciones como Hacienda, la Policia, la Seguridad Social, la
Agencia para la Inmigracion y autoridades regionales. Las actividades del proyecto fue-
ron coordinadas por la Agencia Sueca de Gestion Puiblica (SAPM) y el Consejo Nacional
para la Nalidad y el Desarrollo (NCQD). A las agencias que tomaron parte en el proyec-
to se les pidid:

— Desarrollar y publicar un compromiso con los ciudadanos — una declaracion de
servicios que diera informacidn clara, concisa y relevante sobre el tipo de servi-
cios y la calidad de los mismos.

— Conducir un servicio continuo y sistemdtico de didlogo con los ciudadanos y los
negocios. Establecer procesos internos para lidiar con quejas y sugerencias de
encuestas de mercado y consultas ciudadanas. Usar modernas TICs para ello.

— Integrar los puntos de vista de los ciudadanos y los negocios en el desarrollo de
sus propias actividades.
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Cuadro 4.1. Suecia - Evaluando un proyecto piloto para iniciar
el dialogo y la implicacion de los cindadanos (continuacion)

El proyecto piloto duré dos afios. A las agencias que tomaron parte en €l se les pidio
que evaluaran su propia experiencia € que informaran al gobierno antes de finales del
2001, asf como una evaluacion final en el 2003. Desde el principio se especificd que el
conjunto del proyecto deberia ser evaluado al final de periodo de prueba, y esto conlle-
varfa recomendaciones sobre como el didlogo y los compromisos se introducirfan en la
Administracién Publica.

Con esta evaluacion se pretendi6 dar al Gobierno las bases para decidir si el proyec-
to piloto deberia continuar y extenderse — una decisién que es de gran interés para el
sector publico. Las 21 agencias decidieron hacer una evaluacion participativa, porque
pensaron que generaria una mejor comprension y también proporcionaria un apoyo para
la toma de decisiones en el transcurso del proyecto piloto. Se establecié un grupo de
trabajo para coordinar la recoleccion de datos y las conclusiones de una naturaleza eva-
luadora. El grupo de trabajo informé regularmente al resto en las sesiones plenarias. El
informe completo se publicé en el 2003 por Statskontoret (la Agencia Sueca de Gestion
Publica) pero sélo estd disponible en sueco. La evaluacion concluye que el compromiso
fue bien recibido por parte del publico y las organizaciones pero tiene que estar bien
planeado y gestionado. La evaluacién contiene muchas lecciones detalladas en cémo
introducir compromisos ptiblicos y mejorar el didlogo publico.

.Descubrir efectos inesperados?

Las intervenciones en los procesos sociales siempre tienen efectos inespera-
dos — tanto positivos como negativos. A veces es mds interesante saber si se
consiguieron los objetivos o analizar como se implanté un proyecto. Pero nor-
malmente es dificil llevar a cabo una evaluacidn para detectar efectos inespera-
dos, precisamente porque no se conocian cuando se encargé la evaluacion. Las
evaluaciones convencionales descubren de forma aleatoria consecuencias tanto
positivas como negativas inesperadas — y cuando lo hacen dichos efectos son
normalmente desestimados.

Michael Scriven (1982) es el defensor de las evaluaciones sin objetivos. En
la forma mds pura de este proceso de evaluacidn, al evaluador no se le cuenta
el propdsito del programa; la mision es encontrar qué es lo que realmente hace
el programa, qué ha conseguido, sin necesidad de pensar qué es lo que quiere
conseguir. Los efectos no intencionados aparecerdn tan claramente como los
logros. Si hay razones para creer que un programa produce efectos no intencio-
nados que son sustanciales y de algin interés (como es el caso normalmente de
la relacidn entre gobierno y ciudadano) debe merecer la pena arriesgarse a lle-
var a cabo evaluaciones sin objetivos, al menos ocasionalmente y como experi-
mentos metodoldgicos.
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Cuadro 4.2. Noruega - Nuevas formas de participacion ciudadana
en la administracion del gobierno

El Ministro de Trabajo y de Administracion del gobierno noruego organizé una eva-
luacion preliminar de nuevas formas de participacion ciudadana. El estudio se enfoca en
dos dreas principales: 1) la participacion en el proceso politico que transcurre fuera de los
canales parlamentarios, y 2) la participacion caracterizada por la presencia de organiza-
ciones voluntarias y ciudadanos y sus representantes. El estudio nos muestra que los
ministros noruegos hacen uso de nuevas formas de participacion. 17 iniciativas diferen-
tes en el periodo comprendido entre 1997 al 2001 se clasificaron en cuatro variedades:

1. Cuestionario.
2. Reuniones y conferencias.

3. Comités, paneles y grupos de discusion para organizaciones voluntarias y para
no especialistas.

4. Participacion electrénica.

Las reuniones, conferencias y paneles consultivos constituyen cerca de dos terceras
partes de todas las medidas. El Ministerio de Sanidad y Asuntos Sociales se ha hecho con
las experiencias y usos de las diferentes férmulas y medidas, mientras que los Ministe-
rios de Justicia y Exteriores también informaron de una mayor actividad que otros minis-
terios.

Comparados con otras férmulas, el nivel de participacion electrénica no fue muy
alto. El Ministerio de Hacienda desarroll6 una pdgina web y cred sus propios portales
interactivos. El Ministerio de Exteriores proporciond informacion electrénica dirigida a
la prensa y a las organizaciones; estableciéndose una comunicacion entre ambos. Los
datos indican que los esfuerzos de participacion se enfocaron primeramente a gente co-
rriente y a organizaciones voluntarias que ejercen influencia sobre la implementacion de
las decisiones politicas.

El estudio preliminar suscita muchas preguntas, la mds interesante es si estas nuevas
férmulas funcionan convenientemente pues sin influencia real las medidas de participa-
cion podrian quedarse en meros simbolos. Por otro lado, se podrfa examinar la manera en
la que los participantes reaccionan ante la proximidad del gobierno o a la manera en la
que las nuevas férmulas funcionan en relacion con los cauces ordinarios. {Representa un
complemento sin problemas o ponen en compromiso los ideales y nociones tradicionales
de un gobierno democrdtico?

Redactar elementos de referencia

El punto de partida de una evaluacion es escribir los términos de referencia.
Esto es todo un arte y hay muchas maneras de hacerlo. Unos buenos términos
de referencia no son demasiado detallados o concretos — dan al evaluador una
relativa libertad. El objetivo de la evaluacion debe estar claro y al equipo eva-
luador debe ddrsele unos pardmetros precisos. Hay una delgada linea entre es-
pecificar demasiados detalles y dejar demasiado a la discrecién del evaluador.
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Los términos de referencia deben consistir mds a menos en tres o cuatro
pdginas de texto. Si son mds largos es muy probable que estén demasiado deta-
llados, y si son mds cortos puede que no sean lo suficientemente claros. Una
gran parte de los términos deberfan proporcionar una explicacidn del contexto
y del entorno para que el evaluador pueda hacerse una imagen general del pro-
grama. La parte mds importante especifica el propdsito de la evaluacién y for-
mula las preguntas que el evaluador tiene que responder.

Los términos de referencia generalmente no especifican métodos ya que
estos estdn considerados como una opcidn del evaluador. Pero si ellos llevan a
cabo una evaluacion tienen requisitos especificos en cuanto al proceso —por
ejemplo si deberia ser una evaluacidn participativa— en ese caso esto debe ser
anotado. Finalmente, los términos de referencia deberian especificar aspectos
précticos tales como fechas limite, tratamientos de los informes iniciales y las
férmulas de publicacién. El presupuesto normalmente aparece en un anexo.

Algunas organizaciones facilitan las evaluaciones proporcionando términos
de referencia estdndar. Esto tiene sus ventajas y sus inconvenientes. Le facilita
a la persona encargada de llevar a cabo la evaluacion pero puede costarnos una
evaluacion poco reflexiva. A largo plazo, una ayuda bienintencionada puede
producir evaluaciones mediocres, tratando de hacer mucho y sin enfoque o sin
un propdsito especifico.

Normalmente es mds expeditivo realizar un proceso de consulta acerca de
los términos de referencia, primero entre los implicados directamente. Es tam-
bién comiin mantener un didlogo con los evaluadores sobre los términos de re-
ferencia para asegurarnos que todo el mundo los entiende.

(CUAL ES EL PROPOSITO DE LA EVALUACION?

La evaluacion es un concepto con una amplia aplicacion general por lo que
es fécil olvidar que debe ser una practica hecha a medida para cada situacion.
Evaluar, por ejemplo, un proceso de participacion en la elaboracion de politicas
es completamente diferente a una campaia de evaluacion de informaciones
publicas. Incluso si el propdsito de la evaluacion es esta en si misma (por ejem-
plo, aprender de la experiencia) la fuentes necesarias y las aproximaciones me-
todologicas diferirdn. Esta seccion estudia la necesidad de considerar el objeto
de la evaluacidn, se basa en las definiciones formuladas en las publicaciones de
la OCDE (2001a) Ciudadanos como Socios.

Provision de informacion

Cuando evaluamos la provisién de informacidn, la principal pregunta que
hay que hacer es si la informacién realmente llega a todos aquellos a lo que se
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pretende y si la provision de informacion tiene las consecuencias que se preten-
den. Naturalmente, hay otras preguntas pero estas dos deben constituir los prin-
cipios de una evaluacién de provision de informacion.

El objeto de la evaluacion puede ser: a) productos de la informacién, como
por ejemplo material educativo, folletos, guias, manuales, panfletos, catdlogos
e informes anuales; o b) los mecanismos de reparto de la informacion, por
ejemplo correo, centros de informacidn, eventos, campaifias publicitarias o el
uso de organizaciones civicas.

Una evaluacion puede construirse sobre encuestas publicas para averiguar
el conocimiento de la gente acerca de una determinada informacion, de dénde
consiguieron la informacidn, si hay falta de informacion y qué es lo que piensan
de lo sustancial. Si se ha realizado una encuesta, es importante considerar el
ejemplo y asf evitar cualquier contradiccion regional, estatus social, edad y
género. Si se ha realizado una encuesta telefonica, por ejemplo durante el dia,
los que llaman no encontrardn en casa a un porcentaje de la poblacidn represen-
tativo. La eleccion del teléfono como un medio tiene un componente contradic-
torio. La misma contradiccién existe en un cuestionario por correo. La contra-
diccidn es imposible de evitar, pero se deben escoger métodos complementarios
para reducir el riesgo de contradiccidn.

Muchos gobiernos empiezan a recoger datos para conseguir informacion y
monitorizar el impacto de sus campaiias de informacién. Por ejemplo, el Servi-
cio de Informacion Central noruego obtiene estadisticas mensuales de docu-
mentos recogidos previamente, peticiones para accesos a la informacidn, recha-
zos de dichas peticiones y las razones del rechazo. Estas estadisticas se publican
en informes anuales. En Suiza, una encuesta estdndar de opinién ptublica se
realiza sobre una muestra representativa del electorado después de cada refe-
réndum o eleccidn. El propdsito es averiguar, inter alia, como la gente obtiene
la informacion antes de votar.

Consulta

Las consultas para la evaluacion son cada vez mds complejas, ya que tienen
mds preguntas que atender. Esto puede preocupar a la hora de la extension de la
consulta; los que fueron invitados/seleccionados y las razones por las que lo
fueron; los comentarios de otros que no fueron invitados sobre el proceso de
inclusion/exclusion. Es también interesante descubrir la informacion generada
en el proceso de consulta. ;Cudles fueron los nuevos valores? ; Hubo consenso
entre las opiniones expresadas?

Un proceso de consulta tiene varios objetivos; generar mds opciones politi-
cas y una mejor respuesta a los problemas de los ciudadanos son sélo dos de
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ellos. La evaluacion tendrd que tratar si los objetivos se consiguieron, y tam-
bién comprobar si las ideas, sugerencias y problemas de los ciudadanos real-
mente influyeron en el proceso de la toma de decisiones. En la provision de las
evaluaciones de la informacidn, el informador principal normalmente serfa el
publico que sea el objetivo de la campaifia. Pero cuando evaluamos la consulta
hay mas informacion. El publico involucrado en el proceso seria un grupo muy
importante (asi como aquellos a los que no se les consultd), pero la administra-
cién publica también tendrd unos puntos de vista y conocimientos del proceso.
Los funcionarios pueden tener comentarios acerca de la calidad y la cantidad de
publico consultado, pero no deben tenerse en consideracion todas las ideas re-
cogidas en el proceso de consulta con la misma importancia.

Las encuestas deben servir aqui como una importante herramienta de eva-
luacién pero se deben considerar las entrevistas y otros métodos mds cualita-
tivos de recogida de datos. El proceso de consulta debe ser tan importante como
los resultados. Una evaluacién debe necesitar comparar diferentes procesos
consultivos. Un ejemplo de este tipo de ejercicio puede ser: el Reino Unido
llevé a cabo una evaluacion del uso de los departamentos gubernamentales de
la Oficina del Ministro en 1998 «Cémo conducir ejercicios para una consulta -
Una Introduccidn para el Gobierno Central». Gracias a la evaluacién se hallé
que la calidad de la consulta variaba dependiendo de los departamentos, sugi-
riendo una falta de estdndares comunes. Un andlisis de las quejas reveld tiem-
pos de respuesta inadecuados y falta de informacién del entorno, el uso de las
preguntas y la falta de reaccion.

Cuadro 4.3. Republica Checa - Campaias de informacion de la Union
Europea

El Ministerio de Asuntos Exteriores de la Reptiblica Checa llevé a cabo un proyecto
para informar a lo ciudadanos sobre la Unién Europea. El nimero de actividades que
fueron evaluados fueron:

— Viajes de estudios para periodistas.
— Una conferencia sobre organizaciones benéficas y la Unién Europea en 2001.

— Elllamado «European Ride» (viajes europeos), visitando ciudades y reuniéndose
con el personal administrativo y el publico en general.

Para identificar las reacciones, se usaron los siguientes:

— Discusiones de E-grupos (ifocus) y en el caso de los viajes de estudios andlisis
cualitativos de los articulos escritos de los periodistas participantes.

— Observacién con «mirror participation» (participacion de espejo) y entrevistas
cortas en el caso de las conferencias.

— Encuestas publicas y observaciones en el caso del «<European Ride».
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Cuadro 4.3. Republica Checa - Campaias de informacion de la Union
Europea (continuacion)

La evaluacion de la estrategia comunicativa encontré que se habia establecido una
infraestructura de informacién y que los grupos de estudio habian conseguido un apren-
dizaje mayor. Los resultados se consiguieron con un relativo bajo coste (comparados con
otros pafses). Sin embargo, algunos problemas persistieron — como por ejemplo, como
dirigirse a la parte pasiva del publico y el insuficiente uso de la informacién en los me-
dios de comunicacién regionales.

Cuadro 4.4. Finlandia - Desarrollando el proceso de la consulta

En Finlandia, las autoridades locales (municipales) son sumamente auténomas. Des-
de que proporcionan del 60 al 70 por ciento de los servicios ptiblicos son mucho mads
cercanas a los ciudadanos que los Ministerios del Gobierno Central. Un reto mayor, sin
embargo, es encontrar maneras de acercar los Ministerios a los ciudadanos para que
sientan que ellos también pueden participar de alguna manera en el proceso preparatorio.
El proyecto «escuchar a los ciudadanos» se realiz6 para encontrar nuevas formas de in-
crementar la comunicacion entre los ciudadanos y el Gobierno Central. Formular un
codigo de consulta fue una de las partes del proyecto.

La redaccion del codigo fue parte de un proyecto de dos afios. Los representantes de
las organizaciones ciudadanas participaron en el proceso de redaccién conjuntamente
con los funcionarios de los Ministerios. Se organiz6 una consulta amplia con el primer
borrador. El codigo se envid a 196 organizaciones para que lo comentasen; se recibieron
98 respuestas, 45 de organizaciones ciudadanas y 13 de departamentos del Gobierno
Central. La version inicial estaba disponible también en el foro electrénico de discusién
www.otakantaa.fi para permitir los comentarios de los ciudadanos. La version revisada
del cédigo se publicé en diciembre de 2002.

«Escuchar la voz de los ciudadanos» ha sido una parte central de la reforma que el
gobierno lanzé en noviembre de 2000. En mayo de 2000 el Gobierno fijé los principios
y objetivos de la reforma, que estdn basados principalmente en una encuesta llevada a
acabo por tres expertos internacionales (Potenctial Governance agenda for Finland www.
vn.fi/vm/julkaisut/tutkimuksetjaselvitykset/selvitykset.html). Uno de estos objetivos era
incrementar la oportunidad ciudadana de participar.

Participacion publica

Cuando cambiamos de la consulta a la participacion publica lo que estd en
juego es mucho mayor y el procesos evaluador es mds complejo. Cuando se
empieza un proceso de participacion hay muchos objetivos interactivos, relati-
vo ambos a la eficiencia y efectividad de la administracion y a aspectos mds
intangibles ligados a procesar la calidad. Ademads diferentes actores pueden te-
ner diferentes objetivos a la hora de participar y por tanto una evaluacion tiene
que equilibrar los intereses. Si algunos de los actores consiguen alcanzar sus
objetivos y otros no ;qué significa esto para la valoracion del proceso partici-
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pativo? A pesar de que la participacidn publica es vista generalmente como un
valor en s mismo, hay una critica creciente de cémo los procesos participativos
empiezan, se implementan y se usan. Hay, sin embargo, una necesidad crecien-
te de la evaluacion, que permita a los implicados tener algo que decir no sélo al
principio sino también al final del proceso evaluador. Se reforzard la idea de
que la eleccion del método es libre. Al mismo tiempo, sin embargo, hay una
corriente cercana a los métodos cualitativos a medida que la evaluacion se hace
mds complicada. Hay ocasiones en que es apropiado evaluar la participacién
publica con encuestas, pero para las evaluaciones completas se confian en otros
métodos de medidas sociales- no tanto entrevistas cualitativas, métodos grupa-
les u observacidn participativa.

Uso de herramientas tecnolégicas

Todas las naciones participantes de la OCDE tienen grandes expectativas
con respecto al uso de las tecnologias de la informacién y la comunicacion
(TIC) para reforzar las conexiones gobierno-ciudadano. Muchos paises usan
estas tecnologfas para la consulta online y la participacion activa. Al mismo
tiempo, hay una necesidad de clarificar los costes y beneficios de usar el TIC ya
que puede fdcilmente convertirse en algo mds caro de lo previsto y quizd se
compruebe que cada dia es menos interesante.

Cuadro 4.5. Noruega - Acceso electronico a listas publicas de correo,
de correspondencia entrante y saliente dentro
de la administracién piblica (proyecto EPJ)

En 1993, se lanz6 un proyecto para arreglar el acceso de los periodistas a la lista de
correo entrante y saliente dentro de la Administracién Publica. Esto se ha convertido en
algo muy popular y util entre los periodistas como fuente de informacién e importante
para la comunicacion entre la Administracion Publica y la prensa. Para octubre de 2002
casi 150 oficinas editoriales participaban en el proyecto, estaba planeado que llegara
hasta 2003.

El gobierno evalué el proyecto y hallé que esta iniciativa facilitaba a los periodistas
tener acceso a la informacién ptuiblica, especialmente desde que estas listas de correo es-
taban disponibles en Internet. Sin embargo, la informacién no da acceso al documento en
si mismo, sélo a la lista (meta-data) y era solamente accesible para los participantes en el
proyecto, no para el ptiblico en general. Cada documento requerido por los periodistas
estd revisado cuidadosamente por un conjunto de ejecutivos para ver si estd exento de
publicidad. El Gobierno tomard la decision si hace ptiblica la lista o no.

Aunque no es mds complicado evaluar la provisién de informacion, la con-
sulta o la participacion publica usando TIC que cualquier otro canal de informa-
cién, un enfoque de las TIC tiene unas caracteristicas especificas. Esto significa
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que un canal particular de informacién puede llegar a ser el objetivo de evalua-
cién, mds que el propdsito de implicar a los ciudadanos. Los evaluadores nece-
sitan recordar esta distincion. Una evaluacion de TIC prestard mds atencidn a
los costes que cualquier otro tipo de evaluacion y el aspecto de los ejemplos
requerird una atencidn especial. Ademds las dindmicas de TIC deben ser toma-
das en cuenta. Las tecnologias se desarrollan tan rdpido como la capacidad
humana para hacer uso de ellas. Las conclusiones de una evaluacién deben te-
ner una aplicacion muy limitada, especialmente si la evaluacion se pensé para
ampliar el conocimiento.

Evaluando los principios politicos

El informe de la OCDE «Ciudadanos como socios: informacidn, consulta y
participacién publica en la elaboracién de politicas» (2001a) enfatiza diez prin-
cipios por los que se gufa para la implementacion exitosa de los proyectos que
involucran a los ciudadanos. Esto representa los elementos esenciales de una
buena prdctica en las naciones de la OCDE y éstos han demostrado ser decisi-
vos para el éxito (ver OCDE, 2001a:15). Estos son:

Compromiso Objetividad
Derechos Recursos
Claridad Coordinacion
Tiempo Responsabilidad
Evaluacién Ciudadania activa

Una evaluacién debe enfocarse en estos principios. El proceso de evalua-
cién no se puede usar para arrojar luz sobre como los principios politicos se
ponen en pie, si deben ponerse en préctica y si necesitan ser redefinidos, desa-
rrollados o posiblemente, incluso cambiados conforme pase el tiempo.

LA EVALUACION EN PRACTICA
. Qué es una buena evaluacion?

Los que investigan en un proceso de evaluacién caro tiene todo el derecho
de esperar unos resultados excelentes. Pero ;qué es calidad? y ;qué es lo que
distingue una evaluacion buena de una mala? Estas preguntas requieren una
reflexion. En el pasado, la calidad se aseguraba adhiriéndose a la disciplina
cientifica. Pero con la adopcidn del conjunto de «estdndares del programa de
evaluacién» por el Instituto Americano de Estdndares (Joint Comité, 1994) las
cosas han cambiado. Estos son ahora los estdndares cominmente aceptados que
definen la calidad y las propiedades que un buen proceso de evaluacion debe
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tener. El contenido actual se desarrollé durante varios afios por el Joint Com-
mittee sobre los estdndares —patrocinados por la Asociacion de la Evaluacion
Americana— y un gran nimero de asociaciones profesionales, consultores,
académicos y autoridades.

Los estdndares se usan en contextos profesionales como una guia. Intentan
reflejar las mejores prdcticas en la comunidad internacional de evaluacion y se
crearon para activar evaluaciones ltiles, fiables y éticas que en retorno contri-
buirdn a una mejora de las intervenciones sociales en diversos contextos. Los
estdndares no se establecieron para un tipo particular de evaluacién y son tan
relevantes para evaluar la participacién ciudadana como cualquier otra cosa.

Los estdndares estdn organizados alrededor de cuatro atributos importantes:
utilidad, fiabilidad, propiedad y precision. Estos cuatro atributos son necesarios
y suficientes para una evaluacion justa. Estdn asi mismo interrelacionados: una
evaluacién que no es fiable no es muy probable que llegue a conclusiones acer-
tadas y conclusiones que no son exactas no es muy probable que se usen. Igual-
mente una evaluacion dirigida de acuerdo a unos estdndares de la propiedad
altos, generalmente tendrd mds utilidad que una que los tenga bajos (Burke-
Johnson, 1995).

Los estandares de la utilidad

Los estdndares de la utilidad gufan evaluaciones de manera que estas
sean informativas, oportunas e influyentes. Requieren que los evaluadores
conecten con sus audiencias, definir las audiencias claramente y sus necesi-
dades de informacion, planificar las evaluaciones para responder a estas ne-
cesidades y comunicar claramente la informaciéon mds relevante. El autor
eligié poner la utilidad la primera, asi como los creadores de los estdndares.
Esto no es una coincidencia. Las evaluaciones tienen el mandato de ser ttiles
y si no se utilizan —de una manera u otra— han sido una pérdida de tiempo
y esfuerzo. Esto es una marca distinguible y lo que hace a la evaluacion di-
ferente de las investigaciones de las ciencias sociales en general. Es la cua-
lidad mds importante.

Los estandares de precision

Los estdndares de precision determinan si la evaluacion produjo datos fia-
bles encabezando conclusiones vdlidas y fieles. La evaluacion del proyecto
debe ser comprensible — esto es, los evaluadores deben recoger datos en todos
los aspectos considerados importantes para valorar la evaluacién como merito-
ria. Ademds la informacidn debe ser técnicamente adecuada y los juicios deben
estar ligados 16gicamente a los datos.
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Los estandares de fiabilidad

Los estdndares de fiabilidad reconocen que las evaluaciones normalmente
se conducen en un ambiente natural —contrapuesto a un laboratorio— y recur-
sos consumibles. Por tanto los disefios de evaluacidn se deben poder manejar en
cualquier tipo de campo y no deben consumir mds recursos, materiales, perso-
nal o tiempo del necesario para llevar a cabo las preguntas de la evaluacion. Las
secciones siguientes volverdn a revisar asuntos relativos a la fiabilidad como,
por ejemplo, presupuestos y planificacion temporal.

Los estandares de la propiedad

Los estdndares de la propiedad reflejan el hecho de que las evaluaciones
afectan a las personas. Su propdsito es proteger los derechos de los individuos.
Promueven la sensibilidad y previenen contra acciones ilegales, sin escriipulos,
sin €tica, e inttiles por parte de los que conducen las evaluaciones. Los estdn-
dares requieren que los individuos que llevan a cabo las evaluaciones conozcan
algo de las leyes relativas a la privacidad, la libertad de informacién y la protec-
cién de los sujetos, y las obedezcan. Cargan contra los que llevan a cabo las
evaluaciones para que respeten los derechos de los demds. La sociedad de la
evaluacion finlandesa publicé una revision de la ética de la evaluacion y publi-
c6 un marco de valores que es uno de los pocos esfuerzos realizados en este
campo (ver Laitinen en este mismo volumen).

El conjunto de los cuatro estdndares del programa de evaluacion visto ante-
riormente se aplica a todo tipo de evaluaciones pero los riesgos no son equita-
tivos —o del mismo tipo— en todos los campos. ;Cudles son entonces las
amenazas a la calidad de la evaluacidn en las relaciones ciudadano-Gobierno?
Los asuntos éticos son normalmente muy complejos. Un evaluador debe prestar
a los asuntos de representacién mucha mds atencién de lo que hace normalmen-
te y en el proceso de la evaluacidn tienen que estar pendientes de las implica-
ciones escondidas y de los intereses de todas las partes. Dependiendo del con-
texto, el anonimato puede ser un tema muy sensible.

La precision es algo a tener en cuenta pero es especialmente dificil cuando
la evaluacidn tiene que valorar no solo hechos sino opiniones, valores y aptitu-
des. Estas se funden unas con otras aunque son realidades empiricas muy dife-
rentes. En el transcurso de una entrevista o de una encuesta, el entrevistado o
encuestado puede llegar a estar mds confundido que el evaluador.

Los estandares de calidad son instrumentos muy importantes. Si los evalua-
dores conocen el criterio por el cual sus productos serdn valorados se preocupa-
rdn mds de la calidad de sus productos. Distribuir los estdndares de calidad y
usarlos en procesos de seguimiento son buenas maneras de asegurarse que el
dinero empleado en la evaluacion se gasta correctamente.
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Legitimidad de la evaluacion

La legitimidad es la condicion previa para que la evaluacién sea ttil. Si
aquellos que va a usar los resultados de la evaluacion —tanto si es para apren-
der, controlar o la toma de decisiones— no perciben el proceso como legitimo,
no se decidirdn a usar los resultados. Esto es igualmente verdadero para todos
los propdsitos pero las condiciones para que haya legitimidad y las objeciones
posibles al proceso varian (Dahler-Larsen, 1998).

En algunos casos una evaluacion no se considerard legitima si la mayoria de
los implicados en el objeto de evaluacion no han sido consultados o si no han
participado. En algunos paises por ejemplo los sindicatos deben estar represen-
tados en los equipos de evaluacidn si se espera que la evaluacion tenga un im-
pacto en las oportunidades de empleo.

Hay también casos donde una evaluacion no se considera legitima a menos
que se lleve a cabo por expertos independientes. En otras circunstancias, se
impone lo contrario. No hay reglas generales para decir cudndo una valoracion
independiente es mds apropiada y cudndo el punto de vista de los implicados es
mejor. Dependen de los intereses, del problema a investigar, de posibles con-
flictos con el proyecto y de la cultura de la verdad organizativa y objetiva (o la
falta de estos atributos).

Si controlar y monitorizar es un objetivo prominente, entonces probable-
mente se necesitard una valoracion externa e imparcial para conseguir la legiti-
midad. Pero si el objetivo mds importante es el aprendizaje, los métodos parti-
cipativos pueden crear una mayor legitimidad.

LOS METODOS DE LA EVALUACION
Las estructuras del proceso de las encuestas

Uno de los retos mds dificiles para un evaluador es estructurar las encuestas.
Los términos de referencia son de gran ayuda, pero solo hasta cierto punto; su
tarea principal es definir el propdsito y facilitar la revision de la evaluacion.

La herramienta mds importante que puede usarse para estructurar una en-
cuesta es un modelo del fendmeno a estudiar. Los modelos son representacio-
nes de estados, objetos y eventos. Estdn idealizados en el sentido de que son
menos complicados que la realidad y mds faciles de usar para los propdsitos de
la evaluacidn. La simplicidad de los modelos reside en el hecho de que sélo las
propiedades relevantes de la realidad estdn representadas. La evaluacion de las
conexiones entre gobierno-ciudadano entran en un campo con relaciones ca-
suales complejas y mds probable que haya dindmicas no lineales en la interac-
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cion (Uphoff, 1992). Una evaluacion requiere un buen modelo descriptivo de
los eventos. Otro acercamiento muy importante para estructurar una encuesta
es desarrollar un conjunto de hipdtesis relativas a los resultados esperados. Esta
es una manera muy Util de estructurar una encuesta: permite al evaluador defi-
nir un enfoque, discutir la relevancia de este enfoque y asignar las prioridades
en la eleccidon de método. Formular hipétesis al principio de la evaluacién con-
sigue que los evaluadores tengan un instrumento para valorar si sus pensamien-
tos son relevantes y si generaran nuevas lecciones. Esto nos lleva a un uso
econdmico de los recursos de la evaluacidn. Los evaluadores pueden centrarse
entonces en si aprueban o no las hipdtesis. Y si el asunto es trivial serd obvio
inmediatamente.

Este capitulo lidiard principalmente con los métodos de recogida de datos y
andlisis a la hora de discutir acerca de la eleccion de métodos. De hecho, algu-
nas de las elecciones metodoldgicas se hacen incluso antes de todo esto, como
por ejemplo en los casos en que se desarrollan modelos o si se usan las hipéte-
sis. Hay otras elecciones mds que las estrictamente metodoldgicas, como por
ejemplo si se incluye a los grupos de implicados en las evaluaciones participa-
tivas (ver a continuacién). Existen algunos que prefieren empezar con un con-
junto de métodos cuantitativos y cualitativos entre los que poder escoger. Esto
ultimo parece de poca relevancia, ya que la naturaleza de los datos cuantitativos
y cualitativos tienden a juntarse en el transcurso de una evaluacién prdctica
(deVaus, 2001).

En esencia, un evaluador tiene cuatro opciones a la hora de recoger infor-
macion: entrevistas, encuestas, documentacién a estudiar y observacion. El
objetivo de una discusion de metodologia seria el asegurar que los evaluadores
van a realizar elecciones metodoldgicas flexibles, sofisticadas y adaptadas.
Las siguientes notas introducen la naturaleza de las elecciones, pero este nivel
no es mds la indicacién de lo que un manual de evaluacién necesita explicar y
elaborar.

Encuestas

Los cuestionarios son probablemente la técnica mds empleada en la evalua-
cion. No resulta dificil escribir cuestionarios pero debemos tener claro qué cla-
se de informacion se necesita y qué clase de preguntas hacer para conseguir esta
informacion. Los cuestionarios probablemente sean los que generan mds datos
indtiles que cualquier otra técnica; prestar mds atencion a los pocos fundamen-
tos de escribir cuestionarios podria mejorar muchas evaluaciones (Patton,
1997).

Lo primero, es importante tener claro qué es lo que queremos afirmar. Apar-
te de la informacion previa hay cuatro tipos bdsicos de preguntas, cada uno de
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los cuales puede verse relacionado con la provisiéon de informacion, la consulta
y la participacién publica. Son los siguientes:

— Preguntas de conocimiento — averiguan qué clase de informacion tiene
el encuestado. ;Conoce el encuestado las oportunidades de la encuesta?
(Conoce los procesos participativos? ;Recibieron informacion de la
campafa?

— Preguntas de sentimientos — sobre las emociones. Se podria preguntar a
la gente cdmo se sienten acerca del proceso participativo. ;Le genera
confianza o desconfianza? La respuesta del ptblico a las campaiias pue-
den ser emocionales; de hecho la informacion se cubre a menudo sobre
un manto emocional para hacerla mds atractiva. Pero ;funciona? ;son
las respuestas emocionales las que uno espera?

— Preguntas de opinion — para averiguar lo que piensa la gente. Si el asun-
to es un servicio de informacion ;fue facil acceder a la informacién? ;la
informacion era clara y comprensible? ;creible? ;relevante? Las pre-
guntas de opinion nos dicen los objetivos, los deseos, las intenciones y
los valores de la gente.

— Preguntas de comportamiento — acerca de lo que una persona hace o ha
hecho. Estas preguntas estdn destinadas a averiguar acerca de experien-
cias actuales, actividades y acciones. Preguntan sobre el comportamien-
to que el evaluador podria haber observado si hubiera estado presente
cuando estaban ocurriendo.

Hay muchas guias sobre como escribir cuestionarios y todas ellas se basan
en que la redaccion de las preguntas sea clara y concisa. Debe estar claro para
los encuestados lo que se pregunta. Un error muy comun es preguntar por dos
cosas al mismo tiempo («;el informe anual contenfa informacidn clara y rele-
vante?»). Ademads las categorias de respuestas y las escalas deben ser consisten-
tes con el tipo de informacién que busca. Las preguntas de conocimiento impli-
can respuestas del tipo verdadero o falso. Las preguntas de opinion tratan si
estds de acuerdo o no.

Una encuesta debe tener un indice de respuesta alto- como regla no menos
del 80 por ciento. Hay tres cosas a tener en cuenta para conseguir un indice de
respuesta alto: 1) escribir una carta introductoria clara y que enganche al en-
cuestado; 2) disefiar la encuesta de una manera atractiva y corta; y 3) asegurar-
se que las preguntas sean relevantes desde el punto de vista del que las lee y no
solo del que las escribe.
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Cuadro 4.6. Canada - Evaluacion de la consulta publica del Health
Canada

En noviembre de 1997 Health Canada patrocind el foro nacional sobre Xenotransplan-
tion — asuntos regulatorios, clinicos y éticos. El informe del foro incluyé algunas recomen-
daciones importantes, como la necesidad de informar e involucrar al publico en los asuntos
relacionados con la Xenotransplantion y cémo desarrollar los estdndares de seguridad que
deben usarse para regular los xenografts (grdficos) y cuando se aprobaran para su uso en
Canadd. Health Canada también prepar6 un plan publico para realizar Xenotransplantion
considerando la recomendacién hecha por el foro internacional de implicar al publico en
los asuntos de la salud, la ética, la legalidad, 1a economia y la sociedad.

El Ministro de Sanidad, Allan Rock, confirmé que las preocupaciones surgidas por
la Xenotransplantion requerian de una consulta a los canadienses y una consideracion
desde todos los puntos de vista. Anuncié que Canadian Public Health Association
(CPHA) recibi6 fondos para crear un grupo de consulta publica que realizara una encues-
ta ptiblica en todo el pais sobre el tema de la Xenotransplantion. Basado en andlisis adi-
cionales y en las sugerencias hechas por el ptiblico se realizard una recomendacion poli-
tica sobre si se deben permitir o no ensayos clinicos.

Health Canada comenzd una evaluacién de la consulta que numer6 las lecciones
aprendidas debido a la implicacion de iniciativas puiblicas sobre la Xenotransplantion. La
evaluacion cubre:

— La implementacion de los planes de implicacion publica en seis fases.
— El grado de éxito en conseguir los objetivos y principios del plan.

— La consideracidn de las recomendaciones hechas por el grupo de consulta publi-
ca sobre el desarrollo de la politica para la Xenotransplantion en Canada.

Este marco de acuerdo con la «Guide for Development of Results-based Manage-
ment and Accountability Frameworks» del Ministerio de Hacienda (Guia para el desarro-
1lo marcos basados en resultados de Gestién y Responsabilidad) se dividirdn en tres dreas
de importancia: relevancia, éxito y efectividad presupuestaria. Los datos recogidos antes
de la consulta publica proporcionardn informacion sobre los impactos de los procesos en
el publico y en Health Canada.

Se usardn las siguientes fuentes de informacion para responder a las preguntas de la
evaluacion: i) una revision de los documentos; ii) las entrevistas mds importantes con los
implicados; y iii) una revision de archivos administrativos.

1. Revision de los documentos

Esto incluye una busqueda de la literatura adecuada. Se revisardn los siguientes docu-
mentos, asi como los incluidos en el plan publico: «Animal —to- Human Transplantion:
Should Canada Proceed?— una consulta puiblica en Xenotransplantion» (Canadian Public
Health Association (CPHA), 2002); «Survey on Human Organ Donation and Xenotransplan-
tion», The Berger Monitor (Survey conducted for the therapeutic products program, March
1999); Wright, James R., Jr., «Alternative Interpretations of the same Data: Flaws in the Pro-
cess of Consulting tha Canadian Public about Xenotransplantion Issues», Canadian Medical
Association Journal, volimen 167: 40. Otras publicaciones, como por ejemplo articulos en
diarios y prensa que se considere titil para la evaluacion deberfan ser también consultadas.
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Cuadro 4.6. Canada - Evaluacion de la consulta publica del Health
Canada (continuacion)

2. Entrevistas importantes con los implicados

Estas incluirdn principalmente a empleados de Health Canada implicados en el desa-
rrollo del plan y de las politicas; miembros del grupo de consulta y del CPHA y los ciu-
dadanos participantes del foro.

3. Revision de los archivos administrativos
Estos incluirdn las transcripciones de los foros ciudadanos, sobre el tiempo trabajado

en la Xenotransplantion y otros documentos que contengan informaciones sobre las de-
cisiones tomadas.

Entrevistas

Un evaluador entrevista a al gente para averiguar las cosas que estos obser-
van directamente. Entrevistar permite conocer las perspectivas personales de
los demds. El punto de partida es que se asume que las perspectivas de los de-
mds son importantes, sabias y nos permite ser explicitos (Patton, 2002). La ca-
lidad de la informacidon obtenida durante una entrevista depende principalmen-
te del entrevistador. Quizd mucho mds que en el caso de las encuestas,
entrevistar es un arte que requiere algunas habilidades bdsicas asi como tener
mucha experiencia (Kvale, 1996).

Hay tres acercamientos bdsicos para las entrevistas. Cada uno tiene sus pro-
pias debilidades y virtudes y cada uno sirve para un propdsito diferente. Las
tres alternativas son:

— Entrevista informales.
— Entrevistas guiadas.
— Entrevistas preestablecidas.

La principal ventaja de una entrevista informal es que puede generar mu-
cha informacidn que no esperdbamos. Los otros tipos de entrevistas estdn mas
limitadas a la imaginacidon del entrevistador a la hora de formular las pregun-
tas; si no se preguntan el entrevistador tiene mds posibilidades de escuchar
cosas nuevas. Pero las entrevistas pueden ser dificiles de comparar haciendo
que la informacidn sea dificil de recopilar porque hay también consideracio-
nes éticas y existe el riesgo de que el procesos de la evaluacion pudiera estar
peor enfocado.
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Las entrevistas preestablecidas deben ser preparadas muy cuidadosamente
y las preguntas confeccionadas correctamente, para asegurar que cada respues-
ta dada tenga el mismo contexto. Los contextos/preguntas dirigidas se evitan de
esta manera. El punto fuerte de este tipo de entrevista, a parte de su rigor pre-
guntando, es la posibilidad de comparar respuestas. Pueden ser afiadidas facil-
mente a los informes y se pueden usar tablas de frecuencias para presentar los
hallazgos. Pero no es un instrumento flexible. El acercamiento a estas guias
generales para entrevistar es flexible, pero tan abierto como las entrevistas in-
formales. Este acercamiento incluye disefiar un conjunto de asuntos a explorar
con cada encuestado. Estas gufas sirven como una lista basica para estar segu-
ros de que todos los temas principales se cubren.

Las entrevistas pueden hacerse individualmente o en grupo. Una entrevista
en grupo es mds dificil y un método no recomendado para aquellos sin expe-
riencia. Los procedimientos se pueden ir fdcilmente de las manos y la validez
de los datos puede desaparecer (Lonner y Berry, 1986).

Cuadro 4.7. Noruega - Encuestas de las opiniones ciudadanas
en la informacion publica

En cualquier proceso democrdtico es vital que los ciudadanos, las organizaciones no
gubernamentales, el comercio y la industria tengan informacién de las actividades puibli-
cas. La Direccién noruega para la Comunicacién y la Gestion Publica ha efectuado en-
cuestas sobre las opiniones ciudadanas en la informacidn publica. Para que los ciudada-
nos conozcan cudles son sus derechos, deberes y oportunidades no sélo se les debe
comunicar, también hay que adaptarlos a sus necesidades.

La encuesta busca hallar cémo los ciudadanos reciben la informacién publica, qué
recursos usan cuando la buscan, su nivel de satisfaccion y sus actitudes en general con
respecto a la informacién publica.

Desde 1995 se vienen haciendo una serie de encuestas por teléfono a mds de 1000
personas, escogidas de acuerdo a su sexo, edad y situacion geografica. La comparacién
de sus respuestas proporciond informacion acerca del desarrollo de la opinién publica y
cualquier cambio en la eleccion de las fuentes de informacién. Los resultados son de
considerable interés para la Administracion Publica y los politicos. Entre ellos los si-
guientes:

— El nivel de interés ciudadanos y el nimero de personas buscando informacién
ptiblica no ha cambiado pero se mantiene estable desde 1998. El 47 por ciento de
la poblacién busco informacion publica en el 2001.

— EI contacto personal y el teléfono son las fuentes de informacién mds usadas.
Internet sin embargo, va afianzdndose respecto al teléfono. Mientras que el telé-
fono bajé de un 60 a un 40 por ciento Internet subié de un 9 a un 20 por ciento.

— Siete de cada diez habitantes noruegos tienen acceso a Internet y, como se indica
anteriormente, lo usan con una frecuencia creciente.
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Cuadro 4.7. Noruega - Encuestas de las opiniones ciudadanas
en la informacion publica (continuacion)

— Parece que a los usuarios de Internet no les importa interactuar con el Gobierno
usando Internet, debido a su adecuada proteccion de la privacidad.

— Los retos de las organizaciones publicas son conseguir que la informacién pro-
porcionada quepa en Internet y se acomode a las necesidades de los usuarios asi
como, a su seguridad.

— La ventaja mds importante de Internet como fuente de informacién es el acceso a
la misma a cualquier hora.

La observacion

Lo que se contesta en las entrevistas y lo que expresa los cuestionarios son
normalmente las fuentes mds comunes de informacién en las evaluaciones. Sin
embargo, es un hecho que la gente no siempre hace lo que dice. Para compren-
der la complejidad de muchas de estas situaciones, debemos partir del andlisis
de la participacién directa y de la observacion del fendmeno. Una manera seria
preguntar a la gente como se mantienen informados cuando usan Internet en
una agencia publica. Del andlisis de su comportamiento deriva la mejor com-
prension del tema.

A menudo resulta mds util observar los procesos participativos. Un observa-
dor puede centrase en los patrones de interaccidn, exclusion, comprension y
otros aspectos de las dindmicas de grupo. Estos asuntos normalmente seria muy
dificiles de captar en una entrevista; la gente olvida y quiza ni siquiera se ha
dado cuenta de como se desarrollan los sucesos cuando forman parte de un
proceso de evaluacion. Becker y Geer (1970), lideres en la teorfa de los méto-
dos cualitativos, expresaron su preferencia por la observacion:

La forma mds completa de obtener informacion es aquella en la que el par-
ticipante la consigue como observador: una observacion de cualquier evento
social, los eventos que preceden y siguen 'y las explicaciones de sus significado
por los espectadores y participantes, antes, durante y después de que ocurra.
Este conjunto de datos nos dard mds informacion sobre el evento que estudia-
mos que los datos recogidos por cualquier otro método sociologico (Becker y

Geer, 1970).

Ademds, la observacion puede ser un instrumento econémico para la eva-
luacidn y tiene la ventaja de proporcionarnos informacién «calentita». Como la
observacidn transcurre al mismo tiempo que el evento, la valoracion de la eva-
luacion llega mds o menos a la vez del evento —como por ejemplo justo des-
pués de que termine un proceso de consulta.
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Los resultados de la observacion pueden reportarse verbalmente, pero nor-
malmente se hace también por escrito. Aqui es donde surgen los conflictos. La
caracteristica mds importante de la observacidn es que conduce al evaluador y
a su audiencia hacia el proceso de ser observado. Esto implica que los datos de
la observacién deben ser detallados. Los datos han de ser lo suficientemente
descriptivos para que el lector los entienda cuando los escuche o los vea. Por
tanto es un método que tiende a crear informes de evaluacion muy largos. Es-
tos informes van dirigidos a una audiencia que tenga interés en los detalles —
los implicados mds inmediatos que también tengan influencia en remodelar el
proceso. Este es un método particularmente bueno cuando el propdsito es
aprender.

Documentacion

Finalmente, hay que referirse al estudio de la documentacion: materiales
escritos y otros documentos recogidos del programa, memorias y correspon-
dencias; publicaciones e informes oficiales; diarios, cartas y trabajos artisticos;
informes anuales, presupuestos, cuentas de gastos, libros contables. Esto con-
lleva diferentes tipos de andlisis. Forman la base de los datos cuantitativos — la
media de eficiencia se calcula en base al coste de informacién. Pero algunos
textos requerirdn andlisis cualitativos, para los que tenemos una gran variedad
de herramientas de andlisis.

Medidas y escalas

Las medidas y las escalas se toman en consideracién al mismo tiempo que
la eleccion de métodos. En este punto, serfa muy ttil indicar alguno de los te-
mas cuando se realiza la eleccion del método. La palabra medida requiere nues-
tra atencion puesto que es posible valorar la relacion ciudadano-gobierno sin
necesidad de medirla.

La medida se debe entender como un proceso a través del cual los evalua-
dores obtienen simbolos que se pueden usar para representar el concepto a de-
finir (Ackoff, 1962). El propésito de medir es representar el contenido de las
observaciones mediante simbolos, que se relacionan entre si de la misma mane-
ra que los objetos observados, eventos o propiedades. Clasificar implica lo que
es conocido como una escala ordinal. Estdn aquellos que limitan la palabra
medida a operaciones que requieren un intervalo o una ratio. Sin embargo, es
mds frecuente hablar de medicién en un sentido mds amplio, implicando a am-
bos, clasificaciones y valoraciones en escalas nominales.

El disefio de las escalas nos planteas cuestiones interesantes. ; Qué es mejor,
tener un nimero par o impar de alternativas? ;Deberia haber directamente una
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opcion negativa? ;O es la peor respuesta posible algo que sea «insignificante»?
Si se usan expresiones de valores directos, /para quién seria una respuesta con-
siderada satisfactoria? ;Cudles son las diferencias entre «alto» y «sustancial»?
(O entre «modesto» e «insignificante»? ;Qué forma de informar es inherente a
las escalas usadas?

No existe acuerdo sobre cdmo se diseflan cientificamente las escalas. La
preferencia personal del autor son las escalas con seis alternativas. Estas tienen
la ventaja de que pueden ser simplificadas en dos, tres o cuatro escalas gradua-
das cuando se presentan los resultados. La eleccion entonces depende de cudles
sean los resultados — si apunta hacia una distribucién equitativa alrededor de un
valor, una tendencia central o a una distribucion irregular alrededor del mismo.
Utilidad es la palabra principal y la escala de seis grados hace muy facil enfati-
zar en una presentacion la naturaleza de los datos.

Los estudios socioldgicos normalmente usan escalas de clasificacion cuan-
do los encuestados responden acerca de si algo es satisfactorio o no. En las
encuestas de opinién de todo tipo sucede lo mismo, asi como en los estudios
relacionados con las culturas corporativas. Asimismo, es muy posible valorar la
eficiencia y efectividad de un proyecto en términos de la satisfaccion del mis-
mo. Pero hay que tener en mente que la cuestién de si una actividad ha sido
satisfactoria o no puede ser debatida y definida en relacidn a si se han alcanzado
los objetivos. La credibilidad de si algo ha resultado satisfactorio o no, descan-
sa en la asuncién de que es suficientemente claro por qué es satisfactorio. Debe
haber alguna norma a la que el evaluador y su audiencia puedan referirse. La
afirmacioén de si un impacto es satisfactorio o no, se arriesga a convertirse en
impersonal y la validez de la observacion puede ser minima. A menudo es titil
desarrollar indicadores que puedan ayudar a los evaluadores a establecer si un
objetivo es titil 0 no, y por tanto, cuando y hasta qué momento el objeto que se
evalua debe ser considerado un éxito. Los indicadores ayudan a los evaluadores
a tener claro los fundamentos de los juicios de valor e incrementan la transpa-
rencia del proceso evaluador.

Acercamientos participativos a la evaluacion

La evaluacion participativa significa que aquellos que son sujetos de una
intervencion estdn implicados en su evaluacion. Para ser preciso, esto significa
que todos los implicados en una politica deberfan estar involucrados en la mis-
ma. Actualmente los grupos objetos y los grupos de implicados estdn involucra-
dos de alguna manera. Su participacién puede variar gradualmente desde sim-
plemente responder preguntas a la total participacidn en definirlas, responderlas
e interpretar los resultados. En los programas para reforzar las conexiones entre
los gobiernos y los ciudadanos, un acercamiento participativo pareceria parti-
cularmente pertinente.
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Estos acercamientos fueron comunes a finales de los afios 80 (Forss, 1989);
y se articularon bastante mejor, por Rebien (1996) y Fetterman (1996). Los te-
mas principales a considerar son cudndo y por qué motivos los diferentes impli-
cados pueden entrar en el proceso de evaluacién.

Participar en la formulacion de las preguntas

Otra dificultad de la evaluacion realizada por evaluadores externos es qué
los criterios de evaluacion se desconocen y/o no estdn aceptados por el grupo
objeto de evaluacion (Uphoff, 1989). Las entrevistas informales y de final
abierto son una manera de evitar el problema, pero por otras varias razones
puede no ser el mejor método de recoger datos. Sin embargo, los miembros de
un grupo objeto podrian participar en la formulacién de las preguntas de la
evaluacion, discutir como responderlas y crear un criterio de cdmo interpretar
los datos.

Si lo hacen es mds probable que el resultado de la evaluacion sea aceptado
como relevante. Si observamos las diferentes aproximaciones para reforzar la
relacién gobierno-ciudadano, aquellos que se implican en la participacion pu-
blica nos parecerian candidatos obvios también para las aproximaciones parti-
cipativas de la evaluacién. A medida que se extiende su participacidn existe el
peligro de un acercamiento no participativo de la evaluacion que arruinaria la
calidad del proceso.

Un asunto determinante es si deberfan hacerse preguntas obligatorias a los
grupos (preguntas criticas, esto es en contra de los antecedentes y presente del
proyecto; preguntas obligatorias y métodos que pudieran alterar la naturaleza
del ejercicio participativo). Si la evaluacion también se lleva a cabo para un uso
externo, alguna de estas preguntas —al tiempo que se definen externamente-
pueden variar la naturaleza de la participacion si se imponen para uso interno.

Cuadro 4.8. México - Indicadores de desarrollo para el programa
de participacién nacional

Objetivos Indicadores
— Desarrollar y mejorar los espacios de | — Enumerar las entidades de la adminis-
participacion ciudadana y promover tracion federal que participan en el pro-
nuevos. grama nacional de participacién en la

politica publica.

— Numero de gobiernos municipales que
han firmado acuerdos para desarrollar
esquemas de participacion ciudadana
con el gobierno federal.
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Cuadro 4.8. México - Indicadores de desarrollo para el programa
de participacién nacional (continuacion)

Objetivos Indicadores
— Incrementar la habilidad de los ciuda- | — La calidad de las propuestas y reco-
danos y sus organizaciones para parti- mendaciones ciudadanos (notas obte-
cipar en la politicas publicas. nidas de los cuestionarios respondidos

por los funcionarios y terceros).

— Incrementar la habilidad de los funcio- | — La calidad de la informacidén dada a los
narios para desarrollar politicas publi- ciudadanos por los funcionarios (las
cas de acuerdo a los esquemas de parti- notas obtenidas de los cuestionarios
cipacion de los ciudadanos. respondidos por los CSOs y por terce-

ros).

— Desarrollar esquemas de participacién | — Amplitud y profundidad de la partici-
caracteristicos de nuevas formas de pacion (matriz) para cada uno de los
gobierno y administracion. programas derivados del plan nacional

para el desarrollo del 2000-2006.

— Desarrollar indicadores de la participa- | — Grado de los indicadores de desarrollo
cién ciudadana en las politicas publi- para todos los programas del plan na-
cas. cional de desarrollo del 2000-2006.

Cuadro 4.9. Meéxico - Programa de participacion nacional

Con vistas a combatir la corrupcion, se disefié un programa especial dentro del pro-
grama de participacion nacional. Este programa recibe el nombre de Sistema de transpa-
rencia municipal (SETRAMUN, un sistema de transparencia a nivel del gobierno local).
Mais de cien municipios participaron en este proyecto piloto.

Se cred un modelo para describir el cardcter, el grado y el lugar de la participacion en
el ciclo politico. El modelo especificaba las caracteristicas principales de los papeles re-
presentados por los ciudadanos y el Gobierno en varios puntos de las escalas de informa-
cidn, consulta y participacion. Estas describen cémo son de activos y participativos los
implicados en el disefio, monitorizacion, implementacion y evaluacion de las politicas
publicas.

Un ejemplo, un punto en el extremo mds alto de la escala de la consulta indicarfa la
situacion en la que los ciudadanos son considerablemente activos y el gobierno local
lleva a cabo consultas eficientes y democraticas. Uno punto clave es la existencia de
mecanismos independientes de la sociedad civica para proporcionar una respuesta y rea-
lizar propuestas al gobierno; correspondientemente, el gobierno valora una discusion
abierta del tema y usa herramientas de consulta vélidas sistemdticamente.

En las bases de este modelo, se disefiaron dos cuestionarios, uno para los ciudadanos
y otro para los funcionarios. Este incluye preguntas disefiadas para asegurar si el gobier-
no proporciona informacion sobre los siguientes aspectos:

— Obras publicas.

— Servicios de gobierno.
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Cuadro 4.9. México - Programa de participacion nacional (continuacion)

— Normativa y regulacién local.

— Ingresos gubernamentales y gastos.

— Retribuciones de los funcionarios.

— Los procesos de adquisicion y contratacion de servicios.

El cuestionario, también pregunta cudndo y cémo se proporciona la informacién
y porqué los mecanismos empleados fueron un éxito o un fracaso. Las reacciones a la
iniciativa fueron muy positivas. Muchas personas se sintieron orgullosas de que su
municipio formara parte del proceso. Se crearon redes que promovieron la transparen-
cia de los gobiernos locales y, todos los gobiernos locales de los Estados dijeron que
adoptardin SETRAMUN permanentemente. Los gobiernos locales, la Agencia del Go-
bierno Federal y los CSOs planearon juntos los pasos a seguir para usar un cuestiona-
rio vdlido. Esto incluye el desarrollo de programas de formacion para los funcionarios
y el disefio de nuevos esquemas de resolucién de quejas, asi como la produccién de
guias de procedimiento para ciudadanos y paginas web con informacién gubernamen-
tal clara.

La participacion al responder preguntas

La mayorfa de las evaluaciones implican alguna forma de participacidn del
grupo objeto de estudio. A varios de estos representantes se les preguntard sobre
el valor que conceden a lo que estd siendo objeto de estudio. A la participacion
se le puede llamar entonces activa o pasiva (Oakley, 1988). Hacer afirmaciones
generales sobre la participacion pasiva en la respuesta de preguntas de la eva-
luacién tiene un valor muy limitado. Dentro de este vasto campo, los métodos
de evaluacion asi como de participacidn varian enormemente. Podemos distin-
guir, por ejemplo, entre métodos cualitativos y cuantitativos.

En los métodos cuantitativos el grupo objeto de estudio participa respon-
diendo cuestionarios predeterminados donde «...la formulacién de las pregun-
tas, su nimero, secuencia, etc. son dadas y por tanto no pueden ser alteradas ni
ser afladidas preguntas adicionales» (UNESCO, 1984). Este método no deja
espacio alguno para que los encuestados expresen opiniones que no sean pre-
concebidas. El método puede revelar la existencia de algunas caracteristicas
dentro de esta muestra de poblacion pero no revela las relaciones entre ellos,
puesto que «...los datos cuantitativos por si mismos no pueden explicar cémo
los factores o eventos interactian entre ellos» (Poluha et al., 1989).

Los métodos cualitativos normalmente incluyen a los grupos objetos de es-

tudio mds directamente. La informacion se recoge a menudo a través de entre-
vistas con preguntas no explicitas. La cantidad de informacion que dan los en-
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cuestados y lo explicito o no que sean dependen de la habilidad del que recoge
los datos. En teoria, los encuestados deberian ser capaces de conducir la entre-
vista hacia nuevas direcciones y sacar temas que los evaluadores no esperen.
Cuando se recogen los datos, los evaluadores externos realizan un andlisis con-
textual para mostrar la consistencia 1dgica entre las observaciones (Poluha et
al., 1989).

La participacion activa respondiendo preguntas conlleva que los miembros
del grupo objeto tomen parte en la generacién de datos —como entrevistadores
y como entrevistados si se eligen esos métodos o de cualquier otra manera. En
cualquier caso deberian representar otros papeles adicionales. Los métodos
pueden ser mds o menos «cientificos», dependiendo de la competencia de los
actores internos y externos y del tiempo y dinero disponibles para la evalua-
cion. No hay nada mds participativo dentro de los métodos cualitativos —los
métodos cuantitativos pueden ser igualmente participativos.

La participacion en el tratamiento de los resultados

Las actividades participativas se caracterizan por tener un enfoque de abajo
a arriba. Es importante que la evaluacion se lleve a cabo de la misma manera
(Choudhary y Tandon, 1988). Es también esencial que se usen los resultados y
hallazgos de la evaluacion para reforzar la toma de decisiones y acciones. Si no
es asf, no se puede llamar participativo al proyecto. Lo contrario es también
cierto: si la evaluacidn participativa se introduce en un proyecto tradicional, es
muy probable que el proceso de cooperacion se cambie.

La evaluacidn participativa no puede concebirse como un mero método de
evaluacién Es un proceso en el cual los ciudadanos se implican en el didlogo y
la integracion con su gobierno. Si formulan preguntas, las responden y usan las
respuestas para su propio beneficio; entonces, por definicidn, participan en pla-
nificar actividades, fijar objetivos, tomar decisiones, controlar y asumir respon-
sabilidades.

El acercamiento participativo nos da la razén para considerar un nuevo pa-
pel a la evaluacion — no como un ejercicio donde los evaluadores externos lle-
gan a los grupos objeto de estudio y le descubren la verdad, sino como un pro-
ceso de aprendizaje mutuo. La evaluacion deberia preocuparse no sélo de
encontrar verdades absolutas y objetivas, sino también de encontrar nuevas
cuestiones y perspectivas. Al mismo tiempo, deberia reconocerse que la evalua-
cidén intenta crear un elemento nuevo del método. Nadie da todo por nada. El
camino para incrementar la participacion debe pasar por la evaluacion partici-
pativa, pero requiere el esfuerzo de ser un experto en las jergas y poseer algunas
habilidades metodoldgicas. La pregunta principal es qué tipo de método se pue-
de utilizar sin alienar a los participantes.
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Hoy en dia, como ya se sugiri6 anteriormente, la evaluacion tiende a ser una
forma de justificar presupuestos, o de asegurarse que los presupuestos estdn
justificados (Oakley, 1988). La idea de la evaluacion participativa sugiere que
la evaluacion deberia ser un proceso de auto-refuerzo y de consenso y por tanto
ser una manera de crear actividades sostenibles (Patton, 2002).

Cuadro 4.10. Suecia - Evaluacion participativa de un proyecto piloto

El proyecto, basado en acuerdos de servicios y didlogo, se implement6 durante los
afios 2001 y 2002. La evaluacion participativa se organizé en la agencia afectada y los
resultados se entregaron al Gobierno a principios del 2003.

— Una de las mayores ventajas de esta aproximacion es que se animo a las agencias
a pensar acerca de lo que constituirfa un resultado positivo muy al principio de
proceso. Prepararse para la evaluacidn sirvi6 para reforzar la implicacion con el
proyecto y clarificar sus objetivos.

— Otra ventaja fue que aquellos que participaron en el grupo de evaluacién apren-
dieron mucho sobre la misma mientras la realizaban. No se realizé ninguna for-
macién previa y, aunque algunos de los que formaron parte del trabajo tenfan
poca experiencia en la evaluacion, sin embargo, se consiguieron los objetivos sin
la ayuda del grupo de coordinacidn.

— No podemos saber lo que una evaluacién externa habria concluido, pero no es
probable que los resultados hubieran sido diferentes 0 mds concretos que los de
la evaluacion realizada.

— Aunque los costes de la evaluacion no estaban claramente definidos, es probable
que el presupuesto total de la evaluacion fuera menor que el que hubiera necesi-
tado una comision de evaluacion externa.

— La coordinacién entre los informes finales y los intermedios facilitaron la reco-
gida de datos, proporcionaron una estructura y mandaron un mensaje de conti-
nuidad que fue muy util para todos.

La evaluacion fue mds sensible al contexto y la puesta en practica de los problemas
y, a veces, de alguna manera menos acertada y critica que las evaluaciones tradiciona-
les. Quizd esto es lo que se espere de una evaluacidn participativa y si esto es asi el
coste se puede o no compensar con las ventajas mencionadas anteriormente. Es impor-
tante tener en cuenta que ninguna de las agencias bloqued una fuente de informacion.
Lo que si influenciaron es la manera de interpretarse la informacion y las conclusiones
que se sacaron.

La planificacion del proceso de evaluacion
Tanto si se elige 0 no un acercamiento participativo, hay un nimero de de-

cisiones practicas a tomar durante el transcurso de una evaluacion. Los elemen-
tos bdsicos se han examinado anteriormente, especialmente aquellos relaciona-
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dos con los aspectos metodoldgicos — aquéllos que estdn ligados con el objeto
y propdsito de la evaluacion.

Interna, externa o una combinacion

Siempre hay buenas razones para realizar una evaluacién —o disefiar un
sistema de evaluacion— creada a partir de los recursos internos. De esta mane-
ra, maximizaremos las oportunidades de aprendizaje, crearemos evaluaciones
mds relevantes y conectaremos con los que toman las decisiones. Pero tiene
también sus puntos negativos. En particular, significard que la organizacion
tiene que crear internamente competencias que se pueden encontrar en el mer-
cado a un precio mds bajo. La evaluacion es un campo que evoluciona constan-
temente, por tanto una inversion en la capacidad de evaluar conlleva también
un coste sustancial en desarrollo de recursos humanos para estar al dia con los
avances metodoldgicos y conceptuales.

También se deberia recordar que en muchos contextos una valoracion inde-
pendiente —externa— tiene mds valor. Puede incrementar la legitimidad de los
resultados de la evaluacidn. Incluso si este argumento no fuera vdlido, esta per-
cepcidn es, sin embargo, muy real en la escena politica y se puede usar para
convencer a la opinion publica.

Por supuesto, es posible combinar los enfoques. Un evaluador externo
puede entrar en el proceso como consejero mientras que la plantilla interna
realiza el trabajo «aburrido» (que es normalmente mucho mds interesante e
instructivo). En muchas organizaciones, las evaluaciones tradicionalmente se
han llevado a cabo por expertos externos. Normalmente, hay una resistencia
a permitir que aquéllos que estdn involucrados en los procesos —sin mencio-
nar a los que se benefician— también los evalien. Pero también estdn los que
proponen enfoques participativos (véase por ejemplo Fetterman et al., 1996).
Las ventajas y desventajas de los dos enfoques se resumen en el cuadro si-
guiente:

Tabla 4.1. Ventajas y desventajas de la evaluacion independiente
y participativa ' '

Evaluacion de un experto externo Evaluacion participativa
Ventajas » Competencia reconocida * Maximiza el aprendizaje
 Es legitima para la mayoria ¢ Los resultados se pueden usar inme-
* Normalmente mds rdpida diatamente
* Puede ser objeto de examen poste- ¢ Los beneficios se quedan en el pro-
rior yecto
* Brinda nuevas perspectivas * Se pueden ajustar de acuerdo con las

necesidades nuevas y resultados
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Tabla 4.1. Ventajas y desventajas de la evaluacion independiente
y participativa (continuacion)

Evaluacion de un experto externo Evaluacion participativa
Inconvenientes  * Puede ser irrelevante * Pueden esconder resultados des-
* Normalmente el evaluador es el agradables
dnico que aprende » Ofrecen una competencia muy baja
e Hay un vacio entre el evaluador y en cuanto a los métodos
los que toman las decisiones  Llevan mds tiempo

Dificultad para cambiar el proceso ¢ Requiere compromiso
Trabajo duro a la hora de publicar
los resultados

. Cual sera el coste de la evaluacion?

Es importante ver el coste de una evaluacidn en su totalidad. No son sélo los
costes directos de negociar los términos de referencia, escoger los métodos,
recoger y analizar los datos, escribir un informe y publicar los resultados de
alguna manera. Estdn también los costes de escoger la idea de una evaluacion
desde su inicio hasta el primer borrador de los términos de referencia. Un pro-
ceso de evaluacidn requiere tiempo por parte de todos los intervinientes, res-
ponder a los cuestionarios o participar en reuniones. El proceso de los resulta-
dos finales pueden incluir muchas actividades — y estas deben estar reflejadas
en el presupuesto.

El coste de la evaluacion varfa constantemente. Una evaluacion organizati-
va muy simple de un mecanismo institucional de participacion publica puede
suponer s6lo unos pocos dias de recogida de datos, algunos dias de preparacion
y pocos dias para escribir el informe y presentar los resultados. Muchas evalua-
ciones se realizan con un presupuesto total que cubre alrededor de cuatro sema-
nas de trabajo.

Las grandes encuestas de opinion publicas son, sin embargo, mds complejas
y mucho mds costosas. Los precios de mercado varian dependiendo de los pai-
ses, pero los costes serdn siempre considerables. Evaluacion de, por ejemplo,
los efectos de las campafias de informacion que normalmente conllevan alrede-
dor de tres a cuatro semana de preparacion metodoldgica y exdmenes, de seis a
ocho semanas recogiendo y analizando los datos y después alguna semanas mds
para preparar el informe. Una evaluacién de un tamafio mediano puede llevar
de diez a quince semanas de trabajo.

Hay también evaluaciones mayores que combinan muchos tipos de recogi-
da de datos, creados a raiz de una participacion muy extensa y que implica pu-
blicaciones ambiciosas. No es raro que una evaluacion amplia conlleve de
80-120 semanas.
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La magnitud de una evaluacion dependerd del presupuesto disponible y del
propésito, asi como del tamafio de la actividad evaluada. No hay regla estable-
cida pero probablemente parecerd extrafio si una evaluacidn cuesta mds del 3-5
por ciento del presupuesto de la actividad a evaluar. Con todo, hay ocasiones
donde es importante sistematizar el aprendizaje de un experimento piloto por-
que los costes relativos de la evaluacion son considerablemente mds altos.

Cuando se prepara el presupuesto para una evaluacién lo mds aconsejable
es comenzar desde la recogida de datos mds bdsicos. Si la fuente principal de la
recogida de datos van a ser las entrevistas, es necesario averiguar cudntas entre-
vistas se hardn (lo normal es que sean mds de 40 entrevistas en el transcurso de
una evaluacion estandar). Una entrevista normalmente dura mds o menos una
hora, pero ademds debemos afiadir el tiempo de contactar con el entrevistado,
viajes y —lo que nos llevard mds tiempo— escribir notas después de la entre-
vista. Por tanto el tiempo total para una entrevista de una hora, normalmente se
acerca mds a 4 horas. Un total de 25 entrevistas nos dard por tanto 100 horas,
necesitando un presupuesto de cerca de 12 dias de trabajo.

Una encuesta requiere menos tiempo de personal cualificado, pero hay un
nimero de tareas que pueden llevarnos mucho tiempo, como por ejemplo, selec-
cionar los destinatarios, echar al correo los cuestionarios, tomar nota de las res-
puestas y enviar recordatorios. Incluso si se quiere menos tiempo para una en-
cuesta, la cantidad de tiempo se prolongara durante una serie de semanas, dejando
que la gente tenga tiempo para responder y mandar al menos uno o dos recorda-
torios. Una encuesta se puede completar en mds o menos 2 6 3 meses, incluso si
el tiempo total de trabajo no fuera mds que 2 6 3 semanas durante ese tiempo.

Estimar el coste de usar otros cauces sigue la misma férmula bdsica: mirar el
trabajo que hay que hacer, estimar cuanto nos va llevar cada paso a seguir y en-
tonces, hacer una estimacion del tiempo total a emplear. El coste actual depende-
rd del coste de personal interno o de la negociacion del coste de la consulta.

. Cuanto se tarda?

Normalmente, las evaluaciones se completan relativamente rdapido. Es muy
comtn que el tiempo desde el inicio hasta el final comprenda entre 2-4 meses.
Sin embargo, el proceso preparatorio de las administraciones es mds largo y el
proceso de pasar del borrador a informe final lleva aparejado también su propio
tiempo. Incluso si el trabajo de campo y redaccion de un informe se completa
en un par de meses, la organizacion a cargo de la evaluacién puede haber estado
prepardndola medio afio, y pasard otro medio afio asimilando los resultados.

La velocidad es esencial. Las evaluaciones se deben convertir en energia
creativa. Si lo que quieren es implicar a la gente y que su impacto se maximice,
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los implicados en la evaluacién deben ver los resultados pronto. Por ejemplo,
los entrevistados se interesardn en comprobar que su contribucién es valorada.
Estos deberian poder leer con avidez un informe un par de semanas después de
haber sido entrevistados. Si pasa mds de medio afio, perderdn el interés. Mante-
ner el interés durante el proceso es vital.

No solo la velocidad es esencial — el tiempo también lo es. Una evaluacién
que llega demasiado pronto puede encontrarse con que no haya audiencia para
su mensaje, que el entorno no esté preparado para la toma de decisiones. Si la
evaluacion llega demasiado tarde, las decisiones importantes ya se tomaron y
puede que sea demasiado tarde para cambiar el programa. Es, por tanto, primor-
dial que aquellos que manejan la evaluacion se coordinen de cerca con los que
toman las decisiones y se aseguren que las evaluaciones se planean para ali-
mentar el sistema de toma de decisiones (Thomas et al., 1998)

MANEJAR LOS RESULTADOS DE LA EVALUACION
Asegurar que la evaluacion sea ttil

Tanto si nos gusta como si no, la aceptacion o el rechazo de una evaluacién
normalmente reside en cémo la evaluacion estd justificada y como se presenta
ésta justificacidon. La comunicacion, por tanto, es un aspecto importante de la
evaluacion. Los resultados de la evaluacion pueden ser politicamente sensibles
y una buena comunicacion de los resultados implica juicios complejos y un
buen sentido del tiempo.

Las evaluaciones implican encontrar informacion sobre los participantes,
las organizaciones y los asociados a las organizaciones. Los resultados se pre-
paran para los encargados de formular e implementar las politicas, pero necesi-
tardn comunicarse y aprobarse por los implicados. Comunicar los resultados a
los afectados es una tarea muy importante y delicada (Thoening, 2000). Esta
seccion trata de los aspectos variados de la comunicacion.

Disefio de una estrategia de comunicacién

Para los que controlan la evaluacién, decidir la manera de comunicar los
resultados implica investigar y planear. En un mundo ideal, la comunicacién
entre los evaluadores y los otros implicados es un proceso de dos vias: flexibi-
lidad y un grado de sensibilidad con respecto a los intereses y preocupaciones
de los demas (Torres et al., 1996)

La comunicacion de los resultados es una actividad a menudo pensada para
el final del proceso evaluador, pero no es siempre la mejor forma de conceptuar
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el proceso. Una buena evaluacidn (de utilidad) con frecuencia requiere diferen-
tes capas de interaccion. La investigacidn preliminar normalmente revela que el
disefio inicial de la evaluacion se puede mejorar. Se necesitara discutir sobre la
realizacién de preguntas y métodos alternativos. En el proceso de la comunica-
cion, los implicados deben, desde un principio, empezar a pensar diferente so-
bre sus acciones (Chattaway y Joffe, 1998).

Se ha hablado mucho acerca de que un proceso de evaluacion es (o debe ser)
util incluso desde su inicio, ya que los que son evaluados empiezan a pensar en
sus acciones antes de que el grupo evaluador haya aparecido en escena. Estos y
otros aspectos del proceso indican que las evaluaciones se convierten en algo
util y se disefia una estrategia de comunicacion para toda la duracién del proce-
so, mds alld de conformarnos con comunicar los resultados (Forss y Rebien,
2002).

Chattaway y Joffe, (1998) sugirieron que el desarrollo de una estrategia de
comunicacion se puede comenzar respondiendo a cinco preguntas bdsicas:
quién, qué, por qué, cudndo y cémo.

Es necesario conocer con quién te comunicas; ;jcudles son sus niveles de
conocimientos? ;Cudl es su papel en la organizacion (o fuera)? ;Cudntos son?
/Quién manda? ;Como reaccionardn?

Antes de comenzar con su presentacion, el evaluador necesita reflexionar
acerca de qué es lo que quieren los implicados de la evaluacion. ;Cudles son
sus necesidades, sus preocupaciones y sus expectativas? ;Qué les interesa?

Se debe considerar el propdsito de la comunicacion. ;Por qué lo hacemos?
JPor qué este mensaje o aquel? ;Cudl es el objetivo, qué clase de reaccion
queremos?

Como ya se ha dicho anteriormente, es muy Uutil comenzar con la comunica-
cion desde el principio. Una estrategia de comunicacion debe indicar cudndo se
deben hacer las presentaciones durante el proceso y de qué forma.

Sobre como hacerlas, se pueden utilizar diferentes medios. Posibles medios
de comunicacion son las presentaciones orales, las paginas web, las circulares,
panfletos y entrevistas en los medios de comunicacion, sin olvidar los informes,
libros y las conferencias de prensa.
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Cuadro 4.11. La Republica Checa — Desarrollo de una estrategia
nacional para la educacion

El Ministerio de Educacion checo utilizé la participacion publica entre 1999-2000
para la preparacion de un documento llamado El Programa Nacional de Desarrollo de la
Educacion en la Reptiblica Checa. «El Libro Blanco», como se le llamd, propone ideas,
lineas generales y programas para desarrollar las politicas educativas. La participacion
publica organizada por el Ministerio bajo el nombre «Un reto para diez millones» fue la
fuente principal de los objetivos, intenciones y recomendaciones incluidas en el docu-
mento. El gobierno aprobd El Programa Nacional de Desarrollo de la Educacion en la
Republica Checa en 2001.

La siguiente fase de la participacion publica se realizé en 2002 y unid a los implica-
dos, la opinién publica, las instituciones educativas y académicas en la redaccion del
borrador del «Libro Blanco», que se discutid varias veces en el Congreso de politicas de
la educacidn. Un secretariado moderd la participacion publica y clasificé cartas y mensa-
jes de correo electrénico que se mandaron al comité encargado de la elaboracion de la
version finalizada del libro.

Algunos consejos para redactar adecuadamente un informe

Una evaluacion no necesita necesariamente un final en forma de informe
escrito con un nimero x de pdginas. La evaluacidn es un proceso de encuesta y
si el proceso finaliza en una presentacién verbal, programa de radio, mensaje
televisivo, presentacién en una pdgina web o en la redaccion de un informe se
abre a la discusion.

Una vez dicho esto, no hay duda de que los informes escritos son la forma
mds comun de distribuir los resultados de la evaluacion y de esta manera tienen
muchas ventajas — no menos que cuando normalmente documentan el proceso
y despliegan evidencias empiricas. Si el medio es escrito, se debe poner mucho
cuidado en su redaccidn.

El mayor reto del autor es conseguir la atencion de su audiencia. La clave es
que el evaluador sea claro sobre la accidén que quiere. El informe necesita escri-
birse con el resultado en mente. La mayoria de la gente sélo lee el resumen o la
introduccidn, lo que los convierte en la parte mds importante del informe.

Otros consejos sobre cdmo captar la atencidn de la audiencia (de acuerdo
con Torres, Preskill y Pontiek, 1996) son:

— Escribir con un estilo claro y conciso.
— Evitar un lenguaje técnico o burocrdtico.

— Usar expresiones directas y un lenguaje activo.
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— Usar voces de primera y segundas personas, mds que terceras personas
o expresiones indirectas.

— Dibujar tablas, figuras y graficos para animar el texto.

— Integrar datos cualitativos y cuantitativos.

— Dejar que los datos cobren vida a través de historias y citas.

— Prestar atencion al disefio de las pdginas y capitulos, haciéndolo atrac-

tivo.

El uso de distintos canales de comunicacién

Como hemos sugerido anteriormente, para comunicar los resultados de la
evaluacion, es mejor hacerlo durante el proceso para clarificar el andlisis, pro-
bar nuevas ideas y profundizar en el conocimiento y la comprension de la mis-
ma. Hay varios canales a considerar:

— Presentaciones formales e informales.

— Charlas durante desayuno/comida/cena.

— Articulos en periddicos/revistas.

— Conferencias publicas.

— Grupos de discusidn electrénicos.

— Coberturas por television y radio.

Las decisiones sobre como organizar la comunicacion dependerd de una serie
de factores, incluir la escala de la evaluacion; la relacion entre los evaluadores y
los demds del proceso; hasta dénde llega la evaluacion publica y participativa-
mente; etc. Del momento en el que esté el proceso y de lo qué se espere de la
comunicacion de los resultados dependerd cdmo se estructure su presentacion.
¢ Cuanto cuesta la difusion del mensaje?

Algunos canales de comunicacién son muy caros pero otros bastante econo-
micos. Algunos de los canales mds caros y efectivos ofrecen la oportunidad de

difundir el mensaje gratis (la television y otros medios). Las oportunidades son
muchas y los riesgos considerables.
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Lo importante es que los costes de comunicacion deben ser incluidos en el
presupuesto de la evaluacion. Deberia estar claro que los costes de comunica-
cién van mds alld de la impresién de los informes. Debe incluir tiempo para las
presentaciones (abundantes y para distintas audiencias) y tiempo para construir
el mensaje. Es comtin que cuando un mensaje se desarrolla para un medio (un
informe) y se transfiere a otro (una pagina web) pierda su impacto. Cada medio
requiere de un estilo totalmente diferente de comunicacion y se debe asignar el
tiempo y dinero suficiente para realizar modificaciones.

Una estrategia aceptable de comunicacion puede absorber perfectamente
entre el 25-30 por ciento del presupuesto total. Sin embargo, esta cifra debe
observarse con perspectiva. Se debe tener algo vdlido y de interés que comuni-
car y que no se pueda conocer hasta que se acabe la evaluacién. Los hallazgos
interesantes que no comunicados son tan inttiles como los no interesantes que
tienen un amplia difusién.

POLITICA DE LA EVALUACION

Aunque la evaluacion se basa normalmente en la politica y sus efectos, tam-
bién hay una politica de la evaluacion. La evaluacion es un proceso que necesi-
ta organizacion. La funcion de la evaluacidn se puede centralizar en una unidad
especifica de evaluacion o puede estar dispersa. Puede ser la funcién de un
ministerio o la funcion llevada a cabo a niveles administrativos (y presumible-
mente a alto niveles también, como el Parlamento que puede estar también
implicado). Esta prdctica varia segun el pais y, afiadido a esto, las organizacio-
nes multilaterales tienen también diferentes acercamientos para organizar una
evaluacion.

Las funciones de una unidad de evaluacion y lo mds importante de la misma
no son necesariamente las mismas que las de un sistema de evaluacion. De he-
cho, una variable esencial en el disefio de la funcidn de la evaluacion concierne
al papel y responsabilidades de una unidad de evaluacidn. Algunas variables de
una unidad de evaluacién son:

— Posicion en el sistema.

— Consejo y Administracion.
— Fondos y presupuestos.

— Personal.

— Contenido de los estudios.

— Publicaciones.
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La integridad de una unidad de evaluacion depende también de cémo esté
financiada, y de su presupuesto. La calidad y la cobertura tienen su precio, y
una unidad de evaluacién los puede reducir si tiene un presupuesto bajo. Pero
quizd mds importante que el presupuesto sean las fuentes y la estabilidad de los
fondos. Muchas de las unidades de evaluacion reciben sus fondos de acuerdo a
propuestas presupuestarias de un afio para otro, dependiendo de la decision de
un director ejecutivo (si lo considera ttil o no). Sin embargo, las unidades de
evaluacion que son mds innovadoras y controvertidas normalmente encuentran
sus fondos en fuentes externas, (por ejemplo el Parlamento, un ministerio deter-
minado). Tener una financiacion independiente da a la evaluacién mds libertad
a la hora de presentar resultados.

El estudio de la evaluacion es una profesion en s{ misma y es esencial que
las unidades de evaluacion tengan personal cualificado en este aspecto. Depen-
diendo de la base de los recursos humanos de una unidad de evaluacion ésta
tendrd una estructura u otra. Las unidades de evaluacién que traten temas mas
independientes tendrdn mds facilidad de encontrar a los expertos necesarios,
mientras que a las otras que estén implicadas en politicas de personal y sistemas
de rotacién de las grandes organizaciones les resultard mds dificil encontrar
personal con estas caracteristicas (Boyle y Lemairen, 1996).

La tendencia general es que las evaluaciones son cada vez mds accesibles al
publico en general. Muchas unidades de evaluacién publican una serie de infor-
mes y otras los presentan en sus pdginas web. Aun asi muchos publican solo
parte de sus informes que se han aceptado previamente. Un observador externo
no puede encontrar el criterio de seleccidn que se ha usado y si ha habido infor-
mes que se hayan desestimado. S6lo en contextos institucionales donde las ac-
tividades de las agencias estdn sujetas a permitir un acceso total a sus informes
—donde se guarden diarios y cualquier documento de puede conseguir si se
solicita— se puede hablar de una transparencia real. En muchos de los sistemas
organizativos la mayoria de los informes son confidenciales. No se sabe si esto
un indicativo de que la informacién contenida es mds franca y critica o si es
mediocre.

Si nos centramos en los sistemas de evaluacion mds que en unidades de
evaluacion especificas nos encontraremos con temas complejos. La eleccion
del disefio de una unidad de evaluacidn tiene consecuencias para el sistema. La
evaluacion puede encontrarse inmersa en un proceso de cambio parecido al de
las empresas en los 80. Cuando comenzaron los planes estratégicos para las
empresas muchas compaiifas establecieron unidades de planificacion central.
Dos décadas después la planificacidn estratégica es mucho mds que una fun-
cion para mantener el nivel de los consejos de administracion centrales; ahora
mismo hay muchos modelos diferentes de este tipo de organizacién (Mintz-
berg, 1994). Igualmente la evaluacidn es una disciplina que se absorberd dentro
de un campo mayor.
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ANEXO 4.A1
Profundizar en la evaluacion

La investigacion de la evaluacidn es una ciencia joven que estd creciendo
rdpidamente. Es también una asignatura técnica y por tanto se presta bien a que
se escriban manuales y otros «cémo hacer». Esta seccion proporciona informa-
cion sobre donde obtener mds informacidn; de hecho, el anexo mds que un
marco para diferentes fuentes de informacién es una guia completa de toda la
informacion disponible.

GUIAS DE METODOS

Hay muchos manuales sobre la evaluacion, pero es importante diferenciar
entre los distintos tipos de manuales que necesita cada tipo de audiencia. Mu-
chos de los mejores manuales los escriben personas de la administracién publi-
ca que se encargan de las evaluaciones aunque raramente lo hacen. Estos ma-
nuales aclaran el propdsito de las evaluaciones y muestra al lector cémo escribir
los puntos claves y como contratar y supervisar el trabajo de los consultores.
Son elaborados por, por ejemplo, el Banco Mundial, el PNUD y algunas otras
agencias — no menos dedicadas a la cooperacion al desarrollo. Algunos buenos
y con frecuencia citados ejemplos son los manuales del Departamento de Asun-
tos Exteriores Noruego y Departamento de Asuntos Exteriores Danés.

Sin embargo, los manuales no nos ayudardn con aquellos deseos de apren-
der cémo elegir entre los métodos —si trabajar con situaciones quasi-experi-
mentales o con estudios—. No le dicen al lector cémo construir un caso aleato-
rio o cémo diseflar un cuestionario. Por esto, hay varios manuales o libros
publicados por Publicaciones Sage (www.sagepub.com), con titulos como (ver
la bibliografia):

— Como disefiar un programa de evaluacion.

— Cémo evaluar un programa de implementacién.

— Evaluacion interna.

— Como usar métodos cualitativos en la evaluacion.
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— Metodologia cualitativa.
— Como analizar datos.
— El manual del evaluador.

— Radpido descubrimiento: cualidades de investigacion para politica y de-
sarrollo.

— Estrategias de evaluacién para comunicar y hacer informes.
— Los poderes de la evaluacion.

Especialmente, dos importantes manuales de Michael Q. Patton, también
publicados por Sage, nos proporcionan todo lo esencial:

— Investigacion cualitativa y métodos de evaluacion (2002).
— La utilizacion — la parte central de la evaluacion (1998).

Carrots, Sticks y Sermons: Policy Instruments and Their Evaluation (Instru-
mentos de politicas y su evaluacidn) es uno de los pocos libros de texto sobre la
evaluacion que no publica Sage, editado por Bemelmans-Videc, Rist y Vedung
y publicado por Transaction (1998).

Redes de evaluacion

La organizacion profesional mds antigua en investigacion de la evaluacion
es la Asociacién de Evaluacion Americana (www.eval.org) mientras que la So-
ciedad Europea de Evaluacion fue fundada en diciembre de 1994 (www.euro-
peanevaluation.org). Estas asociaciones atraen a administradores, consultores e
investigadores, y son lugares de una animada vida intelectual. Alguien que de-
see familiarizarse con la profesion deberia asistir a alguna de las reuniones
anuales.

Ademds de las redes internacionales ahora hay asociaciones nacionales de
la evaluacion en la mayoria de paises, como por ejemplo Dinamarca, Francia,
Suecia, Reino Unido, Alemania e Italia. La mayoria tiene conferencias anuales,
pero so6lo algunas se redinen regularmente; la red sueca tiene reuniones mensua-
les que rednen normalmente entre 50-100 participantes.

Las asociaciones profesionales se pueden encontrar en Internet, y la mayo-

ria de ellas proporcionan enlaces a las otras, asi como a empresas de consulto-
ria, universidades con investigadores de la evaluacidn, y (particularmente) a las
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zonas mds relevantes de las administraciones publicas (tales como las juntas
nacionales de auditoria, o las unidades de evaluacién de las principales agen-
cias publicas).

Oportunidades de formacion

Cursos, programas de universidad, seminarios y talleres se anuncian via
redes profesionales. Hay un nimero creciente de consultoras que se especiali-
zan en formacion, aunque hay relativamente pocas oportunidades de formacion
académica. La mayoria de la formacion bdsica en investigacion se encuentran
en otros programas, y en la mayoria de programas de ciencias sociales hay una
gran variedad de cursos sobre la metodologia de la entrevista, cuestionarios,
estudios de investigacion, etc.

Publicaciones

Las publicaciones cientificas proporcionan también un ficil acceso al esta-
do del arte de la investigacion de la evaluacion. Las principales publicaciones
son:

— Evaluation — publicada por Sage, cuatro nimeros al afio.

— Evaluation Review — también publicada por Sage, cuatro nimeros al
afio.

Hay otras publicaciones que tratan el tema de la evaluacidn, tales como el
Journal of Policy Analisys and Management, New Directions for Evaluation,
Project Planning and Management y —quizds la mejor de todas— Administra-
tive Sciences Quarterly. Sin embargo, para aquellos interesados en la evalua-
cion como un tema general, que no deseen profundizar en detalles técnicos, sin
duda la mejor opcion es Evaluation.
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CAPI’TULQ 5 ,
EJERCICIOS DE PARTICIPACION EN LA EVALUACION
PUBLICA: ESTRATEGIAS Y TEMAS PRACTICOS

Por Lynn J. FREWER
Departamento de Marketing y Comportamiento del consumidor
Universidad de Wageningen. Paises Bajos

Gene Rowe
Instituto de Investigacion de los Alimentos. Reino Unido

Para desarrollar y mantener la confianza en las instituciones publicas y en
los procesos de toma de decisiones, crece la necesidad de involucrar a los ciu-
dadanos en el desarrollo de la politica. Sin embargo, la confianza en la parti-
cipacion piiblica hoy puede disminuir si tales esfuerzos no se evaliian en la
forma de: como se les guia; la transparencia de los procesos; y el impacto del
desarrollo de la politica. Este capitulo describe una serie de instrumentos para
medir la efectividad en relacion a un conjunto de criterios de evaluacion. Tam-
bién se identifican las dificultades a las que se enfrentan a la hora de conducir
las evaluaciones — desde el punto de vista del evaluador, organizador y del
patrocinador del ejercicio. A pesar de estas dificultades, la conclusion que se
saca es que la valoracion sistemdtica de la participacion publica es esencial
para asegurar la continuidad de la calidad del proceso y la confianza publica
en el resultado. Finalmente, se dan algunos consejos para los patrocinadores
que tiene que ver con los procesos de la evaluacion.
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INTRODUCCION: LA NECESIDAD DE UNA PARTICIPACION PUBLICA
EFECTIVA

Hay una serie de razones morales y éticas para que los organismos que ela-
boran las politicas involucren a las personas profanas en la materia en la toma
de decisiones respecto a los temas en los que la gente tiene interés. Teoricos
politicos y éticos discuten conceptos tales como democracia; procedimientos
judiciales y derechos humanos para sentar las bases morales para la participa-
cién; aunque es ahora cuando se reconoce que la toma de decisiones sin el
apoyo publico nos conducirfa a la confrontacion, disputa, trastorno, boicot, des-
confianza y descontento publico (Rowe, Reynolds y Frewer, 2001). En efecto,
se nota una pérdida de confianza en los que elaboran la politica, y la legitimidad
percibida del Gobierno se considera como un compromiso adquirido (ver p. ej.
Frewer, 1999). Un ejemplo de la amplia oportunidad para la participacién pu-
blica involucra la estrategia asociada a ciencias emergentes.

La confianza en las instituciones publicas

El concepto de «confianza social» tiene su origen en un andlisis socio-poli-
tico. El término se refiere a la buena voluntad de las personas que confian en los
expertos y en las instituciones para la gestion de los temas politicos que tienen
un impacto directo en las personas y en el ambiente que los rodea y, de este
modo relacionan su confianza en la competencia de las instituciones para pro-
tegerlos de problemas (como resumen ver Renn y Levine, 1991; Earle y Cve-
tkovich, 1995). En esta forma de ver las cosas, la confianza es una actitud so-
cio-politica unidimensional que se generaliza en temas concretos y en
instituciones. Las investigaciones sugieren que la confianza publica en las ins-
tituciones continia disminuyendo, como lo hace la confianza en la informacion
proporcionada por estas instituciones. En efecto, la disminucién de la confianza
de la gente en gestiones arriesgadas ha superado un umbral donde la legitimi-
dad de los juicios cientificos se cuestiona regularmente (Frewer et al., 2002).
Otros factores, sin embargo, han contribuido a este proceso: el aumento del
«ciudadano consumidor» por lo que cobra importancia que la informacion lle-
gue al consumidor; la menor relevancia del papel del «experto» como resultado
de una amplia disponibilidad de informacion especializada; y los numerosos
cambios en la cultura politica nacional (y en algunos casos internacional) enca-
minados hacia féormulas mds abiertas de gobierno (Frewer y Salter, 2002). Estos
autores también apuntan el creciente énfasis en el desarrollo de nuevas formas
de la relaciones de negociacion entre la comunidad politica y la sociedad, lo
que tiene implicaciones en todas las formas de desarrollo politico. Sugieren que
si se recuperara la confianza de las personas, se concederfa mds importancia a
la valoracion de los criterios cientificos sobre otros, tales como el criterio de si
el proceso de toma de decisiones junto con la regulacién que tiene en cuenta el
impacto social, y los criterios técnicos; y finalmente, la toma en consideracion

94



EJERCICIOS DE PARTICIPACION EN LA EVALUACION PUBLICA: ESTRATEGIAS Y TEMAS...

de si el proceso de elaboracion es transparente y comprensible. En este sentido,
Frewer y Salter sugieren que hay que intensificar ciertas acciones:

— Evaluacion sistemdtica de la efectividad de las practicas de comunica-
cion. Se ignora una comunicacion no efectiva o fallos al alcanzar las
audiencias. Se debe consultar a la gente acerca de la informacién que
necesitan.

— Involucrar a la ciudadania en el desarrollo de la politica. Si la involucra-
cion de la ciudadania llega a ser una parte estdndar del proceso, se nece-
sita informacién sobre cdmo llevarla a cabo y evaluarla. Esto asegura
que se usan los procesos estandarizados y los resultados se comparan en
el espacio y en el tiempo.

— Una valoracidn explicita del impacto de la consulta ptblica en el desa-
rrollo de la politica (Jasanoff, 1993). La consulta a la gente se verd de
forma negativa por la sociedad si la informacion resultante de estos pro-
cesos no se incorpora a la politica de forma transparente y apreciable
que pueda ser evaluada explicitamente contra criterios de implementa-
cion satisfactoria.

La importancia de este capitulo radica en evaluar la efectividad de la parti-
cipacidn, un paso esencial para el desarrollo de las practicas adecuadas. La si-
guiente seccion destaca las experiencias en este asunto, antes de resumir algu-
nas conclusiones y observaciones claves del tema.

Cuadro 5.1. La implicacion publica para elaborar politicas
sobre biociencias

Ha habido muchos debates recientes sobre la necesidad de desarrollar estrategias
para la involucracion y consulta a la gente. Por ejemplo, la Comision Europea ha hecho
énfasis en la necesidad de introducir «nuevas relaciones institucionales y férmulas» re-
forzando el proceso de aprendizaje mutuo entre la ciudadania y la comunidad cientifica
[p. ej. El Director General de Investigacion de la Comisién Europea y el Joint Research
Centre (JRC)]. En particular, la agenda de «la ciencia y la sociedad» identifica la necesi-
dad de cambiar los procedimientos y los términos institucionales de referencia, incluidos
la consulta publica y el didlogo en asuntos arriesgados y mayor transparencia en los pro-
cesos institucionales.
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Cuadro 5.1. La implicacién publica para elaborar politicas
sobre biociencias (continuacion)

Un buen ejemplo sobre este tema en el cual la tendencia es evidente, nos lo dan las
emergentes biociencias, que son el actual punto de mira del discurso ptblico sobre la
implementacién tecnoldgica (Levidow y Marris, 2001). En este ejemplo, la comunidad
politica ha reconocido que a la ciudadania le preocupa los emergentes temas bioéticos, la
posibilidad de los efectos no intencionados y las consecuencias sociales de las aplicacio-
nes tecnoldgicas son responsables de comprometer las reacciones ptiblicas para la imple-
mentacion tecnoldgica y se deben tener en cuenta por los politicos si la tecnologia no se
acepta (p. j. Miles y Frewer, 2001). Aunque el reciente enfoque de los temas de «ciencia
y sociedad» ha tendido a estar dentro de comunidad politica, las implicaciones de la in-
volucracidn puiblica mds amplia y el desarrollo de las lineas generales para esa involucra-
cién son probablemente aplicables de la misma forma a todos los sectores interesados,
incluyendo la industria y el sector privado.

LAS LECCIONES DE LA EXPERIENCIA

En 1999 el Departamento de Salud del Reino Unido y del Ejecutivo de Se-
guridad y Salud encargé a los autores desarrollar una serie de instrumentos para
hacer posible la evaluacion de los ejercicios de participacion contra el conjunto
de criterios generales!. Tales instrumentos se deberfan, teéricamente, usar para
establecer la efectividad de los ejercicios de la participacidn, y podrian en ulti-
ma instancia liderar el desarrollo de un modelo o una teoria concerniente a
cudndo usar los diferentes mecanismos para incrementar las posibilidades de
un ejercicio efectivo, ademds de indicar como operar los mecanismos para al-
canzar esto. Este proyecto a continuacion de un pequefio proyecto anterior para
el Departamento de Salud dirigido a temas de evaluacién y encaminado a la
publicacién de un «marco de evaluacion» (Rowe y Frewer, 2000) estipulaba
unos criterios de evaluacién necesarios para que un ejercicio de participacion
sea «efectivo». Estos estdn descritos en la tabla 5.1.

Es interesante comparar estos criterios con los diez «Principios principales
para una informacion exitosa, consulta y participacion activa de los ciudadanos
en la elaboracién de la politica» que aparecen en el informe de la OCDE Ciu-
dadanos como socios (OCDE, 200: 15).

! Debe notarse que «participacion» en este contexto se refiere a «consulta» y «participacién» de acuerdo
a la definicién dada por la OCDE en el informe Ciudadanos como socio (OCDE, 2001) pero no «informa-
cion», equivalente aqui al t€érmino «comunicacion».
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Tabla 5.1. Nueve criterios para la evaluacion

Criterio Definicion

Representatividad Las personas involucradas en el ejercicio serfan
una amplia muestra de la poblacion afectada por
la decision politica.

Independencia El ejercicio de participacion se dirigirfa de una
forma independiente (imparcial).

Répida involucracion A los participantes en un ejercicio se les deberia
involucrar lo antes posible, tan pronto como los
valores sociales sean importantes para el desa-
rrollo de la politica.

Influencia El resultado del procedimiento tendrfa un im-
pacto importante en la politica.

Transparencia El proceso serfa transparente asi que la pobla-
cion afectada/relevante puede ver qué se estd
haciendo y como se han tomado las decisiones.

Accesibilidad a los recursos Los participantes deberian tener acceso a los re-
cursos apropiados para habilitarlos en todas sus
competencias.

Definicion de tareas La naturaleza y el objetivo del ejercicio de par-

ticipacion serfa claramente definido.

Toma de decisiones estructurada El ejercicio de participacion usaria mecanismos
apropiados para estructurar/visualizar el proce-
so de toma de decisiones.

Rentabilidad El proceso serfa rentable desde el punto de vista
de los patrocinadores (por ejemplo, en el caso
de la proporcionalidad de la respuesta).

Varios de estos criterios/principios tienen fuertes paralelismos — por ejem-
plo, «Rdpida Involucracién» es similar al principio «Tiempo» de la OCDE,
«Definicién de Tareas» similar a «Claridad», «Independencia» a «Objetivi-
dad», y «Accesibilidad a los Recursos» a «Recursos». Los criterios aqui se
centran generalmente en la tarea de la participacidn per se (que esté bien estruc-
turado para mejorar la toma de decisiones, uso de muestras significativas de la
poblacién, que sean transparentes, etc.), mientras que el resto de los principios
de la OCDE parecen estar relacionados mds con temas estratégicos de alto nivel
sobre compromiso organizativo. En efecto, esto seria interesante en el futuro
para fusionar los dos conjuntos de criterios/principios.

El resultado de este proyecto de dos afios de duracion en el Reino Unido fue

una «herramienta» para usar en ejercicios de la evaluacion de la participacion
de acuerdo con el marco de evaluacion estipulado por los autores. Compuesta
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de un cuestionario corto de nueve temas, otro mds largo de 58 temas, y un «lis-
ta de comprobacion de la evaluacion». Los dos cuestionarios se han hecho para
los participantes: el primero comprende una cuestidn por criterio de evaluacion,
y el segundo comprende varias cuestiones por criterio. Todos los cuestionarios
se puntian en una escala de 7 puntos. Sélo uno de los dos cuestionarios se usa-
ria en cualquier ejercicio (preferiblemente el largo, que es probablemente mas
vdlido y fiable, aunque en la practica los patrocinadores han elegido el cuestio-
nario mds corto por su facilidad de implementacion). Lista de comprobacion es
para uso del evaluador, que puntian el ejercicio con una serie de temas relacio-
nados con cada criterio de evaluacién como «muy malo», «malo», «modera-
do», «bueno», «muy bueno» o «indeciso». El anexo de este capitulo da una
breve descripcion de las cuestiones que el evaluador tiene que contestar en la
lista de control, sin embargo hay que destacar que en la herramienta actual la
lista de control se acompaia de instrucciones y definiciones para permitir que
el evaluador introduzca claves de su puntuacion de cada cuestion. Detalles de
como puntuar e interpretar la lista de control —asi como cuestionarios de par-
ticipantes— estdn también incluidos en la herramienta.

Los cuestionarios apuntan a establecer las percepciones de los participantes;
las lista de control apuntan a establecer mds objetivamente el comportamiento
satisfactorio del ejercicio de acuerdo con muiltiples perspectivas y usando toda
la informacién disponible, incluyendo el proceso de observacién del evaluador,
minutos de reuniones, informacién de las entrevistas con los patrocinadores y
organizadores, etc.”.

Se evaluaron un nimero de ejercicios de participacion en el Reino Unido
durante el transcurso del proyecto. Se detallan en la tabla 5.2. Se usaron uno o
mds elementos de la herramienta en estas evaluaciones, aunque se deberia
apuntar que el propdsito de este uso era el desarrollo de la herramienta, la natu-
raleza de los instrumentos cambio totalmente ya que se definieron de acuerdo
con las lecciones aprendidas de las evaluaciones. En concreto, se consideraron
los temas:

— Fiabilidad — que es, ;producen los instrumentos los mismos resultados
durante distintas veces?

— Validez — ;miden los instrumentos lo que pretenden medir?

— Facilidad de uso — jes prdctico y fdcil de usar el instrumento?

2 El paquete de herramientas estd descrito en un informe de Marsh, Rowe y Frewer (2001), y el proyec-
to en si se describe con detalle en dos informes (uno por cada afo): Rowe, Marsh, Reynolds y Frewer (2000)
y Rowe, Marsh y Frewer (2001). El informe de Frewer, Rowe, Marsh y Reynolds (2001) detalla un breve
sumario del proyecto.
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Tabla 5.2. Ejercicios de participacion publica en Reino Unido evaluados
(2000-2001)

Organizacion

Mecanismo de ejercicio

Tema

UKCEED

Conferencia de consenso

Gestion de los residuos
radiactivos

Corporacion de gobierno de
Suffolk

Panel de los Ciudadanos

Servicios del condado

Comision sobre genética
humana

Seminario de consulta

Programa de trabajo

Comisién sobre genética
humana

Consulta en papel

Programa de trabajo

Comision sobre genética
humana

Consulta en Internet

Programa de trabajo

Departamento de Salud

Grupo analizado

Mensajes de riesgo

Corporacion de gobierno de
Norfolk

Panel de los ciudadanos

Servicios del condado

Servicios sociales de Suffolk

Conferencia de involucrados

Estatutos estandares de los
servicios sociales

Un servicio de bomberos del
condado

Reunioén publica

Si cerrar o no el parque de
bomberos local

Consejo de la ciudad de
Cambrige

Jurado popular

Las preocupaciones de la
gente joven

Agencia de los estdndares de
la alimentacion

Seminario de consulta

Evaluacion de la dosis de
radiacion

Asociacion de salud local

Conferencia de dos dias

Prioridades de la Salud

Grupo de atencion primaria de
Ipswich

Grupo analizado

Disposiciones de salud para
pacientes de enfermedades
coronarias

Fuente: Rowe, Marsh y Frewer, 2001

La evaluacion de los méritos de los instrumentos se hizo a menudo de forma
informal, ya que la falta de capacidad para ejercer un control experimental so-
bre las situaciones indeterminadas de la participacion intentaba ser tan cientifi-
camente riguroso como se esperaba. Por ejemplo, la «fiabilidad» se evalia a
menudo presentando el mismo tema con un instrumento en varias ocasiones
(test-retest de la fiabilidad), aunque los patrocinadores rara vez estdn de acuer-
do con esto. Esto es solo un ejemplo de la complejidad de la evaluacién que se
discutird en la siguiente seccidn.
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Adicionalmente, uno o mas de los instrumentos de la herramienta se usaban
para evaluar:

— Un seminario de dos dfas dirigido por Agencia de los Estdndares de la
Alimentacion del Reino Unido sobre la valoracion de la dosis radiactiva
en la alimentacion (Rowe, Marsh y Frewe, 2004).

— Cuatro ejercicios diferentes (una conferencia de deliberacidn de un dfa,
un grupo analizado, un cuestionario por correo y una consulta de inter-
net) dirigido por Mesa de Prevision de la Cadena Alimentaria y Cultivo
para la Industria del Reino Unido sobre las comidas funcionales (Rowe
y Frewer, 2001).

— Dos talleres patrocinados por el Consejo Nacional de Consumidores del
Reino Unido (en asociacion con Agencia de los Estdndares de la Ali-
mentacion y el Departamento de Medioambiente, Alimentacién y Me-
dio Rural) sobre el futuro de la alimentacidn y la agricultura (Frewer y
Rowe, 2001).

Entre las conclusiones de estas investigaciones estdn:

— La herramienta es sensible a las diferencias en ejercicios de participa-
cion publica cuando encuentra los criterios de evaluacion.

— La herramienta es efectiva en consultas de evaluacion electrénicas asi
como aquellos que usan mecanismos mds tradicionales. Este tipo de eva-
luacion, que usa criterios preestablecidos, se deberia combinar mds util-
mente como parte de la agenda de la emergente e-democracia como se
describio recientemente en el «<OCDE Policy Brief» titulado «Comprome-
tiendo a los ciudadanos online para una mejor elaboracioén de politicas«
(Engaging Citizens Online for Better Policy Making, OCDE, 2003).

— La comparacion sistemdtica de la efectividad de diferentes ejercicios
realizados en diferentes veces se hace fdcil usando la herramienta a lo
largo de diferentes eventos de participacion.

— Para ejercicios diferentes, la parte débil del ejercicio se potencia me-
diante la herramienta, la cual da a los organizadores una guia clara de
como se deberia hacer «mejor» la primera vez si se adhieren a los prin-
cipios de buena préctica (indicados por los criterios de evaluacion).

— La mayoria de los ejercicios de evaluacidn publicos se evaluaron positi-
vamente. Desde esta perspectiva, parece no importar demasiado qué
mecanismo de participacion se usa, s6lo que el que se usa sea apropiado
a los requerimientos politicos de la situacion.
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— El dnico criterio que la mayoria de las evaluaciones indicaban que no era
satisfactorio era la influencia — en otras palabras, los participantes no crefan
que el ejercicio supusiera alguna diferencia en el proceso de la politica por
sf mismo. Sin embargo, no se hicieron intentos para llevar a cabo evalua-
cion post hoc de impacto en el contenido de la politica, y los autores no son
conscientes de ningun otro intento independiente de hacer esto.

Los temas que se discuten en este capitulo provienen de las lecciones prac-
ticas aprendidas de estas evaluaciones y proyectos, al igual que de un trabajo
conceptual adicional en el tema de participacion y evaluacidn que los autores
han desarrollado en una serie de publicaciones académicas y documentos com-
prometidos.

En este punto no hay nada que el marco de la evaluacién propuesto aqui
pueda suplir la aproximacion cualitativa descrita en profundidad por Kim Fross
en este volumen. Por temor a aplicar un instrumento de evaluacion rdpido y
eficiente, es posible que los patrocinadores hagan comparaciones en tiempo y
espacio entre los ejercicios de participacion publica. Esto serfa todo con recur-
sos limitados. Idealmente, sin embargo, los resultados de una evaluacion se
deberfan integrar mejor con un andlisis mds largo con mds recursos cualitativo
y mds intensivo y centralizado en caracteristicas especificas de ejercicios parti-
culares dirigidos en el momento preciso con una intencién y un objetivo espe-
cifico. Argumentarfamos, sin embargo, que como minimo que una evaluacion
de este tipo sugerida por estos criterios es necesaria si se quiere mantener la
credibilidad del ejercicio y de los patrocinadores.

EL PROBLEMA DE LA EVALUACION: MEDIDAS
DE LA EFECTIVIDAD ABSOLUTA'Y RELATIVA

La primera meta de las primeras investigaciones de los autores ha sido desa-
rrollar una serie de instrumentos que faciliten la evaluacion de la efectividad de
los diferentes mecanismos de participacion publica. Un objetivo secundario ha
sido evaluar una serie de mecanismos principales para dar una idea de sus méritos
absolutos y relativos. Naturalmente, los patrocinadores y participantes en un ejer-
cicio en particular tienen que ver con la efectividad absoluta del ejercicio — en
otras palabras, si es efectivo/exitoso de acuerdo a cualquiera de los criterios de
efectividad sea implicita o explicitamente adoptado por las partes respectivas.

Desde la perspectiva de la investigacion, sin embargo, y también desde la
perspectiva de la mayoria de los departamentos gubernamentales y agencias
que han fundado los autores de los trabajos, hay algo que tiene que ver con la
efectividad relativa de los ejercicios individuales, por ejemplo, en comparacion
con otras alternativas posibles. ;Habria sido, por ejemplo, mds efectivo de lo
que ha sido el resultado obtenido si se hubiese usado un mecanismo de partici-
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pacidn diferente, o si el mismo mecanismo se hubiera ejecutado de forma dife-
rente? Para fundadores del Departamento de salud la respuesta a la pregunta
«cudndo funciona mejor un mecanismo?» tiene implicaciones prdcticas. Les
habilitaria a seleccionar rapidamente el mecanismo apropiado o el formato para
poner en vigor el ejercicio de participacion, ahorrando tiempo y dinero y cre-
cientes oportunidades de seguir adelante, sin vacilar y de forma satisfactoria.

— Un programa de investigacién ideal que tedricamente nos permitiria
contestar esta cuestion comprenderia:

— Identificar todos los tipos disponibles de mecanismos de participacion (p.
ej. Conferencia de consenso, reuniones publicas, documentos de consulta).

— Identificar todos los ambientes potenciales o contextos en los que se
querria usar un mecanismo de participacién (p. ej. condicién de mucha
informacién, condicién de poca informacién).

— Medir la efectividad de varios ejercicios de participacion frente a estdn-
dares comunes en cada uno de los contextos (criterios de evaluacion).

Una multitud de mecanismos

Desde luego, habia un significativo nimero de dificultades en llevar a cabo
la agenda ideal de investigacién. Con esta primera consideracion, el nimero de
mecanismos que se necesitan considerar impide la investigacion. En un docu-
mento reciente los autores listaron unos cien mecanismos, aunque ciertamente
habia mds. Estos mecanismos no estdn generalmente bien definidos. Esta falta
de investigacién ha llevado a los investigadores a veces a confundir un meca-
nismo con otro. Alternativamente, diferentes investigadores han descrito un
mecanismo usando diferentes nombres (por ejemplo, ;hay alguna diferencia
fundamental entre una «conferencia de deliberacion», «un seminario de consul-
ta», y «un taller de dos dias»?). Asf que, no solo hay una multitud de mecanis-
mos (p. ej. demasiados para evaluar en un intervalo de tiempo razonable), sino
que hay dificultad en trazar una linea entre éstos, y de aqui a elaborar una lista
de mecanismos comprensibles y exacta. Una solucidn potencial seria desarro-
llar una tipologia para reducir la cantidad de mecanismos a una menor, unas
clases de mecanismos mds manejables que son estructuralmente similares a la
mayoria de las variables importantes (ver Rowe y Frewer).

Un rango de contextos diferentes

El problema de la identificacion de contextos es similar: el niimero de con-
textos potenciales es enorme, y éstos son también dificiles de definir. Considé-
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rese un patrocinador que desea hacer un ejercicio que involucre a participantes
en la discusion de opciones para establecer un gasto de instalacidn. ;Cudles
son de las multiples caracteristicas de los contextos tienen suficiente significa-
do para influir potencialmente el éxito de mecanismo diferentes de
participacién?; Debe considerarse el asunto (p. ej. gasto)? ;O debe tomarse la
decision de acuerdo con la actividad fisica que se estd discutiendo (p. ej. esta-
blecer)? ;Quizds es necesario considerar la naturaleza de los participantes?
Identificar los factores del contexto como €stos es complejo y una tarea dificil.
Por esta razdn, el conocimiento sobre esto no ha sido abordado por de los au-
tores anteriormente de forma seria (lo que no quiere decir que varios investi-
gadores no hayan sugerido un aspecto particular de contexto que desemboca-
ria en el éxito de otra forma de iniciativas de participacidn particular). De tal
modo, no hay una lista de contextos disponible (como si la hay de mecanismos
de participacion) que pueda ser tomadas en cuenta y estudiadas: es necesario
que la lista se genere por separado en ausencia de una justificacion tedrica o
empirica.

La necesidad para evaluaciones repetidas

Ademds, para ser rigurosos en el comportamiento de nuestro idealizado
programa de investigacion, cada uno de los mecanismos (o clases de meca-
nismos) necesitaria ser evaluado en cada uno de los contextos una serie de
veces para incrementar la fiabilidad de los resultados (...). La dificultad de
que se nos permita evaluar ejercicios escasamente organizados (y por lo tanto
alcanzar una gran cantidad de ejercicios en cada «mecanismo X del caso cé-
lula») es otro impulso significativo para este proceso que nos predispone ha-
cia conclusiones sobre la efectividad del mecanismo general. La falta de un
ejercicio «pobre» de la participacion es particularmente significativa para la
investigacion cientifica. Desde el momento en que se aprende mds de éstos
que de los satisfactorios?.

Dejando a un lado las dificultades inherentes a estos estados de conduccién
de un programa de investigacion ideal, la investigacion vira a un tercer estado,
que es el tema central del capitulo: como medir la efectividad en los casos par-
ticulares®.

3 De hecho, de acuerdo con el método hipotético-deductivo, las teorias no se pueden comprobar, sélo
refutar —por lo tanto, un resultado «positivo» no nos ensefia nada, mientras que uno «negativo» nos ensefia
que nuestra teorfa es incorrecta y que hay que corregirla (Popper, 1959).

4 Gran parte de la discusién posterior viene de nuestro informe de conclusiones para el proyecto finan-
ciado del Departamento de Salud y del Comité de Salud y Seguridad (véase Rowe, Marsh y Frewer, 2001), y
dos recientes cuadernos conceptuales (Rowe y Frewer, 2004; Rowe y Frewer).
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COMO MEDIR LA EFICACIA DEL EJERCICIO
DE LA PARTICIPACION: (EVALUAR O MEDIR?

La evaluacidn del ejercicio de la participacion tiene importancia para todas las
partes involucradas: los patrocinadores del ejercicio, los organizadores que lo di-
rigen, los participantes y la poblacion potencialmente afectada. La evaluacion es
importante por razones financieras (para asegurar el uso apropiado de los recursos
publicos o institucionales), por razones practicas (p. €j. para aprender de los erro-
res pasados y corregirlos en el futuro), por razones éticas/morales (p. ej. para es-
tablecer la representacidn legal y asegurar que los involucrados no sean engana-
dos con el efecto de su aportacidn), y por razones de investigacion/tedricas (p. €j.
para mejorar el conocimiento del comportamiento humano). De esta manera na-
die podria negar que la evaluacidn sea realizada donde y cudndo sea posible.

Desgraciadamente, la evaluacion de la participacion publica es dificil. Ro-
sener (1981) estableci6 una lista de los cuatro problemas inherentes al realizar
la evaluacion:

— El concepto de la participacién es complejo y estd cargado de valor.

— No existe un criterio general para enjuiciar los éxitos y los fracasos de
un ejercicio.

— No existe acuerdo sobre los métodos de evaluacion.
— Existen pocos métodos de medicion fiables.

Joss (1995) considera, ademds, que los que ponen en préctica las evaluacio-
nes deben argumentar que el ejercicio de la participacién (tales como las confe-
rencias que buscan un consenso) no producen el dato importante necesario para
el andlisis, al tiempo que existen algunos, como los organizadores que ofrecen
resistencia, debido a su alto interés en el éxito. Es quizds por estas razones (en-
tre otras) que las evaluaciones se llevan a cabo de manera informal. De hecho,
un informe de la academia de las letras indica que gran parte del ejercicio de la
participacién que ha sido evaluado, se ha hecho de manera informal, subjetiva
y ad hoc sin referencia alguna a un criterio de evaluacion predefinido (Rowe y
Frewer, 2004). Por esto es tan importante diferenciar la evaluacion de la medi-
cion, la primera referida al proceso estructurado de establecer el €xito o de otra
manera de un ejercicio frente a los criterios preestablecidos, la tltima referida
al relativamente desestructurado andlisis de un ejercicio sin criterio de efectivi-
dad preestablecido, como ocurre en el estudio de casos descriptivos.

Aunque la evaluacion es mds apreciada, la medicion puede cubrir temas

unicos en el ejercicio a través de un marco estdndar y puede servir por lo tanto
para validar o plantearse cuestiones en la evaluacion. Por ejemplo, en una eva-
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luacién los autores usardn dos instrumentos que ellos mismos desarrollaron
para evaluar una conferencia de dos dias de duracién (Rowe, Marsh y Frewer,
2004). Después del ejercicio, sin embargo, se realizaron entrevistas por teléfo-
no en las que se preguntaba a los participantes sobre qué habia sido lo mejor y
lo peor del ejercicio y si éste habia mejorado. Las respuestas fueron general-
mente redactadas en términos similares a conceptos identificados en la evalua-
cién — aunque se aprecié algo mds. Algunos de los participantes discutieron
sobre si habian «aprendido» o no algo del ejercicio — un criterio que no habia
previsto la evaluacidn, ya que los autores consideraron esto como un criterio
del éxito de la «comunicacion» (o «informacion» de acuerdo con la informa-
cion ofrecida por la OCDE en 2001) mds que de la participacion. Por esto se
concluy6 que el marco de la evaluacién se habia validado ampliamente (p. ej.
fue apropiado juzgar la efectividad de este ejercicio particular), pero también se
produjo un cierto grado de confusién entre los participantes. Algunos pensaron
que el ejercicio significaba una oportunidad para ellos de aprender (pasivamen-
te) y al mismo tiempo una oportunidad de contribuir al debate (activamente)
que fue la intencién de los patrocinadores.

DIFICULTADES PARA DEFINIR EFICACIA: SELECCION
DE CRITERIOS DE EVALUACION

Conducir una evaluacién rigurosa y estructurada supone fundamentalmente
tres fases. La primera es definir qué significa el término «eficaz» (0 «con éxi-
to», «calidad» o cualquier otro sinénimo que quiera usarse); la segunda implica
materializar la definicion; y la tercera se refiere a aplicar los instrumentos al
ejercicio para determinar su éxito. En esta seccion se examinan algunas de las
dificultades a la hora de definir eficacia. El contexto aqui viene delimitado por
el enfoque del evaluador; las implicaciones que tienen para los patrocinadores
conforman la seccién de conclusiones.

Salvo que exista una clara definicién de qué se entiende por «eficacia» de
un ejercicio de participacién, no podrd haber ninguna comparacion tedrica con
la que valorar la actuacion. La dificultad estd en el hecho de que «eficacia» en
este terreno no es una cualidad obvia, uni-dimensional y objetiva (como puede
ser «velocidad» o «distancia») que pueda ser identificada, descrita y, por lo
tanto, medida facilmente. Sin duda, el concepto de «eficacia del ejercicio de
participacién» tiene muchos aspectos, y estdn abiertos a discusion, y que tienen
que ser considerados por el evaluador y, también, el patrocinador.

. Quién define «eficacia»?

El primer punto de discusion hace referencia a la pregunta «;eficacia segtin
quién?». Hay muchas partes implicadas en un ejercicio de participacién, con
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distintas expectativas, valores, esperanzas y formas de entenderla. Por lo tanto,
lo que puede parecer eficaz para unos, puede no parecérselo a otros. Por ejem-
plo, los participantes puede que estén satisfechos con un proceso participativo
y que lo juzguen eficaz partiendo de esa base, mientras que sus patrocinadores
puede que estén insatisfechos con las recomendaciones que han resultado y
que, partiendo de éstas, lo juzguen ineficaz. Este hecho, complica dar una defi-
nicién (que, de alguna manera, necesita tener en cuenta varias perspectivas), e
implica la necesidad de realizar una declaracion clara y a priori de qué se en-
tiende por eficacia (y cémo puede ser determinada) con el objetivo de reducir
luego la discusion y disputa sobre los méritos del ejercicio. (Esta es la razon
clave por la que la evaluacion es mds importante que la valoracién). El andlisis
de las evaluaciones publicadas reveld que era frecuente el uso de cuestionarios
que provocaban respuestas subjetivas (Rowe y Frewer, 2004). Sin embargo, la
evaluacion basada solamente en respuestas a estos cuestionarios por parte de
componentes particulares — tales como los participantes- corre el riesgo de ses-
gar la evaluacion. Una forma de superar este problema es tomar una perspectiva
objetiva en la que las visiones de cada parte implicada (cualesquiera que sean)
estdn incluidas y sean parte de una valoracion total de eficacia que incluya ob-
jetivamente atributos mensurables del ejercicio. En el conjunto de herramientas
que proponen los autores, el cuestionario de control de la evaluacién tiene este
objetivo.

¢ Evaluacion del proceso o del resultado?

Una segunda complicacion que tiene efectos en cémo definir conveniente-
mente eficacia es la dificultad practica en identificar un punto final en el ejerci-
cio de participacion (este punto en el que se puede decir que el ejercicio ha ce-
sado, y que no habrd acciones posteriores que deriven de €él). Es decir,
respuestas institucionales y sociales a un ejercicio particular pueden manifes-
tarse meses o afios después de que un ejercicio haya terminado. Dado que la
razén de definir eficacia es permitir su medicidn, sin embargo, una definicion
centrada en cualidades/cantidades que son dificiles de medir tiene una utilidad
limitada. Una dicotomia a la hora de definir eficacia se centra entre el resultado
de un ejercicio y el proceso asociado con ese ejercicio (Chess y Purcell, 1999;
Rowe y Frewer, 2000). En gran medida, es preferible la valoracién de resulta-
dos, porque estos se corresponderdn mds directamente con objetivo deseado del
ejercicio. Sin embargo, puede que sea dificil establecerla de forma adecuada, y
los resultados pueden también deberse en gran medida a otros factores politi-
cos, tecnoldgicos, presupuestarios, como la sucesion de hechos simultidneos o
presiones externas que influyen en politicas de procedimiento (Chess y Purcell,
1999). Como tal, la evolucion de procesos de ejecucidn debe con frecuencia
servir de sustituto a los resultados del ejercicio. Asi, si el proceso de ejercicio
fuera bueno (bien conducido de acuerdo a una definicidn) seria mds probable
que los resultados fueran mejores que si el proceso fuera malo. Se puede argu-
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mentar, que serd mds probable que las personas que toman las decisiones igno-
ren la recomendacion de un ejercicio (un «mal» resultado) si perciben que ha
sido mal llevado (ej. con participantes no representativos), que si perciben que
ha sido bien realizado (ej. con participantes representativos) (Rowe y Frewer,
2004).

. Existe el criterio «universal» de eficacia?

Una tercera cuestion, relacionada tanto con nuestro programa idealizado de
investigacién como con las preocupaciones de evaluar cualquier ejercicio par-
ticular de participacidn, se refiere al grado en que puede generalizarse la defi-
nicién dada de eficacia para permitir la comparacidn de la eficacia de diferentes
—y potencialmente muy variados— ejercicios y mecanismos. Esta es una cues-
tién importante, determina la posibilidad de emplear una definicién general de
eficacia (con instrumentos medidos), o si es necesario hacer una definicidn
unica de eficacia para cada ejercicio, lo que requeriria el desarrollo y validacion
de un nuevo conjunto de instrumentos cada vez. Sin duda, es preferible una
definicién «universal» con instrumentos estandarizados, y la busqueda de estos
pardmetros universales ha estado en la mente de los autores de la investigacion
(y, un nimero importante de sus patrocinadores también desean esta definicién
universal); la cuestion es si es factible y conveniente. Muchos investigadores de
evaluaciones adoptan un enfoque universal —con frecuencia implicitamente-
discutiendo sus criterios de evaluacion en el sentido de ser apropiados para to-
dos los ejercicios de participacidn, o al menos, para un subconjunto importante
de estos (como «ejercicios deliberatorios») (Rowe y Frewer, 2004). (Notese
que parece que estas valoraciones de direccidn discrepan de esta vision, y su-
gieren que es necesario establecer un criterio unico para cada ejercicio —que
solo puede hacerse de una manera inductiva, con teorias posteriores de obser-
vacién). La opinion de los autores es que un criterio especifico puede casi siem-
pre modificarse en términos de criterios mds generales —por ejemplo, un obje-
tivo especifico de «afectar una politica de una forma especifica» puede
modificarse al criterio general «tener un efecto en una politica».

La cuestion entonces se convierte en ¢ cudles son estos criterios universales
de eficacia? Desde una perspectiva democrdtica, por ejemplo, un ejercicio de
participacién eficaz puede ser el que es, de alguna manera «justo», y sobre el
que se pueden estipular ciertos criterios. Desde la perspectiva de toma de deci-
siones, participacion eficaz puede medirse a través de una salida que es en al-
guin sentido «mejor», y donde se pueden acordar criterios alternativos relacio-
nados con la calidad de la decision. Asimismo, un marco econémico puede
poner mucho interés en caracteristicas de coste y recursos. Alternativamente, se
pueden incorporar todas estas perspectivas en una definicion sobre qué se en-
tiende por un ejercicio de participacién eficaz. Sin embargo, esto no significa
que los investigadores deban aceptar una definicion tnica y universal —dife-
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rentes interpretaciones del concepto de participacion pueden ser contrarias a
esto (de hecho, el debate sobre los méritos relativos de diferentes definiciones
es necesario para enriquecer el relativo a la participacion)— pero simplemente
se necesita una redaccion mds general de qué se entiende por eficacia si quere-
mos obtener resultados comparables. Y finalmente, el uso de una definicion
universal, y la aceptacion de instrumentos asociados, pueden salvar a los eva-
luadores de tener que «reinventar la rueda» constantemente.

DIFICULTADES PARA DESARROLLAR INSTRUMENTOS PARA
MEDIR LA EFICACIA

Para ser util en términos de investigacion, hay que materializar la definicién
de eficacia. Es decir, es necesario desarrollar uno o mds procesos o instrumen-
tos para medir si, y en qué medida, un ejercicio particular de participacion pu-
blica ha logrado con éxito el estado requerido. El o los conceptos de eficacia
pueden materializarse de multiples maneras, via procesos como entrevistas a
participantes y observacion del evaluador, o via instrumentos especificos como
los cuestionarios a participantes, y pueden tener naturaleza cualitativa o cuanti-
tativa. La esencia de un procedimiento/instrumento valido es que esté detallado
y estructurado (para permitir que vuelva a usarse o aplicarse sistemdticamente
en diferentes situaciones), y deberia comprobarse por su conveniencia y exac-
titud. Ciertos criterios del desarrollo de instrumentos psicométricos (instrumen-
tos que miden conceptos y propiedades psicoldgicas) y por tanto, de la evalua-
cién de programas sociales, pueden ser aptos aqui, a saber, aquellos de fiabilidad
y validez>. Estos conceptos se refieren a si el instrumento mide lo que pretende
medir (validez) y lo hace consistentemente, a lo largo del tiempo (fiabilidad).
Desgraciadamente, determinar el logro de estos criterios supone confiar en el
uso de procedimientos estadisticos (ej. correlaciones) que necesitan una canti-
dad relativamente grande de datos —ej. gran nimero de encuestados que com-
pleten gran nimeros de preguntas en varias ocasiones. Sin embargo, el tipico
ejercicio de participacion utiliza relativamente pocos participantes. Las restric-
ciones en la recogida de datos adecuados puede también presentarse en forma
de apatia de los patrocinadores/organizadores para permitir la distribucion de
instrumentos en mds de una ocasion (dafando la fiabilidad), o su oposicién a
permitir la valoracion de ejercicios pobremente realizados (lo que significa que
no pueden determinarse la validez y la fiabilidad de los instrumentos en todas
las circunstancias).

Teniendo en cuenta las evaluaciones publicadas, el impacto de estas difi-
cultades en el desarrollo de herramientas de evaluacidn estandarizadas es evi-

5 Deberfa hacerse hincapié en que la fiabilidad y validez son conceptos importantes para todos los mé-
todos de ciencias sociales (ej. para los métodos cualitativos, como los estudios de caso; y para los métodos
cuantitativos) —ej. véase Yin (1994) para una discusién de investigacion estudio de caso en particular.
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dentes (Rowe y Frewer, 2004). No se encontraron pruebas de ningun instru-
mento estandarizado que fuera usado en varios estudios, ni siquiera de los
marcos de evaluacidn estipulados en investigaciones publicadas solicitados
con frecuencia —aunque sélo implicitamente— que fueran aptos para ejerci-
cios de participacidn en general, y por lo tanto, que pudieran ser potencialmen-
te utilizados por otros. Este andlisis también encontré que muy pocos estudios
han medido realmente la eficacia usando criterios objetivos; la mayoria lo han
hecho determinando las opiniones de los participantes, a través de entrevistas
o cuestionarios/exdmenes (Sinclair, 1977; Rosener, 1981; Crosby, Kelly y
Schaefer, 1986; Kathlene y Martin, 1991; Joss, 1995; Petts, 1995; Coglianese,
1997; Guston, 1999; Beierle y Konisky, 2000; Carr y Halvorsen, 2001; y
Rowe, Marsh y Frewer, 2004). Particularmente llamativo fue, sin embargo, la
falta de detalle en estudios publicados sobre los procesos e instrumentos utili-
zados, y la falta de preocupacion en temas como el de la confianza y fiabilidad
de las medidas®.

En conclusidn, los avances en la ciencia dependen de la existencia de estdn-
dares de procedimientos e instrumentos de medir validados, que todos los in-
vestigadores de una disciplina particular puedan tomar y usar, y asi permitir
comparar descubrimientos. Pocas, si hay alguna, de estas reglas existen en la
actualidad en el dmbito de la participacién publica. Las evaluaciones que se
encarguen tienen que ser conscientes de esto, y deberfan intentar establecer el
grado en que hayan sido validados previamente los instrumentos y procedi-
mientos usados por los evaluadores. No deberian sorprenderse si la respuesta a
sus preguntas es que los instrumentos no han sido completamente comproba-
dos, y deberian tener en cuenta las consiguientes limitaciones de la evaluacion.
Si se solicita una evaluacion que va a ser la primera de varias, se les deberia
permitir a los evaluadores completar una recopilar completa de datos por el
bien de los patrocinadores (ej. permitiéndoles encuestar a los participantes va-
rias veces sobre sus opiniones para comprobar la fiabilidad), y por lo tanto, in-
volucrarse en el desarrollo de los instrumentos y procesos.

DIFICULTADES PARA APLICAR INSTRUMENTOS
EN EVALUACIONES PRACTICAS

Una vez definido qué se entiende por eficacia, y desarrollado (y esperamos
también validado) algunos instrumentos, ;cudles son ahora los problemas en la
direccion de las evaluaciones? Se trata principalmente de dificultades practicas
que han ya han sido aludidas anteriormente, pero sobre las que merece la pena
hacer un mayor énfasis.

6 Entre los pocos que han apuntado estos detalles estdn Halvorsen (2001), Lauber y Knuth (1999), y la
propia investigacion de los autores (ej. en Rowe, Marsh y Frewer, 2004).
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Reticencia a emprender la evaluacion

La primera dificultad surge, en primer lugar, de la reticencia de los patroci-
nadores u organizadores a permitir la evaluacion. Después de todo, los que os-
tentan el poder tienen relativamente poco que ganar con esta evaluacién. Dada
la naturaleza frecuentemente experimental e incierta del proceso de participa-
cion en cuestion, puede que se espere que su evaluacion genere criticas. Esta
postura defensiva actia en contra de la realizacion de la investigacion, pero
también impide que las instituciones y organizaciones que realizan estos ejerci-
cios aprendan.

Evaluacion tardia

Un segundo aspecto hace referencia al momento en que se realizan las eva-
luaciones: el proceso deberia iniciarse al comienzo. Por ejemplo, si un evalua-
dor deseara establecer la «exactitud» de un ejercicio, necesitarfa acceder al
cuerpo encargado de tomar las decisiones que fija los términos del ejercicio y
que especifica quién estard implicado, cémo van a ser reclutados, qué se va a
esperar de ellos, y como va a ser materializar su implicacion. En muchos casos,
sin embargo, la evaluacion es una idea tardia, y el proceso de organizar y reali-
zar el ejercicio puede estar bastante avanzado antes de que se proponga la cues-
tién. Si se dispusiera de documentacion adecuada de las decisiones iniciales
(actas de las reuniones del comité de direccion, por ejemplo), este problema
estaria parcialmente resuelto —pero si no, actividades sustanciales importantes
que pueden afectar la eficacia final del ejercicio estardn ya fuera del alcance del
evaluador, en detrimento de la evaluacion.

En relacion a esto, los patrocinadores de ejercicios que implican evaluacion
generalmente desean una rdpida valoracién, que puede ser incluida en algtin
informe de las actividades (el del pagador final). Como anteriormente se ha
apuntado, puede ocurrir que un ejercicio en proceso tenga influencia en algtin
momento posterior a que este haya terminado (ej. influyendo en politicas futu-
ras) en cuyo caso no se podrd tener en cuenta. Esto limita el alcance de la eva-
luacién —que puede, por supuesto, continuar después aunque no exista ningun
mecanismo para que se comuniquen a las distintas partas las conclusiones pos-
teriores.

Acceso limitado a los datos

El tercer punto problemadtico en las evaluaciones que se realizan, es el acce-
so restringido a la informacion y la implicacion de varias partes. Este problema
incluye desde el deseo de los patrocinadores y organizadores de ocultar algunos
aspectos de sus actividades, hasta la simple desidia de los participantes para
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completar los cuestionarios, incluyendo la parcialidad en la muestra tomada.
Hay que buscar soluciones (tanto politicas como metodoldgicas) para maximi-
zar la accesibilidad de los datos para andlisis y se deben sefialar correctamente
los vacios de informacién en cualquier evaluacion.

La siguiente seccion intenta resaltar algunas implicaciones de la evaluacién
en relacion con los patrocinadores.

IMPLICACIONES PARA LOS PATROCINADORES

Las dificultades a las que se enfrentan los evaluadores también son proble-
madticas para los patrocinadores de los ejercicios de informacion, consulta y
participacion. Independientemente de cudl sea el sistema o marco que utilice el
evaluador, al patrocinador le parecerd sub-6ptimo, y es casi seguro que lo sea
realmente.

Aceptar los limites de las herramientas de evaluacion actuales

La evaluacion es una disciplina relativamente subdesarrollada, y no se pue-
de decir que ningtin marco de evaluacién sea universalmente aceptado o indis-
cutido; tampoco puede decirse que ninguna herramienta o procedimiento para
medir la eficacia perfectamente vdlido. Para un patrocinador poco convencido
—el patrocinador obligado por norma a realizar un ejercicio de participacion,
contra su propia opinién— realizarlo puede resultarle de mucha ayuda. La
cuestion es: ;si el proceso de evaluacion es defectuoso en algtin sentido, hay
que realizarlo; o, si se realiza, tienen que tenerse en cuenta los resultados. Para
un patrocinador convencido, la realizacién puede ser inquietante —no hay res-
puestas perfectas, y por lo tanto, cualquier respuesta puede ser rechaza por
aquellos sobre los que recaen las criticas. Por ejemplo, si el proceso de partici-
pacion fuera defectuoso, el organizador podria cuestionar el proceso o las con-
clusiones. Si se considerase el proceso exacto, o adecuado, o eficiente, aquellos
a los que no les gusta los resultados podria encontrar alguna forma de cuestio-
nar las conclusiones basdndose en las dificultades de la evaluacion. El patroci-
nador u organizador podria incluso encontrar alguna manera de influir en la
forma de evaluacion con la intencién de anticipar el descubrimiento de algiin
supuesto defecto.

Equilibrar el control por parte de patrocinadores y evaluadores
Segtin la experiencia de los autores en relacion con evaluaciones hechas

usando su propio paquete de herramientas, los patrocinadores o bien han trata-
do de cambiar uno o mds de los instrumentos por considerar que no se referian
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a su propia situacion (en esto, puede que hayan tenido razén o no — ver Rowe,
Marsh y Frewer, 2004) o bien han restringido el proceso de evaluacion. Al final
del dfa, el patrocinador ejerce la mayor parte del poder, y el evaluador, para
obtener el trabajo o para realizar la investigacion, puede verse obligado a ceder
o dirigir la evaluacion de una forma que no es realmente la deseada.

Un control evaluador sin trabas no es bueno para un patrocinador: después
de todo, la situacion puede ser realmente tinica y el esquema de evaluacion
propuesto no serd perfecto. Por otra parte, una interferencia excesiva del patro-
cinador tampoco es buena. Se corre el riesgo de sesgar la evaluacidn, vy, si lo
descubre un interesado/participante de la competencia, puede provocar acusa-
ciones que dafien todo el ejercicio y crear mds rencor del que se hubiera produ-
cido en caso de que no se hubiera realizado el ejercicio y la evaluacion. Hay una
solucion en el punto medio: la negociacion del proceso de evaluacion de mane-
ra abierta y auditada, y preferiblemente con implicacion de otros participantes
importantes (en el caso de que fuera viable o prictico, si se conocen estos otros
participantes). A falta de esto, podria darse a conocer el esquema de evaluacion
aceptado por un patrocinador a todos los participantes importantes implicados,
que podrian «unirse» al proceso —tal vez literalmente, lo que significaria acep-
tar el proceso y respetar sus conclusiones. Este contrato es un proceso innova-
dor: los autores no conocen ningin caso donde se haya producido, a pasar de la
I6gica en la que se apoya este enfoque.

Reconocer la posibilidad de la evaluacion externa

Es importante considerar que una evaluacion del ejercicio puede realizarse
sin tener en cuenta los deseos de los patrocinadores, tanto por académicos como
por evaluadores patrocinados por algin otro participante. Si este ejercicio se
dirige al margen del control o influencia del patrocinador, podria verse sesgado
hacia la posicidn de los otros grupos —o al menos, ser parcial como resultado
de la falta de partes importantes de informacion del evaluador. Aunque es im-
probable que esta evaluacion le suponga gasto financiero al patrocinador, po-
drfa resultar caro en otros sentidos. Probablemente, para el patrocinador es me-
jor planificar al principio la realizacion de una evaluacion, y asegurarse de que
el proceso serd vdlido para todos los puntos de vista, especialmente el suyo.

Desarrollar criterios validos para la evaluacion

A pesar de estas dificultades, deberia subrayarse que, si los patrocinadores
y los participantes van a tomar en serio el ejercicio de participacion publica, es
esencial la evaluacion con criterios validados, también es importante si se pre-
tende crear una plataforma desde la que la opinidn publica pueda incorporarse
al procesos de politicas publicas. El fracaso a la hora de evaluar puede resultar
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negativo tanto para los participantes y los observadores externos, como para los
logros y utilidad del ejercicio.

Y una vez mds, ademads, deberia poder medirse el impacto de la politica. Los
resultados de la evaluacion del ejercicio y del impacto de la politica deberian
comunicarse tanto a los participantes como al ptblico general, ya que lo que
puede aumentar la confianza publica en el desarrollo de una politica es la dife-
rencia que el ejercicio supone respecto a los resultados de la politica.

CONCLUSIONES E IMPLICACIONES PARA UNA ESTRATEGIA
DE PARTICIPACION PUBLICA EFICAZ

Es importante evaluar, sistemdticamente, la eficacia de los ejercicios de par-
ticipacién publica. Para controlar la calidad de la evaluacion, deberia hacerse
de manera que se pudieran comparar diferentes evaluaciones a lo largo del
tiempo y de los ejercicios. También es fundamental que la evaluacion de un
ejercicio sea planeada al mismo tiempo que el ejercicio en si, para permitir la
evaluacion del desarrollo del ejercicio.

Se han descrito brevemente un conjunto de criterios validados que pueden
usarse como base para una evaluacidn sistemdtica de esta naturaleza (aunque
existen otros criterios: véase Rowe y Frewer, 2004). Estos criterios han sido
«materializados» en forma de un conjunto de «instrumentos de medir» o «pa-
quete de herramientas» que los autores pueden proporcionar con el fin de per-
mitir comparar la eficacia de diferentes ejercicios de compromiso publico (ej.
Marsh, Rowe y Frewer, 2001). En anexo de este capitulo se proporciona un
sumario de cuestiones que debe aclarar el evaluador en el cuestionario. Sin
embargo, no son criterios exhaustivos. Aun hay que profundizar, especialmen-
te, en el desarrollo de instrumentos que midan el impacto de la politica de ejer-
cicios de participacion publica.

Aumentar la confianza publica en el desarrollo de una politica no depende
solo de dirigir la participacion publica, también depende de que esa participa-
cion marque la diferencia. La desconfianza ptblica en el sector patrocinador es
mds féacil que aumente, y no disminuya, si los resultados de los ejercicios de
compromiso publico no estdn recogidos explicitamente en el desarrollo de la
politica y si no se prevé usar la aportacidn publica. Ademads, la forma en que se
incorporen los resultados de un ejercicio al proceso politico implica la necesi-
dad de informar eficazmente tanto a los participantes en el ejercicio como al
publico general.
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Cuadro 5.2. Diez puntos para realizar una evaluacion

1. Piense con anterioridad en la evaluacidn, y hdgala un hueco cuando planifique el
ejercicio de informacion, consulta y participacion

2. Asegtrese de ser claro en la propuesta del ejercicio. Establezca criterios claros para
asegurar el éxito.

3. Negocie el esquema de la evaluacion con quien vaya a realizar la evaluacion, y
aseglirese que su evaluacion va a contestar a sus cuestiones. Esté preparado para
ampliar o alterar sus criterios para adecuarlos (el evaluador tiene una vision mas
objetiva).

4. Aseglirese que toda negociacion relacionada con el esquema de la evaluacion se
hace de manera abierta y auditada (ej. via actas), para evitar futuros cambios de la
orientacion de los patrocinadores.

5. Sies viable, intente que participantes importantes en el ejercicio de participacion o
sus representantes «se unan» el esquema de la evaluacion, para poner de manifiesto
que creen que es justa/apropiada.

6. Sea consciente de las limitaciones de la evaluacidn, en particular la probabilidad de
que los instrumentos y procesos usados puedan no ser «validos» o «factibles» en un
sentido estricto de investigacion. Si la evaluacion es la primera de varias planeadas,
puede ser aconsejable trabajar con el evaluador en desarrollar, comprobar y mejorar
los instrumentos.

7. Comunique los resultados de la evaluacidn a los participantes y asegtirese que los
resultados se ponen al alcance del publico y que, por tanto, estdn abiertos al escru-
tinio publico.

8. Evalde el impacto del ejercicio en el desarrollo de la politica, e informe de los re-
sultados a los participantes y al ptblico en general.

9. Si el ejercicio debe proporcionar informacién (p.ej. sobre las preferencias y los
valores del publico) al patrocinador, pero no pretende influir en la politica o toma
de decisidn, los participantes deberian saberlo claramente desde el comienzo.

10.  Si los resultados de la consulta no se usan en el desarrollo de la politica o no influ-
yen en las decisiones aunque ese fuera el objetivo original del ejercicio, la razén o
razones deberian ser comunicadas a los participantes y al publico general.
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ANEXO 5.A1
La lista cuestionario de la evaluacion

Criterio de
evaluacion

Aspecto del criterio

Preguntas

Definicion de Contexto (El contexto de este ejercicio estaba claramente
tareas identificado?
Ambito (El ambito de este ejercicio era claro y adecuado?
Objetivos y ( Todos los objetivos y rendimientos del ejercicio
rendimientos eran claros y adecuados?
Fundamento parael  ;El fundamento para elegir este especifico tipo de
ejercicio ejercicio era claro y adecuado?
Representatividad  Participantes (Estaban todas las personas con interés legitimo
en el tema (y por tanto el resultado del ejercicio de
participacion) claramente identificados?
Seleccion (Fue la muestra de participantes adecuadamente
seleccionada entre el grupo de participantes?
Papel de los (Se logré el equilibrio correcto entre los
participantes participantes que actuaban como representantes
(delegados), y los participantes que actuaban con
capacidad individual?
Compromiso (Se hizo el esfuerzo suficiente para tener a los
participantes correctos?
Representatividad Independientemente de las intenciones, ;era el
real grupo de participantes realmente representativo (y
se mantuvo asi durante todo el desarrollo del
ejercicio)?
Acceso a los Gente (Habfa suficiente gente implicada, con nivel
recursos adecuado de habilidades y conocimientos, durante
la planificacion, desarrollo del ejercicio y en el
manejo de los rendimientos?
Tiempo (Fue suficiente el tiempo disponible para realizar
el ejercicio?
Instalaciones (Las instalaciones y equipamiento estaban

suficientemente adecuados para afrontar las
necesidades del ejercicio?
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Criterio de
evaluacion

Aspecto del criterio

Preguntas

Acceso a los Experiencia ( Tenfa la experiencia con la que se contaba, el

recursos nivel correcto, para enfrentarse a las necesidades
de los participantes?

Financiacion (La financiacidn disponible era suficiente para
afrontar las necesidades del ejercicio?

Informacion (Era suficientemente buena la calidad de la
informacidn accesible, tenia el nivel de detalle
correcto y formato manejable?

Toma de Gestion operacional  ;El ejercicio estaba bien organizado y gestionado

decisiones en el nivel practico?

estructurada .. .. ..

(discusién Procedimiento (Los procedimientos de toma de decisiones (o

estructurada) dlscus10n) gsados eran adecuados para el ejercicio
y los participantes?

Flexibilidad (Era el ejercicio flexible y adaptable, como se
necesitaba?

Consistencia (Las decisiones hechas (o las conclusiones
sacadas) eran consistentes?

Competencia ( Tenfan competencia los participantes para
contribuir satisfactoriamente al ejercicio?

Validacion de (Los métodos usados fueron validados con

métodos referencia a estandares o alguna otra forma de
control de calidad?

Entendimiento (Hubo suficiente entendimiento compartido sobre

compartido conceptos esenciales y términos por todas las
partes?

Independencia Procedimientos y (Los participantes tuvieron un nivel adecuado de

rendimientos control en los procesos y rendimientos del
ejercicio?

Feedback (Los juicios del ejercicio reflejan adecuadamente
el grado de enfoques disponibles?

Comprobaciones (Hubo comprobaciones externas adecuadas sobre

externas la independencia?

Transparencia Legal/regulador (Cumplid el ejercicio con la letra y el espiritu de
alguna legislacion importante o regulaciones sobre
acceso a la informacién?

Publicidad (Hubo una adecuada publicidad?

Control (Hubo un proceso auditor riguroso, en un formato
adecuado?

Disponibilidad (El proceso auditor estaba disponible para todas
las partes?

Accesibilidad (La informacién estaba disponible en un formato

adecuado, y con un nivel de detalle adecuado?
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Criterio de

. Aspecto del criterio Preguntas
evaluacion
Influencia Decisiones (,Se tomaron mejores decisiones especificas como
(impactos) especificas resultado del ejercicio?

Politica corporativa ( Tuvo el ejercicio un impacto positivo en los
procedimientos corporativos de desarrollo de
politicas?

Estilo corporativo (El ejercicio tuvo un impacto positivo en el
enfoque general corporativo en el manejo de los
asuntos?

Cobertura de los (Atrajo el ejercicio suficiente cantidad de atencion

medios de los medios de comunicacion sobre el tema?

Coste de Eficacia Familiarizacién (Todas las partes se implicaron pronto para
(Coste-Beneficio) familiarizarse con los elementos del ejercicio, con
la intencion de hacer una contribucién adecuada?

Punto de entrada ;Se llevo a cabo el ejercicio lo suficientemetne
pronto en el proceso de realizacion de politicas?

Eficacia (Fue el ejercicio eficaz? (;Cumplio sus
objetivos?)

Beneficio/coste (El ratio beneficio/coste fue alto?

Imparcialidad (Los beneficios fueron justamente distribuidos

entre los participantes?
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(;API’TULO 6
LA EVALUACION DE LOS CIUDADANOS
DE LA PARTICIPACION PUBLICA

Por Giovanni Moro
Asesor de programa, red de ciudadanos activos. Italia

La promocion de la participacién de los ciudadanos en la elaboracion de
politicas es una tarea relativamente nueva para los gobiernos, y la evalua-
cion de los ciudadanos de las politicas de participacion publica es una prue-
ba de fuego de su verdadera propension a considerar a los ciudadanos como
fuente para, y no un obstdculo a, el gobierno. Este capitulo busca aclarar el
papel de los ciudadanos en la evaluacion de las politicas sobre participacion
publica, partiendo de la base de su propia condicion y punto de vista. El
punto de partida serdn algunas consideraciones metodoldgicas tanto para la
definicion de un marco tedrico como para el andlisis de una prictica actual,
particularmente tomada de Italia. A continuacion, se define un conjunto de
pasos operaciones del proceso de evaluacion en términos de: qué debe eva-
luarse, con qué criterio, quién deberd evaluar y cudles son las herramientas
de evaluacion.

INTRODUCCION

El estatus, percepciones, informacion, conocimiento y recursos de los ciu-
dadanos y de los gobiernos son inevitablemente diferentes, incluso cuando se
enfrentan a los mismos asuntos. Por eso, su cooperacion es tan valiosa: no por-
que es «politicamente correcto», sino, y sobre todo, porque es eficaz. Bajo cier-
tas condiciones, la relacién entre gobiernos y ciudadanos puede ser un circulo
virtuoso. Los estudios de gobernanza —a los que se refiere este articulo— bus-
can aclarar las condiciones y paradigmas de esta relacion.
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La promocidn de la participacién de los ciudadanos en la elaboracion de
politicas es una tarea relativamente nueva para los gobiernos. Estd relacionada
con la crisis de las instituciones representativas, el déficit de consenso de los
partidos politicos y lideres, y el debilitamiento de la habilidad del Estado para
gestionar los asuntos puiblicos sélo. Todos estos fendmenos estdn correlaciona-
dos con el desarrollo de nuevas formas de actuacion de la ciudadania en las
«politicas diarias».

Implicar a los ciudadanos —como individuos y especialmente como orga-
nizaciones— en la elaboracion de politicas no es una tarea fdcil para los gobier-
nos, con independencia de la dimensién en la que estos operan. Supone admitir
el final de su monopolio en los asuntos publicos, algo que es muy dificil hacer.
Ademds, es un esfuerzo dificil, frecuentemente muy complejo y algunas veces
agotador. Finalmente, implica una reforma profunda de la forma de pensar y las
pautas de comportamiento, estructuras organizacionales y aproximaciones ope-
racionales de las administraciones publicas.

Por todas estas razones, la promocidn de la participacién ciudadana en las
politicas publicas es vista frecuentemente con suspicacia y se hace de mala
gana. Esto puede hacerse de diversas formas, incluyendo el predominio de un
enfoque politicamente correcto, sin ninguna creencia firme. Otra manera es la
implicacion de los ciudadanos en la fase de implementacion, sin que exista un
mandato explicito o marco institucional. En el lado opuesto, una perspectiva
igualmente extendida es la idea de que los ciudadanos deben implicarse s6lo en
discusiones, sin efectos practicos en la realidad.

Ala luz de este escenario, el tema de la evaluacion de los ciudadanos de las
politicas publicas de participacién surge como un foco de atencion. Se enfrenta
a la tradicional reluctancia de las instituciones publicas de evaluar su propia
actuacion, especialmente con implicaciones externas, y es una prueba de fuego
de su verdadera propension a considerar a los ciudadanos como recursos y no
como obstdculos al gobierno.

Este capitulo, por lo tanto, tiene como objetivo presentar los elementos ted-
ricos y empiricos para aclarar mejor el tema del papel de los ciudadanos en la
evaluacion de las politicas de participacion publica, en base a su propia condi-
cién y punto de vista.

Los antecedentes de este estudio estdn bien representados en una declara-
cién de Aaron Wildavsky (Wildavsky, 1993:277).

«La tentacion del analista es tratar a los ciudadanos como objetos. Privan-
do a la personas de la autonomia de pensamiento (su conciencia es falsa, su
experiencia no es vdlida) es posible negarles la accion ciudadana. El papel
moral del analista, sin embargo, pide que la reflexion aumente los valores de
interaccion y no se convierta en un sustituto de éste«.
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Wildavsky afiade que los estudios de las politicas han descuidado siempre
la participacion de los ciudadanos en la politica publica, y que este campo de
estudios debe aumentar tanto los aspectos tedricos como los empiricos (Ibid.,
p-252). Este articulo también busca contribuir a este fin.

Algunos apuntes metodoldgicos en las diversas facetas de la evaluacion de
los ciudadanos de las politicas ptblicas de participacidn civil serdn el punto de
partida para la definicién de un marco tedrico y para la revisién de la actual
préactica, dibujada especialmente desde Italia. A continuacion, definiremos un
conjunto de conceptos operacionales en el proceso de evaluacidn: qué debe ser
evaluado, con qué criterio, quién debe evaluar y cuales son las herramientas de
la evaluacidn.

UN PUZZLE METODOLOGICO

El asunto del papel de los ciudadanos en la evaluacion de las asociaciones
gobierno-ciudadano no es tan ficil y directo como pudiera parecer a primera
vista. Un nimero de diferentes factores tienden a complicar la situacién, pero
tres de ellos son particularmente significativos.

El primer factor es la ambigiiedad del concepto y practica de la evalua-
cion. Tiene ademds una doble naturaleza. Por un lado, es una tecnologia, i.e,
una caja de herramientas que los expertos, practicantes y interesados pueden
usar para entender si los programas y acciones incorporados en una politica han
completado sus objetivos y propdsitos. Por otro lado, la evaluacion es en si
misma una politica, i.e una actividad del gobierno que implica a personas, re-
cursos y reglas que directa o indirectamente influyen en las vidas de los ciuda-
danos. En este caso, asegurando el éxito o no de una politica y re-dirigiéndola.
Desde este punto de vista, los ciudadanos pueden estar involucrados bien como
actores de una actividad técnica, o como interesados en un conjunto de acciones
gobernativas intencionales. Como cualquiera puede ver, no es exactamente lo
mismo.

Otra distincion que estd relacionada con, pero no completamente sobre im-
puesta a, la anterior es: la distincion entre evaluacién y valoracion. La primera
se refiera a «el proceso estructurado de establecer el €xito o no de un ejercicio
contra el criterio preestablecido» y la segunda, «el relativamente desestructurado
andlisis de un ejercicio sin que exista una criterio de eficacia preestablecido,
como ocurre en el informe de estudios de caso descriptivos» (ver Frewer y
Rowe, en este volumen). A pesar de que los planteamientos de participacion
(ver, por ejemplo, Rietbergen-Mc Cracken y Narayan, 1998, pp. 189-251) tien-
den a poner en duda esta distincidn, es en cualquier caso relevante para nuestra
discusion.
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El tercer factor es mds especifico. Se refiere la superposicion y naturaleza
multidimensional de la evaluacion, cuando es vista desde la perspectiva de
los ciudadanos y cuando su objeto es la participacion de éstos en la elaboracion
de las politicas. En este caso, se puede hablar de evaluacién en términos muy
distintos, como:

* Participacién de los ciudadanos en los procesos de evaluacion.
* Evaluacion de los ciudadanos de los procesos de participacion.
* Evaluacion de los ciudadanos de los procesos de evaluacion.

No es una distincién trivial, sino un problema serio y sustancial. Implica
muy diferentes factores, acciones, y procesos que pueden darse en la realidad.
No puede, sin embargo, ser resuelto a través de un enfoque superficial de este
tema, sino que requiere una eleccion metodoldgica clara.

Con el objetivo de resolver este puzzle metodoldgico, introduciremos ele-
mentos tanto tedricos como empiricos. En particular, intentaremos definir qué
es la participacion desde el punto de vista de los ciudadanos; luego, revisare-
mos algunos casos concretos de éxito y fracasos en la participacion ciudadana;
y finalmente, intentaremos establecer algunos factores clave en relacién a la
evaluacién de la participacién por parte de los ciudadanos.

UN MARCO TEORICO

Se necesitan algunas declaraciones tedricas para establecer una base sélida
para abordar el tema de la evaluacion de los ciudadanos de los programas de
participacion. Cinco de los cuales parecen ser de la mayor importancia: el feno-
meno de «nueva ciudadania», el papel de los ciudadanos en las politicas publi-
cas, sus relaciones con los gobiernos, la cuestion de su competencia y sus habi-
lidades como analistas.

Nueva ciudadania

Nuestro punto de partida debe ser la aparicion, en los dltimos 30 afios y por
todo el mundo, de un nuevo fenémeno, que puede ser definido como «nueva
ciudadania» o participacidn civica. Las caracteristicas principales de este fend-
meno, desde nuestra perspectiva, pueden resumirse como sigue (cf. Moro
1998,1999):

Junto a las formas tradicionales de participacion politica (votar, pertenencia
a partidos politicos), ha aparecido el fenomeno de la participacidn civica. Mien-
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tras que el primero estd disminuyendo, el dltimo estd aumentando (indepen-
dientemente de si hay una correlacién entre los dos procesos).

La participacion civica puede definirse en términos del ejercicio de poderes
y responsabilidades por los ciudadanos en la democracia de cada dia, esto es, en
la elaboracion de politicas publicas. La participacion civica adquiere un nime-
ro de formas diferentes, como son asociaciones voluntarias, grupos de autoayu-
da, movimientos de los pueblos, organizaciones de defensa, servicios de la co-
munidad, coaliciones y redes, iniciativas monotemdticas, estructuras de
segundo nivel, etc. Pueden tener diferentes tamafios, y operan a todos los nive-
les, desde el local al global. Puede verse como un dnico fendmeno que puede
definirse como ciudadania activa.

La ciudadanfa activa opera en varias arenas politicas: medio ambiente, exclu-
sion social, salud, educacidn, cultura, seguridad, desarrollo local, cooperacién
internacional, temas del consumidor, y demds. Como veremos, cubre todas las
fases del ciclo de elaboracidn de politica: establecimiento de la agenda, planifica-
cion, decisién, implementacion, evaluacion. Su papel puede definirse en términos
de proteccion de los derechos de los ciudadanos y preocupacién por los bienes
comunes. Se pueden identificar al menos cinco poderes de ciudadania activa:

* El poder de producir informacion e interpretaciones de la realidad.

El poder de usar simbolos para cambiar los conocimientos comunes.

El poder de asegurar la coherencia de las acciones de las instituciones con
su mision.

El poder de cambiar las condiciones materiales.

El poder de promover las asociaciones.

Se han logrado muchos resultados gracias a la ciudadanfa activa, principal-
mente en términos de nuevas leyes: movilizacion de medios humanos, técnicos
y financieros; cambios en el comportamiento de actores sociales y colectivos;
modificacién de la cultura de masas y el sentido comtin; definicion de nuevas
pautas de organizacidn social; cambios en los paradigmas de gestidn de servi-
cios publicos y privados y funciones publicas; modificacion en las agendas
politicas, estilos y lenguajes; cambios en las reglas del mercado.

Ciudadanos en politicas piublicas

Es una conviccidn de los encargados de hacer las politicas el que los ciudada-
nos participan fundamentalmente en la politicas publicas como sus objetivos, ya
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que se benefician de las actividades ptiblicas en términos de medios, bienes y
servicios, como miembros de grupos especificos (por ejemplo, pobres, enfermos,
mayores, parados, madres solteras trabajadoras, etc.). Bajo esta perspectiva, los
ciudadanos tienen por definicidn, un papel pasivo en las politicas publicas.

De acuerdo con esta vision, el Unico caso en el que los ciudadanos pueden
ejercer un papel mds activo, es cuando les afecta una decision de las autorida-
des publicas. Por ejemplo, pueden ser consultados en determinadas cuestiones,
o preguntados sobre su grado de satisfaccion, o incluso se les puede pedir apo-
yo para programas publicos.

La idea a subrayar de este enfoque es que los ciudadanos sélo existen como
objetos de las decisiones o actividades de los gobiernos.

Por el contrario, como el resto de los actores de la elaboracidn de politicas,
los ciudadanos existen autonomamente y son activos en el dmbito de las politi-
cas publicas a pesar de los objetivos y decisiones de las autoridades publicas.
Como cualquier otro actor, influyen en el desarrollo de las politicas ptiblicas en
todas sus etapas: estableciendo la agenda, planificando, decidiendo, implemen-
tando y evaluando. Como Meny y Thoenig observaron, «los ciudadanos no se
comportan pasivamente, aunque a primera vista pudiera parecer eso. La manera
en que reaccionan hacen de ellos cualquier cosa menos objetivos inertes» (Meny
y Thoenig, 1996, p. 123).

Este punto puede comprenderse mejor si las politicas publicas se consideran
menos en términos de discusién y decision (como es lo normal, ver por ejem-
plo, Pierre, 1998) y mds en términos de accidn. En otras palabras, los ciudada-
nos son activos no sélo si y cuando toman la palabra para dar a conocer sus
opiniones o demandas, sino también, y sobre todo, cuando aceptan o rechazan
hacer algo, informar de problemas, construir soluciones, observan situaciones,
gestionar la comunicacion horizontal, convencer a otros interesados, movilizar
medios, etc. Este fendmeno de activismo civico que se ha extendido por todo el
mundo durante los tltimos 30 afios estd esencialmente caracterizado por su
actitud préctica.

Desde el punto de vista de los andlisis de politicas, se pueden distinguir dos
situaciones distintas. En un trabajo reciente (Moro, 2002a), los denominé «go-
bernanza» y «situaciones no gobernanza». En el primer caso, la participacion
ciudadana estd incluida en la actividad del gobierno; en el segundo, es indepen-
diente de cualquier prestacién de, o de acuerdo con, los gobiernos. Este es el
caso, por ejemplo, en que los ciudadanos crean servicios de bienestar no pres-
tados por el Estado, o concluyen acuerdos auténomos con otros interesados
(por ejemplo, con empresas o sindicatos en relacion a la contaminacidén indus-
trial), o promueven acciones legales para proteger derechos e intereses de indi-
viduos o comunidades contra el Estado.
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Ciudadanos y gobiernos

Cuando ciudadanos y gobiernos interactian y cooperan, se dan las situacio-
nes-gobernanza, en las que:

* Cuerpos publicos reconocen el papel de los ciudadanos, por ejemplo, a
través de acuerdos formales o informales antes o durante la implementa-
cion de la politica.

* Los ciudadanos, realmente participan en al menos una fase del ciclo de
elaboracidn de politicas (establecimiento de la agenda, planificacidn, de-
cisidn, implementacion, evaluacion).

* Los ciudadanos cumplen un papel siendo auténomos y, al mismo tiempo,
actuando en coordinacion con otros actores.

* Este papel implica el ejercicio de poderes y responsabilidades.

* La participacion de los ciudadanos afade valor a la elaboracion de la po-
litica (i.e., permite el cumplimiento de metas que de otra manera no po-
drian alcanzarse).

Desde que la cooperacidn se ha introducido en el dmbito de la politica pu-
blica podemos identificar, para cada fase de la elaboracion de politica, los obs-
taculos que hay que superar, los medios civicos que pueden gastarse, los prin-
cipios operacionales que afirmar y realizar con respeto a la participacion
ciudadana. Las siguientes tablas ilustran esta aproximacion.

Estas son las situaciones descritas en el cuaderno «Citizens as Partners»
(«Ciudadanos como socios») (OCDE, 2001). Deberia notarse que este impor-
tante documento expresa el punto de vista y enfoque gubernamental de la par-
ticipacion ciudadana. Para tener una imagen mas completa de la situacién y
para aprender de las diferencias en sus puntos de vista, esta perspectiva guber-
namental deberia integrarse con la de los ciudadanos.
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Tabla 6.1. Papel de los ciudadanos, obstaculos y principios de
gobernanza en cada fase del ciclo de elaboracion de politicas
Papel de los p Principios
ciudadanos Obsticulos de Gobernanza
Agenda Identificando * Inaccesibilidad de los  * Comunicacion
problemas que toman decisiones bilateral
Definiendo * Falta de atencion a
prioridades los puntos de vista de
los ciudadanos
Planificacion Identificando * Falta de * Consulta con
obstaculos reconocimiento de la feedback
* Identificando competencia de los
soluciones ciudadanos
Probando
herramientas y
componentes de las
politicas
Decision Construyendo * Criterios obsoletos Compartir
consenso de representatividad (no acordadas)
* Miedo a los decisiones
ciudadanos

Implementacion

Creando servicios,
monitorizando
situaciones,
movilizando
recursos,
recopilando buenas
précticas

*

Falta de coordinacion
y/o competencia
entre ciudadanos y
gobiernos

* Asociaciones
* (igualdad y total

responsabilidad)

Implementacién

Audiencia social

* Cooperacion de

accionistas

*

Resultados de los
ciudadanos no
tenidos en cuenta
como herramientas
de evaluacion
Prejuicio que los
ciudadanos son
capaces solo de dar
opiniones, no
informacion

Evaluacién comtn y
reingenierizacion de
politicas

La cuestion de las competencias de los ciudadanos

Segtin una larga y bien establecida tradicion, los ciudadanos no tienen y no
pueden tener ninguna competencia significativa en dirigir problemas ptblicos
o gestionar asuntos publicos y, por lo tanto, no pueden tener ningtin papel en la
elaboracion de politicas. Una parte significativa de la filosoffa politica y la
ciencia politica tradicionalmente estd de acuerdo con esta afirmacion. Mds pre-
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cisamente, esta falta de habilidad de los ciudadanos concierne tres elementos
diferentes:

* Competencia moral (el conocimiento de qué es bueno y qué es malo para
el interés publico).

* Virtud (la agencia necesaria de perseguir el bien comtin).

* Competencia técnica (el saber cémo/conocimiento necesario para hacer
efectiva esa virtud)

En base a esta asuncién de la incompetencia de los ciudadanos, se han teo-
rizado varias formas de lo que Platéon denominé «el Gobierno de los Guardia-
nes» — de acuerdo a la definicién de Robert Dahl.

Pero también dentro de una perspectiva democritica, la falta de competen-
cia de los ciudadanos juega un importante papel. La vision tradicional de la
democracia que considera la votacion como la mds alta expresion de la sobera-
nia popular se apoya en la asuncion de que los ciudadanos corrientes no tienen
tiempo, conocimiento, ni habilidad para superar sus propios intereses con el
objetivo de involucrarse realmente en el gobierno de asuntos publicos. Lo que
pueden hacer es elegir, mediante votacion, a unas pocas personas con suficien-
te cantidad de tiempo, suficiente experiencia y una alentadora objetividad de su
propio interés y que, por tanto, son capaces de dirigir los asuntos publicos (Sar-
tori, 1994:75).

Esta vision de incompetencia de los ciudadanos no estd limitada a la esfera
de la filosoffa o la ciencia politica. También afecta al andlisis politico y la ela-
boracion de las politicas publicas. Por ejemplo, entre las presunciones bdsicas
de los sistemas de bienestar y de algunos estudios, estd la idea de que los ciuda-
danos son meramente los objetivos de las politicas puiblicas, y sélo son capaces
de expresar sus necesidades y demandas a las instituciones, de manera que es-
tas, a cambio, pueden proveer bienes y servicios. El paradigma destacado es el
de la debilidad, dependencia y pasividad del ciudadano (cf. Zolo, 1994).

Pero esta vision de la falta de conocimiento y de competencia del ciudadano
en asuntos publicos ya no se corresponde con el contexto actual, que ha cam-
biado significativamente en los ultimos treinta afios y requiere una nueva
aproximacién por parte de las ciencias sociales y politicas.

Como hemos visto, uno de los poderes de los ciudadanos activos es produ-
cir informacion en el contexto en el que viven o por el que estdn afectados. Esto
implica un proceso de acumulacion de conocimiento y saber-cémo relacionado
con las politicas ptiblicas. Obviamente, esta competencia no cubre el rango
completo de conocimiento necesario. Pero si implica la habilidad para recoger
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y usar informacion que proviene de la investigacion cientifica, el saber-hacer
tecnoldgico, y de otras fuentes. Por ejemplo, los usuarios de los servicios ferro-
viarios no sabes mucho sobre los componentes técnicos de las herramientas de
seguridad o procesos de los trenes —para ellos, son una caja negra. Sin embar-
20, los usuarios de los servicios ferroviarios:

¢ Tienen un alto nivel de informacion sobre la eficacia de rendimiento de
los sistemas de seguridad de los trenes que usan.

* Son capaces, si actian colectivamente, de usar el consejo de expertos en
el sistema de seguridad completo, incluyendo la caja negra.

Por otro lado, la tarea de proteger los derechos y preocupacion para los bie-
nes comunes estd relacionada con la competencia moral, i.e. una percepcion del
interés general relacionado con situaciones especificas, y también un compro-
miso con el interés general.

Ciudadanos como analistas

Otra manera de aproximarse a este tema es usar la caracterizacion de Aaron
Wildavsky de ciudadano como analista (Wildavsky 1993:252-279). Cuando la
participacion ciudadana se hace no desde una aproximacion general, holistica
(y por tanto inviable), sino desde un enfoque centrado en una politica, es posi-
ble satisfacer las tres condiciones bdsicas para la participacion ciudadana: com-
prender cudl es la cuestion, distinguir entre cambios grandes y pequefios (y as{
percibir la utilidad de la participacion), y estar continuamente involucrado, y
asf aprender desde la experiencia. En politicas publicas, los ciudadanos son de
hecho capaces de elegir un tema, recoger y acumular informacion y, actuar
junto con otros ciudadanos, usarlo para afectar su curso. Pueden, de esta forma,
segun el enfoque de Wildavsky, ser definidos como analistas.

Los andlisis civicos implican ciudadanos corrientes, «especializados» y or-
ganizados, en diferentes maneras. Les posibilita producir informacion, usar co-
nocimiento cientifico y técnico, y evaluar las politicas publicas (Moro,
1998:135-167). Lo que estd implicito en las afirmaciones anteriores es que los
ciudadanos implicados en la arena politica desarrollan una forma de conoci-
miento que es irreductiblemente distinta de la mantenida por oficiales publicos
y otros actores. Es una cuestion de condiciones concretas y puntos de vista. La
manera en que los ciudadanos son afectados por, o estdn involucrados en, expe-
riencias reales con problemas de politicas publicas tiene caracteristicas muy
particulares que deben tenerse en cuenta:

* Viven en un dmbito que estd afectado por el problema y aguantan lo mds
duro de sus efectos directos e indirectos.
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* Estdn involucrados en todo el problema y viven con €l continua, concreta
y directamente.

* Han re-ordenado sus vidas en relacién al problema.

Estos factores existenciales o materiales constituyen una condicién especi-
fica antropoldgica de ciudadanos involucrados en problemas de politicas ptibli-
cas. Esta condicion es irreductiblemente distinta a la de oficiales publicos y
otros accionistas, y determina la manera en que seleccionan y organizan los
datos de la realidad, asf como cémo la perciben y juzgan.

Como ejemplo concreto, las personas discapacitadas tienen un conocimien-
to del problema de barreras arquitectonicas que ninguin gobierno, analista o in-
vestigador podria posiblemente tener. Pueden identificar las barreras que exis-
ten en su ciudad, pueden identificar los caminos seguros e inseguros, ellos
conocen el impacto —en términos de dinero, tiempo, movilidad y calidad— de
estas barreras, ellos saben con precisidon qué tareas profesionales o personales
son inaccesibles para ellos debidos a estas barreras. Ellos pueden valorar el re-
sultado de las politicas publicas en este dmbito en todos los segmentos de su
vida. Si ellos se auto-organizan y van juntos, también pueden producir una va-
loracion general, identificar prioridades, sugerir nuevas politicas, presionar
para inversiones publicas, cooperar en su implementacion, y evaluar resultados
e impactos.

Hay que afnadir que las tan conocidas distinciones entre «micro» y «macro»,
entre «descendente» y «ascendente», y entre «desde arriba» y «desde abajo»
pueden ser de alguna utilidad, pero no pueden interpretar completamente la con-
dicién de ciudadano. Los ciudadanos involucrados en problemas publicos no
estdn solo, no siempre, y no necesariamente, atrapados en una dimensioén micro,
limitada a una perspectiva «desde abajo» y pidiendo un enfoque «ascendente».

LA EVALUACION CIUDADANA EN PRACTICA

Esta seccion se moverd desde unas afirmaciones tedricas a una serie de ca-
sos concretos. Para hacer esto, se usard la tipologia enunciada antes, que distin-
gue tres formas posibles de involucrar al ciudadano: participacién ciudadana en
evaluacion de politicas publicas; evaluacidn ciudadana en el proceso de partici-
pacidn y, finalmente, evaluacién ciudadana en el proceso de evaluacion. Mien-
tras que los casos concretos son relativamente escasos para cada una de estas
categorias, seria justo decir que hay mds ejemplos para los dos primeros tipos
que para el tercero.

Esta seccion se centrard en la evaluacion de los ciudadanos en el proceso de
participacion. Los ejemplos han sido tomados del Archivo de participacion ciu-
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dadana gestionado por la Fundacion de Ciudadania Activa, una institucion re-
cientemente creada en Italia. Se refieren principalmente, pero no exclusiva-
mente, a la experiencia de Cittadinanzattiva (Ciudadania Activa), una
organizacidon no gubernamental italiana. Ilustran cémo las aproximaciones ciu-
dadanas a la participacion en la elaboracidn de politicas publicas, y por lo tanto
su evaluacion, es diferente de —aunque no opuesta a— la del gobierno.

Acceso a la informacion

La evaluacion call centre de la ciudad de Roma (2002). La administracion
de la Ciudad de Roma estableci6 un call centre que pretende contestar a todo
tipo de solicitudes de informacion del publico en relacién a toda la gama de
actividades y servicios de la ciudad. Se solicit6 a organizaciones de ciudadanos,
junto con colegios y otras organizaciones de la sociedad civil, monitorizar el
comienzo del call centre, tanto recogiendo observaciones e informes de los
ciudadanos, como haciendo llamadas aleatorias para evaluar la habilidad de los
operadores del call centre para manejar diferentes asuntos. Durante la inaugu-
racion oficial del call centre de la Ciudad de Roma, en presencia del alcalde, a
estas organizaciones de ciudadanos se les solicité un informe de los resultados
de su evaluacidn, con un particular énfasis en las observaciones criticas recibi-
das y propuestas para mejorar el servicio. En este caso, sélo las organizaciones
de ciudadanos estaban en posicion de proveer a la Ciudad de Roma con fee-
dback y consejo basado en su conocimiento de primera mano de las necesida-
des de los ciudadanos.

Programa de la Comision Europea Euro Fdcil (1999-2001). En preparacion
para la introduccién de la moneda dnica europea, se implicaron a algunas orga-
nizaciones ciudadanas de diferentes paises en el programa de la Comision Eu-
ropea llamado «Easy Euro». El programa tenfa el objetivo de facilitar el acceso
a la nueva moneda de los grupos vulnerables (alrededor del 30 por ciento de la
poblacién europea segtin la Comision) y prevenir el riesgo de exclusion social.
Los grupos centro de atencidén de publico objetivo se organizaron en varios
paises europeos por organizaciones ciudadanas, para identificar problemas ope-
racionales y cognitivos y para ajustar herramientas adecuadas. La CE, enton-
ces, confio en estas organizaciones para crear redes de «informadores de proxi-
midad», que son personas que, trabajando cerca de los ciudadanos (como
doctores, farmacéuticos, profesores, atencidn al publico en servicios publicos,
etc), serian capaces de proporcionar informacién y alejar temores. Una mesa
redonda europea, en la que estaban representados todos los actores involucra-
dos, fue activa durante todo el programa para coordinar el trabajo, evaluar la
situacidn y planificar desarrollos posteriores. La mesa redonda también evalué
la eficacia del programa «Easy Euro» en términos de su habilidad para informar
a los ciudadanos y hacerles conscientes de los cambios que implicaba la intro-
duccidén de una moneda unica.
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Consultas y participacion ciudadana

Conferencias de accionistas de agencias Locales Salud (desde 1992). En la
base de la ley nacional, anual o bianualmente, las aproximadamente 300 agen-
cias locales de salud deben organizar conferencias de accionistas que son abier-
tas al publico. Estas ponen en contacto a gestores, sindicatos, organizaciones
profesionales, organizaciones de ciudadanos y pacientes, con el objetivo de
intercambiar puntos de vista e informacion de la situacion, temas criticos y
mejoras necesarias. Cada actor asume responsabilidades y tareas, que se verifi-
cardn en la siguiente conferencia. Entre los resultados de estas conferencias,
merece la pena poner de manifiesto que han conducido al despido de varios
directores de agencias locales de salud. Las caracteristicas de estas conferen-
cias incluye: compartir responsabilidades entre accionistas, la prictica de la
responsabilidad, y la creacién de un ambiente para el didlogo constructivo. En
algunos casos, han examinado la relacion entre las agencias locales de salud
con los ciudadanos en términos de informacién proporcionada, gestion de que-
jas, y su implicacién en la planificacién y prestacidn de servicios.

Auditoria municipal de hospitales (desde 2001). Gracias al acuerdo entre las
autoridades sanitarias y el Tribunal para los Derechos de los Pacientes de la Citta-
dinanzattiva, las auditorias realizadas por ciudadanos estdn desarrolldandose en
alrededor de 25 agencias locales de salud. El objetivo de este programa es desen-
cadenar un proceso de mejora continua de la calidad en las estructuras sanitarias.
Usando un conjunto de pardmetros compartidos, la auditoria municipal busca
evaluar la habilidad de las agencias locales de salud para informar a los usuarios,
recoger y usar su retroalimentacion y para involucrar a las organizaciones ciuda-
danas (e.g. abogados, voluntarios, enfermos crénicos, consumidores, etc) en la
toma de decisiones. De media, se han promovido 20 acciones correctivas en cada
agencia de salud como consecuencia de la auditorfa municipal.

EN EVALUACION

Gracias a este repaso de elementos tedricos y empiricos relacionados con la
evaluacién ciudadana de la participacion en las politicas publicas, podemos
ahora intentar sugerir algunas conclusiones relacionadas con el puzzle metodo-
I6gico planteado al comienzo de este capitulo. Estas conclusiones son operacio-
nales, en el sentido de que se busca responder a la necesidad de los elaboradores
de politicas de contar con el punto de vista de los ciudadanos cuando se trata de
evaluar la participacion publica.

. Qué hay que evaluar?

Una primera cuestion, sélo aparentemente obvia, es qué es evaluar. Esta es
una tendencia, tanto entre elaboradores de politicas como investigadores, de

133



EVALUACION DE LA PARTICIPACION PUBLICA EN LA ELABORACION DE POLITICAS PUBLICAS

reducir la participacién de los ciudadanos en la elaboracidn de politica en la
discusion y deliberacién (ver, por ejemplo, Pierre 1998). La idea principal es
que, mientras los ciudadanos sélo discuten, la administracion publica hace el
trabajo real.

Como hemos visto en los pdrrafos anteriores, esto es simplemente falso: los
ciudadanos no solo discuten, también actian. Esto sucede no sélo en la fase de
implementacion, sino también en las otras fases: la evaluacidn, por ejemplo,
frecuentemente es un problema de acciones enfocadas a comprobar y verificar
las lagunas de una determinada politica. Si los ciudadanos quieren participar en
la evaluacion de una residencia de la tercera edad, deben hablar con la pobla-
cién objetiva, observar los efectos del servicio en la vida cotidiana de una fami-
lia, verificar si la persona a cargo del servicio trabaja bien, etc.

Desde este punto de vista, es muy significativo que el cuaderno de la OCDE,
Ciudadanos como Socios (2001) que aborda el ciclo completo de la elaboracion
de la politica.
¢ Qué criterio utilizar para evaluacion?

De manera muy general, puede decirse que lo que se va a evaluar es la cali-
dad del proceso de participacién o, en otras palabras, los resultados de la imple-
mentacion de situaciones-gobernanza en la elaboracion de politicas.

Mais especificamente, los siguientes elementos deberdn ser parte de una
evaluacion:

1) Un buen proceso de participacion debe afiadir valor a la elaboracion
de politica, en términos de:

* Eficacia (mejor logro de fines y objetivos).

* Eficiencia (ahorro de tiempo, dinero, tensiones sociales, etc.).

* Impacto (efectos mds amplios, mds profundos y mds permanentes en si-
tuaciones objetivas y sujetos).

* Conveniencia (mayor relevancia para estos temas acordados por la poli-
tica).

Por ejemplo, organizaciones relacionadas con el consumidor, con los pue-

blos, el barrio, el desarrollo local, en relacion al control de precios de bienes de
gran consumo en una gran ciudad puede afiadir valor si:
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* Puede llevar a un nivel menor de inflacién que si la administracidn publi-
ca actuara sola.

e Fueran mds rdpidos o mds baratos que si los oficiales ptblicos actuaran
solos.

* Tuvieran un impacto positivo, por ejemplo, en términos de establecer una
red de monitorizacion permanente de comportamiento de los comercios
minoristas.

* Pudiera monitorizar todos los comercios minoristas y no sélo un grupo de
ellos, que seria lo que la administracién publica probablemente fuera ca-
paz.

2) Un buen proceso de participacion debe atribuir poderes
a los ciudadanos

La atribucion de poder es «el sentido de la eficacia que ocurre cuando la
gente se da cuenta de que puede solventar problemas a los que se enfrenta y
tienen el derecho de contestar a condiciones injustas» y «el proceso de obtener
control sobre diferentes formas de poder social» (Rubin y Rubin, 1992: 62).
Involucrar a los ciudadanos en la elaboracion de politicas debe aumentar el
conocimiento, el saber-cdmo, y la habilidad operacional de los ciudadanos
como actores en la vida publica.

La atribucién de poder es un concepto de doble cara: tiene un lado cognitivo
y otro operacional. Ambos deben ser mejorados gracias a la participacién. Por
ejemplo, involucrando a los ciudadanos en la gestion de riesgo —por ejemplo,
en programas de defensa civil— puede atribuirles poderes si, gracias a su par-
ticipacion, pueden conocer mejor los riesgos de su territorio distinguir entre
qué es natural e inevitable y qué puede ser prevenido o eliminado, cooperar en
la definicién de un plan de defensa civil que incluya ambas medidas, preventi-
vas y de emergencia, aprender qué hacer para minimizar los riesgos, organizar-
se ellos mismos para cooperar en la implementacion del plan, cada uno con
funciones, tareas y poderes especificos.

3) La buena participacion debe mejorar la confianza y el capital social

La confianza puede definirse, en términos generales como «una apuesta por
las acciones contingentes futuras de otros» (Sztompka, 1999:25). Es, de hecho,
la base del desarrollo social, desde el momento en que implica la existencia
dentro de las sociedades de coherencia normativa, estabilidad de orden social,
transparencia en la organizacion social, familiaridad del ambiente social, res-
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ponsabilidad de personas e instituciones. Cuando falta confianza, sus «sustitu-
tos funcionales» tienden a predominar (Sztompka, 1999:161). Estos sustitutos
son el providencialismo, la corrupcion, la vigilancia callejera y la externaliza-
cion de la confianza. Entre los indicadores de desconfianza estd también la re-
tirada de la participacidn en la vida publica. En una manera similar, el concepto
de capital social enfatiza la fuerza de las normas que gobiernan la vida en co-
mun, la existencia de redes de asociacionismo civil, la firmeza de los lazos so-
ciales que son la fabrica de la sociedad (Putnam, 1993.218; cf. también Putnam,
2000; Skocpol y Fiorina, 1999)

La implicacidn de los ciudadanos en la elaboracion de politicas debe, por lo
tanto, contribuir a mejorar la confianza y el capital social. Esto puede pasar, por
ejemplo, cuando se llama a las organizaciones ciudadanas para acordar la ges-
tién de conflictos que surgen en los barrios por diferencias religiosas, étnicas,
de clase, pero también simplemente por comportamientos distintos. El mismo
hecho que estd en conflicto entre ciudadanos, al ser gestionado por otros ciuda-
danos con el apoyo de las autoridades publicas, favorece el aumento de la cre-
dibilidad de las instituciones, fortalece los vinculos sociales, da un significado
préctico a la interdependencia, impulsa un cambio gestalt en las personas im-
plicadas (desde enemigos a vecinos) —en una palabra potencia la confianza,
lazos, reciprocidad y valores comunes.

4) La buena participacion debe implicar a un niimero suficiente
de ciudadanos

No se puede establecer un criterio absoluto en este caso, por tres razones
principales:

* La cantidad depende de las situaciones, programas y propdsitos de cada
politica. Implicar a 100 personas puede ser un logro significativo en el
caso de un programa de asistencia domiciliaria para la tercera edad en una
poblacién de tamafio medio, pero puede ser un resultado muy pobre en el
caso de un programa destinado a la limpieza y cuidado de parques publi-
cos en una ciudad con 5 millones de habitantes.

e La frecuencia e intensidad de la participacién puede variar mucho, de
manera que una persona que trabaja un dia a la semana en una oficina de
asesoramiento no puede compararse con una persona que coopera en la
organizacion de la fiesta de recaudacion anual de fondos de una asocia-
cién de vecinos.

* Las formas y herramientas de la participacion ciudadana son muy diferen-

tes y no tan f4ciles de comparar, como en el caso de, por un lado, la parti-
cipacion en manifestaciones de movimientos sociales tradicionales y, por
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otro lado, el post moderno voluntariado electrénico y compromiso civico
a través de Internet.

Necesitamos, por lo tanto, un conjunto de criterios flexible y articulado, capaz
de tener en cuenta estas diferencias insuperables pero, al mismo tiempo, capaz de
dar valor al nimero de personas involucradas en la elaboracion de politicas.

5) Una buena participacion debe cambiar la forma de la administracion
ptblica de gestionar los asuntos ptiblicos

Esto no implica necesariamente la adopcidn de un nueva forma global —por
ejemplo el «Estado Participativo» (Peters, 2001:76), o el «Gobierno Catalitico»
(Osborne y Gaebler, 1992). Significa, al menos, que las administraciones publi-
cas superan su sindrome auto-referencial asi como la ilusién de auto-reforma.
Buenos indicadores del cambio de la administracion publica debido a la impli-
cacion ciudadana en la elaboracion de politica son la erupcion de conflictos
entre quienes apoyan las nuevas y la viejas visiones, la emergencia de nuevos
lideres, el reforzamiento de oficinas y departamentos encargados de las relacio-
nes con los ciudadanos.

Cuando, por ejemplo, los padres de nifios discapacitados dan su valoracion
de la calidad de los servicios escolares, los cambios requeridos no afectan s6lo
a la prestacion del servicio, sino también a su organizacién, asi como a los pa-
trones profesionales de los profesores y resto de personal. Si la participacion
ciudadana se toma seriamente, estos cambios mds generales deben llevarse a
cabo, o al menos, deben intentarse. Este importante intento para promover cam-
bios tendrd un impacto en la administracién publica.

& Quién evalia?

A la luz de lo dicho hasta ahora, tanto los individuos como las organizacio-
nes deben implicarse en la evaluacion. Generalmente, los dos puntos de vista
son consistentes pero no son idénticos. La perspectiva de las organizaciones
estd mds estratificada, toma en cuenta experiencias pasadas que han sido me-
morizadas, basadas en una competencia fundamentada en la acumulacion de
conocimiento y capaz de dar una vision de la realidad mds amplia, mds estruc-
turada y especializada. La de los individuos es mds inmediata, mds capaz de
identificar los impactos de las politicas en las personas, las necesidades de gru-
pos pequeiios, la fuerza de las variables individuales, las esperanzas y temores
por el presente y el futuro.

La cuestidn de quién evalda se enfrenta con el problema de la representati-
vidad, tanto de individuos como de organizaciones. Las administraciones pu-
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blicas estdn buscando soluciones a este problema real, pero frecuentemente de
manera errénea. La peor manera, en mi opinién, es esperar que la gente que
participa en la evolucion sea una muestra perfecta del universo de la poblacion.
Esto conduce a ciertas paradojas.

En el caso de las personas, la paradoja es que la gente invitada a participar
en una evaluacion, estrictamente hablando, representaria al cuerpo electoral, a
toda la ciudadania, debido a la naturaleza del interés publico de los problemas
que cada politica aborda. Es el caso del «minipopulus» de Robert Dahl (Dahl,
1988), que alude a un tipo de «democracia de elecciones»: en vez de organizar
elecciones llamando a la ciudadania a votar, se elige continuamente una muestra
perfecta de personas con mejores resultados y menores costes (cf. Rodota,
1997). Pero la representatividad estadistica no puede nunca reemplazar a la re-
presentatividad politica. Es mds, la participacion en las politicas publicas es
algo completamente diferente de la participacion en el proceso politico, en el
sentido de que no hay una consistencia o isomorfismo entre ellos. Por quién
voto y por qué tiene un impacto muy limitado en mis actitudes, elecciones y
acciones cuando tengo que enfrentarme a problemas publicos en la vida diaria.

En el caso de las organizaciones, la paradoja viene de la aplicacion a las
asociaciones ciudadanas y movimientos del mismo criterio de representativi-
dad usada para los partidos politicos o los sindicatos. Son fundamentalmente
cuantitativos: cuantos miembros, cudntos votos, etc. La paradoja es que este
enfoque fracasa a la hora de capturar las caracteristicas particulares de las orga-
nizaciones ciudadanas activas, que son la razén principal por la que su implica-
cién es util. Las organizaciones ciudadanas son importantes no (solo) por el
nimero de sus miembros, sino por su relevancia y conveniencia: habilidad para
conocer los problemas, planes de soluciones, movilizar el consenso y los me-
dios, etc. Ademds, el criterio cuantitativo podria marginalizar las necesidades y
los derechos de las minorias, que son tan importantes como los derechos de las
mayorias.

Para evitar estas paradojas, la gente llamada a conducir la evaluacién no
deberia ser seleccionada segun la base de su representatividad, sino de su rele-
vancia y su conveniencia en relacion con el tema tratado.

En esta operacidn, deberia tenerse también en cuenta que el punto de vista
de la comunidad en general se deberia solicitar. Por ejemplo, hay una tendencia
en los paises europeos y a nivel de la UE a considerar que sélo los paciente
cronicos, y por lo tanto, sélo las organizaciones de pacientes, son capaces de
evaluar las politicas de salud. Pero, debido a que el cuidado de la salud es un
asunto de interés publico, todo el mundo estd interesado en €l, incluso si no son
usuarios en la actualidad de los servicios de salud. Desde el lado de las organi-
zaciones, la defensa, consejo, auto ayuda, voluntariado, organizaciones de con-
sumidores todos son relevantes y convenientes.
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. Con qué herramientas evaluar?

Como hemos visto anteriormente en el repaso de casos, una variedad de
herramientas pueden ser vdlidas para la evaluacion, vistas desde su significado
técnico y politico. Las conferencias de accionistas, exdmenes, encuestas, super-
vision y actividades de la intervencion, recopilacion y andlisis de quejas, pro-
duccién de informes, listas de control y cuestionarios, grupos principales, vistas
publicas, se pueden usar todas, seguin los problemas que se quieran abordar, los
programas que se realicen y los resultados esperados.

Pueden usarse tanto contra los conjuntos previos de criterios —como en el
caso mencionado antes de proyectos «Civic Audit»— o sin un criterio previo,
como en caso de las conferencias de accionistas. También pueden usarse ambas
como una herramienta de evaluacién simultdnea y posterior.

Lo que parece ser la mayor diferencia es si los gobiernos creen que ser eva-
luado (o valorado) por los ciudadanos es realmente importante y util. Si los
gobiernos toman en serio los puntos de vista de los ciudadanos, la eleccién de
las herramientas de evaluacién no es tan crucial; al mismo tiempo, ninguna
herramienta puede garantizar una implicacion real del gobierno.

El riesgo, en otras palabras, es el rechazo de los gobierno a dialogar e inte-
ractuar, o incluso, sus intentos de tomar atajos. Tal es el caso de la investigacion
de mercado sobre la satisfaccion «del consumidor» con los servicios publicos,
usado e interpretado frecuentemente en el mismo sentido que las elecciones, de
manera que el resultado es un grado de satisfaccion superior al 50por ciento de
la gente encuestada, los gobiernos piensan que todo estd yendo bien.

CONCLUSION

La mejor colusidn de este capitulo es probablemente reafirmar que la parti-
cipacidén ciudadana no es un imperativo €tico o politico, ni para la administra-
cidn publica ni para los ciudadanos. Mds bien, es una cuestion de mejor elabo-
racion de politicas y de enriquecimiento del proceso politico.

Bajo nuestro enfoque, la participacion de los ciudadanos es claramente una
actividad dirigida a ahorrar y no a perder tiempo, a resolver conflictos y no a
causar problemas, a practicar la racionalidad y no a incrementar el caos.

Puede, por ejemplo, permitir a la administracién publica gestionar con éxito
conflictos con quien tenga fuertes intereses, poniendo en primer lugar los pun-
tos de vista del ciudadano y sus demandas de derechos. Puede asegurar que las
decisiones tomadas por la administracidn publica al final de un proceso consul-
tivo bien gestionado, aunque algunos participantes estdn en desacuerdo, no son
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desafiadas ya que han sido compartidas y por lo tanto, estin completamente
legitimadas. Puede movilizar aquellos recursos -humanos, técnicos, financie-
ros, de tiempo, de conocimiento- que con frecuencia faltan en el dmbito de las
politicas publicas. Puede permitir a los reformadores de la gestion ptblica, que
luchan por la apertura, la responsabilidad y la prioridad de resultados frente a la
produccion.

Estas son las mismas razones por las que, al final, el desarrollo de la evolu-
cidén de la participacién ciudadana es un tema en la agenda publica y una tarea
importante, tanto para los gobiernos como para los ciudadanos.
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