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La experiencia del Reino Unido

Bill Jenkins y Andrew Gray*

Introduccion

Una caracteristica de los cambios politicos recientes
ha sido el descubrimiento (o redescubrimiento) del
“usuario™. Ello se ha relacionado tanto con las doctrinas
de la derecha que enfatizan el mercado y la soberania
del usuario, como con las de la izquierda que buscan la
participacion y el compromiso politico por abajo, a nivel
de usuarios de los servicios. Estos cambios también se
han presentado acompanados por una retorica politica
abundante y, en menor medida, por iniciativas politicas
que buscan acercar a los beneficiarios de las politicas a
las arenas donde se elaboran.

Durante el mismo periodo también ha habido un
replanteamiento de la evaluacion de las politicas pabli-
cas. Las ideas de los setenta que enfatizaban la planifica-
cion racional y el andlisis de la politica se han modifica-
do por un desvio de la atencién hacia la gestion eficaz.
Se ha dado prioridad a la gestion de los recursos y a la
creacion de una cultura de la reponsabilidad entre los
gestores del sector pablico. En este universo, los gestores
son llamados a obtener valor por los recursos publicos
(value for money) y a «acercarse al usuario». Para lograr
esto, los cambios en los procedimientos han incluido la
introduccion de nuevas formas de gestion de los recursos
y de nuevos sistemas de medida de rendimientos, al
mismo tiempo que los cambios estructurales han supues-
to la descentralizacion hacia unidades administrativas
menores o la externalizacion de las actividades del sector
publico en agencias. Ademas, ha habido un movimiento
tendente a incrementar la eficacia y receptividad median-
te la privatizacion.

Parte del motivo para estos cambios es que han de
servir para crear un aparato institucional-administrativo
mis «receptivor a las necesidades publicas en donde el
ciudadano, cliente o usuario esté mejor atendido. Otra
razbn es que han de producir un sistema mas responsa-
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ble y transparente en el que el rendimiento de la actua-
cion de las Administraciones se pueda evaluar con mayor
claridad. Se argumenta que esto servira a los ciudadanos
para clarificar como se asignan los recursos, ademas de
implicarles mas en la gestion directa de las actividades
del sector piblico y capacitarles para tomar decisiones
con mayor facilidad y claridad.

¢Pero, estas tendencias en el mundo de la evaluacion,
han servido realmente al usuario? Este articulo va a reali-
zar un modesto intento de abordar esta pregunta. Sabe-
mos que el énfasis en los usuarios o afectados por una
politica ? no es nuevo en la literatura de la evaluacion y
que la materia ha sido abordada en otros contextos
nacionales durante bastantes anos (ver, por ejemplo,
FrickE & GILL, 1989; MARK & SHORTLAND, 1985). Sin embar-
go, esta discusion se reducird a sélo algunas de las cues-
tiones suscitadas por estas preguntas, prestando una
especial atencién a lo ocurrido recientemente en el Reino
Unido.

La primera parte del articulo aborda algunas de las
preguntas generales teoricas suscitadas por la interaccion
entre evaluacion y consumerismo *. Le sigue una discu-
sion sobre estas materias atendiendo a las evoluciones en
el caso britdnico, en particular en el gobierno local y en
el Servicio Nacional de Salud. Finalmente, se plantean
algunas preguntas generales y comparativas sobre las
ventajas y desventajas de involucrar a los usuarios en el
proceso de evaluacion.

Evaluacion y consumerismo

El tipo ideal de evaluacion de politicas estd estrecha-
mente relacionado con los modelos de la toma racional
de decisiones: los objetivos deberian ser claros y sin
ambigiiedades, la informacion recopilada y analizada de
forma extensiva, las opciones valoradas y comparadas,
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los impactos y los resultados identificados y medidos vy,
finalmente, los resultados introducidos en el ciclo de la
politica para modificarla o desarrollar nuevas iniciativas
(ver, por ejemplo, Hogwoop & GunN, 1984). Como
demuestra la extensa literatura sobre la practica de la
evaluacion, el mundo real de la evaluacién a menudo
puede estar muy lejos del ideal. No obstante, el modelo
racional es potente para informar y guiar la practica eva-
luadora. En particular, esta claro que la evaluacion politi-
ca global forma parte del andlisis de politicas y constitu-
ye un instrumento necesario para la toma de decisiones y
la asignacion de recursos (JENKINS, 1978).

Los Estados Unidos de los sesenta y de los setenta
vieron la evolucion y la extension de la evaluacion de
politicas publicas y el establecimiento de una comunidad
cientifica dedicada a la evaluacion (Rist, 1990). Esta evo-
lucién no tuvo lugar ajena a las controversias suscitadas
sobre las evaluaciones, la forma en que éstas se realiza-
ban y la manera de utilizar sus resultados. Sin embargo,
controversias aparte, tanto la teorfa como la practica de
la evaluacion atrajeron la atencién hacia la importancia
tanto de la estructura como del proceso de las activida-
des evaluadoras. En otros contextos, estos movimientos
no fueron ni tan rapidos ni tan extensivos. Por ejemplo,
el campo de la evaluacion en el Reino Unido evoluciond
a una escala menor y de forma ad hoc, resultando en un
sistema que tanto en términos estructurales como de pro-
cedimiento, era muy diferente a los que se encontraron
en los Estados Unidos (GRay & JENKINS, 1990a, 1990b).

Sin embargo, casi con independencia del contexto,
uno de los mayores fallos de la prictica de la evalua-
cién temprana fue un menosprecio o ignorancia de la
naturaleza politica de las actividades evaluadoras. Los
evaluadores se vieron como técnicos o cientificos que
ofrecian analisis racionales para ayudar a los politicos a
mejorar sus decisiones. El estupor se produjo cuando
estas actividades fueron atacadas o los resultados se
ignoraron (WiLLiams, 1971; Weiss, 1976). Aun asi, como
indico6 WiLpavsky (1979) «Speaking thruth unto power
fue siempre un asunto arriesgado. La evaluacion es fre-
cuentemente politica, ya que puede perturbar los intere-
ses de varios grupos en el proceso politico. Ciertamen-
te, parece presentar pocas dudas que distintos tipos de
politica pueden relacionarse con distintos tipos de eva-
luacion. Por ejemplo, la evaluacion puede abarcar
desde el control de gestion apolitico hasta la evaluacion
entre altas esferas politicas de los logros del programa,
o desde un andlisis en términos de economia de la utili-
zacion de los recursos a uno de la eficacia del pro-
grama.

La evaluacion busca una «mejora- de la politica pabli-
ca, aunque en cuanto a la implicacion del usuario del
servicio, los enfoques tradicionales de la evaluacion tien-
den a permanecer en silencio. Los modelos racionales
asumen que la politica puede ser mejorada por el interés
general y que quienes toman las decisiones prestaran
atencion a los diferentes intereses o responderan a las
presiones procedentes de los mismos (la vision pluralis-
ta/corporativista). Sin embargo, al principio al menos,
pocos modelos tedricos y probablemente pocas evalua-
ciones hicieron algo méds que expresar un interés simboli-
co en los receptores de la politica pablica.

Los tendencias més recientes han puesto un mayor
énfasis en el usuario. Las ideologias politicas basadas en
la superioridad del mercado sobre la provision publica
han argiido que el centro de la politica piblica deberia
estar en el ciudadano como usuario y las estructuras
diseniadas de acuerdo con esta idea. En Gltimo término,
esta posicion lleva a la privatizacion de muchas activida-
des piblicas y a la retirada del Gobierno de muchas de
las 4reas de las que se ha ocupado tradicionalmente (por
ejemplo, salud, educacion, vivienda). Desde posiciones
menos radicales, ello lleva a la competencia interna entre
las organizaciones piblicas o a optar por la desregula-
cion para la apertura de los monopolios estatales a las
presiones externas. Se cree que las presiones de los
usuarios, expresadas mediante sus elecciones en el mer-
cado libre (por ejemplo, con el tema de la escolarizacion
en el Reino Unido), conducirdn a la mejora de la presta-
cion del servicio y a una mayor satisfaccion del usuario.

Otra serie de influencias en este campo, aunque de
forma diferenciada, también reflejan cambios en la filosofia
de la gestion. Sobre la base de trabajos sefieros que han
intentado identificar las razones para el éxito de las empre-
sas privadas y que han encontrado parte de las soluciones
en la bisqueda de la excelencia, se han hecho esfuerzos
para reformar las organizaciones del sector puablico que
procedian de unas burocracias pater-nalistas hacia unas
estructuras més flexibles, responsa-bles y con capacidad de
rendir cuentas de sus resultados (STEWART & CLARKE, 1987).
Tales organizaciones necesariamente se deben preocupar
de evaluar sus actividades de forma que se tenga en cuenta
y probablemente impliquen a sus usuarios.

Pero, ;quién es el usuario y como deberia relacionar-
se con la politica publica? Como sefiala Povuirr (1988),
los diferentes términos denotan diferentes visiones del
mundo de las politicas: tanto si el receptor de la politica
es un consumidor en un mercado, un cliente en un ser-
vicio profesional, o un ciudadano. Semejantes galimatias
para hacer una definicion inicial pueden parecer trivia-

GAP n® 1. Sept.-dic. 1994



Evaluacion y el usuario: La experiencia del Reino Unido

les, sin embargo son cruciales para la comprension de
los diferentes contextos en los que la politica se imple-
menta y se llevan a cabo las evaluaciones (BEMELMANS-
ViDEC, 1990). También suscitan una variedad de pregun-
tas concernientes a los derechos y expectativas que
puedan tener los ciudadanos, el papel que esperan
desempenar en el proceso de formulacion de las politi-
cas y los mecanismos de control de rendimiento que se
estimen necesarios. Igualmente se plantean problemas a
la hora de identificar a los clientes de la politica publica.
¢Son clientes los receptores individuales de un servicio
especifico, el grupo inmediato con el que se relaciona
éste (por ejemplo, las familias de los clientes directos) o
la comunidad en un sentido mas amplio (puede mante-
nerse la individualizacién de los modelos de mercado en
las dreas de las politicas publicas)? Ademis, ;existen
variaciones entre los usuarios, por ejemplo, en sus
dependencias, necesidades y capacidad para utilizar la
informacion y participar en los procesos evaluativos?

Se volvera a estas preguntas mas adelante. De momento
es suficiente senalar que detras de la retorica comin del
consumerismo hay una variedad de suposiciones y defini-
ciones que afectan, tanto a cémo se definen los problemas,
como a las soluciones disefiadas para atajarlos. Segln ha
destacado HamBLETON (1988), el puro andlisis desde la pers-
pectiva del usuario resulta en recomendaciones distintas a
las de modelos colectivistas. En primer lugar, los problemas
del usuario se ven a menudo como un producto de la ine-
ficacia de las estructuras administrativas y de los estilos de
gestion a los cuales se debe responder con cambios estruc-
turales y con alguna forma de participacion de los repre-
sentantes de los usuarios. En segundo lugar, el problema es
visto como un problema de politica y poder. Aqui los cam-
bios se han pensado para incrementar el papel politico de
los usuarios y para conducirlos directamente a las estructu-
ras de toma de. decisiones. Por ejemplo, la descentraliza-
cién de las estructuras organizativas puede ser vista como
un primer paso para una devoluciéon genuina de poder a
los ciudadanos. Pero estas visiones difieren del modelo
estricto de mercado. Aqui el usuario es visto como alguien
cuyo poder deriva de su participacion en los mecanismos
del mercado libre. En semejante sistema la politica carece
de importancia y la gestion es necesaria sélo en tanto en
cuanto facilita las operaciones del mercado.

Estos dilemas acerca de la naturaleza del consumeris-
mo tienen que ver con el debate sobre el papel actual y
potencial de los usuarios en la evaluacion. En particular,
las instancias politicas llevaran a efecto tipos y niveles
de participacion del usuario/cliente en la formacion e
implementacion de la politica lo que, a su vez, influiré en
las evaluaciones (ver figura 1 abajo):
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Figura 1

Influencias en la evaluacion

Tipos de evaluacién
Tipos de politicas

Tipos de participacién del cliente

En consecuencia, no solo ciertos tipos de participacion
de los clientes pueden llevar a un cambio politico, sino
que la evaluacion también es potencialmente subversiva,
por ejemplo, es posible que el consumerismo expresado
por via de ciertos tipos de evaluacion, inicie cambios en
el proceso politico y de formulacién de las politicas.

Sin embargo, se podria decir que, en términos de
adopcion de la politica puablica, el sistema politico es el
mecanismo de evaluacion. Los politicos son elegidos sobre
la base de sus politicas, son responsables de cara a su
electorado y, por ello, actian como representantes de los
usuarios en la politica publica. Semejante modelo, por
supuesto, es demasiado simple, pero refleja un punto de
vista particular de la vida politica. También indica que el
universo de las politicas implica a distintos actores y que
una cuestion clave puede ser alcanzar el equilibrio entre
distintas presiones, ya sean los derechos de los usuarios,
las responsabilidades de los gestores o la necesidad de
rendir cuentas de lo realizado* por el politico (DEVENNY,
1988). Estas fuerzas conflictivas han sido importantes tanto
respecto a la forma en que la evaluacién se ha desarrolla-
do como a la participacion del usuario dentro de ella.

Evaluacion
en la Administracion Central
del Reino Unido

Hemos escrito anteriormente sobre el desarrollo de la
evaluacién en la Administracion central del Reino Unido
(Gray & Jenkins, 1990a,1990b). Como consecuencia, este
articulo centrara su atencion primordialmente en los intentos
de evaluar la provision de servicios en las Administraciones
locales del Reino Unido y en el Servicio Nacional de Salud,
asi como en el papel de los usuarios en estos procesos. Sin
embargo, ya que el Gobierno central establece el contexto
en el cual estas operaciones tienen lugar, cabe hacer un
breve resumen de algunos desarrollos centrales cruciales.

sSaju3al|o A souepepni)

49



Gestién y Analisis de Politicas Publicas

S0

Evaluacion y el usuario: La experiencia del Reino Unido

En primer lugar, es esencial destacar que la evaluacion
de la politica en el Reino Unido no puede separarse de los
mecanismos de asignacion del gasto publico y de los giros
de la politica econdmica en los Gltimos treinta afios. En los
sesenta y primeros setenta el énfasis en la planificacion
racional llevo a intentar introducir la evaluacion en el pro-
ceso formal de discusion del gasto publico (conocido
como PESC). Sin embargo, con las dificultades financieras
de mediados de los setenta, se observa un cambio en la
politica de gasto pablico desde la planificacion hacia el
control. Esto fue acompanado por el énfasis puesto en el
cash management reflejado en los sistemas de limites en
el liquido disponible para el gasto de los departamentos y
un régimen PESC que, en 1982, pas6 a un sistema de pla-
nificacion de caja (mas que de volumen).

Como ha observado Schick (1988, 1990), estos cam-
bios no fueron exclusivos del Reino Unido, sino que se
pueden observar bajo distintas formas en muchos otros
paises. Sin’ embargo, en el Reino Unido estos cambios
tuvieron mayor relevancia tras la llegada del gobierno
conservador en 1979 con su interés en la gestion de
recursos en lugar de la gestion de la politica. Ello se veria
acompafiado por una serie de iniciativas centrales dirigi-
das a cambiar los procesos internos y la organizaciéon de
los departamentos centrales, incluyendo la Efficiency
Strategy (lanzada en 1979), la Financial Management
Initiative (FMI) (1982) y la Next Steps Initiative (1988). La
FMI es quizd la més interesante de estas reformas. Esta
iniciativa buscaba la promocién de una buena gestion en
Whitehall por la via de que los departamentos desarrolla-
sen sistemas de gestion integrada y una cultura de la ges-
tién. Esto se lograria creando sistemas de alta gestion,
controles financieros y presupuestarios delegados vy la
creacion de sistemas rigurosos de indicadores a través de
los cuales se pudiera evaluar el rendimiento. Ello debia
servir para informar la gestion departamental y el proce-
so de gasto publico mediante el Libro Blanco anual del
gasto publico.

Con todo, para los creadores de la FMI estos desarro-
llos no eran en si suficientes. También deseaban desarro-
llar una capacidad formal para la evaluacion de las politi-
cas dentro de los departamentos centrales para,
finalmente, relacionar todo ello al proceso PESC (ST CLAR,
1990). Mas recientemente, no obstante, el énfasis en la
reforma de la gestién en el Gobierno central se ha pues-
to en la creacién de agencias. Siguiendo un Efficiency
Scrutiny de 1988 (Jenkins et al., 1988) el Gobierno se ha
embarcado en un programa por el cual varias actividades
funcionales pueden ser transferidas a agencias departa-
mentales. Estas organizaciones operardn como una orga-
nizacién privada. Estaran dirigidas por un jefe ejecutivo,

tendrdn sus propios presupuestos y funcionardn con cier-
ta independencia por lo que respecta a los temas finan-
cieros y de personal. Se han creado ya mis de treinta
agencias que van desde pequefas operaciones (menos
de cien empleados) hasta grandes organizaciones tales
como The Employment Service (35.000). En un futuro
proximo, la seguridad social (mads de 80.000 empleados
tendrd el status de agencia. El plan del Gobierno es tras-
ladar mas del 75 por 100 de la Administracién del Estado
a las agencias en diez afios (FLnN et al., 1990).

Esta iniciativa interesa, tanto por lo que respecta a la
evaluacion de las agencias como por las posibilidades de
participacion de los usuarios. Aquéllos que apoyan la ini-
ciativa argumentan que las agencias seran obligadas a
desarrollar sistemas rigurosos de auto-evaluacién y a
adoptar indicadores de rendimiento en el momento de
redactar sus estatutos (esbozados y acordados con el cen-
tro antes de que se conceda el status de agencia). Ade-
mas, la orientacién del servicio de las agencias asegurard
que son sensibles a los usuarios. Sin embargo, estos argu-
mentos son materia de debate: el wsuario» de una agencia
puede ser dificil de definir mientras que la probabilidad
de que los usuarios sean consultados sobre las operacio-
nes de la agencia y la forma de prestar los servicios es
cuestionable. Este es, en particular, el caso de los servi-
cios orientados hacia el usuario a gran escala tales como
la seguridad social, en contraste con funciones mas orien-
tadas hacia el mercado (por ejemplo, inspeccion de
vehiculos o la agencia de publicaciones del gobierno).

Parece, pues, que las evaluaciones en la Administra-
cion central del Reino Unido han sido realizadas, basica-
mente, para uso interno. No hay ninguna evidencia de
que los grandes objetivos de las politicas se hayan anali-
zado (Banks, 1990) o de cualquier preocupacion mayor
por los usuarios que no sean los mismos departamentos
centrales de la Administracién o el mismo Gobierno (por
ejemplo, ses el Gobierno el cliente de los departamen-
tos?). Al margen de estas grandes iniciativas, hay alguna
evidencia del uso de encuestas de opinién para medir la
satisfaccion de los usuarios (por ejemplo, con el funcio-
namiento de las oficinas de la seguridad social) y estu-
dios piloto para probar algunas politicas (por ejemplo, en
educacion, en asistencia social, gestion de la salud). Sin
embargo, gran parte de la actividad evaluadora en la
Administracién del Reino Unido continda siendo interna
y, con ciertas excepciones muy notables, ad boc.

¢Y el Parlamento? ;Los representantes elegidos, desem-
penan algin rol evaluador siendo una de sus tareas el
control del Ejecutivo? ;Y la National Audit Office (NAO),
una organizacion dependiente del Parlamento y encarga-
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da de vigilar la probidad y la eficacia de la actividad
departamental? El Parlamento, mediante sus comisiones,
tiene una importante funcién de escrutinio, pero estas
comisiones quedan muy lejos de ser un mecanismo eva-
luador eficaz; su dmbito de actuacién es muy limitado y
sus conclusiones pueden ser ignoradas (lo son habitual-
mente) por el Gobierno. Ademds tienen pocos recursos
para las tareas de evaluacion. En contraste, la NAO es
una organizacion mayor que, bajo el control del Comp-
troller and Auditor General, puede tener una mayor
capacidad para iniciar y llevar a cabo estudios. De
nuevo, el dmbito de actuacion, los pliegos de condicio-
nes son restrictivos para la NAO. Tiene poder para audi-
tar la eficacia y la eficiencia de las actividades de la
Administracion, asi como derecho a acceso a los departa-
mentos. Sin embargo, como la propia NAO senala, tales
derechos no se extienden a poder poner en cuestion los
objetivos de la politica (NAO, 1988).

Es, pues, dudoso que el Parlamento o la NAO puedan
ser considerados 6rganos evaluadores externos eficaces.
También parece claro que su trabajo no conduce a la
participacion de los usuarios. Las comisiones parlamenta-
rias pueden llamar a testigos, solicitar evidencias y encar-
gar estudios y sus investigaciones pueden suponer discu-
siones con grupos de presion u otras partes interesadas.
Sin embargo, el compromiso extensivo del usuario o
cliente no estd claro y, dadas las circunstancias, puede
ser realmente imposible. El Parlamento como 6rgano
colectivo se encuentra, tanto politica como geografica-
mente, algo distante de la prestacion de servicios que, en
su mayoria, ha sido, al menos hasta hace poco, el dmbito
propio de las Administraciones locales.

Gobierno Local, evaluacion
y usuarios

Desarrollos recientes

Las autoridades locales del Reino Unido y las institu-
ciones prestadoras de servicios sanitarios estdn en gran
medida mds cerca del usuario que la Administracion cen-
tral. Ciertamente, su capacidad de respuesta y responsa-
bilidad hacia una comunidad local o sus clientes justifica
su existencia (CMNd 9797, 1986). Las autoridades locales
tienen una situacién ideal para desarrollar evaluaciones
dada su proximidad a los grupos de usuarios. Son estruc-
turas relativamente «abiertas» con vistas al acceso de sus
propios clientes y a la disponibilidad de informacién. Sin
embargo, la evaluacion y la participacion de los usuarios
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no han tenido tradicionalmente una gran prioridad.
Recientemente, sin embargo, un cambio en el clima poli-
tico-financiero ha conducido a un replanteamiento y
reorganizacion de los sistemas de salud publica v de
Administracién Local.

En la Administracion Local britanica, esta pasada déca-
da, han dominado las luchas financieras con el centro, las
cuales han alterado el caricter de las relaciones centro-
periferia. En particular, el Gobierno central ha intentado
limitar y controlar el gasto de la autoridad local, primero,
como parte de su campana para reducir el gasto pablico
y, segundo, para detener lo que se interpretaba como un
«gasto excesivo» por parte de muchas autoridades contro-
ladas por los laboristas (especialmente en las ciudades)
(SToKER, 1988). Estas continuas batallas muestran las agu-
das tensiones politicas entre un gobierno determinado a
controlar el gasto y hacer responsables a las autoridades
locales frente a sus electores y unas autoridades locales
determinadas a proporcionar servicios a un nivel que
ellos y no el centro veian como necesario.

Tales tensiones han conducido a una serie de cambios
especificos que han modificado la relacién entre el
Gobierno central y los prestadores de los servicios. Una
década de estrechos controles financieros con el objeto de
limitar los poderes de la autoridad local culminaron con la
introduccion de un nuevo sistema financiero cuyo princi-
pal elemento era un impuesto municipal (la poll tax), esto
es, una tasa homogénea con la que se gravaba a todos los
residentes adultos. Al proponer esta legislacion, el centro
adujo que ello constituia un mecanismo de fortalecer la
responsabilidad local. Para las autoridades locales, sin
embargo, la imposicion era otro signo de las fuerzas cen-
tralizadoras. Mientras tanto, el centro fue sometiendo a las
autoridades locales a nuevas presiones para incrementar la
eficiencia y ampliar las posibilidades de eleccion de los
usuarios. En el sector de la vivienda, la tendencia fue reac-
tivar al sector privado de alquileres, reduciendo a su vez el
papel de las autoridades locales como propietarios y ofre-
ciendo a los arrendatarios la posibilidad de adquirir sus
propias viviendas. De modo similar, en educacién se apro-
b6 legislacion que permitia a las escuelas salir del control
de las autoridades locales, dando mayores poderes (inclu-
yendo el financiero) a los padres, a los directores y gesto-
res de los colegios. Se dijo que a través de estas iniciativas
se fomentaria la eficacia y la responsabilidad y se les daria
a los usuarios (por ejemplo, padres y arrendatarios) mayor
poder (GraY & JENKINS, 1989).

El objetivo del Gobierno central es redefinir el papel
de las autoridades locales. Ahora se habla mucho del
gobierno local como autoridad con capacidad de deci-
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sion, mas que con un papel de prestacion de servicios. Se
espera que estas iniciativas crearan mercados internos y
externos los cuales, mediante la competitividad, incre-
mentaran la eficacia y nivel de servicio al usuario. Las
instituciones intermedias del Estado (por ejemplo, las
mismas autoridades locales) serin reformadas o elimina-
das, siendo reemplazadas por vinculos directos entre el
centro y aquéllos directamente relacionados con la politi-
ca, por ejemplo, padres, arrendatarios o hasta pacientes.
Para estos grupos los mercados no sélo distribuiran servi-
cios, sino que también mejoraran las politicas y reflejarin
las preferencias individuales. ;Pero qué lugar tiene la
evaluacién en todo esto? De entrada, la respuesta es
«muy poco» salvo que sea a través de los mecanismos del
mercado. Segin se discutia mds arriba, ésta es solamente
una de las varias formas de ver el poder creciente de los
usuarios en la escena publica. Las autoridades locales y
sanitarias tienen otras visiones. Otras iniciativas distintas
han surgido de la Administracion Local, iniciativas que,
como ha indicado HamBLETON (1988), ilustran la existen-
cia de diferentes opciones para la reforma de los servi-
cios publicos y la prictica de la evaluacion.

Prestacion del servicio y usuarios

Se ha dicho mds arriba que el «descubrimiento» del
usuario es un hecho reciente en la gestion del sector
pablico. Sin embargo, ello ignora lo ocurrido en los
sesenta y setenta cuando se hicieron importantes esfuer-
zos para dar a la prestacion de los servicios una orienta-
cion al usuario (HAMBLETON, 1988). Estos esfuerzos varia-
ron en funcién de las autoridades locales y de las
distintas politicas sectoriales, pero incluyeron encuestas
de opinion y el andlisis de los sistemas de prestacién de
servicios locales. En resumen, hubo esfuerzos sustancia-
les, aunque diseminados, para tomar en cuenta el punto
de vista del usuario y para introducirlo en el proceso de
formulacion de la politica.

En los ochenta, sin embargo, el usuario es redescu-
bierto tanto por las autoridades locales como por las
sanitarias y por las agencias externas preocupadas por la
mejora del gobierno local y los derechos de los usuarios.
En particular, En Busca de la Excelencia (1982) de PETERS
y WATERMAN y su idea de «cerca del usuario- se vio como
la identificacién de una dimensién que habia ignorado el
gobierno local. Esta posicion fue arduamente discutida
por la Audit Commission, un 6rgano independiente que
desempena respecto a la Administracién Local, un papel
similar al de la NAO en los departamentos centrales. Las
autoridades locales fueron urgidas por la comision para
que tomaran un interés mads activo en reestructurarse
para lograr la excelencia en la prestacion de los servi-

cios pablicos y para desarrollar una mayor preocupa-
cion por los clientes de los servicios y por los electores
en general.

Estos movimientos recibieron un estimulo adicional
por parte de los 6rganos preocupados por la mejora del
gobierno local tales como la Local Government Training
Board (LGTB) y los grupos de presion creados por las
organizaciones de consumidores como el National Con-
sumer Council (NFC). En una serie de publicaciones, la
LGTB abogaba por un nuevo estilo de gestion basado en
lo que denominaban la orientacion del servicio priblico
(StewarRD & CLARKE, 1987). Ello urgia a las autoridades
locales a «acercarse al publico- mediante el marketing
con el objeto de descubrir las preferencias y el nivel de
satisfaccion de los usuarios, el desarrollo de estructuras
descentralizadas y la simplificacion del acceso a sus orga-
nizaciones y procedimientos (LGTB, 1987; POTTER, 1988).

Mientras tanto, el NCC dirigi6 campanas para presio-
nar a las autoridades locales y sanitarias para que impli-
casen mds activamente a los usuarios en el desarrollo y
valoracion de los servicios. En particular, buscaba la crea-
cion de indicadores orientados al usuario y de marcos de
referencia para tratar cuestiones clave por medio de estu-
dios piloto. En este sentido, se realizaron importantes
esfuerzos para desarrollar indicadores de las necesidades
de los usuarios, de la calidad de los servicios y del resul-
tado de las politicas de las autoridades locales (FEnwick,
1989; Fenwick & Harrop, 1990). Estas sugerencias fueron
presentadas en la publicacion del NCC Measuring up
(NCC,1980), texto por otra parte muy debatido (ver Pot-
TER, 1988). En el SNS, el NCC también realiz6 otro trabajo
piloto en el campo de los servicios para ancianos. Aqui
se intentd primero medir los objetivos de los usuarios
(tanto de los pacientes como de los cuidadores) para, en
segundo lugar, llevar éstos a un proceso de medida de
rendimientos (NCC, 1987; POTTER, 1988).

Una caracteristica distintiva de gran parte del trabajo
del LGTB y del NCC es su amplia definicién del usuario
a nivel local y en el campo sanitario, asi como su posi-
cion critica respecto a la propiedad de los modelos de
mercado para estos campos. Por ejemplo, STEWART y
CLARKE (1987) argumentan que las actividades del sector
publico son totalmente diferentes a las del sector priva-
do: los clientes no son tan facilmente identificables, los
valores como la equidad y la responsabilidad son tan
importantes como el valor de la representacion. Esta Glti-
ma es identificada por PoTTER (1988) como una dimen-
sion clave de la calidad del consumerismo, a menudo
menospreciada o hasta ignorada. No es sorprendente.
Abogar por la implicacion de los usuarios no ofrece resis-
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tencias cuando no se trastocan las estructuras politicas.
Mas bien la tentacion es dejar la participacion de los
usuarios en un nivel que las organizaciones puedan aco-

Descentralizacion y democratizacion

Por las razones arriba esbozadas se ha argumentado
con frecuencia que el consumerismo no puede progresar
en el contexto de las estructuras politicas y organizativas
que conocemos. En realidad, éstas necesitan cambiar
para reconocer las diferentes necesidades de los grupos
de usuarios y para descentralizar el poder de las jerarquias
administrativas y politicas establecidas. Esto ha conduci-
do a un creciente interés por la descentralizacion como
forma de que avancen los intereses de los usuarios y, en
algunos casos, como medio para democratizarla presta-
cion de servicios publicos.

Como senala HamBLETON (1988,1989), diferentes razo-
namientos fundamentan las iniciativas descentralizadoras.
Los objetivos de la descentralizacion incluyen la mejora
de servicios, el incremento de la responsabilidad de los
municipios, facilitar una mejor distribucion de los servi-
cios y conseguir un creciente apoyo pablico. El primero
de estos objetivos esta tras los esfuerzos por descentrali-
zar los servicios de vivienda, establecer presupuestos
descentralizados para las escuelas y crear oficinas zonales
de las autoridades locales. Incrementar la capacidad de
rendir cuentas por lo hecho, la responsabilidad local, es
un objetivo mis amplio, a menudo relacionado con el
objetivo politico de «ampliar la democracia locab.. En este
caso, el poder para tomar decisiones puede ser delegado
hacia abajo aunque las autoridades locales generalmente
mantengan el poder final del veto. El objetivo de la
mejor-distribucién de los servicios a menudo se relaciona
con la accesibilidad al punto de prestacion del servicio
de los grupos antes ignorados (por ejemplo, minorias
étnicas y ancianos). Finalmente, el asunto del apoyo
piblico refleja frecuentemente un deseo de fortalecer la
base politica local para contrarrestar las presiones del
Gobierno central. De ahi que la descentralizacion pueda
ser una estrategia politica dirigida a incrementar el apoyo
en un entorno hostil (HamLETON, 1988, p.132-5).

Es obvio que no todos estos objetivos son compati-
bles y, de hecho, su planteamiento ha dado como resul-
tado distintas iniciativas de descentralizacion en el
mundo local y en el de la sanidad. Estas iniciativas sue-
len diferir en su disefio e impacto; algunas alteran muy
poco las estructuras de poder existentes, mientras que
otras buscan activar a los clientes de los servicios en un
sentido colectivo y politico. Esto es, van desde simples
movimientos para mejorar la prestacién de servicios a
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intentos de implicar a los usuarios en los procesos de
formulacion, implementacion y evaluacion de la politica.

A menudo se ofrece la descentralizacion como un ins-
trumenio de mejora de ia eficacia, de la eficiencia y de la
capacidad de respuesta de las organizaciones del sector
puablico. Como tal, su puesta en prictica corrientemente
se cree exenta de problemas, como si fuera un beneficio
universal para todos los usuarios. Sin embargo, como
ArnoLD y CoLk (1987) demuestran, semejantes suposicio-
nes pueden ponerse en cuestion. Estos autores entienden
que las limitaciones politicas, de gestion y profesionales
de la descentralizacion deben ser reconocidas, al igual
que las diferencias existentes entre distintas areas secto-
riales (por ejemplo, lo que tiene éxito en vivienda puede
no ser apropiado para asuntos sociales). También desta-
can la falta de preocupacion por las posibles respuestas
de los usuarios ante las iniciativas de descentralizacion
¢Hasta qué punto los usuarios dan la bienvenida a los
cambios que se lés imponen? ;Perciben las mejoras del
servicio? ;Existe alguna evidencia real de un interés
colectivo e identidad de colectivos mayores (entre arren-
datarios, padres o pacientes)? Tales cuestiones (y la falta
de informacion para responderlas) indican una falta de
interés en el seguimiento y evaluacion de tales iniciativas.
También refuerzan las sospechas de que tras la cuidada
retorica tanto del gobierno central como del nivel local
ha existido un descuido general de la evaluacion en base
a las percepciones de los clientes-usuarios.

Evaluacion y rendimiento

El efecto de algunas de estas limitaciones puede
observarse en el modo en que los indicadores de rendi-
miento se han desarrollado en areas como la educacion,
el SNS y la policia. También puede verse en el programa
propuesto por la Audit Commission para el desarrollo de
indicadores de rendimiento en la Administracién local.
Aqui, como con la Administracién central, se ha hablado
mucho de desarrollar indicadores para incrementar la
economia, la eficacia y la eficiencia (FLYnw et al., 1988).
Se argumenta que estos sistemas redundardn en una
mejora del rendimiento y de la calidad e incrementarin
las opciones posibles del usuario. Sin embargo, la reali-
dad no parece ajustarse a tales afirmaciones (CARTER,
1989; Porurtt, 1988). En muchos campos, los indicadores
existentes son mayoritariamente datos de inputs con
pocas medidas de resultados realmente disponibles. Los
indicadores de rendimiento son a lo sumo utiles para la
gestion interna, ms que para gestion estratégica, tenien-
do como mucho una utilidad limitada y en el peor de
los casos un efecto distorsionador en el proceso de
gestion.
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Es mis, como en el caso del Gobierno central, la cru-
zada para disefiar unos indicadores de gestion a nivel
local y en el SNS indican poca preocupacion por el desa-
rrollo de una evaluacion de la politica. También parece
que existe poco interés por las preocupaciones del usua-
rio que, de hecho, a menudo se ignoran por completo.
Los usuarios raramente son consultados para el disefio de
estos esquemas, la naturaleza distintiva de los servicios
publicos es ignorada y se aplican modelos simplistas del
tipo de mercado para la prestacion de los servicios.
Como observa PoLutr (1988), las razones para esto pue-
den ser comprensibles ya que desarrollar un modelo
orientado hacia el usuario es complejo y politicamente
arriesgado. Asi pues, si se adopta una perspectiva basada
en el usuario, las preguntas sobre lo qué debe medirse y
para quién debe medirse dejan de ser evidentes.

¢Asi pues, en qué consiste un «enfoque basado en el
usuario» para la evaluacion? POTTER, asociado muy intima-
mente con el trabajo de la NCC (véase mds arriba),
entiende que un enfoque desde las percepciones de [os
usuarios a la medida del rendimiento consiste en llevar
los intereses de los usuarios al centro del proceso evalua-
dor. Esto significa que los sistemas de evaluacién deberian
incorporar medidas de los beneficios para el usuario y
para la comunidad (1988, p. 152). Desde esta perspecti-
va, POTTER entiende que pocas iniciativas recientes son
adecuadas, limitindose la mayoria a objetivos de bajo
nivel como la mejora de [as relaciones con el usuario o la
capacidad de respuesta de la Administracion. Mas all4,
los intentos «reales- para entregar poder a los usuarios
son raros (1988, p. 162).

Este argumento es apoyado por HAMBLETON et al.,
(1989), quienes afirman que el modo dominante de eva-
luacion del servicio dice poco acerca de la calidad del
servicio. Para ir mas alla de esto aluden a la evaluacion
pluralista, la cual iene mas en cuenta las diferentes per-
cepciones de éxito que tendrdn los diferentes grupos de
interés» (1989, p. 47). En la evaluacion pluralista se consi-
dera la manera de valorar los servicios por una amplia
variedad de grupos. Ello obliga, a su vez, a tener en
cuenta una amplia variedad de indicadores. Por ejemplo,
en una evaluacion de un hospital, los indicadores van
desde la informacion sobre la curacion clinica o el impac-
to sobre servicios relacionados, hasta el apoyo a los
parientes y la calidad del servicio (SMITH & CANTLEY, 1985).

Aquéllos que abogan por una evaluacion pluralista
argumentan que en las situaciones en que se tiene en
cuenta al usuario, no cabe cualquier idea de un resulta-
do evaluador Gnico sobre una base cientifica (HAMBLETON
et al., 1989; Means & SMITH, 1988). De acuerdo con esta

perspectiva, el enfoque gerencial a la evaluacion ha deja-
do a un lado importantes aspectos de la provision de los
servicios publicos y de la reaccion de los usuarios. A
menudo se descuidan dos elementos cruciales: primero,
la calidad de la relacion entre quienes prestan el servicio
y los usuarios y, en segundo lugar, los aspectos distribu-
tivos de la prestacion del servicio. En cambio, se afirma
que la evaluacién pluralista atiende a ambos aspectos.
Sin embargo, tales enfoques no s6lo requeririan una
metodologia mucho més exigente que las evaluaciones
convencionales, sino que también cuestionarian buena
parte de los fundamentos de los estudios de evaluacion
tradicionales: que hacer politica y evaluar pueden sepa-
rarse o que el proceso de la politica es «racional» y que
los usuarios pueden ser identificados de forma Unica
(HamBLETON et al., 1989, p. 47-9). La vision pluralista tam-
bién llevaria la evaluacion a la escena politica. Desde el
punto de vista de los defensores de los usuarios, sin
embargo (POTTER, 1988; WINKLER, 1988), este enfoque es
necesario si la preocupacion por los usuarios debe tradu-
cirse en algo mds que en una cortina para los procesos
establecidos y que no han cambiado.

La evaluacion
y el usuario: Experiencias
comparadas

Hasta aqui, este escrito se ha cenido al examen de la
extension de la participacion de los usuarios en la eva-
luacion de las politicas en el Reino Unido. ;Sin embargo,
hasta qué punto es esta experiencia (nica? Como se ha
dicho antes, se ha escrito sobre la participacion de los
afectados en procesos de evaluacion, sobre la base prin-
cipalmente de la experiencia en los Estados Unidos y
Canadi. Sin embargo, hay pocos estudios comparados en
este campo, especialmente en lo concerniente a lo ocu-
rrido en Europa. Una excepcion es el trabajo de BEMEL-
mans-ViDeC (1990), donde se explora el grado de partici-
pacion publica en las evaluaciones en el Reino Unido,
Holanda, Repiblica Federal de Alemania y Suecia.

Como cabe esperar, las experiencias nacionales varian
tanto interna (por politicas sectoriales) como comparada-
mente (por paises). Sin embargo, estd bastante claro que
algunos contextos nacionales (por ejemplo, Suecia) son
mds sensibles a las peticiones de los usuarios que otros
(por ejemplo, el Reino Unido). Hay también una tenden-
cia general de los gobiernos a trabajar via instituciones
antes que a tratar con usuarios individuales o con grupos
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de usuarios, a enfatizar los estilos de formular politicas y
de evaluacion de arriba-abajo antes que de abajo-arriba,
y a hacer hincapié en la gestion eficiente mis que en
la eficacia final de las politicas (BeMEMANS-VIDEC, 1990,
p. 43). De ahi que, en Holanda, mientras que muchas
evaluaciones tratan los valores de los usuarios y sus per-
cepciones por via de instituciones intermedias, existen
casi tantas otras evaluaciones donde la participacion de
los usuarios esta clara y conspicuamente ausente.

Holanda muestra muchas similitudes con el Reino
Unido en su patrdn de implicacién del usuario en la eva-
luacion. Al contrario, en la Reptblica Federal de Alema-
nia y en Suecia, los usuarios aparecen, al menos, margi-
nalmente, desemperiando una parte mas activa tanto en
la formulacién como en la evaluacion de las politicas.
Estos elementos parecen intimamente relacionados con
las caracteristicas de los diferentes sistemas politicos: en
el caso aleman, un Estado federal y, en el caso sueco, un
sistema basado en pequenos ministerios centrales, una
pluralidad de agencias y grupos y una larga historia de
estilo consultivo para la formulacién de las politicas
(BEMELMANS-VIDEC, 1990; VEDUNG, 1992).

En Alemania, las agencias federales han contado con
una capacidad limitada para la obtencion de conocimien-
tos de evaluacién mientras existe la percepcion de la
necesidad de construir consenso en torno a sus politicas.
Esto ha conducido a un estilo de hacer politica que pro-
cura tener en cuenta la multiplicidad de intereses y
anima a la delegacion y descentralizacion de la evalua-
cién. Sin embargo, dado que el caracter de las evaluacio-
nes federales difiere segln la arena politica, quizd éste
no sea un patron totalmente generalizable (BEMELMANS-
VIDEC, 1990).

En Suecia existe una larga tradicion en su cultura poli-
tica de formular las politicas de forma consensuada. Ello
se refleja en el uso, ex ante, de comisiones para la for-
mulacion de las politicas y en el uso del procedimiento
de reenvio para valorar y debatir los resultados de las
comisiones antes del desarrollo de la legislacion. Sin
entrar en un mayor desarrollo de este sistema, interesa
destacar aqui la extension del compromiso del ciudadano
en el desarrollo de la politica, un proceso que en si
puede suponer la evaluacion de politicas pasadas. De
ahi, que, en gran medida, en Suecia las politicas estén
legitimadas antes de su implementacion.

La forma y la naturaleza de la implicacion del ciuda-
dano y usuario es, pues, en el caso de los cuatro paises
presentados, en gran medida un producto del estilo
dominante en la manera de elaborar las politicas que estd
relacionado con la estructura y la cultura politicas de los
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paises en cuestion. Los sistemas federales (por ejemplo,
Alemania) o sistemas con pequenos ministerios centrales
y una amplia red de agencias (por ejemplo, Suecia) se
prestan mas ripidamente a la participacion de los usua-
rios que no en los Estados unitarios con sistemas parla-
mentarios (por ejemplo, el Reino Unido). Sin embargo,
incluso en el contexto mas favorable, la extension de la
participacion de los usuarios queda como una cuestion
abierta. Como senalan BeMEIMANS-VIDEC (1990), las rela-
ciones entre la Administracion y los usuarios son comple-
jas y el desarrollo de enfoques pluralistas o de abajo-arri-
ba en la evaluacion de las politicas conllevan diversos
peligros politicos. Estas materias se examinan brevemen-
te en la conclusion.

Conclusion

¢Tiene, pues, sentido la implicacion de los usuarios
en el proceso evaluativo? Es facil aceptar que semejante
implicacion es deseable desde la perspectiva de algunas
ideas bésicas de democracia o justicia. No hay duda, sin
embargo, que cualquier movimiento hacia la implicacién
de los usuarios en la evaluacion (u otros estadios en el
proceso de formulacion de las politicas) estd cargado de
dificultades y puede no llevar inmediatamente a una
«buena administracion» 0 a una <buena- politica. Ademas,
cualquier intento de ampliar la participacion de los usua-
rios afronta problemas metodologicos, de recursos y poli-
ticos.

Estas dificultades son interdependientes y pueden
entrar en la conceptualizacion tanto de lo politico como
de la politica pablica. Sin embargo, cuestiones como
definir quiénes son los usuarios y cudles son sus percep-
ciones y necesidades estn lejos de ser faciles. Esto con-
duce a problemas de recursos. Afadir la dimension usua-
ro no es un ejercicio gratuito en términos de recursos
humanos y organizativos, costes de tiempo y negocia-
cién. Esto también puede conllevar problemas politicos.
Por ejemplo, la implicacion de los usuarios puede llevar
varias dificultades que van desde la pérdida de alternati-
vas posibles (como consecuencia de la negociacion) a
una pérdida del control en tanto ceda el poder. También
se puede argliir que cualquier movimiento hacia una
mayor participacién del usuario entrega el poder a gru-
pos con estrechos intereses.

Una consideracion de tales dificultades puede condu-
cir, por un lado, a un autoritarismo centralista o, por otra
parte, a una confianza en los mercados. La primera alter-
nativa parece tener poco atractivo en las circunstancias
discutidas, al menos sus éxitos normalmente tienen un
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coste considerable en términos de pérdida de apoyo
politico. Como se ha visto, sin embargo, en el actual
clima muchos gobiernos tienen fe en los mecanismos del
mercado para mejorar la libertad de eleccion y colocar
de nuevo al consumidor en el centro de la evaluacion de
la politica. Se cree que estos mecanismos son eficaces,
con capacidad de respuesta y justos. También se ven
como una forma de mejorar la calidad.

¢Hasta qué punto los mercados son “libres” y son real-
mente la forma Optima de prestar servicios ptblicos? En
primer lugar, como apuntd Hirscumann (1970), la compe-
tencia puede conducir a un deterioro, en lugar de hacia
una mejora de la calidad, dado que aquéllos que tienen
una voz mas potente pueden optar por mejores solucio-
nes. En segundo lugar, la vision del usuario como una
persona informada capaz y eficaz estd apenas confirmada
por la realidad del funcionamiento de los mercados y la
distribucion de poder dentro de éstos. En tercer lugar,
esta claro que el sector pablico es distinto y que concep-
tos como equidad, responsabilidad y bien publico tienen
significados especificos con poco lugar en las teorias de
mercado: el usuario como ciudadano mis bien que el
usuario como cliente. Asi, la «pérdida de control de una
persona es el «incremento en la responsabilidad- de otro,
y la dibertad para elegir de otro puede cerrar o negar
opciones a otros.

Se puede, pues, argumentar a favor de la implicacion
de los usuarios en la evaluacion de las politicas sobre la
base de una eficiencia politica, asi como de una eficien-
cia gestora (por ejemplo, facilidad para la implementa-
cion). Aun si se acepta esta idea, su operacionalizacion
no serd ficil, no sélo por las razones expuestas més arri-
ba, sino también porque las caracteristicas, necesidades y
tipos de usuarios varian en funcién de las distintas politi-
cas sectoriales. Los usuarios van desde los altamente
dependientes, faltos de informacion y apoliticos de
muchos servicios sociales a los articulados, organizados y
conscientes politicamente de algunos servicios de educa-
cion. Aun asi, la experiencia del Reino Unido indicaria
que incluso grupos como el dltimo han estado implica-
dos s6lo marginalmente en los procesos de evaluacion
de las politicas. Para cambiar tal situacién se requiere un
cambio en los valores politicos, tanto en términos de una
delegacion real de responsabilidades de la Administra-
cion central en los organismos politicos locales, como en
éstos Gltimos en términos de su organizacion politica y
para la gestion. Hay, pues, una posibilidad de implica-
cion fuerte a nivel de las organizaciones politicas locales.
Realizar estos cambios requiere asumir un riesgo politico
considerable. Dada la historia pasada y lo que esta
pasando en la actualidad, cabe poner en duda si hay
voluntad de asumir estos riesgos.

Notas

Traducido de : Bill Jenxins and Andrew Gray: «Evaluating and the Consumer:
The UK Experiences, in J. Mayne et al. (Editors) Advancing Public Policy
Evaluation, pp. 285-99, Elsevier Science B.V., Amsterdam.

Traducién revisada por Xavier BALLART.

* University of Kent, Canterbury, United Kingdom.

' Consumer en el original
! Stakeholders, en inglés.

* Término que importamos del inglés consumerism y que se utiliza amplia-
mente en castellano, en el campo de la gestion.

* Accountability en inglés. También se puede traducir por responsabilidad.
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