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Introduccion

En los dltimos afios estamos viviendo en Europa un importante
impulso de la evaluacion de politicas publicas. Nuevos programas
universitarios, revistas especializadas, asociaciones profesionales, etc.,
se han presentado y se estén desarrollando con rapidez, en torno a este
tema. El esfuerzo en si mismo es vaido y meritorio. A medio y largo
plazo puede tener consecuencias importantes en el funcionamiento dela
Administracién. Muy posiblemente se puedan identificar iniciativas de
evaluacion de programas y/o politicas publicas que estén teniendo
resultados inmediatos. Masimportanciatiene el efecto genera que estos
esfuerzos van atener en desarrollar la capacidad de ofertay fomentar
unanuevaculturade evaluacion queimpulselapropiademandade andisis
de los programas publicos.

No obstante, en este articulo se planteay andliza la importanciay
posibilidad que laintegracion de laevauacion en € proceso presupuestario
pueda tener no sblo para consolidar su demanda sino principa mente para
recoger € fruto directo del esfuerzo invertido: reduccion de costes, mejora
en la productividad, mayor caidad de los servicios, eficacia e impacto
final delos programas publicos eincluso lameor formulaciony desarrollo
de los programas publicos.

Laeval uacion de programas no dejade ser un riesgo paraHacienda
pues permite al gestor argumentar afavor delanecesidad de un aumento
del gasto. No obstante, también es unaoportunidad paraidentificar recortes
de gasto sosteniblesy que no afecten alacalidad de los servicios publicos
y ala€ficaciao impacto fina de los programas publicos.
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Laevaluacion de programas no proporciona unasolucion inmediata
contralaindisciplina presupuestaria, y mucho menos a nivel macro. Pero
puede orientar a Hacienda en € disefio del marco de referencia para
imponer una mayor disciplina de gasto (fijacion de techos de gasto,
distribucion de limites agregados entre prioridades sectorides, etc.). La
integracion de la evaluacion a proceso presupuestario, a nivel de centro
gestor, puede ser Util para que éstos se adapten a una situacion en la que
Senecesitan reasignar recursos dentro de un limite presupuestario impuesto
desde Hacienda en € marco de un programa de estabilidad.

El proceso presupuestario es a su vez una oportunidad para €
desarrollo de la evaluacion de politicas publicas. Pero a cualquier
estudiante de ciencias paliticas o funcionario con una cierta experiencia
en lagestion del gasto publico no se le escapalaideade que este proceso
representa también un desafio importante. El presupuesto se puede
percibir metaf 6ricamente como una moneda con una cara en la que se
refleja su aspecto técnico y racional y con una cruz en laque sereflgja
Su aspecto negociado.

En principio, nadie se opone a la idea de utilizar la evduacion de
programas o politicas publicas a la hora de redistribuir los recursos
disponibles. Han sido miltiples los estudios redizados desde los afios 60
en favor de introducir la técnica de presupuesto por programas o los
sistemas integrados de presupuestacion (Novick, 1969; Shick, 1978, etc.).
El objetivo de las reformas presupuestarias basadas en estos modelos no
eraotro sino € de reasignar recursos en base d andisis de los resultados
de lagestion de los programas presupuestarios. Aunque estos model os de
reforma se han abandonado, en muchos paises se siguen proponiendo
modelos muy parecidos con términos cas SnénimMos. i.e., € presupuesto
por resultados o laintegracién delamedicion deresultadosen laresignacion
de recursos (Puma, 1997: 36).

Sin embargo, son escasas las experiencias conocidas en e mundo
en las que este gercicio de “racionalidad presupuestaria’ seredlice. ¢Por
gué ocurre esto? ¢Hasta qué punto es asi? ¢En qué medida es erroneo e
modelo tedrico de referencia? En las proximas secciones se analizan
algunas lineas de respuesta a estas preguntas con € fin de replantear la
discusién sobre las posibilidades de integrar 1a evaluacion de programasy
presupuesto. Al fina del articulo se analizan las condiciones necesarias y
Se proponen algunas iniciativas para proporcionar una mayor coherencia
a proceso presupuestario.




Laintegracion del presupuestoy la
evaluacion deresultadosen la préctica

Enlapractica, € enlace delaevaluacion de programasy € proceso
presupuestario haresultado ser més dificil de aplicar delo que se esperaba.
Las evidencias empiricas recogidas sobre las experiencias de varios
gobiernos (US, UK, Canad4, Alemania, Espafia, Sueciay Finlandia) indican
que incluso en Suecia, donde se hareconocido lanecesidad y se han hecho
importantes esfuerzos de integrar de manera regular y sistemética la
eva uacion de resultados en la e aboracion del presupuesto, su gplicacion ha
sdo déhil einfrecuente (Gray, Jenkinsy Segsworth, 1993: 191). Otrosestudios
en paises nordicos han corroborado estos resultados (Ovrdid, 1997: 9).

A nivel de gobiernos regionales o subcentrales |os resultados son
parecidos. Los resultados de un estudio sistemético realizado por [aGeneral
Accounting Office (Oficina de Auditoria del Congreso) y la
Congressional Budget Office (Oficinade Presupuesto del Congreso) en
los EE.UU., sobre e mismo tema ofrecen unos resultados similares. Tras
andizar  proceso presupuestario en los cinco Estados que habian redlizado
un mayor esfuerzoy que se consideraban masavanzadosen laintroduccién
de técnicas presupuestarias se demostré y reconocio por las Adminis-
tracionesimplicadas que existiamuy pocas evidencias de quelosresultados
de la gestion influyeran en la asignacién de los recursos publicos durante
el proceso presupuestario. En general, se reconoce que en esencia €
presupuesto en estos Estados se sigueredlizando de maneraincrementaista.

Pero estos resultados no significan que los esfuerzos realizados en
las Administraci ones més avanzadas no hayan tenido ningunarecompensa.
En €l proceso presupuestario de algunos paises (Suecia, RU, los Paises
Bajos) se dispone ahora de mas informacion y mucho mas relevante que
hace unos pocos afios sobre nivel es de economiay eficienciaen lagestion.
Hay una cierta conexion entre la eficiencia operativa y la asignacion de
recursos. Esto es especialmente cierto para créditos presupuestarios que
financian & funcionamiento operativo de los servicios. No obstante, la
relacion entre el seguimiento delagestiony laasignacion de recursos esta
pendiente de redlizarse (OCDE, 1993: 11).

En e RU y en Suecia €l Tesoro y € Ministerio de Finanzas
respectivamente exigen a los centros gestores la presentacion de indica-
dores de resultados a solicitar nuevos créditos de un afio para otro. El
nivel de estosindicadores se va gradua mente desarrollando. No obstante,
los centros de gasto normal mente no estan dispuestos a que selesevallie
el resultado de sus programeas (Gray, Jenkinsy Segsworth, 1993: 49-50).
Las dificultades de laimplantacion del presupuesto por resultados'y otras
reformas de la gestién publica han sido subestimadas (Verheien y
Coombes, 1998: 394).




A pesar de estos débiles resultados, la evaluacion se sigue perci-
biendo hoy como de gran utilidad para promover una nueva cultura de
gestion presupuestaria centrada en € resultado e impacto delos programas
més que en laformalidad de los procedimientosy en e ahorro inmediato.
De los comentarios del comisario encargado de Control Financiero de la
Comision Europea se deduce que la eval uacion se percibe como un buen
ingtrumento parafacilitar € transito de una cultura de gasto, donde gobernar
0 gestionar bien se confunde con aumentar |os créditos presupuestarios, a
una cultura de resultados, donde € directivo publico se centray es
responsable por € grado de eficienciay eficacia alcanzado al gecutar su
presupuesto (Gradin, 1996: 27).

S bien hay consenso sobre los beneficios que puede aportar la
evaluacion de programas, hemos visto antes que hasta ahora han sido
escasas |as experiencias conocidas en € mundo en lasque se hayagercido
la"racionalidad presupuestarid’ de manera sistemética. ¢Por queé ocurre
esto? ¢En qué medida es erréneo € modelo tedrico de referencia?

Analisiscriticodelateoriaen la
gue se apoya un sistemaintegrado
de gestién presupuestaria

Limitaciones para su implantacién

Se suelen mencionar razones como la falta de liderazgo politico, la
no voluntad de ser medido y evaluado por parte delos gestores, lafaltade
apoyo de los funcionarios de presupuesto y de los profesionales de cada
sector o politica, etc., paraexplicar ladificultad deintroducir laevauacion
de programas en el proceso presupuestario.

Aunque muchas de estas razones tienen su peso, existen otras
razones de importancia que tradiciona mente no se han percibido o consi-
derado con la suficiente atencidn por los responsables de la reforma
presupuestaria. Uno de los factores que empiezan a hora a plantearse en
Suecia (NAB) como fundamentales paraintegrar con éxito laevauacion
y € presupuesto es e que se utilicen indicadores que sean de relevanciay
de interés para los miembros del Parlamento.

Peroloimportante esreconocer y aceptar queincluso s seidentifican
los indicadores relevantes para los miembros del Parlamento, éstos no
serian sino unos criterios de éxito Utiles para orientar € debate presu-
puestario. Esingenuo esperar que la evaluacion sustituya alanegociacion
politica. El proceso de e aboracion ddl presupuesto adto nivel esun proceso
de negociacion en el que se enfrentan intereses contrapuestos. El
presupuesto es negociacion y conflicto (Wildavsky, 1979: 4) y seguira
siéndolo. La confrontacion de intereses no es el reflejo de un mal




funcionamiento del proceso presupuestario, Sino una caracteristica de la
realidad en laque se desarrollae proceso de elaboracion del presupuesto:
los recursos son escasos en relacion a las necesidades humanas, por
naturaleza siempre insatisfechas.

Esto no debe de entenderse como una conclusion pesimista o
derrotista como tradiciona mente se ha percibido desde la Administracion
0 desde & mundo de la economia (Stockman, 1984) sino como un desafio
contextua con @ quetienen que enfrentarsed Gobiemoy laAdministracion
a asignar y gestionar € gasto. El problema no esta en la existencia del
conflicto presupuestario sino en la manera de confrontarlo. En algunas
Administraciones hay unatendenciaaevitar e conflicto. Este se ocultay
se le dga diluir en € tiempo, se decide no tomar ninguna decison de
reasignacion de recursos, por entenderse que no habria capacidad para
gestionar una posible cadena de conflictos y agravios comparativos. Pero
el conflicto puede confrontarse, se puede aprovechar la oportunidad que
ofrecelacrissparaaclarar y s es posible mgorar la situacion paratodos
(Zapico, 1993), las crisis son oportunidades para gercitar la creatividad.

Gran parte del camino para la reforma del presupuesto se habra
recorrido cuando |os responsables de disefiarlay llevarlaa cabo acepten
que € estilo de decision de paliticas publicas, 0 e comportamiento y
valores de decision de los participantes en €l proceso de decision son tan
importantes 0 més que | as propias técnicas de presupuestacion. Esto no
€s una propuesta o conclusion derrotista, laevaluacion de politicas puede
ayudar y considerar como objetivo propio € fomentar una cultura de
gasto o un estilo de decision presupuestaria que se adecle a contexto
econdmico financiero.

También anivel técnico € proceso presupuestario reflgalasluchas
de poder internas dentro de la Administracion. Latradiciona desconfianza
entre Hacienda 'y €l gestor es otra de |as razones que pueden explicar la
escasa influencia de las técnicas de medicion de resultados y evaluacion
en e proceso presupuestario. Al gestor le resulta sospechoso escuchar
las reformas presupuestarias que se han propuesto desde organismos
internacional es basadas en laideade reasignar recursos desde actividades
menos eficientes a las més eficientes (Ovrelid, 1997: 7).

Aunque la retorica es atractiva, en la practica es tradiciona que
Haciendano premiasino que de hecho pendizaa gestor que por eficiencia
0 por otra causa consigue que le sobren unosrecursos a final del gercicio
(Liikanen, 1996: 35). En principio € gestor desconfia que siendo eficiente
vaya arecibir més recursos en época de restriccion presupuestaria.

De nuevo, @ seguimiento de la gestiéon y la evaluacion de los
programeas publicos no pueden entenderse ni pueden aplicarse de manera
mecanicaen € proceso presupuestario. Ni anive politico ni anivel técnico.
Es necesario modificar €l sistema de incentivos que realmente motivan a




gestor publico. Lareformadelosformatosy técnicas presupuestariasy la
introduccion de la eval uacion de programas va detras o a continuacion de
los cambios en € comportamiento o estilo de decisién en laasignacion y
utilizacion de los recursos y no a revés. Este fue uno de los motivos por
los que se fracasd en laimplantacion de la reforma presupuestaria.

I ncoherencia entre modelo de gestion
empresarial y la gestion presupuestaria
en el sector publico

El modelo de gestion integrada del presupuesto se basaen lateoria
tradicional de la gestion empresaria. Laidea de aplicar los resultados de
laevaluacion de programas en laresignaci on de recursos tradi cionalmente
suele ir unida a la teoria raciona de decisidén. A mayor productividad o
eficiencia de una actividad mayores recursos se le deberian asignar en €
gercicio sguiente. El mode o se orientaalamaximizacién de beneficios o
utilidad esperada y se basa en definitiva en € principio de competencia
entre |os atores presupuestarios que se supone estarian méas motivados
para mejorar |os resultados de la gestion.

Esta teoria tiene una cierta utilidad también demostrada para €
sector publico. De hecho, se esté utilizando en algunos paises (RU, Paises
Bajos, NZ, etc.), en algunos servicios publicos (salud, Policia) o incluso en
los servicios centralesdela Administracion de maneralimitada, i.e., gastos
de funcionamiento. Los valores competitivos tienen mucha importancia
en la motivacion de comportamientos productivos tanto en la empresa
privada como en la Administracion.

Por supuesto, & funcionamiento apropiado del modelo competitivo
exige unamayor autonomia de trabajo del gestor publico y una capacidad
de seguimiento y evaluacion de resultados de la gestion. El departamento
de presupuestos solo puede conceder mayor autonomia de gasto en la
medida que |as unidades que reciben mas poder y responsabilidad de gasto
tengan capacidad de informar y demostrar los buenos resultados de su
gestion financiera (Flynn'y Strehl (eds.), 1996: 264).

Sin embargo, hasta ahora, € impacto de lallamada Nueva Gestion
Publicaal intentar aumentar la eficienciaen lagestion del gasto publico ha
sido relativamente débil (Verheljen y Coombes, 1998: 391 y ss)).

Cada vez se acepta més la necesidad de tener que analizar €l con-
texto y adaptar  modelo de presupuesto alas caracteristicas del mismo.
Sin embargo es un handicap en este sentido |a poca capacidad que existe
enlaAdministracién paraaprender delasiniciativas!levadasacabo (Olsen
y Peters, 1996: 14). Hasta mediados |os 90 ningun pais habia evaluado en
profundidad € impacto en la eficiencia y eficacia de la Administracion
Como consecuenciade lasrecientes reformas presupuestarias. Hastaahora
estas evaluaciones han sido ad hoc e inadecuadas en la mayoria de los
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paises debido principamente a problemas de medicion y la sensibilidad
politicadel tema(OCDE, 1993: 9). "L osprogramas dereformadelagestion
publicanormal mente no disponen de procedi mientos de retroalimentacion,
evaluaciony correccién o, disponen de ellos, suelen ser despreciadosy no
se utilizan." (Verheljen y Coombes, 1998: 394).

Algunos paises han dado importantes pasos en estalinea. Austrdia
ha realizado una evaluacién comprehensiva de sus iniciativas de reforma
en el sector publico (Austraia, Task Force on Management I mprovement,
1992). Un andlisis sobre seguimiento de resultados realizado por Sylvie
Trosa(Mayney Zapico (eds.), 1997, cap. 4) se basa en unainvestigacion
del impacto de las reformas redizadas en e Reino Unido (UK, Cabinet
Office, 1994). En Canadala Oficinadd Controlador General (Tesoroy €
Auditor General (Parlamento) han evaluado € resultado de reformas
llevadas acabo parae desarrollo delaeva uacion de programas). (Mayne
y Zapico (eds.), 1997, cap. 2).

Una de las condiciones necesarias en un contexto presupuestario
paraquetengaéxito lareformaclésicadel sistemaintegrado de presupues-
tacion es que haya una cierta estabilidad de recursos (OCDE, 1993: 5).
Este tipo de dificultades ya se habian anticipado en investigaciones
académicas (Hofstede, 1981: 193). Aunque e mode o tradiciona dereforma
presupuestaria es Util en un contexto de estabilidad y certidumbre, puede
ser ingpropiado o insuficiente parae tipo detrabajo que seredizaen muchas
organi zaciones publicas, especia mente en |os departamentos centrales y
en las organizaciones de profesondes y en genera en la red de organi-
zaciones que participaen € proceso presupuestario, bajo gran complgidad
y en unaredidad “multifacética’ (Olseny Peters, 1996: 14).

Lasreformas centradas en la eficienciay en la competicion por los
recursos han tenido un resultado limitado a la consecucion de un recorte
del gasto relativamente reducido. Dado € contexto de incertidumbre e
inestabilidad, gran parte de los recursos publicos se estan gestionando de
manera eficiente pero estan resolviendo problemas que han dejado de
exigtir o se estan proporcionando servicios que lasociedad no valoradela
misma manera que afos atras. Esto es mas facil que ocurra en aquellas
reformas presupuestarias enfocadas en la megjora de la productividad y
gue dan por supuestala continuidad de las paliticas publicas, sus objetivos
y sus marcos ingtitucionales de trabgjo.

La evauacion de la gestion del gasto no deberia sdlo plantearse
cuestiones del tipo single loop: ¢Qué tal lo estamos haciendo? ¢En qué
medida estamos trabagjando bien? etc., sino ademas plantearse también
lasdetipo: doubleloop: ¢Tiene sentido que hagamos estatarea? (Argyris
seguin referenciaen F. Leeuw, 1996: 74). Laintegracion de laevaluacion
en el proceso presupuestario puede proporcionar grandes resultados en
términos dereduccion del déficit enlamedidaen queincorpore vaoraciones
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relacionadas con € segundo orden de aprendizaje a que se refiere las
cuestiones ddl tipo double loop.

Por supuesto, la evaluacién de programas ha evolucionado, et
més orientada a responder las preguntas del tipo double loop y por lo
tanto puede ser de utilidad para megjorar € proceso presupuestario. El
valor afiadido de la Evaluacion de Programas reside en e propio proceso
de evaluacion mas que en d informe final de sus resultados.

El problema sigue siendo cdmo acercar la accion evaluadoray los
evaluadores a la accién de presupuestar y |os decisores responsables de
laasignacion derecursosy viceversa. A continuacion se exponen agunas
condiciones einiciativas parallevar a cabo ese acercamiento.

Condiciones para mejorar
la coherenciainternadeun
sistema presupuestario

Historicamente ha existido una diferenciacion entre € presupuesto,
la auditoria y la evaluacion que no ha ido acompafiada de un esfuerzo
correspondiente de coordinacion. Hoy € presupuesto y la evaluacion son
actividades separadas, redlizadas por persona con distinta preparacion,
valores, interesesy criterios de éxito. Paraidentificar posiblesmejorasen
su integracion o coherencia es necesario redlizar un buen diagnéstico de
la situacion actuad.

Aungue en cada Administracion el diagndstico tendré sus caracte-
risticas particulares, siempre resulta interesante conocer los rasgos
genera es de experiencias comparadas en otros paises. Siguiendo € estudio
comparado mencionado en € apartado segundo, lafalta de integracion se
puede andlizar desde cuatro puntos de vista complementarios, segun €
tipo de integracion.

Por gemplo, de maneraintuitiva se suele valorar primero € grado
de integracion desde una perspectiva funcional. La integracién funcional
puede medirse por @ grado de utilidad o consistencia ddl resultado de una
actividad paracon laotray viceversa. Como yase hadicho, € presupuesto
y la evauacion son funciones muy distintas con productos diferentes que
en realidad reflgjan racionalidades | egitimamente diferentes. La cuestion
no es meramente técnica. Es de esperar que su integracion requiera un
esfuerzo continuo de coordinacion que aceptando la pluraidad de pers-
pectivas tienda a aproximarlas.

La mayoria de los casos andizados en este estudio no presentan
evidencias de que exista coherencia funcional entre @ presupuesto y la
evaluacion de politicas publicas. Laasignacion de recursos presupuestarios
estamovida por una conviccion doctrind (ideologia de mercado) mas que
por un esfuerzo de concepcion o evauacion de las paliticas pablicas.




Pero la fata de integracion puede analizarse también desde otros
puntos de vista. Por gemplo, la integracion organizaciona o grado de
cohesion de las estructuras y procesos en los que se lleva a cabo €
presupuesto y la evaluacién 16gicamente también influye. La claridad y
coherencia en € disefio de roles y responsabilidades de los actores que
componen lared de organizaciones que participan en € ciclo presupuestario,
entendido de manera amplia, es un aspecto fundamental en este sentido.

Pues bien, @ estudio dirigido por Gray y otros vuelve amostrar que
ladistribucion de competencias einterrel aciones entre | os parti cipantes en
el proceso presupuestario no esta bien definida en ninguno de los paises
analizados. Aunque si sereconoce que €l presupuesto y laauditoriaestan
relativamente mejor integrados en algunos paises (Alemania, Esparia,
Francia).

Otrotipo deintegracion aconsiderar esla"integracion informativa'
o0 grado en & que se comparten sistemas de informacién y comunicacion,
de acceso comun o con bases de datos coherentes, compatibles, etc. De
nuevo laintegracion es muy limitada o inexistente. Aungue en los Ultimos
anos se han realizado avances considerables respecto a sistemas de
medicidn de resultados e informacion para la toma de decisiones, no hay
evidencias claras de que existan marcos o canales comunes que faciliten
lacomunicacion entrelaevaluaciony € presupuesto. En Suecialossistemas
deinformacidn que se utilizan en € proceso presupuestario se usan también
parala evauacion de las politicas publicas.

Por dltimo y quizas una de las més importantes sea la perspectiva
socio-organizaciona. La integracion social puede entenderse como la
homogeneidad en la cultura, preparacidn, experienciay conocimiento del
personal responsable de realizar estas funciones.

Existe una preparacion similar en € persona de presupuesto y
auditoriaen Alemaniay en Espafia, dadalatradicion lega y laformacion
similar que reciben. Pero la evaluacion queda fuera de estas
consideraciones. Laintegracion delaevauaciony e presupuesto exigela
existencia de una cultura profesiona y administrativa comin o a menos
semejante, de manera que se abra espacio suficiente parala cooperacion
entre las distintas comunidades de expertos. En ningin pais se dan las
condiciones adecuadas para garantizar una comunicacion eficaz entre
ambas comunidades, segiin € estudio mencionado, de Gray y otros. Sin
embargo, en Suecia se han realizado programas de formacién conjunta
entre evaluadoresy responsablesdel presupuesto. En este pais se hadado
la aparente paradoja de que la propiaingtitucionalizacion de la evauacion
parece haber establecido barreras para su apertura a otras funciones
tradiciona mente enraizadas en la Administracion como € presupuesto.

En base a este diagndstico de la desintegracion de la evaluacion y
el presupuesto en algunos de los paises occidentales se presenta a
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continuacion una serie de medidas que pueden ayudar a superar esta
Situacion. Estas medidas no pretenden ser una lista cerrada e infaible
para conseguir integrar presupuesto y evaluacion. Se trata mas bien de
una serie de condiciones, necesarias no suficientes, que hay que cumpliry
obstaculos a superar segin cada situacion. Esta claro que existe una
interaccion importante entre a gunas de las propuestas que deberatenerse
en cuenta a disefiar e marco de reforma.

a) Condiciones técnicas:

- Redisefio de la estructura, procesos y funciones de evauacion y
presupuesto, estableciendo una division clara de responsabilidades. Este
reparto de roles debe ser consensuado y acorde con las capacidades y
recursos disponibles por cada centro participante.

- Desarrollo de los sistemas de informacion y canales de
comunicacion entre los centros responsables de la evaluacion y
presupuesto. Estos sistemas y canales deben garantizar una interaccion
eficaz. El intercambio de informacion y la explotacion de las bases de
datos comunes o compartidas necesitadisfrutar de unos nivel es aceptables
de figbilidad y credibilidad.

- Formacion de una masa critica de evaluadores y expertos en
presupuesto, distribuida de manera homogeénea entre |os centros gestores
y centros de presupuesto y evaluacion, con capacidad de entendimiento
mutuo (aceptar interdependencias, identificar valores comunes etc.).

- Introduccion de incentivos y/o eliminacion de desincentivos.
Aunque sdlo algunos paises lo vienen practicando, principamente los
nordicos (Ovrdlid, 1997: 6), es evidente que para que laintegracion tenga
éxito d beneficio potencial que ofrece la evaluacion deberia ser a menos
compartido por los centros gestores y Hacienda. Y por la misma razon
habria que evitar o reducir los efectos negativos de la negociacion en las
disponibilidades de crédito presupuestario (p.e., evitar la devolucion
automatica al Tesoro de todos los ahorros conseguidos con la evauacion,
yasea por recortes identificados o aumentos de productividad y eficacia,
etc. concediendo una mayor discreciondidad en su uso.

b) Condiciones palitico-ingitucionaes:

- Adaptacion del estilo de decisiéon en la asignacion de recursos.
Modificacion de las reglas de la negociaciéon presupuestaria en el
Parlamento. Fomento de una nueva cultura politico-administrativa en €
tratamiento de conflictos presupuestarios (Zapico, 1995).

- Formulacién de acuerdos ingtituciona es con mayoria parlamentaria
sogtenibley adopcion delalegid acion gpropiadaparacrear un marco politico-
adminigtrativo comoinicio de un cambio de actitudesrespecto alaevauacion
de poaliticas publicas. Asi se ha hecho ya, por gemplo, en Sueciay Francia
Ademas, se ha demostrado que la evaluacion tiende a estar mas integrada
cuando ésta se redliza por érganos supremos e independientes de auditoria
como ocurre en e RU (Gray, Jenkinsy Segsworth, 1993; Derlien, 1990).
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Conclusiones

Sehaandizado laimportanciay posibilidadesdeintegrar laevauacion
en d proceso presupuestario. Sin embargo, se ha observado como hasta
ahora las experiencias conocidas, de Administraciones de reconocida
importancia, en las que se haintentado dichaintegracion, su resultado no ha
sido positivo. El enlace de la evaluacion de programas y € proceso
presupuestario ha resultado ser mas dificil de aplicar delo que se esperaba.

No obstante, a pesar de los débiles resultados hasta ahora conse-
guidos, se han presentado evidencias claras de que la evauacion se sigue
percibiendo como de gran utilidad parad presupuestoy lagestion financiera
Esta puede facilitar € transito de una cultura de gasto, donde gobernar o
gestionar bien se confunde con aumentar |os créditos presupuestarios, auna
cultura de resultados, donde @ directivo publico se centray es responsable
por & grado de eficienciay eficacia alcanzado al gecutar su presupuesto.
Su integracion en € proceso presupuestario puede proporcionar impor-
tantes resultados en términos de reducci On rel evantes de costes, de manera
sostenible, s incorpora vaoraciones y proporciona informacion relacio-
nadas con & segundo orden de gprendizgje paraevitar que gran parte delos
recursos publicos se orienten aresolver problemas que han dgjado de exigtir
0 Se presten servicios que la sociedad ya no necesita.

Pero esta integracion de la evalucion y € presupuesto no puede
entenderse como un mecanisMo para imponer unos criterios técnicos
supuestamente objetivos y neutros en la asignacion de recursos. La
evaluacion puede aspirar a ser un factor importante pero no € Unico a
tener en cuentaen el proceso presupuestario. La utilidad de la evaluacion
se verd potenciada en @ proceso presupuestario en la medida en que
Hacienday & Gobiemo desarrollen su capacidad de confrontar con eficacia
los conflictos que surgen a identificar prioridades y reasignar recursos.
La evaluacion de programas y las técnicas de decision presupuestaria
deben intentar ir més ala de tradiciona criterio marginalista recogido en
laclésicapregunta: ¢A qué programadeberiade asignarselalltimapeseta
disponible, paramaximizar laeficienciadelosrecursos? Laintegracion de
la evaluacion en € proceso presupuestario puede proporcionar grandes
resultados en términos, de reduccion ddl déficit en lamedidaen queincorpore
como criterios de éxito la adaptacion y € "aprendizaje’ en d disefio y
desarrollo de los programas presupuestarios.

El verdadero valor afadido de la Evaluacion de Programas reside
en el propio proceso de evaluaci n mas que sus resultados. Laexpectativa
de asignar recursos estrictamente de acuerdo a los resultados de la
evaluacion delas paliticas publicas esingenua (OCDE). Laevaluacion de
programas no puede entenderse ni debe aplicarse de maneramecanicaen
€l proceso presupuestario. Gran parte del beneficio de unabuenaevaluacion

15



debe haberse materiaizado antesdeformularse e informefina. El proceso
de evaluacion podriay deberia orientarse ala consolidacion delos canades
de comunicacion e interaccion entre decisores, participantes y grupos de
interés (stakehol ders) en genera del programa presupuestario en cuestion.
Esto aumentaria la coherencia interna del proceso presupuestario ya que
permitiria reducir la incertidumbre “innecesaria’ o evitable, que se suele
plantear en e proceso de asignacion delos recursos cuando no se gestionan
de manera apropiada | as interdependencias (Wildavsky y Zapico, 1993).

Findmente, se ha destacado laimportancia de un diagndstico de la
situacién actual para proponer mejoras en la coherencia o integracion del
proceso presupuestario. Como método de diagnostico se ha propuesto el
andlisis del déficit de integracion desde cuatro puntos de vista
complementarios, seguin € tipo de integracidn: organizaciond, funciond,
informativay social. En base d diagndstico realizado en estudios compa
rados se han propuesto una serie de lineas generaes parainiciar un proceso
de acercamiento entre laevauacion y € presupuesto.

Apuntes

* Autorizado pelo Centro de Publicaciones del Instituto Nacional de Administracion
Puablica, Madri, Espanha.
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Resumos
Resumen
Abstract

A integracdo da avaliagdo de politicas pablicas no processo or gamentério

Eduardo Zapico Gofii

Nos Ultimos anos estamos vivendo na Europa um importante impulso naavaliacdo de
politicas pablicas. Novos programas universitérios, revistas especializadas, associagdes
profissionaisetc., tém apresentado e desenvolvido agdes em torno deste tema, queamédio
elongo prazos, podem ter consequiénciasimportantes no funcionamento da Administracdo
PUblica. Podem-se identificar iniciativas de avaliag@o de programas e/ou politicas piblicas
que estéo obtendo resultados imediatos. Mais importancia tem o feito geral que estes
esforgos proporcionardo, ao desenvolver a capacidade de oferta e fomentar uma nova
culturadeavaliacdo queimpulsione apropriademandapor andlises dos programas publicos.

Este artigo apresenta e analisa aimporténcia e possi bilidade que aintegrago da avali-
ac80 No processo orcamentario pode ter, ndo somente para consolidar sua demanda, mas
principalmente para colher o fruto direto do esforco empreendido: redugdo de custos,
melhora na produtividade, maior qualidade dos servigos, eficécia e impacto final dos pro-
gramas publicos e melhor formulagéo e desenvolvimento destes.

Laintegracién dela evaluacion de politicas publicasen € proceso
presupuestario
Eduardo Zapico Gofii

Enlos Ultimos afios estamos viviendo en Europaun importanteimpul so delaevaluacion
de politicas publicas. Nuevos programas universitari os, revistas especializadas, asocianes
profesionales etc., se han presentado y se esta desarrollando en torno a este tema que a
medio y largo plazos pueden tener consecuencias importantes en el funcionamiento de la
Administracion Pdblica. Se pueden identificar iniciativas de evaluacion de programas y/o
politicas publicas que estén teniendo resultados inmediatos. Méas importancia tiene el
efecto general que estos esfuerzos van a tener en desarrollar la capacidad de oferta y
fomentar una nueva culturade eval uacion que impulselapropiademandade andlisisdelos
programas publicos.

Este articulo plantea y analiza la importancia y posibilidad que la integracién de la
evaluacion en €l proceso presupuestario puedatener solo paraconsolidar su demandasino
principalmente para recoger € fruto directo del esfuerzo invertido: reduccion de costes,
mejora en la productividad, mayor calidad de los servicios, eficacia e impacto final de los
programas publicos y lamejor formulacion y desarrollo de los programas publicos.

Theintegration of public-policy assessment to the budgeting process
Eduardo Zapico Gofii

In recent yearsin Europe, we have been going through an important thrust in public-
policy assessment. New university curricula, specialized magazines, professional
associations, etc., have been appearing and devel oping themsel ves around this subject that
in medium and long run, this fact may have important conseguences for the public
administration functioning. One can most likely identify initiatives in programme and/or
public-policy assessment that yield immediate outcomes. What iseven moreimportant is
the overall fact that these new efforts will bring about, as they develop the capability of
supply and foster anew culture of assessment apt to propel the very demand for analyses
of public programmes.
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Thisarticle presentsand analysestheimportance and the possibility that theintegration
of assessment into the budgetary process may have not only for consolidating its demand,
but especialy for harvesting the direct fruit of the effort undertaken: cost reduction,
improved productivity, more quality in services delivered, effectiveness and final impact
of public programmes, and better design and development of such programmes.
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