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I ntroducciont

Hay tres funciones que se atribuyen ala evaluacion de las politicas:
de informacion, de reasignacion y de legitimacion (que se explicardn a
continuacion). Latesis de este articulo es que, desde los afios 60 alos
90, d énfasis politico sobre la evaluacion ha pasado desde la funcion de
informacion ala de reasignacion.

Este cambio de posicidn se puede apreciar desde dos momentos
distintos enlosquelaevauacion seingitucionalizé como unaherramienta
de gestion en los gobiernos nacional es. Detras de este cambio hay razones
politicasy economicas especificas. Ademas, junto con € cambio de motivos
hay un cambio de actores dominantes (seccion I1).

Los afios 90 se han caracterizado por la persistenciay el declive
de la evaluacion. A pesar de la ulterior profesionalizacion, e incluso
popularizacion, de la evaluacion en Europa, la Situacion actuad en muchos
paises muestra € predominio de la funcion de reasignacion (vinculada a
movimiento de la New Public Management). Al mismo tiempo, los
eval uadores tienden a volverse auditores con un énfasis metodol 6gico en
la medicion de los resultados (output), mientras que, en un principio, los
auditores utilizaron técnicas de evaluacion en la mayoria de los paises
avanzados. Esto afectaria a la calidad de la evaluacién tanto como ala
evaluacion de la calidad (seccion [11).

Funcion deinformacion

La funcion de informacion predomind durante la fase de despegue
del movimiento de evaluacion en los afios 60. Desde @ punto de vista
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organizativo estaba situada en los departamentos gubernamentales
responsables del proyecto y la gecucion de las politicas de reforma.

Como consecuenciade ello, los gestores de los programas se hacian
las siguientes preguntas:

— ¢Funcionan las politicas?, es decir, ¢qué efecto producen?, en
particular, ¢se han conseguido los objetivos programados (los efectos
deseados)?, ¢qué consecuencias no previgtas, positivas 0 negativas gparecen?

— ¢COmo se pueden mejorar estas paliticas, unavez quelosestudios
de evauacion han puesto de manifiesto los fallos?

Esta funcidn de informacion de la evaluacion se agrupa arededor de
nuevas politicas puesto que la prediccion de los resultados y, por tanto, los
andisisprevios son dificilesdellevar acabo. Porquelas politicas dereforma

a) se emprenden principa mente en las &reas de politicas “ blandas’
como salud, educacién, bienestar, donde no se dispone de pruebas cienti-
ficas para evaluar relaciones de causa-efecto en el area en cuestion;

b) ademas, amenudo, estas politicas eran innovadorasy no suponian
simplemente pequefias variaciones a partir de vias politicas trilladas, lo
gue las exponia a determinados riesgos de fracaso.

Funcion de asignacion

La funcion de evaluacion predominante en los afios 80 durante la
segunda etapa de ingtitucionalizaciones estaba destinada claramente a
ayudar aredlizar unaasignacionraciona del presupuesto. Ahora, los actores
principales no son yalos administradores delos programeas, sino las oficinas
auditoras, los Ministerios de Hacienday las unidades centrales, a quienes
les compete la elaboracion global del presupuesto y su estructurainterna.

L as cuestiones basicas que se plantean ahora son:

— ¢QuEé programas pueden recortarse o contenerse a partir de los
resultados negativos de la evaluacion?

— ¢Cudles son las consecuencias del “retroceso de las fronteras
del Estado”, esdecir, laprivatizacion de determinadas actividades pablicas?

— ¢Cbmo podemos sacarle “més rendimiento al dinero” mediante
lareorganizacion delosprogramasindividudesy delasactividades plblicas
en su conjunto?

Las cuestiones inducidas de los motivos de asignacion tienden a
poner més enfésis en la cantidad que en la caidad.

Funcion de legitimacion

Contrariamente a lo que ocurre con las funciones anteriormente
mencionadas, la legitimacion no es claramente atribuible como motivo a
las fases especificas de desarrollo de la ingtituciondizacion de la de
evaluacion de programas, siempre juega un papel importante puesto que
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la evaluacion de programas tiene lugar en un contexto politico. Se cree
gue las pruebas cientificas justifican las decisiones politicas, bien sea para
meorar, disminuir o suprimir programas. Sin embargo, Como consecuencia
dela“ley de hierro de los falos metodol 6gicos de la evaluacion”, es més
dificil de probar que los programas y las paliticas son efectivos, que lo
contrario; por tanto, es més facil dedegitimar politicamente las politicas
publicas que legitimarlas realmente bagjo condiciones de escasez fiscal.

Depende mucho de s |os evaluadores se convierten en auditores o
s losauditores acttian incorporando laevauacion. Durantelos afios 90 en
Europa, algunos sistemas nacional es de eval uaci On estuvieron fuertemente
influenciados por € auditor dominante: evaluacién imperativa de los
fondos estructurales de la Unién Europea

Lasdosetapasdelainstitucionalizacion

Durante los afios 90 pueden observarse trestendenciasen € proceso
de ingtitucionalizacion de la evauacion de los programas en |os paises de
la OCDE:

— Enlosafios 80 aparece un segundo movimiento que se ocupade
cuestiones de output y, en menor medida, del impacto: en @ Reino Unido
durante el mandato dela Sra. Thatcher, enlos Paises Bgjosy en Noruega.
Incluso, la mayoria de los paises que ingtituciondizaron la evaluacién a
finales de los afios 60, experimentaron un segundo cambio de actividades
de evaluacion, como en Suecia.

— Mientras que € primer movimiento de evaluacion delos afios 60
y 70 (EE.UU., Canadd, Sueciay Alemania) estuvo muy unido a proceso
deplanificaciony programacionyy, por tanto, a papel delosadministradores
delos programas, losintentos afinales delos afios 70 y 80 se orientan mas
bien alareconsideracion, anivel politico, delajustificacion delas paliticas
0 del proceso presupuestario. En ambos casos e papel de los auditores
externos se convirtié en importante.

— Consecuentemente, @ enfoque de la evaluaciéon ha variado en
los afios 80, pasando de ser, originariamente, una operacion interna del
gobierno a ser un asunto de los Parlamentos. Unido a esto, los actores
también han variado. Ahora e Parlamento es el centro clave de actividad
y, ademas, las oficinas auditoras, que antesinformaban a Parlamento, han
sdo incluidas en € sistema.

Explicacion de la emergencia de la evaluacion

¢Qué factores determinaron la maduracién de los sistemas de
evaduacion y qué congtelaciones influyeron en los model os de desarrollo
de los digtintos paises?
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La situacion fiscal

Las distintas pautas de desarrollo de los paises que comenzaron
mas temprano — EE.EE., Canada y la Republica Federal Alemana —
que los distingue de lamayor parte de |os otros paises que les siguieron a
findes delos afios 70 0 més tarde, podrian estar relacionadas, entre otros
factores, con las condiciones de las economias nacionaesy, por tanto, con
la situacion fiscal de los gobiernos respectivos.

El primer grupo de paisesimpul so laeval uacion de politicas durante
los afios 60; es decir , paises con una situacion economica prosperay con
presupuestos en crecimiento que permitian alos gobiernos embarcarse en
costosos programeas de intervencion socia, incluyendo educacion y salud.
En este contexto surgieron sistemas formales de planificacion que, o
estaban limitados a una planificacién econdmicaamedio plazo (Republica
Federd Alemana) o, intentaban integrar € presupuesto con laprogramacion
(EE.EE., Sueciay Canadd). En cuaquier caso, laeva uacion o secongderaba,
|6gicamente, como parte de estos sistemas de planificacidn o se requeria
para la informacion de los programas de intervencidn, cuyos resultados
podrian predecirse con suficiente grado de certeza. Las evauaciones,
entonces, se utilizaban principa mente por los administradores de programas
para llevar a cabo los programas ya existentes y otros nuevos. Solo en
ocasiones fueron necesarias las evaluaciones para proteger estos
programas de los oponentes politicos, para probar su efectividad.

El impacto de la por completo diferente situacion econémica de
findles de los afios 70 sobre la evaluacion fue cas € mismo: las reducidas
economiasy lanecesidad de gestionar laescasez, produjo tensionesen los
gobiernos y les llevé a desarrollar técnicas para gestionar |os recortes
(Schick, 1988). De esta forma, la situacion econdmica relativamente
desfavorabley lacritica Situacion fiscal promovieron que laevauacion se
hiciera por via del proceso presupuestario: las iniciativas de gestion
financiera (Gran Bretafia, Canaday Noruega, Paises Bgjos) o bien hicieron
uso de esfuerzos de evaluacion anteriores (Canada y Gran Bretaiia) y
dieron lugar a una segunda ola de esfuerzos de evaluacion, o € nuevo
gerenciadismo introdujo € concepto de evaluacion para raciondizar la
distribucion de los recursos dentro del presupuesto (Noruega y Paises
Bgjos). Los que soportaron este segundo movimiento de evauacion no
son los administradores de los programas en los departamentos
gubernamental es, sino mas bien los ministros de Hacienday las oficinas
auditoras como guardianes tradicionales del presupuesto. Por
consiguiente, la perspectiva y la funcion de evaluacién cambiaron
ligeramente: en lugar de poner en précticaprogramas, € énfasis se ponia
mas bien en lareduccion de los programasineficaces para, de estaforma,
recortar el presupuesto nacional.
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Constelacion politica

Por supuesto, no es la Situacion econdmica per se la que ocasiona
cambiosenladireccion palitica, Sno que, en Ultimo extremo, son los politicos
y los partidos en € gobierno los que cambian @ curso delanave del Estado.

Enlos présperos anios 60, los paises delaprimeraolade laevaluacion
estaban gobernados por partidos reformistas (Social Demécratas en la
RepublicaFedera Alemanay en Suecia, Demdcratasen EE.UU., Liberades
en Canada), que acometieron en las diversas politicas de reformay tenian
una clara afinidad para e empleo de los métodos de |as ciencias sociaes
paralaevaluacion delas politicas. Otro caso pertinente podriaser e dela
presidencia socidistaen Francia (1981) que puso énfasisen laevauacion
en 1982. Los gobiernos més Conservadores, que se enfrentaron, a
menudo, a una situacion econdmica menos prospera, hicieron uso de los
instrumentos de evaluacion existentes, no solo para reelaborar el
presupuesto sino, en ocasiones, para intentar reducir los programas de
reforma de los gobiernos predecesores, que desde € principio estaban
mal vistos. Esto no significa que s los partidos politicos intervencionistas
hubiesen estado en una posicion de gobierno, no hubiesen tenido que
responder de manera similar ala nueva situacion econémica.

No es sorprendente que existatambién un consenso neoconservador
internacional, consistente en creer que € Estado deberia retirarse de la
sociedad 0, ad menos, no deberia expansionarse mas, y que muchos
programas habrian ido mas ala de sus objetivos. En conexion con las
politicas de privatizacion, desregulacion y desburocratizacion, la
fragmentacion del sistema de planificacion, que habia servido para
desarrollar |os programas de reforma, fue un método paracambiar € curso
delanavedd Estado. El otro métodofuemejorar € track presupuestario
tradicional mediantelaimportacion detécnicasdeauditor iade sector
privado — técnicas que tenian que tratar con los resultados de los progra-
masy (menos con € impacto), como la unidad de andlisisy, por tanto, se
parecian a los méodos de evaluacion. A fin de cuentas, las modernas
técnicas de auditoria encgjaban con los procedimientos tradicionaes de
las auditorias de las oficinas auditoras —.

Caracteristicas constitucionales

Una explicacion de las distintas vias de desarrollo seguidas por los
diferentes sistemas nacionales que se concentran Unicamente en la
correlacion entre unaeconomiaen expans on/programas intervencionistas/
gobiernos socia-demdcratas 0 una economia en recesion/politica de
austeridad/gobierno conservador seria un model o demasiado sencillo. Por
gemplo, esto no explicariae cambio que comenzé enlosEE.UU., bgjo la
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Administracion Republicana de Nixon yaen 1970, tampoco explicaria por
qué casi nada cambi6 después de que un gobierno conservador llegase d
poder en Bonn en 1982. Una variable adicional de importancia primordial
parece ser larelacion constitucional entre los poderes g ecutivo y
legislativo del gobierno.

En sistemas parlamentarios degobier no de partido lateoriaclasica
deladivisién de poderes dificilmente es ciertaen lapractica; en este caso
el gabinete gerce un fuerte control sobre la mayoria parlamentaria o
comparte intereses y un consenso programatico de las facciones
mayoritarias; sdlo los grupos de la oposicién tienen una motivacion
importante para controlar a eecutivo, aunque normamente no estan en
Situacion deimponerle controles. Estabreve descripcion histéricaesclarece
el papel transmisor de los Parlamentos en los sistemas de gobierno de
partido (Canad4, Noruega, Gran Bretafia). Sin embargo, en todoslos casos
las evaluaciones reales se llevaron a cabo por € poder gecutivo.

La situacion podria ser completamente diferente en sistemas de
gobierno presidencial como en EE.UU., y Franciadonde pueden crearse
mayorias parlamentarias en contradel Presidente eimponer medidas sobre
una Administracion paraacrecentar su capacidad de control o independencia
deinformacidn. No esde extrafiar que el poderoso Congreso delos Estados
Unidos reuniese un enorme equipo en e mismo Congreso e hiciese uso de
esta contra-burocracia para controlar alos administradores de programas
en laramaegjecutiva. En tal situacion e poder legidativo aparece como un
pilar esencid en & sistemade evaluacion, incluso cuando lasiniciativasde
evauacion seoriginan enlaAdministracion. El interésddl legidativo puede
ayudar amantener en forma apropiada |as capacidades de eva uacion del
poder gecutivo, incluso s la Administracion no se muestra demasiado
entusiasta con €llo, puesto que necesita de estos equipos de andlisis para
mantener e equilibrio de poder de informacidn vis a viscon e Congreso.

Otro factor constitucional que podria ser de importancia a este
respecto eslaasociacion del Tribunal de Cuentas olaunidad auditora.
En lamayoriade | os paises estas oficinas se consideran como unidades de
apoyo a poder legidativo e informan a Parlamento (EE.UU., Canada,
Noruega, Paises Bgjos y Dinamarca). La General Accounting Office
en la Republica Federal Alemana ha estado histéricamente vinculada a
gecutivoy sdlo desde 1969 orientd ligeramente su funcidn paraservir también
d Parlamento y d reducido comité auditor parlamentario. Deformasimilar,
la Cour des Comptes francesa, aunque también informa a Parlamento,
tiene una tendencia hacia d gecutivo debido alaformacion profesiond de
sus miembros (Nioche/Poinsard, 1985). En Suecia, con su tradicion de
pequerios ministerios y agencias muy independientes, laingtitucion auditora
dominante, la Oficina Nacional Auditora (National Audit Bureau) es,
exclusvamente, uninstrumento del gobierno centra. Susinformes seenvian,
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tanto a la agencia auditora como a gobierno cuando se trata de asuntos
importantes. Los auditores parlamentarios cuentan, en este caso, con un
pequefio grupo de asesores para llevar a cabo escrutinios ad hoc.

Cuanto masindependiente del gecutivo eslaunidad centra auditora
y vinculada a Parlamento, mas tentados estén | os Parlamentos para usar
estas instituciones como una base de poder y como una fuente de contra
asesoramiento en pie deigualdad, incluso, con un gobierno de partido. En
el caso americano esta disposicion, por supuesto, no haria sino fortalecer
las iniciativas de evaluacion del Congreso.

También vale la pena considerar s la Constitucion federal o
unitaria de un Estado tiene efecto sobre e grado en que se aplica la
eva uacion delos programas. En nuestras consideraciones podemosincluir
también en esta categoria a Estados descentralizados que establecieron
gobier nosr egional es como Espafia, Itdiay Francia. ¢Tienen los centros
del Estado en sistemas federativos o regionales mayor necesidad de
controlar las actuaciones de los gobiernos regionales? Seria razonable
suponer que existe tal necesidad de informacidn en los casos en que los
programas se llevan a cabo por oficinas de los gobiernos regionales
(Alemania, Canad4, Suiza), pero que existiese menos necesidad cuando el
gobierno central gecuta los programas a través de sus propias oficinas
(EE.UU.). Asi, en Canaday en la Republica Federal Alemana, donde se
han puesto en marcha programas conjuntos, federalesy estatales, sobre
una base de costes compartidos, se ingtitucionalizaron las evauaciones
para asegurar que los programas alcanzan los niveles nacionaes. Es
aleccionador que € gobierno federa suizo en 1987 indtitucionalizara un
think tank (centro de investigacion) para explorar las posibilidades de
evaluacion y después creara un gran fondo para evaluacion. En otros
paises, la politica regiona europea (fondos de cohesidn) desencadend las
necesi dades de evaluacion del Estado central.

El control sellevaacabo con masfacilidad en los Estados unitarios
dondee Estado centra puederequerir estadisticasdelasoficinasregionaes,
mientras que en un sistema federal con autonomia administretiva de los
miembros, no es posible, en ocasiones, a menos politicamente, solicitar
informacion detallada de os Estados regionaes, amenos que la obtencidn
esté especificamente ingtitucionalizada.

Dispositivos de evaluacion en el Gobierno

En este epigrafe se haraun intento paracomplementar la perspectiva
genéricamediante un informe sisteméti co de | as adaptaciones de eva uacion
desarrolladas en varios paises. Se puede estudiar mejor como seintegrala
evauacion en lamaquinaria del gobierno, d andizar la distribucién de
lasiniciativas de evaluacion.

111



A menos que la redlizacion de los estudios de evaluacion esté
institucionalizada, éstos suelen tener lugar de manera aleatoria. Ademas,
el nimero de estimul os potenciales para estos estudios va desde la critica
publicaalaneces dad genuinaque tiene & administrador de programas de
saber como funciond el programa en la practica. Las siguientes
observaciones estarén limitadas alasiniciativas que tienen lugar porquela
funcién de evaluacion esté ingtitucionalizada de alglin modo en € sistema
politico-administrativo.

Obligacion legal y requerimiento parlamentario para evaluar

Debido a pape destacado que han tenido los Parlamentos para
poner en marcha evaluaciones ordinarias en la mayoria de los paises, no
es frecuente que el mandato para llevar a cabo una evaluacion se
establezca en unaley especifica que autorice el programa respectivo. En
estos casos, @ poder gecutivo esta obligado a elaborar un informe al
Parlamento despuésde un cierto periodo detiempo o ainterval osregulares,
puesto que la ley no sempre especifica los contenidos del informe, la
tarea se ha interpretado en general como una evaluacion. Por gemplo, la
mayor parte de los 200 informes ordinarios del gecutivo en Alemania (de
los cuales no todos son evaluaciones) dirigidos a Parlamento tienen su
origen en peticiones parlamentarias permanentes. La préctica para
ingtitucionalizar laevaluacion en lalegidacion que autoriza se ha hecho en
los Estados Unidos mediante & sistemade convertirlaen sunset legislation
como politica genera del Congreso. Con esta estrategia politica, los
programas que no han probado su efectividad en una evaluacion expiran
autométicamente después de un determinado niimero de afios.

Puesto que los estudios de evaluacion cas siempre conllevan la
reunion del andlisis de grandes cantidades de datos, los Parlamentos,
generadmente, piden alaburocraciadel gobierno que hagalainvestigacion,
y con frecuencia la investigacion real queda delegada posteriormente a
especialistas externos. Existe, sin embargo, una excepcion alaregla: en
los casos en que @ Parlamento por si mismo mantenga un gran equipo
de investigacion y oficinas de apoyo, las iniciativas seran, a menudo,
dirigidas haciaestos especialistas del legidativo, como el caso de EE.UU.
En estas circunstancias hay posibles instancias que llevan a cabo
evaluaciones paralelas en e gecutivo, asi como en las oficinas de apoyo
del legiddtivo.

Iniciativas de las instituciones supremas de auditoria

No esta claro hasta qué punto las oficinas auditoras, que han sido
de una importancia méxima para la ingtitucionalizacion de la evaluacion,
iniciany llevan acabo |as eval uaciones por ellas mismas. Indudablemente,
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cuanto mas promueva la oficina auditora las actividades de evaluacion
general del gecutivo, mas aconsejar & a gobiernoy alos ministerios, més
tarde, para evaluar medidas especificas, a menos que € departamento
quiera solicitar critica publica del Tribunal de Cuentas. Por otro lado, en
los procesos reales de auditoria los estudios de evauacién son llevados a
cabo posiblemente por |os propios auditores, dependiendo de su experiencia
para comprometerse en esta tarea.

En constraste con la General Accounting Office de los EE.UU.,
lamayoriadelas oficinas auditoras en Europa, con su tradicion de algunos
siglos, pueden estar menos afavor de adoptar lanuevaterminologiay, por
tanto, parece que han estado bastante i nactivas en este campo hastafecha
reciente. En la préactica, no obstante, su trabgo puede que no sea tan
diferente (aunque |os nimeros son definitivamente mas pequefios) del de
la General Accounting Office de los EE.UU. Sin embargo, suele ser
poco frecuente que se eval Uen programas en su totalidad por las oficinas
auditoras europeas excepto, posiblemente, para gastos en programas de
equipos de defensa.

Iniciativas del Ministerio de Hacienda

Otra fuente de iniciativas pueden ser los Ministerios de Hacienda o
las oficinas equivaentes como la OMB en Washington. Por supuesto, los
informes de las oficinas auditoras se retroalimentan en el proceso
presupuestario, es decir, los andis's posteriores tendran un impacto en las
asignaciones presupuestarias e, incluso, en las propuestas presupuestarias
del Minigterio de Hacienda. La relacion entre evaluacion y creacion del
presupuesto cambiaras € Minigterio de Haciendaestaen posicion de solicitar
evaluaciones de los administradores de programas en los distintos
departamentos. Como se haindicado anteriormente, ésta es la Situacion en
la Republica Federd Alemana. El grado de relacidn entre la creacion del
presupuesto y la evauacion depende de la frecuenciay regularidad con la
que sesolicitan estudios; esunacuestion de negociacion entrelosMinisterios
de Hacienda y los relacionados con los programas, y es poshle que s
sacrifiquen dgunas evauaciones para minimizar conflictos. Una solucion
estructural paratratar este problema puede encontrarse en lainstauracion
de una Agencia para e Andisis de Politicas en  Minigterio de Hacienda
holandés, mientras que € sistema danés de rotacion anual de evauaciones
desde las paliticas en otra area congtituye un dispositivo procedimental
paraunir laeva uacion de maneramas seguraalacreacion del presupuesto.

Iniciativas politicas centrales

El que setomelainiciativa paraingtitucionalizar |os procedimientos
de evauacion en d gobierno noimplicaqued jefede gobierno olaOficina
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del Presidente como actores politicos centrales no inicien también estudios
especificos de evauacion.

Lo que es posible que hagan | os actores politicos centrales estomar
lainiciativa para“evaduar” las politicas més que |os programas, es decir,
tratan con &reas de politicas 0 problemas mas amplios que, frecuentemente,
involucran distintas jurisdicciones departamentales. Estan interesados en
andisiscomprensivos rel acionados con estas cuestiones. Cuanto masamplio
y menos especifico sea @ problema que se considere, mas probable es
que su tratamiento tenga lugar en comisiones'y comités. El razonamiento
inverso sugiere que las evaluaciones de programas especificos podrian
hacerse por especialistas de la casa.

Ejemplos de un enfoque globa y un evaluador especidista central
se pueden encontrar en Gran Bretafia: e antiguo Central Policy Review
Saff era una ingtitucion que informaba directamente a Primer Ministro,
revisaba problemas de politica amplios y desarrollaba nuevas opciones.
LaEfficiency Unit siguié estalineadetrabajo después de 1979; suintento
para hacer que lamaguinariadel gobierno fuese mas eficaz implicaba, sin
embargo, que se redizasen menos estudios sustantivos y més estudios
organizativos de reforma dirigidos, entre otras cosas, a la autoevaluacion
de los departamentos.

Desde 1981, € Gabinete holandés decide sobre los temas que
deben evaluarse por los grupos de estudio en | os departamentos dentro del
Procedimiento Anua de Reconsideraci on. También debe mencionarse aqui
la OMB en Washington ya que lleva a cabo funciones presupuestarias
centrales y es una oficina del gobierno central. Obviamente, la OMB es
un organismo central de iniciativas dado que solicita evaluaciones de los
departamentos.

En conclusion, podria mantenerse que en la mayor parte de los
paises no se toman iniciativas para evaluar programas especificos y
proyectos. En los afios 80, las excepciones alaregla eran:

a) La OMB de EE.UU., cuyas iniciativas derivan de su funcion
presupuestaria mas que de su funcién como organo politico;

b) LaBritish Efficiency Unit queinicia evaluaciones en lamedida
en gque sean parte de la politica parameorar |as operaciones de gestion, y

¢) El Gabinete holandés que tomadeci s ones especificas de eva uacion.

En genera se puede manifestar que e nicleo del gobierno, aparte
de poner énfasis en la necesidad de evaluar e ingtitucionalizar la funcion,
generaen el mejor deloscasos evaluacionesampliasdelaspoliticas,
gue por si mismas no cumplen los requerimientos formales de una
evaluacion completa. Estas mediciones y evaluaciones, como se llaman
con frecuencia, se preparan después por unidades de personal del gobierno
central 0 por consgerosy comités.

114



Iniciativas de los depar tamentos

Como se menciond més arriba, los departamentos tienden a evitar
laautoeval uacion; por estarazon, los Parlamentosy sus agencias de apoyo,
asi como los gabinetes, ingtitucionalizaron o propagaron evauaciones de
los departamentos en € pasado. Por tanto, muchas de lo que puede parecer
aprimeravistacomo iniciativas departamenta es estan de hecho inducidas
externamente. Un gemplo de esto son las agencias centrales suecas
gue son responsables ante € gobierno de la evaluacion de sus programas.
No obstante, hay iniciativas genuinas de los departamentos. L os esfuerzos
de evaluacion con respecto a los programas de intervencion de los afios
60 parecen haberse originado en | os departamentos respectivos, tanto mas
cuanto mayor es la afinidad entre los administradores de programasy las
investigaciones externas relevantes que trataban con e problema para e
cual se habia disefiado € nuevo programa.

Desde unaperspectivaampliadegobierno, estasiniciativasdescentra-
lizadas se agrupaban en ciertas reas de pol iti cas (educaci on, empleo, sanidad,
ayuda d desarrollo) y no involucraban ala mayoria de los departamentos.
Paraestabilizar lasiniciativas autonomeasintradepartamentaes o parainiciar
actividades de evaluacion en los departamentos que permanecian inactivos
hasta € momento, se crearon unidades de evaluacion. Estas unidades
comprenden desde aguellas que planifican y disefian estudios y escriben
informes sin redlizar necesariamente lainvestigacion, hasta aquellas que se
ocupan de todos |os aspectos de las evaluaciones.

a) Existen equipos de personal (206) en todos los departamentos
norteamericanos no relacionados con la defensa.

b) Se establecieron unidades de evaluacién en algunos ministerios
alemanes (Ayudaal Desarrollo, Tréfico, Oficinade Prensa, Agricultura,
Tecnologia).

¢) En Dinamarca existen estas unidades en los departamentos
de Ayuda a Desarrollo, Trabajo y e Consgjo de Bienestar (Albaek/
Winter, 1988).

d) El Minigterio de Cooperacion para e Desarrollo en Noruega
cred una divisidn de evaluacion en 1983,

e) El que los Subsecretarios en Canada fuesen nombrados
responsables de las evauaciones del departamento se puede considerar
como una aternativa funcional paralos equipos de persond.

f) En Suecia existen grupos de expertos en la mayoria de los
ministerios que estén implicados en actividades de evauacion.

0) Enlos Paises Bgjoslos estudios en | os departamentos se preparan
bajo e Procedimiento de Reconsideracion en cuyo trabgjo participan
funcionarios del Ministerio de Hacienda.
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De esta manera, en la mayor parte de los sistemas politicos nos
encontramos una multiplicidad de grupos de inter és (stakeholders).
Esta fragmentacion concuerda con € panorama que habiamos expuesto
con respecto a proceso de ingtitucionalizacion. Aparte de ingtitucio-
nalizaciones externas e iniciativas recurrentes, e mismo gecutivo toma
iniciativas para evaluar sus propias actividades (por decirlo de manera
cuidadosa). En cuanto a las unidades centrales de gestion, las iniciativas
pueden originarse en e Ministerio de Hacienday convertirse en parte de
la rotina presupuestaria. Los actores politicos centrales, sin embargo,
tienden alimitarse afortalecer lafuncidn de evaluacion del departamento.

Desarrollos en los afios 90

La teoria de las dos olas de evaluacion establecio, entre otros
factores, un paso entre las economias en expansion y las economias en
recesion, por un lado, y la natural eza cambiante de la evaluacion, por otro.
Actualmente, la Situacion es mucho mas ambivalente.

El declive de la evaluacion: un escenario pesimista

Conlaredefinicion delas actividades del Estado y su acance, nadie
estd yainteresado en lamejoradd programa; de lo que setrataes de la
reduccion de programas. Esto se relaciona con la segunda etapa.

Como consecuencia de esto, internacionalmente existe una
tendenciaadesconectar la politicade las politicas; basta echar unaojeada
alaretdrica de las politicas: Tony Blair predicalacompasiony d mismo
tiempo esta recortando |os programas sociales.

Ademés, la New Public Management podria haber contribuido a
declive de las medidas deimpacto puesto que los politicos pretenden fiarse
méas 'y mas de las medidas del mercado.

Las necesidades delagestion fiscd, en particular en Alemaniadesde
1990, restan atencion d output y a impacto de la puestaen précticade las
politicas. Se convierten en fundamentales las cuestiones sisteméticas
relacionadas con € mantenimiento del Sstemade seguridad socid. Laspriori-
dades estéan en € input mientras que los outputs ya no tienen interés ano
Ser que se conviertan en un problema para continuar asegurando losinputs.

El andlisis deimpacto es menos atractivo cuanto menos conscientes
son los paliticos y € publico de las circunstancias distributivas de los
impuestosy del gasto.

Ademas, la evaluacion de programas como retroalimentacion siste-
méticaen  desarrollo delas politicasentra en declive en periodosde
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crisis; es, obviamente, un mecanismo para periodos de desarrollo normal
de politicas y de aprendizgje (en € sentido de Thomas Kuhn). Para la
gestion fiscal de crisis, entre otros resultados negativos de la evaluacion,
cuaquier argumento sirve para reducir programas. Al mismo tiempo, los
indicadores deimpacto se clasifican por las medidas deoutput comoenla
New Public Management: sus “indicadores de funcionamiento” son en
todo caso medidas de output, que dejan fuera consideraciones sobre los
efectos distributivos.

Esta tendencia esta acompafiada de una politica de desregulacion
que significa, en esencia, abandonar los mercados asi mismosy permitir
més externalizacion en la sociedad.

Persistencia de los sistemas de evaluacion

No obstante, |as dos configuraciones que formaron |os movimientos
de los aflos 60 y 80 de ingtitucionalizacion de la evauacion de las politicas
en lamaquinaria del gobierno nacional, no cambiaron en todos los paises
durante la Ultima década de este siglo. A pesar de esto, si hubo cambios.

— En parte, los nuevos paises adoptaron la evaluacion de las
politicas o la evaluacion de las politicas habia madurado hasta tal punto
gue se reconocid internacionamente y se informaba de ello (Israd,
Austria, Irlanda, Union Europea). Siguiendo los motivos de la segunda
etapa y apoyada por la New Public Management, Australia vy,
posiblemente, Nueva Zelanda empezaron aconsiderar laeval uacion como
una herramienta de gestion publica.

Israel esun caso donde seinstitucionalizo laevaluacion depaliticas
durante la Ultima década en una forma discontinua produciendo un
sistema fragmentado. No es extrafio que este sistema de eval uacion esté
dominado por motivos correspondientes alaprimera etapa, esdecir, delos
administradores de programas que quieren mejorar sus politicas. En este
sentido Israel recuerda el caso suizo que arrancd afinales de los afios 80.

— En la mayor parte de los paises implicados la evaluacion
ingtitucionaizada, durante 1990, persistid y mantuvo su status; sin embargo,
en los Estados Unidos, caso paradigmético de la primera etapa, la
evaluacion decreci6; esto indicaque @ status que se ha alcanzado puede
cambiar alo largo ddl tiempo. A lavistadel caso delos EE.UU., se puede
indicar que los paises europeos continentales tienden a mantener las
ingtitucionalizacionesincluso cuando estén vaciadas de contenido. Lostres
paises nérdicos (Suecia, Noruega, Dinamarca), los PaisesBgjosy Alemania
no cambiaron formamente los dispositivos de evauacion en e gobierno
nacional. Sin embargo, como se verg, hay indicaciones de cambios
cualitativos también en estos paises.
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Influencia de la Unidn Europea

El imperativo de evaluacion establecido por 1a Union Europea con
respecto alos fondos estructural es estaba obligado a tener implicaciones
para los dispositivos nacionales de evauacion, en particular en los paises
gue reciben enormes cantidades de los fondos europeos. El caso mas
destacado es Irlanda que establecié una unidad de evaluacion controlada
por & gobierno que cooperacon direcciones generalesen Brusal as. Espafia
es otro caso en € que la evaluacion de politicas recibid un estimulo
importante debido alainfluenciadelaUnidn Europes; incluso en Alemania,
desde 1990, € dinero de los fondos de cohesidn que llegaba a Alemania
Oriental haincrementado €l nivel de las actividades de evaluacion en las
ingtituciones ya existentes. ESto es asi porque la Union Europea funciona
en un sistema de dos vias:

— Por unaparte, laCorte Europeade Auditores (European Court
of Auditors) coopera con los tribunales nacionales de cuentas (y en €
caso de Alemania los auditores subnacionales) llevando a cabo
comprobaciones legales y de cumplimiento;

— Por otra parte, la inspeccion internaciona de finanzas en la
Comision estimulaunavariedad de eval uaci ones del egadas en varios paises.

Con frecuenciase puede observar unatendenciaalaburocratizacion
de esta evaluacion inducida externamente, en particular s seredizaenlos
tribunales tradicionales de cuentas (Espaiay por otras razones. Coreg).

Principales areas de politica para la evaluacion

Se podria mantener que los sectores sanitarios y educativos
constituyen las areas dominantes donde se llevan a cabo evaluaciones de
importancia, al menos en cierta medida. Ademas, los asuntos sociales,
incluyendo laofertade servicio socia, es unade las areas preferidas para
llevar a cabo las evaluaciones (véase en particular € caso reciente de
Israel). Estastres areas dominan con frecuencialos congresos nacionales
de evauacién (por g emplo, d Congreso Canadiense de Eva uacion de 1997).

Ademés, los programas o las politicas orientados d cliente que estén
destinados a las minorias constituyen la realizacion de estudios de
evaluacion, por gemplo, en Asuntos sobre Aborigenes en Canada.

Ademés de estas “areas de politicas blandas’, los programas de
ato coste, debido a sus particulares necesidades de legitimacion, son un
objetivo primordia de la evauacidn. Mientras que la mayor parte de los
gobiernos nacionales estan recortando programas de gastos, la Union
Europea debe mencionarse en esta area como usuario e iniciador de las
evaluaciones. Sin embargo, la estrecha relacion entre |os programas y €l
presupuesto va unida a una tendencia a poner en marcha instituciones
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auditorastradicionaesy transferirleslatareade laevaluacion. En generd,
los auditores, sin embargo, no estan preparados para llevar a cabo
evaluaciones de calidad sino que mantienen su criterio auditor tradiciond;
esto puede mantenerse asi porque la mayoria de las oficinas auditoras
mésimportantes, que durante laprimerafase se dedicaron alaevaluacion
deimpacto (EE.UU., y Suecia) han recortado sus actividades de evaluacion
0 han cambiado la cdidad de las mismas hacia medidas de output.

¢(Existen cambios en la constelacion de los actor es?

Durante 1990 se habian creado dispositivos nacionalesde eva uacion
en diversos paises que se caracterizaban por comunidades de evauacion
0 actores dominantes que formaban la red de la evaluacion. En generadl,
estas congtelacionesjunto con € status acanzado delaingtituciondizacion
no han variado, ni tampoco, |os actores dominantes han desaparecido por
completo. Sin embargo, han aparecido evaluadores en los nivelesregionales
y locales del gobierno, en particular en paises de caracteristicas federaes
0 en los que existe una fuerte tendencia a la descentralizacion, como en
Espania y Francia. De manera més pronunciada que hasta entonces, la
evauacion de las paliticas siguid siendo una funcion de larama gjecutiva
dd gobierno. Esto se muestra de forma especialmente claraen € recién
llegado, Israel, donde € Parlamento no esta interesado en absoluto en la
eval uacion (posi blemente porque lafuncion o se atribuye d auditor general
neutral o se lleva a cabo en los departamentos de la rama gecutiva
relacionados con los programas). En Estados Unidos y en Canadéa los
legidadores parecen haber perdido interés en la evaluacion de politicas.

Losauditores naciona es estan jugando un papel ambivaente hoy dia:

— En muchos paises los evauadores d méximo nivel se limitan a
forzar o apelar a la rama gecutiva para que incrementen € nimero de
evaluaciones.

— En relacion con esto la General Accounting Office de los
EE.UU., aunque estade maneramés claraligadaal gecutivo, yano parece
gue constituya una excepcion y un contragiemplo con respecto a los
auditores europeos.

— Esdificil decidir hasta qué punto los auditores a maximo nivel
en Europa, quetuvieron su origen en e comienzo del Estado moderno en
tiempos predemocréticos, estén integrando la funcion auditora con la
funcion evaluadora. Al menos en Alemania existe un sistema claro de
dosvias que no implicaalosauditores, incluso cuando estén involucrados
en la evaluacion de politicas de la Unién Europea. El auditor general
sueco comenzo, recientemente, a dedicarse alas medidas deoutput. En
Israel, el auditor general tiene una tarea muy amplia, pero no realiza
evaluaciones por si mismo.
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Como se ha mencionado anteriormente, |as regiones en Espafiay
en Francia (y los lander orientales en Alemania) se han convertido en
miembros de lacomunidad de eval uacién naciona porque son beneficiarios
de los fondos estructurales de la Union Europea.

Incluso estando ingtitucionaizadas, la cantidad y la calidad delas
evalulacionesque sellevan a cabo pueden disminuir. Enlos Estados
Unidos, € declive de la evduacion en la rama gjecutiva, que ya empezd
durante |a presidencia de Reagan, continué bgjo € Presidente Clinton; y lo
gue es mas sorprendente, la fuerzaimpulsoraen el sistema de evaluacion
estadounidense, @ Congreso junto con la General Accounting Office y
su departamento de evaluacién perdieron interés también en lafunciény
han abandonado précticamente las actividades evaluadoras del Congreso.
La version americana de la New Public Management, “reinventando €
gobierno”, puede haber contribuido alapérdidadeinterésenlaevauacion
a poner énfasisen @ output en lugar de en @ impacto.

Desde Suecia se informa de una tendencia similar en donde la
evaluacion en la oficina central auditora se estaba desplazando también
desde d impacto a la medida de output.

En este momento no se puede decidir S esto es una tendencia
persistente 0 s se trata de que las instituciones de evaluacion estan,
simplemente, capeando & temporal.

Al medir la capacidad nacional de evaluacién, uno debe tener
cuidado de no propasar se. En los lugares en donde esta cambiando €
equilibrio federa de tareas, como en los EE.UU., hay indicios de que los
evauadores que, anteriormente, estaban empleados por los gobiernos
nacional es se estan desplazando hacialos niveles subnacionales, hacialos
gobiernos locales (Dinamarca) o estédn encontrando empleo en empresas
privadas de consultoria (EE.UU., y Suecia).

Cambios cualitativos en la evaluacion de politicas
Consultas de gestion

En cierto nimero de paises (Alemania, EE.UU., Suecia) hay fuertes
indicios de quelos consultores de la gestion estan participando en € negocio
de la evaluacién. Esto no significa necesariamente que la evaluacion no
siga siendo llevada a cabo por ingtituciones especidizadas del gobierno,
aungue sea aun nivel inferior a que se hacia anteriormente.

Por razones obvias, la emigracion de la evaluacion a niveles
mas baj os del gobierno y/o laimplicacion delos consultores de gestion en
el negocio de la evaluacion cambia la naturdeza de la evduacion. Se
observan dos tendencias:

— Seremplazan las medidas de impacto por las medidas deoutput.
Esto puede ser una consecuencia cuando se eva Uan las politicas nacionales,
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en caso extremo, en € nivel del gobierno local porque agui es dificil quela
totalidad del programa pueda ser evaluada sino solamente los outputs
locaes de determinado programa nacional.

— Puesto que la implicacién de los consultores de la gestion esta
ligadaalagenerdizacion del New Public Management, laconcentracion
en losoutputs también se debe aunatendenciaaevaluar lasinstituciones
en lugar de los programas. Aungue esto puede ser apropiado cuando
estén acargo de un programaingtituci ones especializadas funcionalmente,
s seeva uan autoridades multifuncionales con objetivos generales, tendran
que ser tenidas en cuenta en términos de varios programas'y susoutputs.
En tercer lugar, puesto que la descentralizacion es una caracteristica
principd de la New Public Management existe una tendencia tanto en
EE.UU., como end Reino Unidoy en Alemania(en los sectores educativo
y de investigacion) para reorganizar las instituciones relevantes de
tal maneraque se conviertan en autoevaluador as. De nuevo, esprobable
gue estas instituciones reorganizadas se centren en los outputs en su
informes ordinarios.

No es de extrafiar que cuando los evaluadores estén preocupados
con € output aparezca una busgueda de medidas de calidad. Puesto que
las medidas de output dependen fuertemente de datos cuantitativos, €
problema de la calidad del output sigue siendo una preocupacion central .
Anteriormente, este aspecto seincluiaen las evaluaciones de impacto de
las politicas nacionales que se hacian a gran escala.

Popularizacion de la evaluacion

Con e cambio desdelaevaluacion de programas alaevaduacion de
laorganizacion (y ocasiondmente evauacion del persond) lanocion clasica
de la evaluacion como centrada en € impacto queda supervalorada. En
los paises latinos d término evaluacion es parte de lengugje coloquial y
anteriormente favorecia la tendencia a incluir en é no smplemente las
eval uaciones ex post, sno también evauaciones del tipo ex ante (andisis
coste-beneficio). Hoy dia, ademas de esta tendencia, € uso inflacionario
delapalabray € hecho de que hayaentrado también en e lenguaje popular
de otros paises, la ha convertido en un término muy inclusvo, como la
palabra “frustracion” que ha proliferado desde los afios 60 en € lengugje
coloquid en todo & mundo.

Con ladescentralizacion organizativaen e sector publico se puede
decir que la presion para redlizar auditorias externas ha aumentado. Un
caso pertinente de interés puede ser Australiadonde en 1997 laNew Public
Management condujo a una estricta separacion de la politica 'y las
operaciones. Como era de esperar, en las agencias operativas la medida
del output aumentarq mientras que en los ministerios encargados de la
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politica, dada su raciondidad, deberén crear una demanda mayor de
eval uaciones deimpacto. Hastael momento, sin embargo, nadaha cambi-
ado en Australia. Ademés, se observa con frecuencia que con la
privatizacion aumenta la regulacion (por gemplo, en e sector de las
telecomunicaciones). Este nexo podria reforzar la tendencia a crear
ingtituciones que se autoevalUen y asi unanuevaculturadelacertificacion.

Desded punto devistadel os sumos sacer dotesdela evaluacion
y de sus libros de texto originales, esto también se percibe como una
secularizacion del oficio. Para permanecer dentro del marco se podria
argumentar que:

— laresponsabilidad tradicional delosministrosante el Parlamento
era una clase de confesion religiosa;

— con la evaluacion de impacto el sacerdote fue sustituido por
el psiquiatra;

— lairrupcion de los consultores de gestion y los auditores privados
en la emision de certificados recuerda a la reciente tendencia popular en
las sociedades avanzadas de “exhibirse” (preferiblemente en los shows
televisivos).

Sin embargo, las personas siguen confesdndose y los psiquiatras
todavia no son superfluos.

Apuntes

Texto originalmente publicado en larevista Gestion y Andlisis de Politicas Publicas,
ne 11-12, enero-agosto, 1998. Autorizado por €l Instituto Nacional de Administracion
Pdblica, Madrid, Espafia.

1 Laargumentacion estd basadaen Hans-Ulrich Derlien (1990), “ Genesis and Structure
of Evaluation Effort in Comparative Perspective” en Ray Rist (ed.), ProgramEvaluation
and the Management of Government: Patterns and Prospects Across Eight Nations,
New Brunswick/London (Transaction Publishers), pp. 147-176, asi como en unreciente
documento de trabajo del grupo INTEVAL en Dublin (Mayo 1998) para poner al dia
€l panoramade 1990. Articulo traducido del inglés por Elisa Romero Sebastian.
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Resumo
Resumen
Abstract

Uma compar acdo internacional da avaliacdo das paliticas publicas
Hans-Ulrich Derlien

O artigo aborda a tese de que, no periodo dos anos 60 aos 90, a énfase politicasobre a
avaliagdo de paliticas publicas passou da funcdo de informagdo a de real ocagdo dos recur-
sos publicos. O autor apresenta um breve levantamento das principais correntes de avali-
acdo em alguns paises desenvolvidos, durante o periodo citado, destacando-lhes os mais
relevantes aspectos e mencionando as principais areas visadas pelas politicas publicas.
Enfocaaimportanciado papel daavaliagio no cenario politico e suautilizagdo instrumental
por parte de distintas instancias publicas no processo de desenvolvimento.

Una compar acion internacional dela evaluacion delas politicas pablicas
Hans-Ulrich Derlien

El articulo tiene como tema la tesis de que, en € periodo de los afios 60 alos 90, €
énfasis politico sobre la evaluacion de politicas ha pasado desde |afuncidn de informacion
alade reasignacion. El autor hace un breve levantamiento de las principales corrientes de
evaluacion en alguns paises desarrollados, durante € periodo mencionado, destacando los
més relevantes aspectos y mencionando las principales areas visadas por las politicas.
Enfoca laimportancia del papel de la evaluacion en e escenario politico e su utilizacion
instrumental por parte de distintas instancias publicas en el proceso de desarrollo.

An international comparison of public-policy assessment
Hans-Ulrich Derlien

The article approaches the thesis according to which, in the period from the 1960s to
the 1990s, political emphasis on public-policy assessment moved from the information
function to that of re-allocating public funds. The author presents a brief survey of the
main currents on assessment in some developed countries, during the mentioned period,
highlighting their most relevant aspects and mentioning the main areas targeted by public
policies. It approachestheimportance of the assessment rolein the political scenario and
itsinstrumental use by the different public levelsin the process of development.
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completo e subtitulo do livro, nome completo do autor, local de publicagdo, editora e ano de
publicagdo, bem como uma breve informacé&o sobre a formac&o e vinculagéo institucional do
resenhador (em até duas linhas), acompanhadas do respectivo disquete.

Nota aos editores

Pedimos encaminhar a Revista do Servico Publico exemplares de livros publicados, a
fim de serem resenhados. Os resenhadores interessados receberéo copias dos livros enviados.
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