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La perspectiva
organizacional
en el andlisis de la decision
gubernamental

Los estudios sobre formulacion de
politicas publicas han tomado impor-
tancia entre los especialistas en admi-
nistracion ptiblica, en el afan de obtener
una visién mas amplia y global del pro-
ceso decisorio gubernamental. Estos
tendian a enfatizar los procesos organi-
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zacionales de decision, limitando asi la
propia concepcion de gobierno.

La perspectiva de ver el gobierno
como una organizacion o como un con-
junto de organizaciones interdepen-
dientes, con objetivos comunes,
contribuia para dificultar, en gran parte
la comprension del proceso decisorio
publico. Por otro lado, las ideas traidas
en los Ultimos afios a la administracion
ptblica, como la vision "gerencial”, re-
forzaba aun mas la perspectiva del go-
bierno en cuanto "organizacion”. Asi,
las propuestas para crear 6rganos bu-
rocraticos, como entidades autdnomas
y empresas publicas, proliferaron en di-
versos paises de laregion. La creencia
que setenia con esas propuestas era de
que las entidades publicas, en prin-
cipio aisladas al maximo posible del

55




contexto politico y sin interferencias in-
debidas, pudieran desempefiar mejor
sus funciones.

El mito de esa perspectiva es creer
que el proceso decisorio publico puede
ser, a nivel de organizacion o entidad
publica especifica, semejante, al proce-
so de decision en empresas privadas,
las cuales tienen gque ser obedientes a
las leyes y normas pUblicas; pero la or-
ganizacion publica es dependiente en
todas sus dimensiones y acciones del
contexto poiitico. Por to tanto, la vuine-
rabilidad de la interferencia politica, en
cualquier momento de los procesos de
planeamiento, lmplementacion y eva-
luacién, es una caracteristica central de
la organizacion publica. Por otro lado,
el proceso decisorio pUblico es marca-
damente mas complejo, por causa de
{os conflictos permanentes entre grupos
de presion, que el envolvimiento de or-
ganismos legislativos judiciales, parti-
diarios, como intermedio directo con el
publico. '

Las presiones politicas de grupos
de interés, contradicen normatmente,
las formas explicitas de organizacion.
Ademads, las formas organizacionales
en el area plblica, por si mismas, ya
establecen sistemas de declisibn en que
los recursos organizaclonales seran
distribuidos -desiguaimente y sin consi-
derar las prioridades institucionales. La
jerarquia organizacional, por ejempio,
puede no refiejar la jerarquia de los in-
tereses de grupo. A pesar de eso, la di-
mensién formal de la organizacion
sirve para reflejar externamente una in-
tencién de equidad en el proceso deci-
sorio plblico. EFadministrador publico,
como forma de proteccién de las innu-
merables presiones externas, tiende a
apegarse excesivamente, a la formay
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el proceso administrativo, con la inten-
cion falsa de garantizar equidad en las
decis ones.

Una visién de sentido comdn sobre
los problemas administrativos enfrenta-
dos por los dirigentes en e! sector plibli-
co, han demostrado que esos proble-
mas no son tan diferentes entre los
paises de la region de la América Latina
y del Caribe. Sobre esos problemas, di-
rigentes del sector, normaimente afir-
man que:

+ Luchan constantemente por recur-
sos dependiendo de decisiones pre-
supuestarias que, en gran parte, son
hechas sobre la base de contactos
personaies, apreciaciones sustenta-
das en Informaciones incorrectas,
presiones de clientelas especfficas o
grupos preferenciales, amistad, pa-
rentesco, lealtades politicas, etc.

» Dependen para su accidn, de instan-
cias superiores, donde no sélo la au-
toridad, la responsabitidad y los
objetivos son ambigtamente defini-
dos, sino que también la percepcion
sobre la importancia de los objetivos
del 6rgano subordinado es intensa-
mente variable.

« Enfrentandificultades en mantenerla
disciplina. de los subordinadecs, ya
que no tienen poder de decisién so-
bre el sistema de sanciones y recom-
pensas, no controlando porio tanto,
la distribucién de los beneficios y re-
sultados del trabajo; incentivos finan-
cleros, por ejemplo, incluidos en
ascensos y gratificaciones estan pre-
vistos enleyes y reglamentos que ga-
ranticen su concesion por:anti-

- glledad, condiciones de trabajo,
etc., independientemente de! nivel de
desempefio. Los precios y provisio-
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nes se administran lejos del sitio de
trabajo y no deben estar al alcance
del directivo o supervisor inmediato.

. 'Interactuan simultaneamente con va-

rias instancias administrativas y

) po!mcas superiores normalmente
inestables, dlscontlnuas _intermiten-
tes y.__por__tanto incapaces de esta-

_.blecer claramente los objetivos

. segun una visién de largo plazo. -

‘Funcionan en un aparato burocrati-

co enmarafado, en el cual los drga-

nos que dirigen poseen objetivos

coincidentes o conflictivos con otros
organos sobre los cuales no mantie-
nen ninguna autoridad.

Tienen practicamente un minimo de
poder sobrelos objetivos de los orga-
nos que dirigen, debiendo negociar
la definicién de esos objetivos conlas
diversas coaliciones de poder de ma-
nera que envuelva inclusive, los
términos de su propio trabajo y em-

pteo en cada objetivo.

- Dependen y participan de grupos

de poder que controlan areas
separadas del sistema polftlco ¥y
administrativo. -

* Sienten obstédulos para asumir res-

ponsabmdades sobre Ios objetivos,
ya que no demden sobre los medios
¥ procesos necesarios para alcanzar
resultados '

Son presionados a mantener.-una

- apariencia de coherencia, para apa-

recer externamente como adminis-

~tradores, que toman parte de un

.+ sistema.racional .de decision y -ac-

cidn, generando portanto, presiones
contrarias a las innovaciones y cam-
bios fundamentales.
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¢ Enfrentan continuamente, y en los
altimos anos en forma mas acen-
tuada, la escasez de recursos, criar-
do internamente un clima de
pesimismo y frustracion en que los
funcionarios competentes terminan
aceptando de si mismos comporta—
mientos de ineficiencia.

o Perciben un 'desp_restlglo de fa fun-
.clon de capacitacién gerenclal, pues
sienten que, tanto a ellos como a sus
funcionarios, no son concedidas
_oportunidades razonables para ca-
pacitacion y desarrollo gerencial,

. Mientras mas se enfatiza la dimen-
sion organizacional del gobierno, mas
se centraliza el estudio de la decision
gubernamental como un proceso ge-
rencial y no como un proceso polftico.
La polftica no es neutra y sirve a
propésitos detarminados.

En la América Latina el gobierno
siempre da la impresion, de una politi-
ca integradora para la distribucion de
recursos y beneficios. La polftica de los
intereses competitivos es escondida al
méximo y ciertamente, se desarrolla en
gran parte en los procesos competitivos
para el alcance del poder. Grupos do-
minantes usan los recursos para man-
tener la coalicion del-poder. Asi, la poli-
tica puede manifestarse mas integrada
y finalmente més logica. Sienfatizamos
solamentse la vision organi- zacional del
proceso decisorio, cuestiones funda-
mentales de articulacion y conjugacion
de intereses que ofrecen las alternativas
de la politica plblica, practicamente no
seran tenidas en cuenta.

Ciertamente, . las ‘organizaciones
plbticas gue constituyen un gobierno
mantienen apenas un minimo de intere-
ses comunes suficlentes para mantener
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la coalicion de poder. Actdan politica-
mente con autonomia e independencia
una de las otras, configurando una red
de intereses y conflictos y de formas di-
versas. La formulacion de la politica
publica, en ia mayoria de los casos, no
depende de una organizacion de refe-
rencia hi de un conjunto de organizacio-
nes con propésitos comunes. Lo que
importa es el tema central de decision,
que sobrepasa los limites de los indivi-
duos y de las organizaciones formando
una red especmca de decision con vida
propia.  Temas de decision ‘guberna-
mental tienden a ser tratados puablica-
mente. 'Las ambigliedades propias de
las-etapas iniciales del proceso deciso-
rio son pasadas al pablico y.a los gru-
pos de presién. ‘La organizacién
publica pierde el control de la busca de
intormaciones, siendo la decision pro-
ducto de entendimientos anteriores o
posteriores, o que pueden realizarse in-
dependientemente de una organizacion
de referencia. La propia visién que el
publico tiene de la declsion guberna-
mental es mucho mas en el sentido de
ser ella gruto de arreglos entre indivi-
duos y grupos, que producto de cual-
quier andlisis racional o de proceso
organizacional.

Aunque considerando una perspec-
tiva organizacional de la politica publi-
ca se puede observar que ella difiere
fundamentalmente de un proceso deci-
sorio privado.  La formulacion de la
politica pablica se da en un medio don-
de una inmensa variedad de objetivos y
alternativas tienen que ser considera-
dos en un ambiente competitivo o de
recursos limitados. Al contrario, en una
organizacidn empresarial, la formula-
cion de directrices se orlenta a concen-
trar recursos en pocos objetivos, a
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través de un proceso gerencial interno
de busqueda de cooperacidn entre uni-
dades para un propdsito comdn. A pe-
sar de los conftictos y divergencias, los
gerentes de una organizacion privada
se ven en un mismo barco en donde to-
dos tienen que dar su remada, y si en-
tra agua de un lado, todos se hunden.
En el area gubernamental existen varios
barcos con destinos diversos y compi-
tiendo entre si. Y no siempre la pérdida
de un-barco es lamentada, por el con-
trario es vista con jubilo por {os otros
competidores - por tener un oponente
menos.

Las dificultades
organizacionates
en la formulacién
e implementacién
de politicas

Las estructuras y los procesos or-
ganizacionales son sistemas montados
para garantizar la implementacion de
politicas y programas publicos. Consis-
ten en sistemas de distribucién de po-
der y autoridad, construidas dentro de
una légica de division del trabajo, en la
cual los papeles y funciones atribuidos
a cada subunidad son interigados por
procesos administrativos que llevan al
alcance de ObjetIVOS predeterminados.

En principio, las estructuras admi-
nistrativas deberian responder a los ob-
jetivos  politicos, implementando las
politicas de acuerdo con las metas y
condiciones propuestas. En la reali-
dad, eso no ocurre tranguilamente; las
organizaciones publicas han alcanzado
grados de comptejidad que operan co-
mo un sisterna de valores propios.
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- Desde el punto de vista estructural,
vartos factores inherentes a una estruc-
tura organizacional se interponen-en el
prcceso de formulacién e implementa-
cion de politicas y se tornan en dificul-
tandes -que. impiden visualizar una
estructura administrativa como un siste-
ma aislado y secuencial a ser implemen-
tado,  después.de tomar la decisién
politica. Esas dificultades pueden ser
enumeradas a través de las siguientes
proposiciones que revelan los proble-
mas de Integracion organizacional.

« Papeles organizacionales poseen li-
mitaciones, pues la divisién de traba-
jo es siempre arbitraria y jamas
" puede seguir integralmente la Iégica
de los objetivos.

« Los recursos de poder son distri-
buidos desigualmente en la estructu-
ra_organizacional, pues dependen
de otros.factores y no solamente de
la divisién interna de autoridad.

« Las percepciones sobre fo que es el
sistema organizacional y cémo debe
relacionarse con otros subsistemas y
con e ambiente externc es extrema-
damente variable en cada subunidad
de la estructura. -

+ " Incentivos y compensaciones para el
alcance de resultados tienden a va-
riar entre las subunidades de una es-
tructura organizacional.

o Percepciones sobre objetivos, tales
-.como sentido de relevancia, urgen-
cia, oportunidades, son bastantes
variables dentro de un mismo con-
texto organizacional.

o ~Subunidades internas tienden a
atender mejor a las subunidades
superiores que controlan su pre-
supuesto. -
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Las dificultades estructurales de in-
tegracion, planificacion e implementa-
cién son acentuadas en el contexto
organizacional por {a propia naturaleza
de las decisiones que se toman en el
proceso mismo de ser puestas en
prédctica.

Decisiones de implementacién no
incluyen autoridades ni politicas exter-
nas y son casi siempfe tomadas aisla-
damente por subunidades organiza-
cionales. Al contraric de las decisiones
iniciales de formulacion de politicas, los
érganos implementadores no precisan
normalmente reunirse para juntar inte-
reses, pudiendo decidir alsladamente.
Por esa razén, es que normalmente de-
sarrollan mas independencia, lo que ge-
nera presiones de control de autorida-
des superiores. Esos controles sin em-
bargo, vienen también de forma aislada
e ‘independiente sobre cada unidad,
concentrandose en los medios adminls-
trativos, presupuesto, personal, mate-
rial, no sélo por razones de uniformidad
del control, sino también porque en el
sistema en que los objetivos son ambl-
guamente definidos, los controles no
pueden ser colocados enlos resultados.

La integracion, planificaclén e im-
plementacién debe ser realizada tanto
wvertical como horizontalmente en la
estructura organizaclonal, a través de
los objetivos. Se hace necesario am-
piiar a funcién de los cbjetivos en su di-
mensién integradora, para eso es
preciso que al definir cbjetivos se en-
vuelva a toda la organizacitn y no alie-
ne a los implementadores.

Conceptual y organizacionalmente
nc debe haber diferencias esenciales
entre planificacién e implementacién,
ya que son el mismo procesc de opclo-
nes secuenciales y con impacto polftico
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externo constante, y separarlos para
después tratar de juntarios, o unirlos
més tarde en el proceso de implemen-
tacién, a través de métodos participati-
vos, s inbcuo. Nada se adelanta
buscando consenso sobre procesos
administrativos donde no existe eI po-
der de decision.

La impiementacién cuando es vista
y estructurada como un proceso admi-
nistrativo independiente de la formula-
cion de politicas y definicion de
objetivos, reduce la posibilidad de que
las interferencias politicas sufridas en
los procesos de implementacion, pue-
dan ser analizadas a la luz de los valo-
res politicos implicitos en los objetivos
inicialmente propuestos. Faltan infor-
maclones y. conocimientos por la au-
sencia participativa en los procesos de
decisiones.-Ademas, en el rea plblica,
normalmente encargados de implemen-
tar, no poseen autonomia nt incentivos
para.generar nuevas.ideas y adaptar
objetivos.

La |mportancia @ influencia de los
implementadores, en el sentido de la
mejor direccion de las politicas, no es
reconocida en estructuras basadas en
logicas administrativas de orden y uni-
formidad. - Ei resultado es que las in-

fluencias politicas prosiguen en todo

el procesosin que los érganos. de im-
plementacién posean gran capacidad
analitica o-reactiva. En ese sentido, las
influencias potiticas son-mas faciimen-
te dirigidas en tanto satisfacen intere-
ses politicos de grupos preferenciales,
en detrimento del bien publico. Los im-
plementadores pasan a ser una com-
binacion - de. victimas y. cémplices de
un proceso fragmentado en gque pier-
den alo largo deltiempo el conocimien-
to y poder para redirigir y corregir los
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objetivos para atender mejor el bien
publico.

Por.otro lado, los programas publi-
cos son complejos, porque envuelven
una amplia variedad de clientelas, con
diferentes grados de agregacion politi-
ca. Clientelas rurales, urbanas, grupos
soclales mas pobres o ricos, geografi-
camente concentrados o dispersos, co-
mo decenas de otros factores comuni-
tartos de poder politico, influencian con-
tinuamente la toma de decisiones sobre
objetivos y distribucién de recursos.

. Cuanto mayor sea el apoyo politi-
€0, mas existira la posibilidad de que la
implementacién de los programas y
proyectos encuentren un ambiente. fa-
vorable en que los obstaculos naturales
sean facliimente removibles y que orga-
nizacionalmente ocurra mayor movili-
zacion interna. El apoyo politico
constante genera mucho mas visibili-
dad, criterios més eficaces al elegir el li-
derazgo, como también mayor
capacidad de decisién y accién, en el
momento de ia implementacion.

La ausencia de apoyo palitico claro
y visible, genera gran esfuerzo no sélo
en la demostracién de la relevancia, ne-
cesidad y viabilidad del programa, sino
también, dificultades para obtener re-
cursos y solucién de problemas, se ha-
ce necesario mayor esfuerzo adminis-
trativo en la movilizacion externa e inter-
na. En esos casos, aunque los objeti-
vos sean facimente comprendidos por
los clientes, los dirigentes de esos pro-
gramas casi’ stempre tienen poco po-
der de declsién y limitada libertad de
accion.

“Conflictos sobre valores y opciones
politicas son permanentes'y no son fe-
sultados por simple opcion administra-
tiva. Ademas, por muy bien gue sean
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definidos los objetivos formalmente,
eilos seran siempre algo ambiguo y mu-
table a ser complementados por otros
objetivos informales.

Compromiso y apoyo politico tienen
queser construidos integralmente ento-
das las fases de la administracion de la
politica plblica. El éxito en el area
publica esta en la sélida base de apoyo
politico a los objetivos de los progra-
mas. Elapoyo politico es insustituible
en ofrecer a los dirigentes autonomia de
decisidn y accién para integrar los dife-
rentes papeles organizacionales vy
transformarios en fuerzas de impulso
para el alcance de los objetivos.

La formulacion de la politica pabii-
ca, planificacion e implementacion no
pueden ser vistos como funciones técni-
co-administrativas, posibles de ser con-
sideradas aisladamente en sub-
unidades especializadas en el contexto
organizacional.

La separacion estructural entre pla-
nificacion e implementacién, exigen pa-
ra eficiencia posterior, un sistema de
informaciones extremadamente com-
pleja, capaz de producir informaciones
necesarias y fidedignas en tiempo hébil
para que sean compartidas entre las
secciones especializadas, Ese sistema
" serfa oneroso, dificil de montar y de efi-
clencta dudosa por causa de los pre-
conceptos valorativos naturales en el
proceso de recolectar y analizar infor-
maciones en puntos diferentes de la or-
ganizacién. Por tanto, la integracion
planificacién-implementacién a través
del sistema de objetivos, a pesar de las
dificultades organizacionales, es tarea
mas factlble y de posibilidades de éxito
mas claras.

La integracion planificacion e imple-
mentacién, asi como el éxito de un pro-
julio-diciembre/1989

grama publico se tornan mas claros
cuando:

+ Qbijetivos sociales son definidos v
adecuados a las preferencias y nece-
sidades comunitarias y a los valores
predominantes en las fuentes de
apoyo politico.

- Obijetivos especificos son definidos
deforma clara y realista, con el fin de
posibilitar la integracion de las sub-
unidades y la comprension global de
los problemas externos. En el caso
de proyectos publicos, las maneras
de obtener algln consenso interno
deben ser enfatizadas en la defini-
cién de objetivos, ya que factores
mercadoldgicos o politicos externos
soninsuficientes por sisolos para ga-
rantizar coherencia en la estrategia
de implementacién.

- Estrategias de accién establecen
prioridades y son suficientermente
flexibles para adecuarias a la mult-
plicidad y heterogeneidad de objetl
vos y clientelas.

o Existe coordinacién y redirecciona-
miento del apoyo e interferencias
politicas continuas, siempre en la
perspectiva de las opciones sociales
previamente escogidas.

o El sistema organizacional; es sufi-
cientemente uniforme para garantk
zar la integracion de objetivos de las
subunidades y de las tareas diferen-
ciadas suficientemente flexibles para
un ajuste constante alas variaclones,
de objetivos y clientela.

o Lagerencia dela organizacién pabik
ca considera variaciones individua-
les y culturales por la tolerancia de
amblgiledades y diversidades pro-
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pias delos valores de la organizacion
y de la comunidad en la cual el pro-
yecto estd inserto.

La implementacidn de un programa
publico, consiste en un.proceso de de-
sequilibrio constante en relacion al am-
biente en el cual el programa esta
inserto. A medida que l0s objetivos son
concretizados y las etapas van siendo
vencidas, se hace necesario nuevos
ajustes en estrategias, estructuras y
procesos. La busqueda de nuevas for-
mas de equilibrio, estabilidad y con-
gruencia debe ser vista globalmente y
no sdlo a través de evaluaciones de sub-
unidades o de! contexto administrativo.

‘Las evaluaciones por subunidades
puede demostrar apenas la eficacia
sectorial y sin la nocién dei todo puede
significar aceptar impticitamente el mito
de que la eficacia de una subunidad
pueda compensar la ineficacia de otra.

Las evaluaciones del contexto admi-
nistrativo puede dejar Implicita relacio-
nes de causa y efecto, no siempre bien
establecidas, entre cambio y transfor-
macién administrativa y cambio y trans-
formactén sustantiva en ef programa
publico. Esas relaciones deben ser
analizadas con mas cuidado, ya que
cambios institucionales son mas visi-
bles y politicamente atrayentes, por el
mantenimiento de grandes estructurasy
por eso obtienen mayor apoyo politico
y facilidad de recursos. Cambios admi-
nistrativos, por si sclo, no son suficien-
tes para mejorar la eficacia de un
programa.

Revisiones periodicas, ajustes enlas
estrategias y objetivos asi como adap-
taciones en lo estructural y en los pro-
cesos, deben ser realizadas en la
perspectiva de las opciones sociales
fundamentates que ilevaron a la crea-
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cién dei programa. . De lo contrario, el
proceso de implementacion se alslard
de los objetivos iniciales contribuyendo
parala desintegracion del programa, de
la misma forma que ocurre cuando ia
planificacion esta aislada del contexto
de aquel proceso.

Las dificultades

de la evaiuacién pablica
por criterios
organizacionales

y la basqueda

de indicadores sociales

La evaluacion en el 4rea pablica de-
be consistir en un juzgamiento para va-
forar 1a forma por la cual una
organizacion pilblica se ajusta a su am-
biente. Consiste en un examen critico
de los valores internos de la organiza-
c¢ién, en sintonia o correspondencia con
los externos, en términos de eficiencia,
eficacia y efectividad. La evaluaclén de
la efectividad (impacto de la polftica
publica} o sea, de la capacidad de res-
ponder adecuadamente.a necesidades
y a demandas del publico, es una tarea
mas compleja, porque regquiere un co-
nocimiento mas profundo del ambiente -
social, econdémico y politico de la admi-
nistracién pablica.

La evaluacion practica, en términos
de eficiencia y eficacia, aunque extre-
mamente importante, tiene algunas lim|-
taciones, en lo que se refiere al juz-
gamiento det impacto social. A pesar
de eso, la evaluacién usual de las orga-
nizaciones plblicas han resaltado el
juzgamiento de los micro-sistemas y el
andlisis cuantitativo de los productos y
servicios derivada de la teoria microe-
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condmica y del analisis organizacional
que consideran la eficiencia interna y la
eficacia organizacional como el foco
principal del anatisis.

Limitaciones metodoldgicas
del andlisis de micro-
sisternas

. El anélisis de los micro-sistemas
tiende a ser vinculada a sectores es-
pecfficos, en los cuales instrumentos
econdémicos. como costo/beneficio o
costo/unidad pueden ser utilizados, a
fin de influenciar la asignacién de recur-
s0s a nivel operacional. Las decislones
estratégicas en el drea publica incluyen-
do consideraciones més profundas de
sensibilidad soclal no pueden ser sdlo
basadas en el andlisis sistémico a nivel
operacional. Cuanto mas compleja la
decisién y cuanto mas elevado el nivel
jerarquico Incluido en el proceso deci-
sorio, tanto mas vulnerables pasan a ser
las técnicas de micro-sistemas, en lo
que se refiere a ofrecer elementos basi-
cos para la opcidn estratégica de
caracter social. La defensa de un enfo-
que macro-sistémico, sin embargo,
nunca deberia descuidar el andlisis de
la eficiencia organizacional. Ambas
técnicas son extremamente importantes
y deberan estar interdigadas. Al fin y al
cabo, son muy pocos los - proyectos o
acciones pubticas que pusden ser
publicamente justificados, en términos
de cualquier costo o esfuerzo.

La aplicacién rigida de criterios de
eficiencia y eficacia para evaluar la ad-
ministracién publica representa el enfo-
que de apenas una parte de la cuestion.
Factores cualitativos de naturaleza so-
clal, que estan presentes y tienen im-
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portancta ¢crucial en los procesos decl-
sorios de la organizacion publica, pue-
den ser descuidados, no sélo porgue no
son susceptibles faciimente para ser
identificados o cuantificados, sino tam-
bién porque su consideracion interflere
con la racionalidad tedrica del analisis
de sistemas.

Criterios de relevancia deben preva-
lecer sobre el simbolismo estadistico y
el de eficiencia econémica. Por otro la-
do, el andlisis cuantitativo de sistemas
tiende a dividir un problema en diferen-
tes componentes y sub-unidades en los
cuales se procede a un analisis sofisti
cado. Los juzgamientos se inclinan a
tomar por base los diferentes compo-
nentes y cuando mucho, en algun orden
secuencial, mas eso no aumenta las po-
sibilidades de que sea realizada una
evaluacidn global segun el mismo méto-
do rigurgso.

Limitaciones en la definiciéon
de indicadores sociales

En los (ltimos afos se ha aumenta-
dola preocupacion con el desarrollo de
indicadores sociales, para evaluar las
politicas publicas. El problema central
no obstante, ha sido de cémo hacer la
evaluacion del resultado social de dife-
rentes programas y proyectos de orga-
nizaclones publicas, considerando tas
expectativas sociales surgidas en el re-
conocimiento del hecho de que indica-
dores econdmicos tienen algunas
limitaciones; en cuanto a demostrar ni-
veles de desarrclto social. El reconock
miento -de -esas -limitaciones no sirvié
para producir un conjunto de indicado-
res sociales totalmente aceptados. Es-
tos son generalmente vistos hasta ahora
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como un concepto anélogo al de los in-
dicadores econémicos.  Coémo medir ¥
evaluar |a politica social de la misma for-
ma que ia politica economica ha sido
medida y evaluada, no constituye una
cuestion de respuesta simple. A nivel
de terminclogia y conceptos comiin-
mente aceptados, la teoria econémica
esta al frente de la teoria social donde
los conceptos ambiglios y dificiimente
compartidos crean un escenario dificil
para la medicion y comunicacion. Indi-
cadores econdémicos se desarroliaron
enfuncion de medidas aceptadas y mas
claramente identificadas, tales como ex-
presiones monetarias; y, hasta ahora,
ninguna forma aceptada de medicion
de valores sociales, bienestar y expec-
tativas fue encontrada. Indicadores flsi-
cos no reflejan el bienestar social, que
es mas una funcién de! valor de utilidad,
en un sistema social especffico.

No existe una teoria generalizada, ni
parcial, de la cual se pudiesen originar
indicadores sociales y dado que no
existe una teoria social de amplia acep-
tacién, no existe un conjunto aceptado
de fendmenos sociales ‘que pudiesen
ser medidos, con la finalidad dei estado
de la sociedad. La ausencia de una
teoria reduce ia sensibilidad de una es-
cogencla-efectiva de indicadores vali-
dos y fidedignos, de acuerdo con algu-
nos criterios objetivos, :La relevancia
pasa a ser. un concepto mas amplio y
contaminado de valor, en consonancia
con el discernimiento de cada analista.

<. L.a ausencia de una teoria de acep-
tacton general es por.io tanto, mas per-
turbadora . que tas dfficuitades = de
medicién.. :Disponet:de.un buen.con-
cepto y ser incapaz de medirio no le re-
duce laimportancia, no obstante que e}
concepto pueda acabar siendo -inutif
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paralacomprension del estado dela so-
ciedad. Pero disponiendo de bienes y
sofisticados instrumentos para la medi-
¢cién de un fendmeno que no esta con-
ceptualmente bien definido, se puede
correr el riesgo de hacer Juiclos irrele-
vantes, erroneos e ilusorios sobre el es-
tado de la sociedad.

En consecuencla, se debe tener mu-
cho culdado con estadisticas soclales
de ambito nacional, porque éstas pue-
den no ser indicadores sociales. Mos-
trar la suma de blenes y servicios, como
una base comparativa, puede no refle-
jar el estado de bienestar soclal, en una
socledad especffica. Hay juicios de va-
lor sobre la importancia, en un escena-
rio determinado, que pueden ofrecer
sobre un pais explicaciones mas com-
pletas y mejores que tas amplias es-
tadisticas soclales. ‘Por ejemplo, la
disponibilidad de lechos hospitalarios
por nimero de habitantes puede ser un
buen indicador social en la mayorfa de
los paises desarroliados. Pero en las
naciones en desarrolio, en donde la ma-
yoria de la poblaci6n vive en-malas con-
diciones sanitarias, ese indicador
puede no tener significacién alguna,
respecto al estado de salud del pueblo.
Indicadores de las enfermedades de
masas y mediciones de medicina pre-
ventiva probablemente reflejarian mejor
el estado dela salud en el pais. La po-
lucidn detl aire y del agua, puede tam-
bién ser usada como indicadora de ta
condicion social, ya que una alta o ba-
ja polucion del aire 'y del agua puede ser
unindicador de mala o buena condicion
de vida.. Con esto se puede argumen-
tar que la miseria humana también po-
luciona el ambiente. Empleo, vivienda,
comida, que acompafan la polucién in-
dustrial, constituyenalternativas mejo-
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res que gi esas cosas ho existieran. Asi,
la polucion tal vez sea sdlo un precio
que se deba pagar para satisfacer las
necesidades - baslcas. Alta polucion
puede significar, en algunas socieda-
des, "mejor nivel de bienestar social".
-Los valores soclales estan implicitos
en todos los procesos de medicidn. No
hay objetivo real en la medicion de un
fenémenc especifico. Por ejemplo, la
escogencia del desempleo como
fenémeno social, para ser objetivamen-
te medido y analizado, ya constituye en
sf, un julclo de valor sobre su importan-
cla. El simple hecho de que fue selec-
cionado el .dessmplec y no otro
fendmeno social revela una preferencia
sobre ta Importancia de ese fanémeno.
- Ademés de eso, los datos aportados
por -una analista, representan apenas
una fraccibén de la realidad, que se de-
seaexaminar. Suandlisis eslimitado no
solo por sus criterios personales de re-
levancia, sino también por los instru-
mentos de investigacion y medida de
que se dispone. Por tanto, la expiicita-
cléndevalores para criterios de relevan-
cia, asi como una buena definicion
conceptual y operacional de indicado-
res y sus mediclones, son necesa-
rias para la construccién de buenos
indicadores sociales; y més importante
y absolutamente necesario es el contral
de valor, mediante la existencia de
muitiples Iindicadores para el mismo
fenomeno.

Los indicadores soclales han sido
encarados también como medidas
cuantitativas de fenémenos sociales,
siendo ademads, el esfuerzo de cuantifi-
cacién, desarrollado por analogla con
los indicadores economicos.

El problema con los indicadores so-
- clales, es que se hace la combinacion
jullo-diclembre/1988 -

de dos términos ambigiios. Lo que hay
de ambigtio en "soclal" equivale a la am-
bigliedad de "indicadores". La propia
palabra indicador, no sugiere, a priori,
que una medicién precisa debe ser he-
cha. El prop6sito de una evaluacion es
siempre cualitativo, y la cuantificacion
@s apenas un buen instrumento para
cualificar. Mas, si buenos métodos cua-
litativos no se ligan a métodos cuantita-
tivos, la cuantificacion puede ser indtil
para_la evaluacion. Asi, la primera es
importante toda vez .que sea posible,

‘pero nada tiene que ver con la relevan-

cia. La cualificacién precisa ocurre
siempre, aln cuando la cuantificacion
no sea posible. Por tanto, los indicado-
res sociales, en la mayoria de los casos,
pueden ser construidos en escalas ordi
nales. Datos ordinales, naturalmente,
no tienen el mismo rigor que los datos
intervalados. Pero es mejor disponer
de alguna medicidn, por deficlente que
ésta pueda ser, a no tener indicacién al-
dguna sobre el estado de la sociedad.

El impacto social de la accion de
una entidad publica es un fenémeno
real, que necesita ser evaluado, y los In-
dicadores sociales son instrumentos
necesarios de evaluacion social y de
petfeccionamiento de politica social, in-
cluyendo directrices a nivel organiza-
cional. Consecuentemente, el caracter
huidizo de "indicadores sociales", a pe-
sar de constituir una verdad, no puede
ser usado como una disculpa para que
no se enfrente {a responsabilidad de va-
lorar el resultado de una politica socio-
economica especffica.

Cuanto més se analiza un fendéme-
no social y se hacen esfuerzcs para me-
dirio con el limitado conocimiento
existente, més se pueden investigar Ins-
trumentos vélidos y fidedignos que per-
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mitan su uso. La validez y la fidelidad
pusden aumentar por la experiencla ob-
tenida dia a dia. Cuanto menos se usan
indicadores sociales, mas implicitamen-
te se refuerza la poca importancia de
ellos para la politica soclal. Cuanto mas
se ejerce el esfuerzo de usar indicado-
res sociales, mas probable se torna que
los mismos sean tenidos en considera-
cién, en el planeamiento de la organiza-
cién pablica.

Una vez que la evaluacion repre-
senta un propésito futuro para elaborar
la politica organizacional y que los indi-
cadores sociales tienen una orientacion
altamente cultural, se deberia hacer un
estuerzo para encarar los indicadores
soclales como mediciones de fenéme-
nos por’ periodos de tiempo. Para el
propésito de la polftica pUblica, es mas
importante disponer de una evaluacién

que cubra determinado periodo de
tiempo, que contar con comparaciones
de fenémenos de ambito nacional. Es
que el analisis de un fendbmeno social
dufante un periodo puede producir
mayor numero de factores, y de pre-
supuestos capaces de alterar la polfti-
ca de lo que ocasiona el desarrolio de
una base comparativa de combinaclo-
nes de caracter nacional o cultural. E}
Cuadro 1 muestra unesbozo delas prin-
cipales limitaciones y premisas que
pueden ser establecidas sobre indica-
dores soclales, de acuerdo con el
analisis aqui desarrollado.

El andlisis precedente mostré algu-
nas limitaciones de la evaluacion tradi-
cional, de la eficiencia y de la eficacia
en el juzgamiento del impacto social del
organismo publico, de la misma forma
que intentd acentuar la relevancia de

M

CUADRO |

' PREMISAS Y RECOMENDACIONES PARA EL TRATO
DE INDICADORES SOCIALES

Premisas

Recomendaciones

Toona social saquiva
Criterios de refevancia contaminacién vatoretiva
Sistemas de madicidén con contamjna:ién valorativa

Crlterios de relevancia y vinculado a valotes culiuraies

Baja posibliidad de cuantificacién

o

Definiciones conceptuales explictas del fenémenc a ser
maedido

=

Criterlos explicitos de valor para escoger of fandmenc
Milltiple conjunto de indicadores para medir of fenémano

<

Miliples definiciones operacionales
MGltipies sistemas de medicion

oo

o Criferios de validez y fidedignidad pare la socladad
o Criterlos de velidez y fidedignidad para comparaclones de
nuestro ambito nacional

Desarrollo de buehas madiclones ordinales
Criterios de evaluacion cuanttieliva
Mediciones deficlentes son mejores que nada .

co

o
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considerar la efectividad como una im-
portante dimensién de la evaluacién.
Para evaluar socialmente las organiza-
ciones publicas, deducciones oriundas
de ese andlisis indicaron las siguientes
directrices:

Normas metodolégicas:
écomo evaluar?

o La evaluacion debe ser un proceso
continuo y sistematico, toda vez que
la razén de ser de la evaluacién es
ofrecer informacion para la accién
administrativa, debera ser evitada [a
evaluacion ocasional o rotativa. Ad-
quirir informaciones sobre la organi-
zacién'y sus diferentes programas

“tiene que ser una tarea diarla, de
modo que ofrezca los datos inmedia-
tos sobre el progreso de la adminis-
tracion en el logro de los objetivos
determinados. La dimensién tempo-
ral de ese progreso es esencial al
evaluar, para que se puedan introdu-
cir los camblos necesarios antes de
que sea demasiadotarde. Dela mis-
ma forma, la evaluacién (til comien-
2Za, enh general, al percibir discrepan-
clas entre aquello que esta aconte-
ciendo en la organizacién publica y
la deseada accidn social. El detectar
constante de divergencias o dudas
en cuanto a las posibilidades de con-
seguir los resuitados planeados, tor-
na la evaluacion importante y dtil
para la accion gerencial. De modo
general, donde no existe actividad
continua para identificar esas discre-

. pancias, la evaluacion pasa a ser.un

- experimento post-factum de caracter

- genérico, que ofrece posibllidades li-
mitadas para la decision.
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» la evaluacion debe ser emprendida

desde una perspectiva giobal e
histdrica. La visién global de los ob-
jetivos sociales y econémicos de
tas organizaciones publicas debe
ortentar todos los procesos evaluatk
vos.  Una evaluacion aislada y frag-
mentada, por lo general, deja
implicita que modificaciones y per-
feccionamientos aislados en proyec-
tos sectoriales conducen, - natural-
mente, & ia realizacion de los objeth
vos sociales globales de las organk
zaciones. Las madificaciones en
dreas sectoriales sélo deberan ser
emprendidas entre una visién global
e historica de aquelto que estuviera
aconteciendo reiativamente en el

~curso de la accién de las institucio-

nes pulblicas. De otra manera, se
puede correr el riesgo de romper el
sistema, cambiando las prioridades,
a través de perfeccionamientos sec-
toriales que no tienen en considera-
cién el contexto giobal. Si la
evaluacion se justifica por ofrecer in-
formaclones para la accion adminis-
trativa, entonces el papel del analisis
sectorial debe ser el de producir
datos para ajustes constantes y para
que se aumente la posibilidad de
consecucion de los objetivos so-
ciales deseados.

El proceso de evaluacion necesita
envolver tanto evaluadores como

-administradores o usuarios de eva-

luacién. La seleccién de topicos y
prioridades al evaluar, debera in-
cluir criterios y percepciones muil-
tiples. De un modo general, utilizar

- eficazmente la evaluacién, depen-

de mucho, de cémo participen los
usuarios en todo e proceso
evaluativo.
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o La evaluacidn debe envolver perso-
nas de afuera. Neceslta combinar
‘tanto el conocimiento como las per-
* cepclones internas y externas sobre
la organizacién publica. La partici-
pacién de los analistas externos es
importante por dos razones: primero
para correcclon de inexactitudes y
prejuicios contenidos en los datos in-
ternos; ya que la informacién interna
puede no coincldir con la externa, o
no refiejar expectativas del ambiente
social. -Segundo, para traer nuevos
enfoques valorativos de los proble-
mas administrativos comunes. Enla
realidad, la evaluacion empieza fue-
ra de la organizacién publica con la
busqueda de informaclones basicas
sobre su ambiente. El resultado de
la evaluacion es una hipdtesis que se
hace sobre una organizacion, y por
tanto requiere capacidad adecuada
~ de investigaciones, para averiguar
‘los datos sociales y economicos ex-
ternos. Los datos y criterios produ-
cidos por el proceso decisorio
interno pueden resultar insuficientes
e Inadecuados para una evaluacién
social global.

» La evaluacién debe presentar ia in-
formacién en forma adecuada al
cambio e innovacioén. Puede provo-
car resistencia de la parte de ia ad-
ministracién porque muestra no soio
dimensiones positivas, sino también
las dimensiones negativas de la or-
ganizacion publica. Divulgar infor-
maciones negativas puede
‘representar una amenaza parala ins-
titucién. Consecuentemente, {o0s

. métodos para presentar los datos de-
ben considerar, sobre todo, el indu-
cir al cambio e innovar. Solo puede
auxiliar a los gerentes que estén de-
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seosos de introducir cambios y au-
mentar la capacidad de reaccion
adecuada y de eficacia de parte de
sus organizaciones. Asi, abordajes
criticos descriptivos de la evaluacion
deben ceder slempre lugar a aborda-
jes analiticos en los que se enfatice
sobre las relaciones de causa-efecto
vinculado eilo con los cambios.

Algunas consideraciones
finales

A pesar de las limitaciones mencio-
nadas en la concepcion de la planifica-
¢ién organizacional, muchos de sus ele-
mentos tedricos pueden responder di-
rectamente a las necesidades practicas
de las organizaciones publicas. Esas
organizaciones, comolas empresas pri-
vadas, también enfrentan amenazas,
necesitan competir por recursos, bus-
can nuevas oportunidades y deben in-
novar productos y serviclos, asf como
desenvolver nuevas formas de actuar.
Necesitan, de ese modo, intervenir en
las alteraciones ambientales, ajustan-
dose constantemente a ellas. La natu-
raleza de la presion externa sobre ese
tipo de organizacion, no obstante, ac-
tla mas en el sentido de reprimir la am-
bigiiedad y mantener ia imagen externa
de equilibrio y consistencia de las accio-
nes que en la convivencia con dualida-
des y ambiglledades inherentes al me-
dio de cambios rapidos. Como la am-
bigliedad siempre existird, porque inva-
riablemente habra presiones- diversas
sobre la organizacion, debe ser disimu-
lada en el "procesualismo”’ y en a uni-
formidad interna con el fin de mantener
la imagen de coherencia y de equilibrio.
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Ademas de apuntar las dificultades
gerenciales en entidades plblicas, tales
como incompetencia y deficiencias ad-
ministrativas, es necesario analizarias
como formas de sobrevivencia y adap-
tacion al medio ambiente en que estan
insertadas, en ese sentido es necesario:

o Aceptar ias dimensiones de irracio-
nalidades del proceso decisorio en
las organizaciones publicas, princi-
palmente, por las dificuitades ya ex-
puestas, se hace necesario aceptar,
no sélo la antigua premisa de que la
maximizacién de resultados es impo-
sible, sino, también, debe saberse
que los procesos de troca seran
acentuados en la formulacién de
politicas. El proceso decisorio es,
normalmente, novelesco, complejo,
discontinuo y comienza con poco
conocimiento o con ideas vagas de
los resultados. Tiene lugar enun me-
dio organizacional al cual es inheren-
te el conflicto y existen factores de
presion politica. Los procesos de
troca prevaleceran sobre los proce-
s0s racionales de analisis. La formu-
lacién de politicas por lo tanto, es
necesaria, mas alla de sus aspectos
de gicbalidad y racionalidad total.

En el mundo moderno, la planifica-
clén no existe para crear coherencia
y uniformidad organizaclonal, pero
si para conocer anticipadamente de-
mandas y necesidades, proporcio-
nar respuestas rapidas a las crisis y
enfrentar mejor los riesgos e incerti-
dumbres, Es un proceso sistematico
para tomar decisiones y de ajuste
continuo de la organizacién a las
nuevas condiciones ambientales. La
planificacion, antes de unaforma de
englobar, uniformar y formallzar es
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unaforma de sabertomar decisiones
en un proceso fragmentado y dis-

~continuo, garantizando a la organk

zacién un sentido de direccién mas
adecuado. Técnicas fragmentarias
de decision pueden y deben ser
estimuladas en muchos contextos
organizacionales.

Aceptar que el poder gerencial de los
dirigentes sera siempre, comparati-
vamente, mas bajo en las organiza-
ciones plblicas. En estas interfe-
rencias seran més acentuadas en vir-
tud de las presiones normativas y fi-
nancieras que pesan sobre la
organizaciéon. Como el gobierno ten-
dera a ser el segmento del ambien-
te mas facilmente percibido por esas
organizaciones y considerando sus
propias finalidades, es necesario, en
la formulacidn de la politica organi-
zacional, incorporar y profundizar
las dimensiones sociales y politicas.
El compromiso con la causa publica,
con los valores sociales de la organt
Zacion debe ser destacado y es niti-
damente superior a los valores
organizacionales internos.

Aceptar que los objetivos, por muy
bien que se definan, representaran
algo ambigiio, arbitrario y mutable,
la velocidad de los cambios, la re-
presién de la incertidumbre y la
necesidad de acomodar el mayor
numero de intereses politico-comu-
nitarios violentan la amplitud de
la definicion de objetivos, tornan-
dola menos clara. Siendo la plani-
ficacion, por lo tanto, un proceso
de identificar y definir objetivos
que jamas serdn perfectamente de-
finidos, se constituye en un gran
procesc de aprendizaje sobre la or-
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ganizaciéon. Aunque planificar no
posibilite fijar la direccion de la orga-
nizacion, el contar con objetivos cla-
ros y tangibles ensefia a los
dirigentes y demaés participantes del

proceso sobre aspectos tales como
la ausencla de Informacion; las de-
mandas externas y la capacidad in-
terna de respuesta. Soélo eso ya lo

 Justificarfa plenamente °
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