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Evaluacién y gobernanza en la Unién Europea
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Ezapico@telefonica.net

1. HACIA LA COHERENCIA ENTRE LOS MODELOS DE DECISION,
DE EVALUACION Y EL CONTEXTO EUROPEO

La toma de decisiones en la Unién Europea (UE) es a menudo criticada y puesta
en cuestion. A finales del afio pasado, el presidente del Grupo de Reflexién sobre el
Futuro de Europa la calificaba como “ineficazmente diabdlica” (El Pais, 22/11/2009).
También hay una queja en las propias instituciones europeas sobre su gestién y for-
mas de trabajo. La Comisidn Europea esta continuamente bajo sospecha por burocra-
tica e ineficiente. Son muchos los reproches y presiones transmitidos desde el Parla-
mento Europeo (PE) y el Consejo para que la Comisién preste mas atencién al valor
obtenido a cambio de los recursos que utiliza “Value for Money” (European Parlia-
ment, 2008; ECORYS, 2008). Las reacciones de la Comisién no parecen haber tenido
el fruto esperado. Desde el mundo académico se cuestiona ademds la pertinencia de
los modelos de reforma que se proponen para mejorar la direccién Europea y su co-
herencia con la realidad en la que se desarrolla.

El contexto politico y socioecondmico en el que estdn inmersas las politicas
europeas es cada vez mas complejo y las opciones de decisién y sus resultados,
previstos o reales, son inciertas. La UE estd cambiando a gran velocidad. El nimero
de Estados Miembros (EEMM) sigue creciendo incluyendo actualmente 27 socios.
El entorno de las intervenciones europeas es inestable (cambios institucionales,
crisis financiera y econémica, cambio climatico y tecnoldgico, etc.). Con la reciente
aprobacidn del Tratado de Lisboa, la dificultad sigue aumentando con la ampliacién
de los procesos de co-decisidn, mayor utilizacién de la mayoria cualificada, aumen-
to del numero de altos decisores (aumento de la fuerza del Parlamento Europeo,
creacion de la figura del presidente permanente y el comisario de exteriores). Des-
de hace tiempo el objetivo y ambito de actuacion de la UE ha dejado de ser la mera
eliminacién de obstdaculos al comercio pasando a ser mas constructivo y diverso. Su
agenda abarca actualmente multiples iniciativas, desde las tradicionales (regula-
cién de la competencia, Organizacion Comuin de Mercados, desarrollo regional,
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etc.), hasta las mas novedosas y variadas como el impulso de la Europa electrénica,
la investigacién de los Organismos Genéticamente Modificables, freno a la pérdida
de biodiversidad, fomento de la nanotecnologia, proteccién de la salud y bienestar
animal, movilidad de estudiantes y profesorado, promocién de mujeres emprende-
doras, proteccién de peatones, gestiéon de movimientos migratorios, control de la
xenofobia y racismo, lucha contra el crimen cibernético, etc. Los problemas mas
relevantes son emergentes y por tanto las politicas para solucionarlos estan en
fase de debate y formacién. Muchas de estas politicas, corresponden a mds de 30
Direcciones Generales y unidades asimiladas que son a menudo interdependientes
entre si y también dependientes de las acciones de actores externos (publicos y
privados).

En definitiva, la naturaleza del proceso de decisién de la UE y del ciclo de politi-
cas publicas es inevitablemente diabdlica y exige que el proyecto Europeo se con-
fronte de una manera especial para que tenga sentido en términos de utilidad para
la sociedad. Esta utilidad se ha buscado con muiltiples reformas en los procesos de
decision y en la gestion. Desde mediados de los afios 90 una linea de reformas se
basaba en modelos de gestidn y presupuesto por resultados, inspirados en la NPM
(New Public Management), con origen en la gestién empresarial, orientada a fomen-
tar la maximizacién del mérito de cada organizacién o cada intervencion a través de
la competicidn, sin prestar mucha atencién a utilidad colectiva y bajo supuestos de
légicas de intervencion lineales (input - action - output - outcome) y cerradas, lleva-
das a cabo bajo el supuesto implicito de actuar en entornos simples y estructurados
(o sea: responsabilidades con clara delimitacidn, pocos participantes y con autono-
mia de accidn, baja resistencia al cambio, ausencia de conflictos de valores e intere-
ses, validez comprobada de las nuevas politicas, relativa estabilidad). La validez y
coherencia de este modelo con la realidad en la que se desarrollan las politicas euro-
peas estdn cada vez mds cuestionadas. Las politicas europeas, como iniciativas de
reforma, se desarrollan en contextos complejos o desestructurados (responsabili-
dades difusas, pluralidad de actores, interdependencia, intereses diversos, conflic-
to) que exigen una aproximacion a las politicas publicas mas flexible y participativa
(Berman, 1980).

La interaccidn, el trabajo en red, la comunicacién, transparencia, etc., son am-
pliamente reconocidas, tanto en la gestién publica como en la privada, como factores
claves de la creatividad, innovacién y flexibilidad, necesarios para responder a la in-
certidumbre propia de los contextos complejos o desestructurados (Berman, 1980;
Metcalfe, 1993; Lorenzo, Kawaleck y Ramdani, 2009). Por el contrario, la aproxima-
cién estandarizada de la gestidn por resultados, basadas en Iégicas secuenciales y
cerradas, desincentiva la adaptabilidad de las organizaciones (Perrin, 2002). La inno-
vacion o el cambio no lo produce el programa sino las reacciones de los actores y
grupos interesados en su implantacién (Pawson y Tilley, citados por Stame, 2004). La
participacion e influencia de todos los actores de las politicas publicas (responsables,
beneficiarios directos y grupos interesados) es necesaria no solo en la fase de implan-
tacién, sino ademas en la fase de disefio de la intervencién publica.
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Como respuesta al contexto de complejidad la UE viene aplicando y desarrollan-
do también el modelo de gobernanza (en gran medida gestién de redes) desde el afio
2001. La Gobernanza Europea ha supuesto un proceso de apertura en el ciclo de las
politicas europeas para facilitar una mayor participacién de la sociedad en sus distin-
tas fases, aumentar la transparencia y la coordinacién y responsabilizacién de todos
los participantes (Instituciones Europeas, Estados Miembros, Gobiernos regionales y
locales, sector privado productivo y la sociedad civil) (EU, 2001). Este modelo de deci-
sién esta orientado a la cooperacidn, se centra en la utilidad colectiva y es coherente
con las caracteristicas del contexto desestructurado en el que se realizan las politicas
(reformas) europeas.

Por coherencia con el contexto de incertidumbre, la utilidad y relevancia estraté-
gica (innovadora) de la evaluacién se ubica en el marco de la iniciativa de gobernanza.
El uso de la evaluacién como sistema de iluminacién o “enlightening model” (Weiss,
1973, 1983) que también podriamos denominar como instrumento de aprendizaje de
segundo orden o “double loop learning” (Argyris, 1982), permite responder a los re-
tos de la gobernanza en situaciones desestructuradas o complejas.

Los dos modelos de direccidn coexisten en la Unién Europea (UE). Ambos inten-
tan responder a las demandas de la sociedad y para ello cuentan con la evaluacion
como un instrumento, entre otros, de direccién. Mucho se ha escrito sobre la utilidad
de la evaluacidn para la gestion por resultados pero no puede decirse lo mismo sobre el
estudio de la utilidad de la evaluacién para la gobernanza. En este nimero de la Revista
GAPP se explora la relacién de la evaluacidon con este modelo de direccidn enla UE y se
reflexiona sobre el potencial de la evaluacién para contribuir a la direccién Europea.

2. LAEVALUACIONEN LA UE: EN TORNO A DOS MODELOS DE DIRECCION

Después de mds de dos décadas de esfuerzos, la evaluacién de politicas publicas
enla Unién Europa parece estar funcionando tanto desde el punto de vista de la ofer-
ta como de la demanda. Varios estudios comparados concluyen que la Comisidn ha
conseguido institucionalizar la evaluacién y crear una cultura de evaluacién que ha
influido en el crecimiento de la evaluacién en la Comisién y en la mayoria de los paises
Europeos (Summa y Toulemonde 2002; Ernest y Young, 2008). Actualmente, el es-
fuerzo de evaluacién es amplio y coordinado y parece disponer de un buen potencial
de desarrollo.

La demanda de evaluacidn y las expectativas generadas sobre su utilidad es cre-
ciente. En efecto, en estos momentos de crisis y transformaciones socio-econdmicas
son pocas las iniciativas comunitarias que se salvan de un cuestionamiento y debate
sobre su oportunidad y el valor que aportan.

Recientemente, el presidente Barroso resalta la importancia de la evaluacion
para maximizar la calidad y la eficacia de las propuestas comunitarias y mostrar que
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la UE trabaja con responsabilidad y profesionalidad (European Commission, 2010).
Sin embargo, aunque la situacion hace evidente la necesidad de producir conocimien-
to evaluativo, no acaba de despejarse la duda sobre la utilizacidn sistematica de la
evaluacion para la gestién y presupuesto por resultados (OCDE, 2007).

El origeny razdn de ser de un sistema global de evaluacion en la UE esta relacio-
nado con un conjunto de reformas de amplio alcance basadas en los modelos de
gestion y presupuestacion por resultados y de “Gobernanza” (Governance). En un
principio la evaluacidn en la UE se planted con una clara funcién técnico-organizativa
orientada a la introduccién de racionalidad técnica o de gestidn privada en los proce-
sos de decisién y particularmente de gestidn del gasto. La preocupacién inicial fue
valorar la economia, eficiencia y eficacia en la gestién de las iniciativas comunitarias
con consecuencias significativas en el presupuesto de la UE. La evolucién posterior
de la evaluacidn en la Comisién ha ido prestando mas atencidn a otro tipo de medi-
das, llamadas de no-gasto (por ejemplo: legislativas, informativas, de coordinacién,
etc.), incorporando otro tipo de criterios de valor acordes con los principios de gober-
nanza. (European Commission, Libro Blanco de Gobernanza, 2001). La iniciativa de
Gobernanza Europea identifica la evaluacién como uno de sus instrumentos esencia-
les, elevando cualitativamente el potencial de la evaluacién como herramienta de
apoyo a la decisién pero con una perspectiva y alcance distinto a la de sus origenes.

La iniciativa de Gobernanza Europea se justifica apelando no sélo al déficit de-
mocratico en la UE sino ademas al déficit de capacidad de coordinacién y coherencia
(Metcalfe, 2004) para llevar a cabo con eficacia la direccién de la UE. Los principios de
Gobernanza Europea se orientan a cubrir estos déficits teniendo en cuenta la realidad
desestructurada del contexto de las politicas comunitarias. Se habla también de un
“déficit de evaluacion” (Stame, 2004) en la UE, relacionado con la carencia o débil
desarrollo de una aproximacidn a la evaluacién que responda a los retos del contex-
to, como la que se sugiere con la Evaluacion Basada en la Teorfa (TBE) (Weiss, 1997).
Esta aproximacién reconoce la importancia de explorar la Iégica de la intervencion,
mas aun cuando ésta se basa en las interacciones entre niveles de gobierno y multi-
ples actores o grupos de interés (Stame, 2008), cuando se trata de innovar.

Las organizaciones en red como la Comisidn exigen una aproximacién especial
en su forma de gobierno y direccién, mas aun si actia en entornos de incertidumbre.
Este modelo y contexto requiere una forma de evaluacién, nuevos criterios de valo-
racién y usos de la informacidn evaluativa que se centre en la transparencia, los pro-
cesos de participacion y el aprendizaje colectivo (innovacién).

3. GOBERNANZA Y EVALUACION: UNA RELACION INSUFICIENTEMENTE
EXPLORADA

En el primer articulo de este nimero L. Aguilar y M. Bustelo presentan un exten-
so marco conceptual y genérico sobre la relacién general entre la gobernanza y eva-
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luacién. La relevancia de sus reflexiones y el amplio alcance de sus propuestas con-
ceptuales ofrecen un marco de referencia de gran potencial para explorar
empiricamente estas relaciones en la UE y en otros ambitos. Siguiendo a estos auto-
res, en este nimero se entiende por gobernanza el proceso o la actividad de gobier-
no o direccién de la sociedad, orientada a la realizacién de las preferencias sociales,
valores y objetivos definidos entre gobierno y sociedad con unas acciones, recursos,
instrumentos y formas de organizacién consensuadas. En el modelo de gobernanza,
el gobierno dirige de manera indirecta o a distancia, a través de redes de colabora-
cién con actores econdmicos y sociales. El rol del gobierno no es tanto dirigir y ejecu-
tar las politicas publicas, sino crear redes, o fomentar y fortalecer redes existentes,
entre los multiples actores del mismo sector publico (por ejemplo: organizaciones de
distintos niveles de gobierno) y del privado (grupos sociales y econémicos), incenti-
var procesos de participacidn, asociacion, coordinacién y resolucién de conflictos,
compartiendo la responsabilidad por el buen funcionamiento y desarrollo de la go-
bernanza. La cuestidn a explorar aqui seria cual es su aportacion de la evaluacion bajo
este modelo de direccion y cdmo deberia adaptarse.

Las reflexiones y propuestas de L. Aguilar y M. Bustelo sobre las relaciones entre
evaluacién y gobernanza son muliltiples. En general, consideran que la evaluacion,
como instrumento de coordinacién y movilizacion de grupos econdmicos y sociales,
de transparencia y de exigencia de responsabilidades, es una pieza clave de la gober-
nanza. Identifican y analizan diversas contribuciones potenciales de la evaluacién, por
ejemplo: a) la utilidad “instrumental” de provision de informacion vélida para mejorar
las politicas publicas y los procesos directivos y para el funcionamiento de los sistemas
de exigencia de responsabilidades; b) la utilidad de “persuasion” para conseguir la
participacion y los apoyos necesarios de los actores involucrados en la accién publica
(identificacion y definicién del mapa de actores con sus valores, intereses, capacidad
de influencia, relaciones de dependencia, recursos, accesibilidad); ¢) la utilidad de “ilu-
minacién” a gobiernos y actores sociales, favoreciendo el conocimiento y la percep-
cién comun de los problemas, temas y conceptos sobre la gobernanza y el beneficio
social o el avance sobre preferencias de los actores sociales y de mercado, e incluso la
utilidad de mejorar la definicién y comprensidn de la propia gobernanza.

Conviene destacar también la relacion que establecen entre evaluacién y gober-
nanza en torno a otros elementos (objetos, criterios,...) de la evaluacién, tanto en el
disefio de la gobernanza (validez y legitimidad politico-institucional, eficacia del pro-
ceso de su propio disefio) como en su funcionamiento (organizacion, procesos e ins-
trumentos de gobernanza, tanto en el marco politico como técnico). Asi mismo se
apuntan los tipos de indicadores de resultados que podrian utilizarse en el marco de
gobernanza, tales como el aumento de la participacién, acuerdos o acciones conjun-
tas, creacion y desarrollo de redes, etc.

Por ultimo, se subraya el caracter reciproco de la relacidn entre la evaluaciény la

gobernanza. Se puede hablar tanto de la evaluacién al servicio de la gobernanza
como de los principios e instrumentos de gobernanza al servicio de la evaluacion
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(andlisis de redes), como se muestra en varios de los articulos de este nimero. E in-
cluso se puede considerar la evaluacién como parte del proceso de gobernanza (eva-
luacién participativa). La evaluacién participativa orientada a la construccion de con-
fianza mutua y fomento de la accién conjunta, supone evaluar para coordinar.

En otro articulo, J. Murciano, L. Porrini, C. Bueno y C. Velez, basdndose en su ex-
periencia profesional y en la evaluacién de una iniciativa europea, presentan también
un amplio analisis de la necesidad de adaptar y cémo adaptar los criterios, ambitos y
metodologias de evaluacién bajo el modelo de gobernanza y particularmente a la
colaboracion en partenariados publico-privados (ver letra ¢ del apartado 4). El plan-
teamiento y argumentacion de ambos articulos sobre diagndstico y adaptacion de la
evaluacidn son andlogos y complementarios.

4. GOBERNANZAY EVALUACION EN LA UE

El potencial de la evaluacién en el marco de la Gobernanza Europea también estd
insuficientemente explorado y aprovechado. En los demds articulos, sobre evalua-
cién enla UE, se ilustra y reflexiona sobre la realidad de las relaciones entre la evalua-
cién y la direccion de Europa en el marco de dos reformas coetdneas en la UE: la
gestion por resultados y la gobernanza. Ambas pueden salir beneficiadas del uso de
la evaluacién en distintos contextos (estructurado vs. desestructurado) de politicas
publicas, pero bajo supuestos muy distintos en cuanto a formas o estilos de decisién
(jerarquico, competitivo vs. relacional, cooperativo). Aqui se trata de explorar la rea-
lidad de la evaluacién europea para ofrecer informacién y evidencias practicas sobre
la utilidad y alcance real de la evaluacién en la UE.

Sin @nimo comprehensivo se ordenan a continuacién algunas de las principales
reflexiones y conclusiones de estos articulos, en torno a cinco temas relevantes: la
utilidad comparada de la evaluacién en el marco de ambos modelos; el uso de la eva-
luacién para el desarrollo de la capacidad de gobernanza; la adaptacidn de los crite-
rios, ambitos y métodos de la evaluacion en el marco de gobernanza; la evaluacién
del funcionamiento de sus instrumentos y la evaluacién como elemento propio de la
gobernanza.

a) Utilidad comparada de la evaluacion: gestion por resultados vs. gobernanza

En su andlisis de percepcidn de la utilidad de las evaluaciones de los destinatarios
y responsables del Plan de Desarrollo Rural Sostenible (PDRS) en el Pais Vasco, M. A.
Diez, B. Izquierdo y E. Malagén, revelan que la contribucién de la evaluacién a la me-
jora de la gestién de las medidas del PDRS fue la peor valorada, mientras que por el
contrario, se consideré de gran importancia para mejorar la capacidad de gobernan-
za: mayor visibilidad de la politica de desarrollo rural, clarificacién de la red de agen-
tes y susroles en la realidad econdmico y social vasca; identificacién de carencias del
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proceso participativo, intercambio de informacién y accidn coordinada verticalmente
(entre niveles de decision, influencia desde la base “bottom-up’) y horizontal (entre
sectores, territorios, etc.).

En base a una evaluacion realizada en el 2007 sobre el OMC (Open Method Coor-
dination, Método Abierto de Coordinacion), J. Toulemonde constata el limitado efec-
to del OCM en el marco de un modelo de gestidn por resultados y el seguimiento y
evaluacidn orientada a su correspondiente modelo de exigencia de responsabilida-
des, o sea la identificacidon de incumplimientos, “name and shame”, o de logros,
“name and fame”, frente a la utilidad mostrada para la gobernanza de la propia con-
formacion de las politicas europeas (ver también apartado c).

En el articulo de E. Zapico se muestra como a pesar de ser legalmente obligatorio
utilizar los resultados de la evaluacidn para justificar los aumentos y reasignaciones
de créditos en el proceso de programacion presupuestaria, en la practica, son excep-
cionales los casos en que asi se hace. También se identifica como escasa la informa-
cién evaluativa relevante para el desarrollo de las politicas prioritarias de la UE, a nivel
estratégico o para temas multisectoriales. Sin embargo, en este articulo se presentan
varios ejemplos en los que se evidencia como la gobernanza europea se beneficia de
las posibilidades que ofrecen ciertos métodos y aproximaciones a la evaluacién (por
ejemplo: andlisis de redes) y como la utilidad de la evaluacién puede surgir también
de la valoracién del funcionamiento de los instrumentos de gobernanza.

b) Uso de la evaluacién para el desarrollo de la capacidad de Gobernanza

F. Gonzalez Blanch destaca como a través de una evaluacion realizada en el 2008
sobre las reformas de la Estrategia de Lisboa, la Comisién Europea buscaba reforzar
la gobernanza de los Fondos Estructurales, considerando posibles sinergias entre los
instrumentos de que dispone de cara a maximizar el valor afiadido europeo. Esta eva-
luacién confirmaba que con una mejor coordinacién entre los Fondos se mejoraria su
gobernanzay gestién. A través del OMC se fortalece el sistema de aprendizaje mutuo
de los Estados Miembros frente a la crisis, al estar orientado no sélo a modificar los
resultados de una politica, sino también y especialmente el proceso de adopcién de
decisiones y aprendizaje mutuo.

El ejemplo que proporciona F. Gonzalez Blanch sobre el uso de la evaluacién para
fomentar el desarrollo organizacional de las instituciones de gobernanza del mercado
laboral es ilustrativo. La evaluacién de la Estrategia Europea de Empleo (SEE) fue lanza-
da para coordinar los esfuerzos y las acciones de los Estados Miembros y entre sus reco-
mendaciones destacaba que la Comisién deberifa fortalecer la capacidad de los Estados
miembros y promover reformas en sus sistemas de empleo. Uno de los objetivos claves
ante la crisis es mejorar sustancialmente las instituciones de los Estados Miembros y de
la Unién para prever, anticipar y adecuar entre si las capacidades necesarias para res-
ponder a las exigencias del Mercado Laboral. Las instituciones del mercado de trabajo y
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en particular los Servicios Piblicos de Empleo (SPE) de los Estados miembros, juegan un
papel crucial en la lucha contra los efectos de la crisis en el empleo (por ejemplo: elimi-
nar obstdculos a la libre circulacién y estimular la movilidad de trabajadores; mejorar la
transparencia de informacion sobre tendencias del mercado de trabajo y sobre los pla-
nes de evaluacién y adecuacion de las competencias de los trabajadores; prevenir ries-
gos de paro estructural y mejorar el acceso al empleo). Lograr esto supone incrementar
las capacidades metodoldgicas, analiticas y de aprendizaje mutuo entre los SPE de la
UE, para la previsidn de las necesidades de capacitacion y de puestos de trabajo.

En el articulo de E. Zapico se presenta otro caso en el que una evaluacidén se
orienta al desarrollo institucional de la gobernanza de la politica europea de | + D. En
la evaluacion del VI Programa Marco de Tecnologia en la Sociedad de la Informacién
(FP6 IST) se utiliza el andlisis de redes como un instrumento de evaluacién. Uno de los
objetivos del FP6 IST era la integraciéon de investigadores, expertos, empresarios y
otros actores en el Area Europea de Investigacion (European Research Area-ERA). Con
este programa se esta haciendo un claro esfuerzo de fomento de redes y actividades
de colaboracién entre centros de investigacion y conocimiento tecnoldgico, entre
proyectos de 1+D, etc. La colaboracidn en la investigacién se percibe como un medio
y como un fin en s mismo. Se entiende como instrumento de intercambio de informa-
ciény de innovacidn, que puede alcanzarse facilitando la creacién y consolidacién de
redes autogobernadas. Los resultados de esta evaluacién se presentan en forma de
cambios en las caracteristicas de las redes analizadas.

¢) Adaptacion de criterios, ambitos y métodos de la evaluacién en la UE

Basandose en la evaluacién de la experiencia de 70 proyectos de la Iniciativa
Equal de la UE en Andalucia sobre los retos de las redes de cooperacién y partenaria-
dos publico-privado, J. Murciano, L. Porrini, C. Bueno y C. Vélez reflexionan sobre la
redefinicién de los criterios de valor, los dmbitos y las metodologias de evaluacién
corroborando en la realidad Europea el marco ofrecido por L. Aguilar y M. Bustelo,
sobre todo con conceptos y elementos propios del disefio de gobernanza, los proce-
sos e instrumentos de caracter politico organizativo y sus resultados.

Por ejemplo, en cuanto a los criterios de evaluacion reinterpretan: el de pertinen-
cia, pasaria a considerar la relevancia de las entidades asociadas, el grado de participa-
cién del tejido institucional local, nivel de representatividad de los asociados, etc.; los
de eficiencia y eficacia exigirian la consideracién de aspectos tales como la introduccién
de mecanismos e incentivos que faciliten y fomenten la colaboracién entre los socios
del partenariado, el modelo y estructura de las relaciones entre los asociados; el de
sostenibilidad como atributo de la accién partenarial que se relacionaria con la continui-
dad en el tiempo de las plataformas de interaccidn y su gestion; etc. Entre los nuevos
dmbitos de la evaluacidn se distinguen los procesos de cooperacién tales como la distri-
bucién de responsabilidades; los mecanismos de acceso e interaccidn; el intercambio
de informacidn; la comunicacidn y consulta; la decisién compartida; la adecuacién de
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los tipos de relacidn al contexto; la centralidad y densidad de las redes; etc. Por ultimo,
J. Murciano et dl. resaltan laimportancia de metodologias como la teoria de programas,
el andlisis de redes y de capital social, para evaluar el funcionamiento y los méritos de
los acuerdos de cooperacién y partenariado.

d) Evaluacién del funcionamiento de instrumentos de Gobernanza

J. Toulemonde presenta un caso relevante de cémo la evaluacién (realizada en el
2007 sobre el OMC - Open Method Coordination), puede ser util para mejorar el cono-
cimiento sobre la eficacia y forma de funcionar de este instrumento de gobernanza.
En su articulo sobre la evaluacién del “/GP for Growth and Jobs” (“Paquete integrado
de lineas directrices para el Crecimiento y Empleo”), el instrumento de coordinacion
intergubernamental OMC aparece como un mecanismo de integracion, pero que va
mas alld de la mera plasmacién en un Unico documento de las lineas orientativas de
politica, y la unificacién de los procesos de coordinacién y seguimiento de los efectos
dela politica (gestién por resultados). El OMC facilita la percepcidn e identificacion en
comun de los retos y la generacion de soluciones innovativas que de manera consen-
suada cubran todas las dimensiones relevantes y minimicen, compartan y/o compen-
sen las pérdidas de los que van a salir perjudicados por las reformas.

Toulemonde constata el limitado efecto del OMC en el marco de un modelo de
gestion por resultados. Supuestamente el OMC funciona a través de la presion (name
and shame) que se ejerce mutuamente entre los delegados que participan en las re-
uniones de coordinacion (peer pressure), y que posteriormente se transfiere a los
decisores de politicas publicas en sus respectivos paises. En su articulo, concluye que,
salvo contadas excepciones, el mecanismo de presién no ha tenido ninguna influen-
cia en el desbloqueo o la aprobacién de reformas nacionales. De hecho, la aproxima-
cién competitiva del “name and shame” fomenta una dindmica de comportamientos
no deseados (juegos de negociacion, maquillaje informativo, etc.). Por el contrario,
en esta evaluacién y en otras mencionadas en el articulo, se constata que el OMC
tiene una clara influencia en aspectos de gran importancia para la gobernanza como
es la conformacidn de los marcos para el debate y desarrollo de las politicas publicas.
Ademds, se facilita el desarrollo de una cultura colegiada entre los Estados miembros,
la Comisidn, y otros niveles de gobierno, que implica un mayor intercambio de infor-
macién, una aproximacidon comun a problemas, objetivos y acciones, un compromiso
y exigencia de responsabilidades mutua, aprendizaje entre pares. Segun J. Toulemon-
de, la conformacién del marco de una politica exige la creacién de una “visién com-
partida”, “sentido de lo obvio”, “un tipo de paradigma comun” a través de la cons-
truccion de consenso sobre: los conceptos con los que se identifican y debaten los
problemas y retos que se confrontan; las metas e indicadores que permiten operacio-
nalizar los objetivos y las comparaciones; el enlace ldgico causal de la reforma y los
resultados esperados; y la consideracion de buenas practicas (soluciones). Las lineas
orientativas de una politica publica estdn suficientemente operacionalizadas cuando
su marco de accidn ha sido consensuado.
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El argumento queda muy bien ilustrado por el caso de la conformacién de la
politica de envejecimiento en la UE. La evolucién conceptual del problema de enveje-
cimiento, pasando de considerarse como un problema de estabilidad de las cuentas
publicas y disciplina presupuestaria a otro de caracter mas econdémico y social que
considera el envejecimiento activo como posible solucién conjunta (win-win) entre
los diversos actores de esta politica. La vision compartida de los problemas y tipos de
soluciones (marco de una politica) a nivel informal (OMC) puede facilitar un proceso
de evolucién hacia un marco de politica Comunitario basada en una regulacién for-
mal. Esto puede considerarse como un ejemplo sobre cdmo funciona el proceso de
iluminacién o aprendizaje de segundo orden sobre la Idgica causal de un instrumen-
to. La exigencia de responsabilidades entre pares “Peer review” y el “Name and Sha-
me” (incentivo a la competicion, propio de la gestidn por resultados y la Nueva Ges-
tién Pablica) no tienen el efecto esperado, el OMC funciona através de otras ldgicas:
la aceptacion de contextos diversos, el aprendizaje mutuo y la creacién de consenso
sobre los elementos y marco conceptual de la politica publica. La importancia de la
evaluacidn sobre el funcionamiento del OMC radica en clarificar el modo de funcionar
de los mecanismos del OMC.

e) Laevaluacién como elemento propio de la gobernanza

Por ultimo, es relevante destacar que también se identifica a la evaluacién (p. ej.:
la evaluacién participativa) como elemento propio de la Gobernanza Europea. En el
articulo de M. A. Diez, B. Izquierdo y E. Malagdn se concluye que la evaluacion (parti-
cipativa) ha demostrado ser, en el ambito de desarrollo rural, un canal o herramienta
potente para fomentar el debate y aprendizaje colectivo y mejorar la capacidad de
gobernanza.

Asimismo, en el articulo de J. Murciano, L. Porrini, C. Bueno y C. Vélez sobre la
evaluacidén de la experiencia de los proyectos del Equal en Andalucia, se pone de ma-
nifiesto una relacién intrinseca entre la evaluacién y la gobernanza. El proceso de eva-
luacidn es un factor o componente mas del proceso de gobernanza. En algunas oca-
siones en la metodologia de evaluacién (andlisis de redes) resulta dificil separar el
proceso de evaluacion del de gobernanza. Por ejemplo, en el andlisis de redes de co-
operacion del Equal de Andalucia, el esfuerzo de evaluacién de las entidades coordina-
doras examinaba la cooperacién mantenida por las entidades asociadas en temas ta-
les como el disefio del proyecto, la gestidn de actividades y de su propia evaluacion.
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