Anexo V. Los desafios y dilemas
asociados a la evaluacion de la
efectividad de instrumentos de
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1. Los desafios y dilemas asociados a |la evaluacion de la

efectividad de instrumentos de politicas publicas

Para poder examinar y evaluar las reacciones/respuestas de los industriales a los instrumentos de
politica de eficiencia energética es necesario conocer la racionalidad del sector, es decir, las
caracteristicas de su comportamiento en la toma de decisiones.

Es claro que esto ha de diferir con el sector de actividad, el tamafio de la empresa (pequefia,
mediana, grande) y otros multiples factores de contexto. Para poder investigarlo es necesario
realizar encuestas representativas por medio de un muestreo aleatorio (realizar un censo seria
muy costoso y llevaria mucho mas tiempo).

Ya sea que se opte por un medio u otro lo cierto es que habremos podido conocer ese
comportamiento (siempre con cierto margen de error) en un momento del pasado mas o menos
reciente, en términos de ciertos valores medios y con determinados valores de dispersion.

Es decir que el resultado obtenido no seria de facil aplicacion en los individuos (empresas) que
componen el universo o los sub-universos (en el sentido estadistico de esas nociones). Esto ultimo
debido a tres razones fundamentales:

e En primer lugar, porque el comportamiento de dicha unidad empresaria puede diferir
considerablemente del comportamiento promedio que se ha estimado.

® En segundo término, porque el comportamiento futuro de ese actor no habra de ser
necesariamente (lo mas probable es que no lo sea) similar al registrado en el pasado (en el
tiempo que se realizd la investigacion previamente descripta), maxime que lo que se
pretende es analizar el efecto de una intervencion de politica que no existia o que es
diferente de la situacion previamente existente. No seria posible extrapolar al futuro
comportamientos del pasado.

e Por (ltimo, la estadistica no puede establecer relaciones de causalidad esencial o filosdfica.
Es decir, existen nociones de causalidad estadistica entre variables, aplicables a un
conjunto especifico de datos, pero dicha causalidad no es aplicable necesariamente a otro
conjunto de datos. Es decir que dicha causalidad no es de aplicacion universal.

Una aproximacioén diferente al tema es plantear el problema como un experimento. Si se tratara
de un experimento controlado de un fenémeno serian necesarios los siguientes datos:




La especificacion de todos los factores que pueden tener un efecto mensurable sobre el
fendmeno a investigar debe ser conocida a priori. Se trata de las condiciones iniciales o las
proposiciones explicativas de todos los elementos con influencia medible sobre el fendmeno
bajo estudio o investigacién.

La proposicién que se pretende probar del tipo “si A entonces B” en el caso del instrumento
indirecto de politica de eficiencia energética seria, por ejemplo: “Si se aplica un subsidio de tal
magnitud entonces la empresa habra de responder con tal grado de ahorro energético”.

La descripcion del fendmeno empirico a ser explicado que debe ser verificable.

Este tipo de experimentos constituyen sistemas cerrados donde todo se encuentra bajo el control
del investigador y representa una imagen ideal de laboratorio.

En el caso de las ciencias fisico-naturales los experimentos sélo se aproximan a estas condiciones
ideales. A este respecto hay que recordar el Principio de Indeterminacién de Heisenberg: en el
intento de medir puede alterarse el fenomeno a medir, con lo que se produce una incertidumbre
acerca de lo que se estd midiendo.!

En el dmbito de las ciencias sociales, como es el caso de la economia, no es posible realizar este
tipo de experimentos, donde se puedan controlar las condiciones o factores que pueden tener un
efecto medible sobre el fenédmeno a estudiar. Por tanto, las proposiciones que se plantean son del
tipo siguiente:

“Si A, “ceteris paribus” entonces B”. La clausula “ceteris paribus” indica que todos los factores no
considerados no se modifican.

En la medida en que no se especifiquen todos aquellos factores que engloba la clausula “ceteris
paribus” la anterior proposicion no podra ser falsificada o confirmada empiricamente ya que todos
los resultados desfavorables pueden siempre atribuirse a modificaciones de aquella cldusula. Es
decir, a un cambio en las condiciones de contexto.

Estas dificultades de verificacion son en gran parte la causa de la proliferacion de teorias y modelos
sin demasiada preocupacion por su relevancia empirica. De este modo, la economia aparece como
una disciplina casi carente de "hechos". Sus teorias son rara vez cuestionadas aun si multiples
hechos vienen en su contra.

1 El fisico alemdn Werner Karl Heisenberg desarrollé en 1927 el principio de incertidumbre ante la dificultad de expresar en
lenguaje matemadtico la relacion entre la posicion del electron y su momento lineal (velocidad masa), el cual explica que no es
posible medir al mismo tiempo con exactitud donde se encuentra el objeto y cudn rdpido se estd moviendo.



De acuerdo con la filosofia de la ciencia, en el caso de una disciplina empirica una teoria no puede
proporcionar una explicacidn cientificamente valida si no es susceptible de ser corroborada
empiricamente. Es decir, si no es posible deducir de dicha teoria proposiciones cuyo valor de
verdad pueda establecerse por medio de un procedimiento adecuado de observacion.

Tabla 1: Paradigmas y modelos vinculados a evaluacion de politicas publicas

Ergon Guba, en su libro “The Pardigm Dialog”?, distingue cuatro grandes paradigmas en la

indagacion social:

Positivismo:
a)La realidad existe y se rige por leyes de causa-efecto que pueden ser conocidas.
b)La indagacion puede estar libre de valores.
c) Las hipotesis pueden ser comprobadas empiricamente.

Post-positivismo:
a)La realidad existe, pero no puede ser enteramente comprendida o explicada. Hay una

multiplicidad de causas y efectos.
b)La objetividad es un ideal, pero requiere de una comunidad critica.
c) Es critico con el experimentalismo, y enfatiza las aproximaciones cualitativas, la teoria y

el descubrimiento.

Teoria critica:
a)La realidad existe, pero no puede ser enteramente comprendida o explicada. Hay una
multiplicidad de causas y efectos.
b)Los valores median en la indagacion.
c)Propone la eliminacion de una falsa conciencia y facilita y participa en la transformacion.

Constructivismo:
a)La realidad existe como constructo mental relativo a aquellos que lo sostienen.
b)El conocimiento y el conocedor son parte de una misma entidad subjetiva.
c) Identifica, compara y describe las varias construcciones que existen (hermenéutico y

dialéctico).

En cuanto a las “evaluaciones” pueden distinguirse cuatro “enfoques”, como puede verse en la siguiente
tabla:

2 Guba, Egon G. “The Paradigm dialog” — Sage Publications — Londres — 1990.



Tabla 2: Enfoques de evaluacion de politicas publicas

Se basa en perspectiva positivista que consiste en aplicar la metodologia de las ciencias
naturales a las intervenciones publicas. En los planes experimentales se comparan
grupos extraidos al azar que tienen caracteristicas similares y a uno de ellos se le aplica
la intervencién y al otro no. El mayor empefio del disefio experimental sera tratar de
eliminar todas las variables que puedan afectar la validez de los resultados, ya que la
atribucion de los efectos observados como causa de la intervencion se basara en la
hipotesis de que no existen otras causas posibles imputables, que hayan afectado los
resultados.

Pone el acento, sobre todo, en la utilidad y las constataciones de la evaluacion que debe
ser adaptada a los objetivos y a las practicas de los principales decisores: la factibilidad
politica, la oportunidad y el costo son importantes. Se utiliza, generalmente, como
herramienta de evaluacién de los planes “cuasi-experimentales” -en los que se
enfrentan diferentes explicaciones, posibles resultados, que se descartan por otros
medio que la extraccion al azar, de los estudios de casos y diversos métodos
descriptivos.

Se sitlla, a menudo, aparte de la evaluacion general. Aplica la idea denominada de
racionalidad-econémica. El andlisis costo-beneficio y evaluacion costo-eficacia o costo-
efectividad, figuran entre las herramientas empleadas. Produce informacién sobre los
costos del programa como criterio central de evaluacion.

Rechaza tanto la evaluacion experimental como la econémica, afirmando que la
evaluacion se construye socialmente y cambia por la accion de los individuos. En
consecuencia, la evaluacion no puede aportar respuestas exactas y objetivas, sino que
es, a lo mas, un agente que facilita el consenso entre las partes implicadas. Los
métodos empleados, como la Etnografia, los estudios de Observacion-participante, los
Estudios de Casos, se dirigen a describir y clarificar los valores y presupuestos de las
partes implicadas y prestan ayuda a la negociacion del proceso de evaluacion.

En el campo de la realidad social el método cientifico riguroso, detallado, universal vy
“estandarizable”, no existe. Cualquier método conlleva errores y puede encubrir conocimientos
gue no son tales. Mas bien pueden identificarse dos paradigmas.

* El paradigma cuantitativo, que se caracteriza por la concepcion global asentada en el
positivismo logico, el uso del método hipotético deductivo, su caracter particularista,
orientado a los resultados. El supuesto de la objetividad se corresponderia con las ciencias
naturales.

e El paradigma cualitativo, asume una postura fenomenoldgica global, inductiva,
estructuralista, subjetiva, orientada al proceso y propia de todas las disciplinas que tienen
como tema de estudio la dimensién psicosocial de lo humano. Propia de la antropologia
social.




A cada uno de ellos se asocian métodos y técnicas. En el primer caso, métodos y técnicas
cuantitativas como disefios experimentales y cuasiexperimentales; investigacion por encuesta;
cuestionarios estandarizados; registros estructurados de observacién; técnicas estadisticas de
analisis de datos, etc.

En el segundo caso, métodos y técnicas cualitativas: teoria fundamentada en la realidad;
investigacion histdrica; investigacion fenomenoldgica; historia de vida; investigacion-accion.

Por lo anterior, se pueden identificar diversos métodos de evaluacion de politicas publicas, como
se muestra en la Tabla 3.

Tabla 3: Métodos de evaluacidn de politicas publicas

Analiza los Analiza los Analiza el Mide tanto  Es una evaluacion
bienes y cambios en  impacto entre costos como integral y holistica

servicios del los grupo de beneficios en sobre la
programa o  beneficiarios tratamiento y términos institucionalidad
politica como grupo de monetarios que soporta el
resultado de comparacion programa o politica

los productos

entregados
Costo- Objetivos Método VAN y TIR Fortalezas y
eficiencia “Smart” experimental debilidades
Examina Indicadores Métodos cuasi- Niveles de
calidad de “crema” experimentales coordinacién

los productos

Verifica Efectos “Que habria ¢La institucion

metas e directos sobre pasado si el cumple con los

indicadores poblacion programa no objetivos?
para cada objetivo hubiera
producto existido”

Frente a politicas y estrategias que propongan un abanico de instrumentos, cada uno de ellos
podria ser sometido a todos o varios de los métodos de evaluacion para definir su aplicabilidad,
de acuerdo con los objetivos que se persigan, las circunstancias que se enfrenten y las condiciones
de entorno, habilitantes y barreras identificadas.




Finalmente, ha sido tal la influencia del positivismo en los procesos de evaluacién, que en el campo
de las ciencias sociales se han venido utilizando modelos que se han trasladado de proyectos de
ciencias exactas, lo que ha generado una serie de resistencias de los cientificos sociales, asi como
dificultades, puesto que esos modelos, son poco adaptables en los escenarios sociales donde los
proyectos tienen lugar.3

En términos generales en la literatura predominan como propuestas de evaluacion el enfoque
experimental (con un grupo objetivo y uno de control)?, que obviamente en este caso, no seria
muy Util; y el enfoque de impacto® que padece seriamente del problema de causalidad. También
se habla de evaluacién cuando en realidad se trata de control o monitoreo (M&C) por medio de
indicadores que es lo que parece mas razonable®. En el caso de EE. UU., lo que predominé fue un
enfoque muy influenciado por el positivismo y un optimismo metodoldgico en lo que se refiere a
objetividad de la evaluacion (que predominé en las décadas de los afios 60 y 70), luego de cambios
politicos’, la evaluacion por el mercado es lo que predomind, es decir la evaluacion de impacto;
en este caso la pregunta es icomo se sabe que el efecto se debe al instrumento?

Figura 1: Proceso de evaluacidon de politicas

Evaluacion: cambios observados en los indicadores en comparacion con
la Iinea de hase

Planificacion
dela
evaluacion:

seleccion de Monitoreo: analisis de series de tiempo o indicadores seleccionados
indicadores para analizar los cambios en el sistema socio-productivo

Implementacién del programa

Finalizacion

3 Nirenberg, 0., Brawerman J, Ruiz V. “Evaluar para la transformacion: innovaciones en la evaluacion de programas y proyectos
sociales”. Paidos — Buenos Aires. 2000. Citado textualmente de Esteban Baltazar “Modelos de evaluacion de politicas y programas
sociales en Colombia” — 2008.

4 Se vincula con los métodos de “evaluacion de resultados”, “evaluacion de impacto” y “experimental”.

5 Se corresponde directamente con los métodos de “evaluacion de impacto”y “experimental”.

6 Ver la figura de abajo tomada de Naij y Astrand. “Outcome indicators for the evaluation of enegy policy instruments and
technical change — Energy Policy — mayo 2005.

7 Presidencias Reagan y Bush.



Para efectos de cumplir con lo solicitado en los términos de referencia de este proyecto
“Propuesta de Instrumentos para facilitar medidas de eficiencia energética en el sector industrial
de México”, se hizo una extensa busqueda bibliografica sobre el tema, con lo que se llegd a la
conclusién de que no se desarrollarian propuestas que permitan implementar una evaluacion ex -
ante de las politicas y estrategias planteadas, sino a una evaluacién basada, en muchos casos, en
lo que se denomina “Theory-based-policy evaluation”®.

De dicha teoria pueden extraerse conclusiones valiosas, que, como se plantea anteriormente, se
trata mas de evaluaciones ex — post mediante indicadores, que modelos a priori para seleccionar
politicas y estrategias. En todo caso las mismas surgirian de las experiencias fallidas del pasado,
utilizando algunos de los métodos incorporados en la tabla anterior.

Lo cierto es que, en muchos casos, las conclusiones de tales evaluaciones, no se vinculan,
directamente, con la eficacia de los instrumentos para alcanzar los resultados esperados, sino con
el proceso de implementacion, la burocracia en la fijacion de etapas, las falencias en las estrategias
de coordinacién y la ausencia de una adecuada articulacion al interior de un plan con sinergias y
convergencias entre los diferentes instrumentos.

Asi las condiciones de éxito identificadas se asocian con:

Existencia de objetivos y mandatos claros para la organizacion que los implementa.

Definicion de instrumentos donde exista habilidad para combinar flexibilidad y continuidad.

El involucramiento de los actores sujetos y objeto de la politica.

La habilidad para adaptar e integrar politicas paralelas o existentes y desarrollar paguetes
consistentes de politicas.

La coordinacion institucional plena que involucre a todos los actores gubernamentales que
serian necesarios para el éxito del instrumento.

8Uno de los ejemplos es el documento: “Theory-based policy evaluation of 20 energy efficiency instruments” Mirjam Harmelink;
Lars Nilsson; Robert Harmsen — Energy Policy — mayo 2008.



2. La Evaluacién de Impacto (de una medida de politica

Por tanto, en una evaluacién de impacto no solamente queremos saber si un problema mejora o
empeora, sino sila intervencidn publica ha tenido algo que ver. Se trata, en resumen, de establecer
si puede atribuirse o no (y en qué medida) la causa del cambio en el problema a la intervencion
publica. Hacerlo de forma convincente, como veremos, es una tarea laboriosa.

Por consiguiente, evaluar el impacto de un programa implica ser capaz de aislar el efecto del
programa en relacién con todos estos otros fendmenos que afectan al problema o situaciéon que
la intervencién publica pretende abordar.

Esta constatacién nos lleva introducir lo que parece un pequefio matiz, pero que tiene en realidad
una importancia crucial en la evaluacién de impacto (y que, como veremos mas adelante, es la
principal fuente de quebraderos de cabeza metodoldgicos): la pregunta que la evaluacién de
impacto debe responder no es qué ha pasado después de poner en marcha una intervencién
publica (muchas cosas pueden haber influido), sino qué ha pasado en comparacién con lo que
habria ocurrido si la intervencién no se hubiera llevado a cabo. Ldégicamente, la diferencia entre lo
qgue ha sucedido con el programa vy lo que habria sucedido sin el programa puede atribuirse solay
Unicamente al programa o, dicho de otro modo, la diferencia ha sido causada por el programa. Y
esto es, precisamente, lo que busca la evaluacion de impacto: lo que el programa ha causado, y
no lo que ha sucedido al mismo tiempo que el programa.

Una de las reglas de oro presentes en casi todos los manuales de estadistica es no confundir
asociacion con causalidad. Pero desenredar causalidad y asociacién en el campo de las politicas
publicas no siempre es tan sencillo.

Cuando observamos una asociacion (por ejemplo, que participar en un programa estd asociado a
una mejora en un determinado resultado), es importante tener siempre presente que la
causalidad es una explicacion posible, pero no la uUnica. El reto de la evaluacion de impacto es,
justamente, descartar explicaciones alternativas para poder atribuir, de la forma mds convincente
posible, la causalidad del cambio observado a la intervencién publica.

IMPACTO = Y1- Y0
Donde:

Y1 son los resultados que han ocurrido con la intervencién publica.
YO son los resultados que se habrian dado en ausencia de la intervencion publica, que de
forma mas técnica (y mas breve) se denominan contrafactual.



