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I. Introducción

Usualmente pensamos que una vez se aprueba una ley para la creación de los programas de gobierno y se asigna un presupuesto, los propósitos de la ley y los gastos concernientes deben ser implantados. Estas suposiciones desgraciadamente no están garantizadas. 

Existe una gran incertidumbre en relación a la efectividad y los costos de muchos programas de acción social en el servicio público.
 Dos tipos de programas gubernamentales predominan en la mayoría de los gobiernos, son estos los de impacto y los simbólicos. 
El programa de impacto es aquel que establece  un efecto sobre las condiciones de la vida real. Sus efectos son tangibles y concretos, no simbólicos. Las metas del programa se están realizando y su impacto es percibido a cabalidad. Por otro lado, existe el programa simbólico que son simpáticos, atractivos y usualmente utópicos, pero no tienen efecto concreto alguno. Los programas simbólicos son utilizados por la administración en el poder para mantener al pueblo tranquilo. El gobierno a través de la propaganda establece estos programas simbólicos para hacer pensar al pueblo que a través de ellos se están resolviendo los problemas del país. La intención principal de estos programas es hacer creer que se está haciendo mucho cuando la verdad es que se hace muy poco.
 Esta práctica oportunista es utilizada por muchos gobernantes como una salida política temporal para aplacar tensiones sociales de índole político o económico. 

Es importante señalar que la mayoría de los gobiernos ceden una gran parte de sus gastos públicos a políticas públicas y programas gubernamentales para satisfacer muchas necesidades sociales. Sin embargo, la insatisfacción con dichas políticas y programas es sumamente alarmante. 

El público protesta en relación a las ineficiencias, las inefectividades, la falta de una buena administración pública y los gastos innecesarios de los programas del gobierno. Otras manifestaciones de descontentos han transformado en cinismo, enajenación, protesta, y ocasionalmente, violencia en los Estados Unidos.
 
La falta de una evaluación adecuada de la política pública y de programas gubernamentales que se establecen a través de una ley nos limita grandemente en conocer si la misma se ha implantado o no. Es por eso que la investigación y evaluación continua son esenciales para conocer cuan efectivos son, cómo se pueden enmendar para mejorarse, o eliminarse.
 

La creciente popularidad de este tipo de investigación refleja el interés de los científicos sociales por presentar nuevas pautas en la sociedad. 

La evaluación investigativa es conocida como el uso sistemático de técnicas de investigación social para reconsiderar, mejorar o eliminar programas y políticas públicas gubernamentales en todas las áreas que interviene el gobierno.
 

El objetivo principal de este tipo de investigación es comprobar si las metas de un  programas o política pública se están cumpliendo y a qué nivel.
 Es conocido como un proceso mediante el cual se evalúan los programas de acción social como son los programas de educación, bienestar social, de salud mental, las organizaciones correccionales, de desarrollo económico, de derechos civiles, de defensa, de presupuesto y tarifarios. Lo común de estos programas son las metas, las cuales deben consistir en mejorar la calidad de vida de las personas a los que están destinados. 

Al emprender una evaluación investigativa se sugiere que el evaluador trate de descubrir qué es lo que realmente se pretende obtener del estudio y cómo van a utilizar los resultados aquellos que toman decisiones en la organización pública.
 Decisiones como continuar o descontinuar el programa, mejorar sus prácticas y procedimientos, añadir o eliminar estrategias y técnicas específicas del programa, establecer programas semejantes en otras partes, asignar recursos entre programas que compitan entre sí y aceptar o rechazar un enfoque o teoría del programas. 

Lo que distingue a la investigación evaluativa de la investigación social no es el método o la materia de estudio, sino la intención, el objetivo o finalidad con que se llevaría a cabo. La investigación evaluativa está destinada al uso para la toma de decisiones mientras que la investigación social fundamentalmente hace hincapié en la producción de conocimientos.
 Por tal razón dicha investigación es de suma importancia para el campo de la administración pública. 

Muchas veces nos preguntamos por qué casi nunca se usa la investigación evaluativa, cuando puede ser esta tan relevante para la mayoría de los gobiernos del planeta. El primer problema que confronta cualquiera que evalúa un programa público es determinar las metas del programa. El programa en ocasiones busca llevar a cabo metas incompatibles para satisfacer a diferentes grupos de presión. Por ejemplo, en Costa Rica hay un programa económico destinado a privatizar áreas del gobierno, pero qué grupo económico se está beneficiando de dicho programa.
 El programa de privatización es para ayudar al pueblo o para ayudar un grupo privilegiado de empresarios con bastante poder económico. La evaluación de programas puede revelar inconsistencias y estas pueden generar conflicto y cualquier estudio que pueda cuestionar al programa. Lo mismo ha ocurrido con la Reforma Educativa en Puerto Rico. La investigación evaluativa está ausente, cuando mucho nos puede señalar y ayudar en la implantación de una Reforma Educativa relevante al Pueblo Puertorriqueño. 


Otro obstáculo para dicho tipo de investigación lo es el miedo que demuestran un número de administradores públicos al evaluar el programa que dirigen, entendiendo que pueden eliminar el programa o cuestionar la competencia profesional de esos administradores. 


También, las agencias gubernamentales al invertir mucho dinero en sus programas no están dispuestas a que se encuentren fallas que las que las pueden poner en peligro de ser eliminadas. 

Además, la evaluación de programas es costosa y varios administradores no están dispuestos a utilizar fondos destinados al programa para evaluarlo. Sin embargo, a la larga sale más costoso no evaluar debido a que prevalece el modelo incremental en donde cada año fiscal se le aumenta el presupuesto al programa automáticamente sin antes ser evaluado rigurosamente. 
Estas son algunas razones que privan al gobierno de conocer con certeza si sus programas estás funcionando para lograr las metas para los cuales fueron creados. Razones basadas en egoísmos profesionales, político-partidistas y ajenas a los intereses del pueblo de cualquier nación. 

La única forma de conocer si los programas gubernamentales y las políticas están funcionando para lograr metas concretas y tangibles a través de la investigación evaluativa. He aquí la gran importancia de la misma, sin ella los gobiernos no saben si sus programas son efectivos. Aún con los obstáculos señalados existe el interés de estudiar, analizar y evaluar las políticas públicas y los programas gubernamentales de una forma objetiva, sistemática y empírica en términos de cuántos de los objetivos para los cuales fueron creados se están alcanzando. 

El auge de la investigación evaluativa surge como consecuencia de que hoy en día hay legisladores, oficiales del gobierno y miembros de la comunidad académica que estamos comprometidos con la investigación sistemática sobre la efectividad de los programas y políticas públicas para mejorar la base sobre la cual los que formulan e implantan las mismas basan sus decisiones. 

Los resultados de una investigación evaluativa pueden contribuir a mejorar la calidad de las decisiones si estos se integran a la formulación e implantación de las mismas. 

Este artículo tiene como propósito primordial el levantar conciencia sobre la gran relevancia que tiene la evaluación investigativa para el campo de la Administración Pública. 

II. Descripción y consecuencia del modelo incremental 
El modelo incremental se desarrolla con la intención de facilitar la creación de políticas públicas más conservadoras y simples.
 Según Lindblom (1986), debido a la falta de tiempo, información y dinero, los administradores públicos en posiciones de toma de decisiones deben establecer políticas públicas de una forma restrictiva y sencilla que no les consuma mucho tiempo ni esfuerzo. 
Este modelo incremental se considera conservador en el sentido de qué programas ya existentes son considerados como una base intocables, para prestar atención a nuevos programas y a los aumentos, reducciones o modificaciones programáticas de aquellos programas de gobierno en funcionamiento. Los formuladores de política pública generalmente aceptan la legitimidad de los programas establecidos y favorecen la continuación de los mismos sin mucho cuestionamiento. 

Para los que favorecen este modelo, los programas nuevos son vistos como unos que pueden causar incertidumbre y pérdidas, mientras que los ya establecidos son más seguros.
 La verdad es que pueden existir inversiones o intereses cuantiosos en los programas establecidos, los cuales paralizan casi totalmente cualquier cambio radical dentro de ellos. La meta es perpetuarse y exigir un aumento gradual del presupuesto anual del programa sin que ocurra una evaluación que pueda poner en peligro la existencia del programa y los intereses personales o grupales que favorecen al programa. 

El incrementalismo es para algunos políticos conveniente y estimula el oportunismo. Los acuerdos son más fáciles cuando lo que está en disputa son programas ya existentes. De esta manera el modelo incremental ayuda a reducir conflictos, manteniendo la estabilidad y preservando al sistema político existente. 

Este enfoque incrementalista perpetúa programas que no están cumpliendo con las metas, objetivos y misiones con las que fueron creados y pueden estimular la creación de otros programas paralelos a los establecidos para lograr las metas que no fueron alcanzadas. Esta situación fomenta el gigantismo gubernamental, la ineficiencia y la perpetuidad de los problemas sociales, políticos y económicos. Además, coarta la creatividad dirigida a modificar o eliminar los programas existentes y establecer nuevos programas de interés primordial de resolver y no de mantener los problemas con los cuales se confronta el gobierno de una nación. 

El modelo incremental limita grandemente la investigación evaluativa. Este tipo de investigación es una amenaza a los intereses creados y al oportunismo económico y político que existen dentro de los programas de gobierno. Es también visto como una posible arma contra la duplicidad de programas y al establecimiento de programas que no están cumpliendo con sus metas y objetivos.
En fin, el modelo incremental y la investigación evaluativa son prácticamente incompatibles. Esto es así porque la investigación evaluativa puede proceder a señalar programas ineficientes, la modificación de otros y la creación de nuevos programas apoyados por un enfoque incrementalista.

Un sistema de gobierno que adopte el modelo incremental no puede evaluar sus programas y políticas públicas adecuadamente. Esta situación hace que se perpetúen programas que no han sido evaluados rigurosamente. De esta forma el gobierno no sabe con certeza si sus programas están resolviendo los problemas de esa nación y si están cumpliendo con las metas, objetivos y misiones trazados cuando fueron implantados. Esto deja a los líderes de cualquier gobierno desprovistos de conocimientos acerca de sus programas, causando incertidumbre sobre la dirección de los mismos. 
La investigación evaluativa es uno de los instrumentos más útiles para contribuir a modificar y eliminar programas gubernamentales que no están cumpliendo con sus metas y provee conocimientos específicos sobre los programas ayudando a los formuladores de política a conocer hacia donde se encaminan los programas y políticas públicas de su nación. 

El establecimiento de la evaluación de programas en el gobierno de Puerto Rico tendría que darse a la vez que se vaya erradicando el modelo incrementalista. Es posible que oficinas de evaluación de programas puedan establecerse en todas las agencias gubernamentales de la Rama Ejecutiva y que las mismas sean monitoreadas por la Oficina del Contralor periódicamente. No será necesario crear otro organismo gubernamental para que se encargue de recopilar y estudiar las evaluaciones de las distintas agencias. La Oficina del Contralor es respetada dentro y fuera de la Rama Ejecutiva, Legislativa y Judicial que facilita su intervención fiscalizadora de ser necesaria la misma. 

Los recursos necesarios para establecer oficinas de evaluación de programas de las agencias de la Rama Ejecutiva, legislativa y Judicial irán surgiendo con la eliminación gradual de programas simbólicos y de programas paralelos. Esto sería un proceso gradual en el cual los recursos irán aumentando según vayan erradicando otros programas. La evaluación de programas sería la base de la buena administración de la Rama Ejecutiva y la erradicación del gigantismo gubernamental de la misma que en parte provoca la mala administración pública que aqueja al Gobierno de Puerto Rico. 
III. El proceso de la evaluación investigativa

El autor reconoce que la evaluación investigativa y la investigación social son costosas a corto plazo, sin embargo, nos ayudan a describir y explicar y entender las causas y consecuencias de las actividades gubernamentales plasmadas en los diversos programas y políticas públicas. 

La descripción y explicación nos hace entender mejor el proceso, de esta forma se pueden hacer recomendaciones. Las recomendaciones pueden mantener, alterar o eliminar una política pública o programa gubernamental según Thomas Dye (1987).

El diagrama que ilustramos a continuación presenta de forma sencilla el proceso de evaluación de programas y políticas públicas desde la perspectiva del autor, luego de profundizar sobre dicho tema. 






Los primeros pasos para evaluar de forma sencilla a un programa o política son saber describirlo y explicarlo claramente para poder entenderlo y luego realizar unas recomendaciones concretas. Entiendo que esta es una forma sencilla de observar, presentar y entender los pasos más elementales en la evaluación de programas y políticas públicas. 


En el siguiente diagrama se muestra un modelo mucho más complicado que el presentado en el anterior, y resulta un reto la implantación del  mismo en la evaluación de cualquier programa gubernamental. 





Observamos en el diagrama anterior una importancia muy marcada con respecto a la necesidad imperiosa de la investigación social y la evaluación investigativa como estrategias a utilizarse en el proceso de evaluación de programas o políticas públicas. 

El modelo incremental presentado, en la Sección II de este artículo, prácticamente elimina la investigación para aprobar, formular, implantar y evaluar los programas y políticas públicas. El Diagrama II  demuestra la gran importancia de la investigación en el gobierno como instrumento fundamental para una buena administración pública. Debemos entender que dicho programa no es una camisa de fuerza para ser utilizada en todas ocasiones, sino más bien la presentación de un posible modelo para utilizarse en muchas evaluaciones de programas o políticas públicas. En ocasiones es posible que no todos los pasos sean necesarios, esto fluctuará dependiendo del problema social, el programa o la política pública a ser estudiada. 


El diagrama que antecede presenta como primer paso la investigación de las causas sociales, políticas y económicas que afectan y/o causan un problema de la sociedad. La identificación de estas causas utilizando el método cuantitativo, el método cualitativo o ambos, es significativo porque se estaría señalando muchos de los factores que influyen sobre el problema. Esto hace más viable crear alternativas para poder lidiar con muchas de las causas específicas del problema, el cual sería el segundo paso presentado en el diagrama. 


Una vez estudiadas las alternativas, se selecciona cuál es el programa o política pública que se entiende es el más idóneo para enfrentarse a la situación problemática. 


Luego se pasa a implantar la alternativa seleccionada formalmente con unas misiones, objetivos y metas concretas, y un presupuesto más recursos necesarios para su buen funcionamiento. 


El próximo paso del diagrama es la evaluación investigativa del programa o política pública utilizando el método cuantitativo, el método cualitativo, o la integración de ambos métodos. En esta evaluación rigurosa se apreciará cómo un programa está funcionando o cuál ha sido el impacto de una política pública. 

La evaluación investigativa producirá unas recomendaciones para mantener, alterar o eliminar el programa o política pública estudiada. Si el estudio llega a la conclusión de mantenerlo, se seguirá implantando. Si la recomendación es alterarlo para que funcione mejor, habrá que reformular el programa o política pública. Finalmente, si la recomendación es eliminarlo, se vuelve a analizar las otras alternativas (paso 2 del diagrama) y se escoge un nuevo programa o política pública. 


En el diagrama citado (Proceso de Evaluación de Programas o Políticas Públicas) se le da una importancia vital a la investigación en el gobierno. Tanto el Gobierno del estado Libre Asociado de Puerto Rico, como muchos otros, no le están otorgando la relevancia necesaria a la evaluación investigativa y a la investigación social. Hay que conocer las causas de un problema para poder enfrentarse a él de una manera rigurosa y sistemática. El proceso de evaluación de programas y políticas gubernamentales es uno costoso a corto plazo será mínimo, ya que a través de esas evaluaciones cualquier gobierno podrá mantener, alterar y eliminar programas y políticas públicas de una forma más responsable a la que estamos acostumbrados bajo el Modelo Incrementalista  que usualmente aumenta los costos de todos los programas de gobierno sin una evaluación justa, práctica y rigurosa. 


En la próxima sección se discutirán de forma general los métodos utilizados en la evaluación investigativa. 

IV. El enfoque cuantitativo, el cualitativo y la integración de enfoque en la evaluación investigativa

Es importante señalar que la investigación evaluativa no es una técnica más utilizada por el enfoque cuantitativo o cualitativo.
 Este tipo de investigación, por el contrario, tiene un propósito, el cual es evaluar el funcionamiento de programas o políticas públicas y si estos están alcanzando sus metas.
 La investigación evaluativa en vez de ser otra técnica es un tipo de investigación que utiliza una gran variedad de técnicas cuantitativas y cualitativas para lograr su propósito evaluativo.

El tema de esta sección podría ser desarrollado en un artículo hasta un texto por lo extenso y complejo que es, sin embargo, para fines de este artículo el autor se limitará a los aspectos generales de cada enfoque. 

A. Enfoque cuantitativo

Algunos de los objetivos primordiales del enfoque cuantitativo son:

1) la operacionalización de los conceptos abstractos como variables medibles; 

2) el uso de unos pasos distintos pero interrelacionados para llevar a cabo una investigación evaluativa;

3) tratar de ser lo más riguroso, objetivo, sistemático y empírico posible al examinar todas las relaciones posibles en la evaluación investigativa y cualquier otro tipo de investigación.

Para dicho enfoque es imprescindible operacionalizar un concepto en una variable que tiene dos o más valores y se puede medir.
 Es importante convertir el símbolo abstracto, un propiedad de un objeto o cierto fenómeno en uno operacionalizado que se pueda aplicar empíricamente para probar una hipótesis o suposición tentativa a un problema.
 Por ejemplo, la afiliación política es un concepto que al operacionalizarse se convierte en una variable que establece categorías sin valor numérico (en este caso una escala nominal) que serían los distintos partidos políticos existentes en una cultura política. 

Las variables pueden ser numéricas como el caso del ingreso anual de una familia Toda variable no tiene que ser numérica, pero deben variar; debe tener más de una categoría o nivel, por lo menos la presencia o ausencia de alguna cualidad. 

La medición de las variables consiste en términos generales en asignar un número o clasificación para representar un atributo. Las variables (conceptos operacionales) son medidas a través de las escalas o niveles de medición como las siguientes: 1) escala nominal, 2) escala ordinal, 3) escala de intervalos iguales, y 4) escala del cero absoluto (razón).

El segundo objetivo del enfoque cuantitativo es establecer y utilizar unos pasos o etapas interrelacionados para llevar a cabo una buena investigación evaluativa, estos son los siguientes:

1. Identificación de las metas.

2. Construcción de un Modelo de Impacto Causal.

3. Desarrollo de un Diseño de Investigación.

4. Medición y Estandarización.

5. Colección de Datos

6. Análisis e Interpretación de Datos. 

Una vez se identifican concretamente las metas de un programa o política pública se construye un modelo que explique las relaciones de causa y efecto que surgen en las primeras etapas de una evaluación investigativa. El desarrollo de un buen diseño de investigación evaluativa ya sea experimental o cuasi experimental es sumamente importante, ya que será fundamental el tipo escogido para el buen funcionamiento de la investigación.
 Inmediatamente, se prosigue con la medición y estandarización de las variables presentes en el modelo causal y el instrumento de recopilación de datos. Finalmente, el investigador colecciona, codifica y analiza e interpreta los datos obtenidos utilizando las estadísticas y la computadora. 

El tercer objetivo general del enfoque cuantitativo es buscar ser lo más riguroso, objetivo, sistemático y empírico posible para tratar de alcanzar los siguientes atributos: precisión, lógica, claridad, orden, consistencia, confiabilidad y validez. 

Estos son, en términos generales, algunos de los objetivos esenciales del enfoque cuantitativo aplicados a la evaluación investigativa.
B. Enfoque cualitativo

En la gran mayoría de las ocasiones, el evaluador que utiliza el enfoque cualitativo tratará en su diseño de manipular al programa o a sus participantes de la investigación como ocurre en varios diseños experimentales del enfoque cuantitativo. Esto se conoce como intervención naturística.
 

La mayoría de las investigaciones utilizando el enfoque cualitativo intentarán de entender y visualizar los programas y situaciones como en todo.
 El científico busca  la totalidad, ya que se asume que la totalidad es mayor que la suma de sus partes. Este enfoque se conoce como holístico. 
El enfoque cualitativo busca la confiabilidad y validez de sus hallazgos en la disciplina, conocimientos, experiencia y esfuerzo significativo del investigador. Para lograr una alta confiabilidad y validez se sugieren seis etapas en la evaluación investigativa.
 Estas son las siguientes:
1) Debe existir una descripción de la implantación del programa.

2) Se presentará un análisis de los procesos fundamentales del programa.

3) Se describirán los diferentes tipos de participantes y diferentes formas de participación.

4) Se describirá cómo el programa ha afectado a los participantes.

5) Se observará si han existido cambios positivos, negativos o si la situación es igual que al inicio.

6) Se analizará el programa en su totalidad para señalar sus fortalezas y debilidades según informado por las personas entrevistadas.

El método cualitativo usualmente se encuentra en la utilización de tres tipos de técnicas de recopilación de datos que ayudan al investigador en las etapas arriba descritas, estas son: a) entrevistas utilizando preguntas abiertas, b) la observación directa, y c) el análisis profundo y riguroso de documentos. 

Las entrevistas utilizando preguntas no estructuradas (abiertas) las usa el investigador para levantar datos sobre las experiencias, opiniones, sentimientos y conocimientos de los entrevistados en torno al programa.
Las observaciones participativas sirven para describir detalladamente las actividades del programa, la conducta de los participantes, las acciones de los empleados, y una gran variedad de interacciones humanas presentes en un programa gubernamental. 

Los documentos como los archivos, expedientes, correspondencia, diarios, informes oficiales e informales, entre otros, son datos que ayudan al investigador a ampliar su visión del programa que está estudiando. La investigación que utiliza el enfoque cualitativo se basa en muchas ocasiones en las técnicas arriba explicadas.

En forma general estas son algunas de las técnicas utilizadas en el enfoque cualitativo aplicado a la investigación evaluativa.

C. Enfoque integral

El enfoque integral busca directamente estas fortalezas de los enfoque cuantitativos para realizar la mejor investigación evaluativa de un programa gubernamental al integrar las mismas. 

Las técnicas cualitativas permiten al evaluador estudiar de forma detallada, descriptiva y profunda los issues presentes en la evaluación de un programa de gobierno. El enfoque cualitativo es fuerte  en proveer gran cantidad de datos específicos a través de citaciones de limitadas entrevistas, conductas observadas, y análisis descriptivo del contenido de documentos. 

El enfoque cuantitativo tiene como fortaleza el hecho de que se puede medir reacciones de una gran número de personas a través de un cuestionario corto facilitando así la colección de datos y el análisis estadístico de los mismos para llegar a conclusiones, generalizaciones y recomendaciones concretas. 

Las fortalezas de ambos enfoques al ser integradas fomentan una investigación evaluativa más completa, rigurosa y científica que si se utiliza un solo enfoque.

V. Conclusiones generales

Es crucial el uso de la investigación evaluativa para determinar cómo están funcionando los programas y políticas públicas de un gobierno. Este instrumento es esencial para percibir el nivel del buen funcionamiento de los servicios que presta un gobierno a través de sus programas y políticas. 


Hasta el presente, el incrementar anualmente los gastos de las agencias de las tres ramas del gobierno es el modelo que impera en Puerto rico y muchos otros países. Este incremento se lleva a cabo con muy pocas o ningunas evaluaciones rigurosas o sistemáticas. Por el contrario, las investigaciones y evaluaciones serias prácticamente no ocurren en el Gobierno de Puerto Rico. 

La presente situación crítica de la economía de Puerto Rico ha provocado que algunos jefes de agencias públicas, otros funcionarios y la comunidad académica del país se preocupen grandemente por este modelo incremental existente. La preocupación aumenta cuando dicho modelo ha creado un gigantismo gubernamental difícil de manejar, duplicidad de programas, y el mal uso del dinero. 


La investigación evaluativa aparece como uno de los instrumentos necesarios para hacerle frente a ese gigantismo gubernamental y las consecuencias del mismo. Dicha investigación, de realizarse formalmente, ayudaría grandemente a mantener los programas que cumplen con sus metas, alterar aquellos que por alguna razón no están funcionando adecuadamente, y eliminar los programas que no cumplen con sus metas, así como los que duplican la labor de otros.

La investigación evaluativa puede llevarse a cabo utilizando varios enfoques metodológicos en vez de solamente uno para realizar una mejor labor evaluando los programas de gobierno en Puerto Rico. El enfoque o enfoques a escogerse dependerá de las circunstancias que rodean un programa y sus propias características. 


Es importante señalar que la investigación evaluativa, de utilizarse en Puerto Rico, podría comenzar en la Oficina del Contralor u otro organismo que haya demostrado ser imparcial en sus investigaciones.


Este artículo tiene como intención fundamental el crear conciencia a funcionarios del gobierno, compañeros académicos y estudiantes del campo de la Administración Pública sobre la importancia del uso de la investigación evaluativa. Esta podrís ser un instrumento para ir erradicando los aspectos negativos que produce el gigantismo gubernamental.
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