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RESUMEN. El 20 de marzo de 2017 el Estatuto de Autonomia cumplié diez
anos desde su reforma. Su articulo 138 establece un mandato al legislador para que
regule la organizacion y funcionamiento de un sistema de evaluacion de las politicas
publicas. Dicho mandato atin no ha sido desarrollado pero la Junta de Andalucia ha

*  El presente trabajo se culminé en el marco de una estancia de investigacién desarrollada en el

Ceentro de Estudios Politicos y Constitucionales.
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programado el disefio de dicho sistema en el horizonte de 2019. Por ello, se analizan
las distintas dimensiones y érganos de la evaluacion de las politicas publicas que ya
vienen funcionando a nivel estatal y autonémico, y se valoran desde el punto de vista
de su integracion sistematica con el control del gasto pablico y el control politico y
social de la accién de gobierno.

PALABRAS CLAVE: Evaluacién de politicas publicas, control del gasto pabli-
co, eficiencia, Estatuto de Autonomia de Andalucia.

ABSTRACT. Last 20th march 2017 was the 10th anniversary of the Andalu-
sian Statute of Autonomy. Its article 138 gives the mandate to the Parliament to rule
a Public Policy Evaluation system by law. This mandate has not been developed yet
but the Andalusian government has scheduled to do it for 2019. Because of that this
paper tries to analyze the diverse dimensions and authorities dealing already with
the public policy evaluation at the state and autonomy administration. In addition,
the paper explores the possibility of integrate systematically the public policy evalua-
tion with the public spending control and the political and social scrutiny of the work
of the government.

KEY WORDS: Public Policy Evaluation, public spending control, efficiency,
Andalusian Statute of Autonomy.

[. EL. DESARROLLO DEL ESTATUTO EN TIEMPOS DE RESTRIC-
CION DEL GASTO PUBLICO: ENSENANZAS Y OPORTUNIDA-
DES

El 20 de marzo de 2017 se cumplieron diez afios de la entrada en vigor de
la Ley Organica 2/2007, de 19 de marzo, de reforma del Estatuto de Autonomia
para Andalucia' (EAA, en adelante). Con esa perspectiva temporal resulta de inte-
rés valorar el grado de desarrollo y ejecucion del “nuevo proyecto” autonémico. Si
bien el presente trabajo se centrara en la suerte que han corrido algunos contenidos
estatutarios concretos, permitase iniciar estas lineas con una observacion de alcance
genérico. Esta se refiere al contraste existente entre el contexto socioeconémico que
precedi6 la elaboracion de la reforma (Gltimos anos del boyante ciclo econémico
niciado con el cambio de siglo), y el que ha imperado durante sus primeros anos de
vigencia y desarrollo. Este contraste de contextos plantea la paradoja de que el Esta-
tuto concebido para “profundizar el autogobierno” y extraer “todas las posibilidades
descentralizadoras que ofrece la Constitucién”, ha dado sus primeros pasos en un
periodo de fortisimas restricciones presupuestarias.

' BOE n. 68, 20/03/2007.
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En tal sentido, el impacto de la crisis econémica sobre la financiacién de las
politicas ptblicas suele dejarse sentir particularmente sobre aquellas que tienen por
objeto la prestacion de los principales servicios publicos de caracter social, cuya com-
petencia fue hace tiempo asumida por las Comunidades Auténomas (CCAA, en ade-
lante) y reforzada en las reformas estatutarias. Dicho impacto sobre las cuentas pu-
blicas suele acometerse desde dos perspectivas bien conocidas: la intervencion sobre
el gasto y/o la intervencion sobre los ingresos.

Siendo eso inevitable, el presente trabajo trata de adoptar un planteamiento
diferente pero complementario a las clasicas respuestas referidas pues, con indepen-
dencia del margen de maniobra existente para actuar sobre el gasto (reduciéndolo,
racionalizandolo...) o los ingresos (conservandolos, aumentandolos...), la gestion
eficiente de los recursos pablicos, y su control, constituyen una exigencia constitu-
cional (ex art. 31.2 CE), sobre cuya articulacién normativa y practica se pretende
llamar la atenciéon en estas paginas. Dicha exigencia es contemplada igualmente
en términos similares por el Estatuto de Autonomia de Andalucia en su articulo
189 dando, incluso, mayor énfasis que el propio texto constitucional a las ideas de
control del gasto pablico para la evitacion del fraude, de un lado, y de eficacia del
mismo en orden a la “salvaguardia de los derechos sociales y la igualdad de opor-
tunidades”, de otro.

Como premisa fundamental debe afirmarse que la comprobacion de la eficien-
cia del gasto publico se ha intentado introducir — tanto a nivel estatal como autono-
mico — en sedes que dificilmente pueden ofrecerle acomodo suficiente. En efecto, las
instituciones clasicas que desde el Derecho Presupuestario se han aplicado al control
del gasto puablico, ya sea la Intervencion General de la Administraciéon del Estado y
de las CCAA, desde dentro del propio ejecutivo, o los Organos de Control Externo
(OCEX, en adelante), desarrollan una actividad fuertemente circunscrita a un con-
trol econémico-financiero y de legalidad del gasto pablico que dificilmente puede
acoger con plenitud el seguimiento y comprobacién de una variable compleja como
la eficiencia.

Por ello, se antoja conveniente ubicar el control de eficiencia del gasto pablico
en un contexto mas amplio que el que ofrecen los tradicionales controles econémi-
co-financiero y de legalidad, de forma que se posibilite una dindmica y virtuosa
integracion con éstos. Ese espacio lo ofrece un concepto construido en el ambito de
la Ciencia Politica: la Evaluacion de las Politicas Publicas? (EPP, en adelante). En este

2 LaEPP constituye una fase mas de la dindmica o ciclo de vida de toda politica pablica: la defi-
nici6n de la “agenda publica” (identificacion de problemas y seleccién de soluciones), la toma de decisiones
(articulacion juridica de las medidas a adoptar), su implementacion vy, finalmente, la evaluacion; cuyos re-
sultados determinarian la ampliacién, mejora o correccién de la “agenda”. Nace con el objetivo de utilizar
y aplicar las diversas Ciencias Sociales y las correspondientes técnicas de investigacion social para el mejor
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sentido, el ambito autonémico ofrece una oportunidad tnica para llevar a cabo esa
operaciéon de integracion del clasico control del gasto publico con el mas rico para-
digma de la EPP?, pues el art. 138 EAA — entre otras referencias — contiene un man-
dato al legislador autonémico para regular “la organizacién y funcionamiento de un
sistema de evaluacion de las politicas pablicas”. La ejecucion de dicho mandato se ha
programado® por la Junta de Andalucia en el horizonte de 2019 y, como se expondra
a continuacion, éste merece ser leido necesariamente en conexion con las previsiones
estatutarias en materia de buena administracion (arts. 31 y 133 ss.) y, especialmente,
de control del gasto puablico (arts. 189-190 EAA). Por su parte, en Espana, la institu-
cionalizacion e implantacion de técnicas de EPP se habria producido con anteriori-
dad pero también con retraso en términos generales’. Sirva de referencia que, a nivel
estatal, la Agencia Estatal de Evaluacion de las Politicas Publicas y la Calidad de los
Servicios (AEVAL) se crea en el aiio 2006°.

gobierno de los asuntos ptblicos; de forma que participa de la corriente renovadora y de mejora de la ac-
tividad de las Administraciones Puablicas conocida como New Public Management. Sobre el concepto de EPP
vid. el estudio contenido en la Parte I del trabajo de BUSTELO RUESTA, M.*, La evaluacién de las politicas
pliblicas de igualdad de género de los gobiernos central y autondmico en Espania: 1995-1999, Tesis Doctoral, Universidad
Complutense de Madrid, 2001. (disponible en http://biblioteca.ucm.es/tesis/cps/ucm-t25225.pdf). Igual-
mente vid. OSUNA LLANEZA, J. y MARQUEZ GUERRERO, C. Guia para la evaluacion de politicas piblicas,
Instituto de Desarrollo Regional-Fundacién Universitaria, Sevilla, 2012; y BALLART, X., “Evaluacién de
politicas: marco conceptual y organizacién institucional”, en REP, nam. 80 (1993), pp. 199-224.

3 Sobre la virtualidad de ese planteamiento integrador del control tradicional del gasto pablico
y el concepto de EPP a nivel estatal, permitase el reenvio a PEREZ DOMINGUEZ, E, “El control de
eficiencia del gasto ptblico en el contexto de la evaluacion de las politicas pablicas”, en L. A. MALVAREZ
PASCUAL y S. RAMIREZ GOMEZ (dirs.), Fiscalidad en tiempos de crisis, Aranzadi, Cizur Menor, 2014,
83-114. En perspectiva europea y manejando un concepto avanzado de control del gasto pablico vid. POR-
RAS GOMEZ, A. M., La gobernanza multinivel del gasto piiblico europeo, Tesis doctoral, Universidad de Sevilla,
2013 (disponible en http://fondosdigitales.us.es/tesis/tesis/2016/la-gobernanza-multinivel-del-gasto-pu-
blico-europeo/).

* Asi se deriva del documento IAAP (2016): La Evaluacién de Politicas Piblicas en la_Junta de Andalucta
2016, TAAP (vid. http://wwwjuntadeandalucia.es/iaapinstitutodeadministracionpublica/publico/evalua-
cion.epp), que se analizara al final de este trabajo. En esa misma linea, el Plan Anual Normativo para 2018,
aprobado por Acuerdo del Consejo de Gobierno de la Junta de Andalucia de 27 de marzo de 2018 (BOJA
n. 65, 05/04/2018), prevé la aprobacién de un Decreto por el que se establecen las bases para la implant-
acion del sistema de evaluacion de las politicas pblicas de la Junta de Andalucia; aprobacién que no se ha
producido al cierre de este trabajo.

> Vid BUSTELO RUESTA, M.* (2001: 73 ss.); CANSINO MUNOZ-REPISO, J. M., Evaluar al
sector piiblico espaiiol, Servicio de publicaciones US-UCA; el nimero monografico sobre “La Evaluacion de
las Politicas Publicas”, en Temas para el Debate, nam. 192 (2001), pp. 23-60.

% No obstante, la AEVAL fue disuelta en 2017 por el Real Decreto 769/2017, que establecié la
estructura organica del MINHFP; si bien sus funciones fueron asumidas por la Secretaria de Estado de
Funcion Pablica (DA 9%).
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En tales circunstancias, interesa reflexionar sobre el potencial y la conveniencia
de llevar a cabo un profundo cambio de modelo de control del gasto publico. Para
ello resulta elocuente comparar el modo en que se ha intervenido sobre las cuentas
publicas durante estos tltimos afios de crisis econoémica, y qué habrian aportado las
técnicas propias de la EPP. Asi, es conocido que durante la crisis se opté por refor-
zar el control puramente econdémico y de ¢jecucion presupuestaria’. Las decisiones
economicas asi adoptadas se concibieron desde una perspectiva macroeconémica y
unidireccional; esto es, verticalmente desde el Ministerio o la Consejeria responsable
de la elaboracién y ejecucion del presupuesto, y sin contar con una perspectiva ni
prevision adecuada de cudles serian sus repercusiones a nivel micro, esto es, al nivel
de cada una de las politicas y servicios publicos afectados. En definitiva, sin venir
precedidas de una verdadera EPP.

Frente a ello, la introduccién efectiva de sistemas de EPP que incluyeran, entre
otros, el enfoque del control de eficiencia, permitiria que las decisiones macroecond-
micas en materia presupuestaria se adoptaran en el marco de un proceso bidireccio-
nal. Esto es, los resultados de la evaluacion de las politicas ofrecerian datos realistas
y ttiles que permitirian guiar de una forma mucho mas atinada las decisiones ma-
croeconémicas de ajuste. De acuerdo con ello, el desarrollo de un verdadero control
de eficiencia del gasto publico inserto en un sistema de EPP, adquiere pleno sentido
como medida tanto de reaccién vy, sobre todo, de prevencion.

El Estatuto de Autonomia para Andalucia de 2007 parece ofrecer buenos mim-
bres para hacer posible dicho sistema — rico e integral — de control del gasto y eva-
luaciéon de las politicas publicas. Quiza las frustraciones presupuestarias, el calado
politico de otros contenidos estatutarios o la viveza de los debates que marcan la
actualidad, los hayan hecho pasar inadvertidos. Sin embargo, es momento ahora
de prestar atencion a los avances habidos en estos primeros diez afios, asi como a los
desarrollos y actuaciones pendientes en dicha materia, pues de ellos pueden derivarse
garantias de una mejor y mas razonable gestion de nuevas crisis economicas ante las
que ninguna sociedad puede sentirse inmune.

7 Asi se hizo fortaleciendo el sistema adicional de control de la estabilidad presupuestaria con-
forme al art. 135 CE y su desarrollo en la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presu-
puestaria y Sostenibilidad Financiera (BOE n. 103, 30/04/2012). Sobre la incidencia de tales reformas
en la autonomia financiera de las CCAA vid. ESCRIBANO LOPEZ, F, “La autonomia financiera de las
Comunidades Auténomas: Crisis econdémica, estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera”, en
L.A. MALVAREZ PASCUAL y S. RAMIREZ GOMEZ (dirs.) Fiscalidad en..., op. cit., 2014, pp. 39-60;
CARRASCO DURAN, M., “Estabilidad presupuestaria y Comunidades Auténomas”, en Revista de Estudios
Autondmicos y Federales, ntim. 18 (2013: 169-206); MEDINA GUERRERO, M., “El Estado Autonémico en
tiempos de disciplina fiscal”, en Revista Espafiola de Derecho Constitucional, nim. 98 (2013), pp. 109-147.
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II. EL. CONTROL DE EFICIENCIA DEL GASTO PUBLICQ: UNA
APROXIMACION DESDE LA EVALUACION DE LAS POLITICAS
PUBLICAS

La tarea de delimitar el concepto de control de eficiencia del gasto puablico
como parte integrante de la EPP puede iniciarse a efectos didacticos senialando lo
que no es. En efecto, las ideas de eficiencia, junto con la de racionalizacion, se han
presentado en los Gltimos anos como el argumento legitimador de medidas limita-
tivas del gasto publico en muchas politicas materiales. Sin embargo, no ha sido in-
frecuente un uso falaz de dicho argumento pues muchas de las reformas acometidas
no vinieron precedidas de una verdadera dinamica de evaluacion sistematica de las
politicas publicas afectadas®.

Realizada esta advertencia, el primer elemento que define un verdadero siste-
ma de EPP es su objeto de estudio o evaluacion®; pudiéndose evaluar tanto proyectos
y programas concretos, como politicas materiales en su conjunto. En ambos casos,
ademas, se pretende hacer durante todo el ciclo de vida del programa o politica, y no
solo al final de la misma para verificar sus resultados. Igualmente importante resulta
el enfoque™ que pretende darse a la evaluacién. Asi, una politica ptiblica o programa
concreto pueden evaluarse en funcién de su eficacia (consecucién de los resultados u
objetivos previstos), de su idoneidad o adecuacién al problema que pretende resolver-
se, de la equidad que genera su implementacién (distribucion de costes y beneficios
entre los grupos afectados por la politica), del nivel de satisfaccion de las expectativas
de los agentes implicados, de la conveniencia de los resultados obtenidos y, por su-
puesto, del gasto publico realizado.

En efecto, el gasto pablico efectuado para la implementacion de una politica
o programa merece no solo control sino también evaluacioén y, en particular, la va-
loracion de la eficiencia del gasto publico realizado puede ser uno de los diversos
criterios con que evaluar una politica. No en vano, el enfoque de la eficiencia ha

8 En esa linea se inscribiria la practica de constituir comisiones de expertos como paso previo a

una reforma. En el ambito estatal y s6lo durante 2012 y 2013 fueron anunciadas vy, en su caso, creadas —
como antesala de reformas normativas — las siguientes Comisiones o Comités de expertos: para la reforma
de las AA.PP. (CORA), sobre el factor de sostenibilidad del sistema de pensiones, sobre el anteproyecto de
la Ley de Transparencia y Acceso a la Informacién Pablica y Buen Gobierno, para la Reforma del Sistema
Universitario Espanol o para la reforma del Sistema Tributario Espafiol. Sin entrar en sus conclusiones, la
dindmica descrita no constituye un ejemplo 6ptimo de articulacién de la EPP, pues no se esta ante evalu-
aciones periodicas, sistematicas e institucionalizadas, sino ante evaluaciones ad hoc, destinadas a justificar
ex ante una determinada reforma. Es mas, podria achacarse a tales practicas propositos encubiertos de la
evaluacion que suponen su desnaturalizacién (pseudoevaluaciones, abusos evaluativos). Vid. BUSTELO
RUESTA, M.* (2001: 37-38).

9 Ibidem, 38 ss.; BALLART, X. (1993: 201 ss).
1 Vid. BUSTELO RUESTA, M.* (2001: 79-109).
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sido identificado como una tipologia propia de evaluaciéon''; en concreto un modelo
especifico de evaluaciéon econémica. Se caracterizaria por perseguir algo mas que
la mera comprobacion de la consecucion de objetivos (eficacia), si bien concibe esta
tarea como una premisa necesaria para el analisis de la eficiencia. Pretende proyec-
tarse tanto sobre el proceso de ejecucion e implementacion de la politica o programa,
como sobre el momento de valoracién de sus resultados e impactos; aspirando, por
tanto, a realizar una evaluacion de alcance integral. Por tltimo, la evaluacién de la
eficiencia del gasto publico admitiria configuraciones'? muy diversas desde la pers-
pectiva del momento de la evaluacion (ex ante, ex post, permanente), segtn el agente
evaluador (interna, externa) y segun los actores de la evaluacion (participativa en
mayor o menor medida).

En segundo lugar, la EPP se caracteriza por su receptividad a la utilizacion,
permanente y sistematica, de diversos métodos para la realizacién de la evaluacién®;
lo que permite que ésta pueda adoptar muy diversos enfoques y aporte mayores utili-
dades. Desde la perspectiva del control del gasto publico, una de las principales apor-
taciones del concepto de EPP es la introduccion de nuevas metodologias de analisis
que permiten superar la tradicional (y limitada) perspectiva del control de legalidad
y econémico-financiero de las cuentas publicas.

Por ltimo, la idea de EPP se caracteriza por su caracter practico. La funcién
y utilidad de la evaluacién constituyen elementos esenciales del concepto. No tiene
sentido que la aplicacion de los procedimientos y técnicas anteriores se concrete solo
en una mera recopilaciéon de datos sobre la gestion y dinamica de una intervencion
publica (funcién descriptiva). Mas alla de ello, la EPP aspira a que toda esa informa-
cion sea tratada y analizada sistematicamente con el objeto de valorar la politica o
programa para, a continuacion, realizar recomendaciones o conclusiones (funcién
prospectiva). Este cardcter practico o aplicado de la EPP debe servir: a) al perfeccio-
namiento o mejora de la politica o programa evaluado (feedback), constituyendo asi
un instrumento de garantia de calidad de la intervenciéon publica; b) al rendimiento
de cuentas por la gestion y resultados de la politica o programa ante el ciudadano, de
forma que la EPP enriquece la funcién de control politico y social y, por tanto, exige
comunicacion y publicidad de sus resultados (transparencia); ¢) a la ejemplificacion e
inspiracién de acciones futuras, asumiendo enfoques proactivos, preventivos, medio

U Ibidem, 118.

12 Ibidem, 109 ss.; y OSUNA LLANEZA, J. L. y MARQUEZ GUERRERO, C. (2012: 17 ss).

% En términos amplios, se recurre a una “rica” variedad de técnicas de investigacion social: en-

cuestas, estadisticas, contabilidad, calculo de costes, analisis socioldgicos y demoscopicos, utilizacién de
indicadores de gestion, etc.

" Vid BUSTELO RUESTA, M.* (2001: 32-38 y 41-70).
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o largo-placistas, no sélo reactivos, y huyendo asi del riesgo de inmovilismo en la
accion publica.

De acuerdo con lo expuesto, el concepto de EPP podria acoger plenamente el
control de eficiencia del gasto publico, siendo la valoracion de la eficiencia uno de los
posibles criterios o enfoques con que evaluar el gasto ptblico, que superaria asi las
tradicionales variables econémico-financiera y de la legalidad. Sin perjuicio de que
tales funciones sigan desarrollandose, el control del gasto pablico al amparo de la
EPP puede y debe contribuir a mejorar las politicas o programas evaluados, asi como
a enriquecer con argumentos fundados el debate y control sobre la accion politica.

III. LA EVALUACION DE LAS POLITICAS PUBLICAS EN EL ESTA-
TUTO DE AUTONOMIA DE ANDALUCIA

La referencia central que contiene el EAA de 2007 sobre la Evaluacion de las
Politicas Publicas se encuentra en el art. 138, que adopta la forma de mandato dirigi-
do al legislador encomendando la regulacion de “la organizacion y funcionamiento
de un sistema de evaluacion de las politicas puablicas”. La brevedad del precepto
nada aclara sobre la configuracion de los diversos extremos que, como se acaba de
exponer, abarca el concepto de EPPY. Asimismo, a dia de hoy no se aprecia atn en
la produccion legislativa del Parlamento de Andalucia un desarrollo directo, pleno
e integral del sistema al que se refiere el art. 138 EAA. La Junta de Andalucia, a
través del IAAP, ha anunciado la regulacion por ley de un sistema de evaluacion
de politicas pablicas'® para el afio 2019. Mientras tanto, sin embargo, cabe advertir
cémo empieza a abrirse camino una cierta cultura de la evaluacion de la mano de
las iniciativas normativas inspiradas en los principios de regeneraciéon democratica,
participacion ciudadana y buena administracion, entre otros, que suponen una arti-
culacion aun parcial de la EPP.

En espera del desarrollo pleno del mandato contenido en el articulo 138 EAA,
procede valorar sus posibilidades de concrecion. Asi, a pesar de lo escueto del pre-
cepto, la amplia libertad de configuracién legislativa que parece derivarse del mismo
no puede desconocer, de una parte, el desarrollo de un concepto consolidado como el
de EPP; de otra, aquello que si concreta el precepto; y finalmente, tampoco pueden

15 Un comentario sobre el art. 138 EAA y una valoracion sobre los posibles alcances del manda-

to estatutario en FERNANDEZ RAMOS, S., “Art. 138. Evaluacion de politicas publicas”, en P. CRUZ
VILLALON y M. MEDINA GUERRERO, Comentarios al Estatuto de Autonomia para Andalucia, Tomo III,
Parlamento de Andalucia, 2012, pp.2131-2137.

15 Vid IAAP (2016). Con caracter previo también se ha anunciado la aprobacién de un Decreto

por el que se establecen las bases para la implantacion del sistema de evaluacion de las politicas publicas de
la Junta de Andalucia (Plan Anual Normativo para 2018, aprobado por Acuerdo del Consejo de Gobierno
de la Junta de Andalucia de 27 de marzo de 2018, BOJA n. 65, 05/04/2018).
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obviarse las conexiones que una lectura sistematica e integral del Estatuto permite
establecer entre la EPP, los principios y criterios de buena administracién y partici-
pacién ciudadana y el propio control del gasto puablico.

Por lo que respecta a los términos del art. 138 EAA, la voluntad estatuyente no
se limita a una regulacion parcial o sectorial de la EPP, sino que pretende una regula-
cion de alcance sistematico. Ello invita a pensar en una estructura organizativa — no
definida en el EAA — integradora y coordinadora de las diversas instancias evalua-
doras que puedan existir, dando coherencia y utilidad practica a los resultados de
una actividad que debe presumirse constante, planificada y sistematica. Asimismo,
el art. 138 EAA se muestra ambicioso al cifrar el objeto y alcance de la evaluacion en
el conjunto de las politicas publicas (sin distinciones ni preferencias); lo que permite
abarcar todos los &mbitos materiales de intervencion pablica. Asimismo, y dentro de
ellos, cabe suponer que la actividad evaluadora podria alcanzar el andlisis de pro-
gramas, proyectos o acciones concretas, ademas del personal, servicios y 6rganos (de
cualquier naturaleza) intervinientes en la ejecucion de tales politicas. En definitiva, la
pretension estatuyente en materia de EPP parece que no sélo es sistematica sino tam-
bién integral. Cuestion distinta seria que dicho sistema se tejiera a partir de una sola
ley comprensiva del mismo, a través de la conjuncion de una ley general y transversal
de principios seguida de sus desarrollos concretos para cada politica o servicio pabli-
co evaluable, o mediante cualquier otra técnica legislativa que permitiera satisfacer
las exigencias de sistematicidad e integridad que derivan del art. 138 EAA.

Para terminar con el analisis aislado del art. 138 EAA, no debe minusvalorarse
la trascendencia de la reserva de ley, reduciéndola a una cuestion meramente formal
o de procedimiento. Ello implica considerar la evaluacion de las politicas puablicas
como una cuestion no exclusivamente de organizacion intra-administrativa e inserta
en la esfera del ejecutivo, a pesar de ser ésta la tendencia predominante. Por el con-
trario, se otorga un papel protagonista al Parlamento; protagonismo que, a la luz
de la amplitud del mandato contenido en el art. 138 EAA, puede ser definido por
el legislativo autonémico con muy diversos alcances. De acuerdo con ello, la inter-
vencién del Parlamento de Andalucia no tiene por qué limitarse a la mera funcién
legislativa o reguladora del sistema de EPP y sus 6rganos ejecutivos. También puede
reservarse un rol mucho mas activo en la ordenacion y articulacion de ese sistema!'”.
De esa forma, la EPP se revelaria como un nuevo cauce de articulacion de la funcién

17" En sentido contrario, esto es, descartando la posibilidad de que el sistema de EPP (ex art. 138

EAA) recaiga sobre un 6rgano de extraccion parlamentaria o ubicado en la esfera del Parlamento, vid. Ibi-
dem, 2137.
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de control politico de la accion del gobierno, reforzando asi la separacion de poderes
y enriqueciendo la funcién de control a la que indudablemente debe servir la EPP'2.

Mas alla del art. 138, el EAA concreta su compromiso con la EPP de forma
expresa en relacién con algunas materias y servicios publicos fundamentales sobre
los que Andalucia asume competencias exclusivas o compartidas tales como la edu-
cacion no universitaria (art. 52.1), la ensefianza universitaria (53.2.f), la investigacién
cientifica y técnica (54.1.a), la lucha contra la violencia de género (73.2) o las politicas
en materia de juventud (74.b). En estos casos, la accién evaluadora de la Adminis-
tracién autonémica se ha venido concibiendo como una funcién adyacente o com-
plementaria a la funcién inspectora que deriva de la competencia sustantiva sobre la
materia correspondiente' y, de hecho, se viene desarrollando en algunos casos con
antelacion a la propia prevision estatutaria®.

En otro orden de cosas, la EPP en el marco del EAA debe ser puesta necesa-
riamente en conexion con los principios de buena administracion publica y partici-
pacion ciudadana. Asi se deriva de la ubicacion del art. 138 EAA en el Capitulo VII
del Titulo IV (organizacién institucional), dedicado a la Administracion de la Junta
de Andalucia. Si bien es cierto que entre sus previsiones se reproducen los principios
tradicionales que informan la actuaciéon administrativa (art. 133.1 EAA), cabe apre-
ciar un especial interés por configurar una Administraciéon andaluza responsable de
garantizar un resultado (eficacia), para cuya verificacion la evaluacion de las politi-
cas publicas resulta obviamente necesaria.

Asimismo, la configuraciéon de la Administracién andaluza encuentra en la
transparencia y la apertura a la participacion ciudadana un eje fundamental. En ese
contexto se inscriben, de una parte, el compromiso de publicitar la oferta y caracte-
risticas de los servicios prestados por la Administracion y los derechos de los ciuda-

18 Sobre el desarrollo o extensién de la tradicional funcién de control de la accién de gobierno

hacia una evaluacién de la misma, de la mano de los conceptos de gobernabilidad y buen gobierno vid.
PORRAS NADALES, A. J., “Evaluar la accién de gobierno. Argumentos para una busqueda de horizontes
metodologicos”, en Nuevas Politicas Piblicas. Anuario multidisciplinar para la modernizacion de las Administraciones
Piiblicas, nam. 3 (2007), pp. 59-82.

19 Vid. FERNANDEZ RAMOS, S. (2012: 2134).

20 A titulo ilustrativo, en el 4mbito educativo y de la investigacion destacan la Agencia Andaluza de
Evaluacion de la Calidad y Acreditacion Universitaria, creada porla Ley 15/2003, de 22 de diciembre, An-
daluza de Universidades, y posteriormente integrada en la Direccién de Evaluacion y Acreditacion (DEVA)
de la Agencia Andaluza del Conocimiento; y la Agencia Andaluza de Evaluacion Educativa, creada por la
Ley 17/2007, de 10 de diciembre, de Educacién de Andalucia. En materia de lucha contra la violencia de
género y por la igualdad, las competencias evaluadoras asumidas tienen un primer nivel de concrecién en
la Ley 13/2007, de 26 de noviembre, de Medidas de Prevencion y Proteccion Integral contra la Violencia
de Género (arts. 4.by e, 33,34 y DA 1%) y enla 12/2007, de 26 de noviembre, de Promocién de la igualdad
de género en Andalucia (arts. 6, 8, 60 y 64).
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danos frente a la misma (art. 137 EAA). De otra parte, se hace especial hincapié¢ en
la apertura de cauces de acceso, participacion ciudadana y relaciéon mas fluida entre
administracién y administrado (art. 134 EAA); lo que guarda evidente relacién con
el proclamado derecho a la buena administracion ex art. 31 EAA y la obligacion de
promocién de los valores democraticos y ciudadanos ex art. 11 EAA. De manera ex-
presa, ademas, los objetivos basicos de la Comunidad Auténoma (art. 10.3.19 EAA)
identifican la EPP como terreno de realizaciéon del principio de participacién “en
aras de una democracia social avanzada y participativa”.

La consideracion de la EPP integrada en los principios de participacion, ac-
ceso y buena administracion es la proyeccion de tal concepto que estaria alcan-
zando un mayor desarrollo tras la aprobacion del EAA de 2007. Prueba de ello, es
el tratamiento dado a la EPP en la Ley 1/2014, de 24 de junio, de Transparencia
Publica de Andalucia, donde se la considera como “un instrumento operativo para
cumplir objetivos de transparencia” y, sobre todo, se identifica la “informacion so-
bre planificacién y evaluacién” (art. 12) como uno de los contenidos en que se cifra
la obligacion de publicidad activa de los entes del sector ptblico andaluz. De esta
forma, se garantiza juridicamente uno de los requisitos necesarios para que exista
verdadera evaluacion de las politicas publicas, esto es, la disponibilidad y acceso
a datos e informacion. En tal sentido, se senalan los entes obligados a suministrar
tanto la informacién necesaria para que la actividad evaluadora sea posible (entre
los que destacan los objetivos a evaluar, los medios y plazos previstos para su con-
secucion y, sobre todo, los indicadores de medida y valoracion); como los resultados
de la evaluacién misma.

Ademas de ello, la Ley de Transparencia Pablica de Andalucia ofrece otro dato
de gran relevancia para determinar el modo en que la Administraciéon andaluza vie-
ne concibiendo la EPP. Se trata de la definiciéon de Evaluacion de Politicas Pablicas
que introdyjo el Dictamen de la Comisién de Presidencia sobre el Proyecto de Ley?',
entendiendo por tal “el proceso sistematico de generacién de conocimiento encami-
nado a la comprensién integral de una intervencioén publica para alcanzar un juicio
valorativo basado en evidencias respecto de su diseno, puesta en practica, resultados
e impactos. Su finalidad es contribuir a la mejora de las intervenciones publicas e
impulsar la transparencia y la rendicion de cuentas” (art. 12).

Si se observa, la definicion de EPP contempla las dos dimensiones o funciones
del concepto referidas con anterioridad: descriptiva (proceso sistemdtico de generacion de
conocimiento, generacion de datos e informacion) y prospectiva (alcanzar un juicio valora-
two y contribuir a la mejora de las intervenciones publicas). Sin embargo, lo cierto es que una
norma sobre transparencia y obligaciéon de informacion publica se limita al desarro-

21 BOPA n. 465, 03/06/2014.
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llo y concrecion de la primera de las funciones — la descriptiva — pues obliga a que se
hagan publicos tanto los datos objeto de evaluaciéon como los resultados de la evalua-
cién misma. Sin embargo, la funcién prospectiva exige también la determinacion de
una serie de aspectos que escapan al objeto de una norma sobre transparencia, y que
deben precisar el como, quién, cuando y para qué se evalua: enfoque o alcance de
la evaluacion (eficacia, eficiencia, economia, equidad...), criterios o parametros de
referencia, metodologia aplicable y agentes evaluadores, entre otros.

La concrecion de tales aspectos necesarios para la definicion de un proceso
evaluador pleno se vendria produciendo de manera atomistica a través de la regula-
ci6n legal y/o reglamentaria de los distintos servicios publicos® y de los programas o
planes de politicas concretas®. De esa forma se estaria estableciendo paulatinamente

22 Buenas muestras de cllo pueden encontrarse en las regulaciones andaluzas mas recientes como
la Ley 9/2016, de 27 de diciembre, de Servicios Sociales de Andalucia, que incorpora la logica evaluadora
en el ambito de la administraciéon competente. En tal sentido, se reconoce el derecho a participar individual
o colectivamente en la evaluacion de los servicios sociales (art. 9.b y su desarrollo en los arts. 14, 15, 21, 22);
de la mano del concepto de calidad junto al de participacion, la evaluacion se incorpora a los principios
rectores ¢ instrumentos del Sistema Pablico de Servicios Sociales de Andalucia (arts. 24 y 25); se atribuyen
tareas evaluadoras concretas con indicacion, en ocasiones, de los érganos responsables (v.gr: arts. 28.8, 32.5,
33.gy ], 44, 57.3.a, 61.¢); se establecen obligaciones de suministro de recursos y datos (arts. 40.3, 48.7 —
Sistema de informacion sobre Servicios Sociales —); se fijan aplicaciones concretas de los resultados de la
evaluacion (v.gr: para la actualizacion del Catalogo de Prestaciones del Sistema Pablico de Servicios Sociales
ex art. 41.4, para la elaboracion del Plan Estratégico de Servicios Sociales ex art. 75.2); y finalmente se in-
corpora la evaluaciéon como uno de los elementos esenciales del Modelo de Calidad del Sistema Publico de
Servicios Sociales de Andalucia. Este Modelo exige a la Consejeria que establezca una estrategia global de
Calidad, eficiencia y sostenibilidad, que desarrolle un conjunto de indicadores que permita el seguimiento y
la evaluacion de la mejora continua de la Calidad y que determine los instrumentos normativos, de planifi-
cacion, gestion y evaluacion necesarios (arts. 78-82). La determinacion ultima de tales extremos, junto con
la atribucion de responsabilidades concretas, se produce ya por via reglamentaria e intra-administrativa;
destacando en ese sentido los decretos u érdenes reguladoras de determinadas politicas, programas o planes
concretos, los que establecen la estructura organica y funcional de las diversas consejerias y, en su caso, los
que aprueban los estatutos de agencias u 6rganos evaluadores concretos. Planteamientos evaluadores simi-
lares pueden apreciarse en las regulaciones de otros servicios y politicas publicas, si bien merece destacarse
que las regulaciones posteriores a la entrada en vigor del EAA de 2007 incorporan (progresivamente) de for-
ma mas decidida y detallada la l6gica de la evaluacion en la regulacion organica y funcional de la prestacion
del servicio concreto. En ese sentido, podrian destacarse también la Ley 16/2011, de 23 de diciembre, de
Salud Publica de Andalucia y la Ley 15/2011, de 23 de diciembre, del Trabajo Auténomo de Andalucia.

2% En términos generales, se trata de la regulacion reglamentaria que aprueba las bases regulado-

ras de determinados programas o planes de ayudas y las actuaciones ejecutivas concretas en los distintos
ambitos de intervencion publica. En tales instrumentos suelen precisarse aspectos esenciales para desarrollar
las tareas evaluadoras como la designacion de los 6rganos responsables, la periodicidad de la misma vy, espe-
cialmente, los criterios e indicadores de referencia para la evaluacion de las actuaciones correspondientes.
De nuevo a titulo ilustrativo, las actuaciones relativas al empleo seria un terreno en el que las previsiones
sobre procesos de evaluacion resultan particularmente destacables. Una muestra de ello seria el Acuerdo de
la Consejeria de Economia y Conocimiento, de 21 de junio de 2016, que aprueba el Plan de Actuacién para
el Trabajo Auténomo de Andalucia (Horizonte 2020). El documento recoge de forma precisa los términos
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un modelo de EPP focalizado en el control de la calidad de la gestion y actividad
administrativa, con espacios de participaciéon ciudadana, pero manteniendo la ges-
tion y control del proceso evaluador residenciado en la 6rbita administrativa y, por
tanto, restringiendo la funcién prospectiva de la evaluacion a las fronteras del poder
ejecutivo.

De acuerdo con lo anterior, puede sostenerse que el desarrollo del art. 138 EAA
no estaria agotando todas sus posibilidades. La construccién de un sistema de EPP
no se habria producido integramente; incluso podria decirse que se viene operando
de manera parcial y accesoria al acometimiento de reformas en materia de orga-
nizacién y actuaciéon administrativa, participacion y transparencia; materias que,
sin duda alguna, mantienen estrecha relaciéon con la EPP pero que no la agotan o
contemplan en su complejidad y totalidad. En efecto, el propio legislador andaluz
viene a reconocer en la Exposicion de Motivos de la Ley 1/2014 que la EPP es un
mero “instrumento operativo” al servicio de la transparencia y que las previsiones
contenidas en la ley suponen “avanzar” (que no concluir) en el disefio de un sistema

andaluz de EPP.

Asi, siendo loable y til esta primera fase de construccion de ese sistema, no es

(el todo a una

posible reducir la EPP a una cuestiéon de informacién y transparencia
parte, si se permite expresarlo asi). Es por ello, que el mandato estatuyente relativo a
la EPP debe ser puesto también en conexion con otros contenidos del EAA mas alla
del Capitulo VII del Titulo I'V. En particular, con las previsiones estatutarias en ma-
teria de control del gasto publico (arts. 189-190 EAA). Esta conexion resulta, desde
el punto de vista de la sistematica interna del EAA, menos evidente que la puesta de
manifiesto anteriormente. Sin embargo, una valoraciéon o “comprension integral” de
las intervenciones publicas, como se deriva del art. 138 EAA y del art. 12 de la Ley de
Transparencia, no puede restringirse a la consideracion de las variables operativas
y de gestion, obviando la inescindible variable econémica. Ademas, la integracion
de ambas perspectivas (operativa y econémica) encontrarian también apoyo en el
diseno estatutario de la actuacion administrativa a través del principio de eficiencia
(arts. 133.1 y 189.1 EAA). Como se expondra a continuacién con mas detalle, es el
principio de eficiencia el que hace inevitable dicha integracion entre EPP y control
del gasto publico.

del sistema de seguimiento y evaluacion del Plan con expresion, entre otros extremos, de los objetivos e
impactos previstos y de los indicadores de consecucion y referencia de los mismos.

2 Sobre el riesgo de un concepto de transparencia meramente descriptivo y divulgativo de datos, y
sobre la necesidad de que la informacién venga acompanada de procesos valorativos de la calidad del gasto
publico vid. ZAPICO GONI, E., “Importancia y posibilidades estratégicas de la transparencia del gasto a

nivel de politicas publicas”, en Documentacion Administrativa, nam. 286-287 (2010), pp. 239-272.
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IV. LA EFICIENCIA COMO PARAMETRO DE LA EVALUACION
DEL GASTO Y LAS POLITICAS PUBLICAS

En una primera aproximacion, la eficiencia debe abordarse en perspectiva eco-
ndémica pues se trata de un concepto extrajuridico®. Asi, la Economia identifica, en
términos amplios, la eficiencia como la relacion existente entre: Resultados de una
determinada actividad y Recursos disponibles para su puesta en practica (Resul-
tados/Recursos), de forma tal que bien se alcancen unos objetivos determinados —
constantes —a un coste minimo de recursos (Eficiencia en términos de nput); o bien se
consiga el maximo nivel de objetivos posibles a partir de unos recursos o presupuesto
dado — constantes — (Eficiencia en términos de oufput). A pesar de la voluntad escla-
recedora del concepto, la dinamica de nuestro Estado Social no coincide plenamente
con ninguna de las dos acepciones de eficiencia. Tradicionalmente, la demanda de
objetivos o resultados (outpui) no ha dejado de aumentar, pero sin que los recursos
(input) se mantengan constantes.

En el plano juridico, la eficiencia se ha incorporado en época reciente a los
principios que rigen la actuacién de las Administraciones Pablicas. A falta de una
referencia expresa en el marco constitucional (art. 103.1 CE), fueron los Estatutos de
Autonomia los que incluyeron la eficiencia como criterio rector de la actividad de
sus administraciones (v.gr. arts. 133.1, 40.2 y 10.4 EAA). Y mas recientemente, las
Leyes estatales 39/2015, del Procedimiento Administrativo Comuan de las Admi-
nistraciones Publicas, y 40/2015, de Régimen Juridico del Sector Ptblico?, habrian
consolidado la eficiencia como uno de los pilares de la organizacién y gestién ad-
ministrativa. Basta una mirada a los preambulos de ambas leyes?” para comprobar
que en la asuncién administrativa de la eficiencia subyace el cumplimiento de las
exigencias constitucionales relativas a la asignacion, gestiéon y ejecucion del gasto
publico; siendo ésta la sede que permite analizar con mayor detenimiento el alcance
del concepto de eficiencia.

% Vid. RUEDA LOPEZ, N., “La eficiencia y su importancia en el sector publico”, en eXtoikos,

nam. 1 (2011), pp. 38-47; LOPEZ HERNANDEZ, A. M. y ORTIZ RODRIGUEZ, D., “Los indicadores
de gestion y el control de eficiencia del sector pablico”, en Revista Espaiiola de Control Externo (RECE), num.
18 (2004), pp. 191-193; RODRIGUEZ GONZALEZ, R. y FUENTES MARTIN, M.* C., “El control de
gestion como instrumento de optimizacion de la funcion pablica”, en Anales de estudios econdmicos y empresari-
ales, nam. 9 (1994), pp. 126-130; PRIOR, D., “Eficacia, Eficiencia y Gasto Pablico: ;Cémo mejorar?”, en
Revista de Contabilidad y Direccion, vol. 13 (2011), pp. 11-20.

% Ambas en BOE n. 236, 02/10/2015.

27 En el Preambulo de la Ley 40/2015 se evidencia que el convencimiento en “la necesidad de im-

pulsar medidas para racionalizar la actuacién administrativa, mejorar la eficiencia en el uso de los recursos
publicos y aumentar su productividad” se inspira en el propio art. 31.2 CE. Y el art. 3.1.j de la misma ley
formula el principio sin dejar lugar a dudas sobre su proyeccién econdémico-presupuestaria.
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En efecto, la eficiencia se configura como un principio constitucional vincula-
do al de equidad o justicia material del gasto publico en el art. 31.2 CE; precepto en
el que claramente se inspira el actual art. 189.1 EAA. Esa vinculacién con la idea
de justicia material del gasto ha afectado al modo en que el principio de eficiencia
ha sido concebido por la Doctrina. Asi, para un sector de la misma®, el principio de
eficiencia es un principio meramente instrumental o accesorio al de justicia material
del gasto (que si encerraria un caracter finalista y legitimador de las decisiones de
gasto). Por el contrario, la eficiencia no integraria el concepto de equidad del gasto,
sino que se traduciria en el establecimiento de técnicas de buena administracion,
racionalidad en la gestién de los recursos puablicos y control de la misma, esto es,
operando una vez que la asignacién equitativa de los recursos se ha decidido®. En
este sentido, la eficiencia sélo seria evaluable o controlable en el plano del gasto y los
recursos publicos y su ejecucién, dejando de lado el analisis o evaluacion del segundo
componente del concepto de eficiencia: los Resultados.

Sin embargo, otros autores® conciben el principio de eficiencia con un mayor
alcance y sustantividad propia. No en vano, en su acepcion natural (la econéomica),
la eficiencia es un concepto relacional entre dos elementos: los Recursos disponibles,
que harian referencia al gasto publico, y los Resultados. Estos altimos estarian di-
rectamente relacionados con la consecucion de objetivos materiales que, en tltima
instancia, deben generar equidad o justicia®. De acuerdo con esta segunda concep-
ci6on mas amplia, el control de la eficiencia habria de ampliarse mas alla del limitado
analisis de los Recursos, esto es, del gasto publico y su gestiéon econdémico-financiera,
para proyectarse sobre los Resultados materiales de los programas y politicas que se
sustentan con aquél. En tal sentido, el art. 189.3 EAA parece estar en sintonia con
dicho planteamiento relacional entre Recursos (gasto) y Resultados al hacer especial
hincapié en la idea de control; cuyo alcance define tanto en términos econémico-fi-
nancieros como de eficacia (resultados materiales). La EPP se asentaria sobre esta

% Entre otros vid. RODRIGUEZ BEREIJO, A., “Derecho Financiero, gasto ptblico y tutela de
los intereses comunitarios en la Constitucion”, en Estudios sobre el proyecto de Constitucion, CEC, Madrid (1978),
CAZORLA PRIETO, L., “Articulo 317, en E. GARRIDO FALLA (dir.), Comentarios a la Constitucion, Civitas,
Madrid, 1985, MARTINEZ LAGO, M. A., “Principios informadores del sistema tributario y el gasto pabli-
co”, en Base de Conocimiento Juridico, Tustel, 2013 (disponible en www.iustel.com).

2 Vid. MEDINA GUERRERO, M. “Articulo 189. Asignacion del gasto publico”, en P. CRUZ
VILLALON, y M. MEDINA GUERRERO, Comentarios al Estatuto de Autonomia para Andalucia, Tomo 1V,
Parlamento de Andalucia, 2012, pp. 2704-2705.

30 Vid. PASCUAL GARCIA, J., Régimen Juridico del Gasto Piblico. Presupuestacién, eecucién y control, 4*
ed., BOE, Madrid, 2005, pp. 136-139; BAYONA PEROGORDO, ]. J., El Derecho de los Gastos Piblicos, IEE,
Madrid, 1991.

31 Sobre la particular relacién entre los principios de justicia y racionalidad econémica del gasto

publico vid. LAZO VITORIA, X., El control interno del gasto piblico estatal. Un estudio desde el Derecho Administra-
two, Tecnos, Madrid, 2008, pp. 140-158.
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segunda acepcion de eficiencia de caracter sustantivo y relacional que trasciende su
consideraciéon instrumental al servicio de la mera gestién racional de los recursos
publicos.

Para ello resulta fundamental el analisis de los recursos ptblicos desde el punto
de vista del procedimiento de ejecucion del gasto; y asi, es innegable el protagonismo
de los instrumentos que permiten un verdadero analisis del “denominador” de la
relacién en que consiste la eficiencia, esto es, de los Recursos. Este ambito es al que
ha atendido tradicionalmente el Derecho® mediante las instituciones de control de
legalidad y econémico-financiero del gasto publico a nivel interno® (Intervencién
General de la Administracion del Estado — IGAE — e Intervenciones Generales de
las CCAA) y externo (Tribunal de Cuentas™ — TCu —y OCEX de las CCAA). Si
bien puede considerarse que a partir de la Ley 47/2003, General Presupuestaria®™
(LGP), se inici6 un proceso de modernizacion de tales sistemas de control, el andlisis
economico-financiero del gasto puablico tiene limitaciones.

Tales limitaciones afectan particularmente al analisis y valoracion del “nume-
rador” de la relaciéon que define la eficiencia, esto es, a los Resultados. Por ello, po-
dria decirse que el control de eficiencia presupone un control de eficacia del gasto,
y de las politicas publicas que éste financia, al jugar un papel mediador entre ambos
extremos®® (resultados-eficacia y recursos-gasto publico). El principal problema que
se deriva del planteamiento sustantivo y relacional del concepto de eficiencia es que
la medicién de los Resultados presenta limitaciones y dificultades técnicas no meno-
res, que solo recientemente habrian comenzado a paliarse.

Como se verd a continuacion, entre las dificultades que plantea la medicién
de los Resultados destacarian, en primer lugar, la dificultad de acceso y el déficit de
informacioén significativa necesaria para realizar valoraciones de los resultados de
las politicas materiales. En segundo lugar, la mayoria de la informacién disponible
tradicionalmente ha sido de naturaleza econémico-financiera, resultando insuficien-
te para calibrar los impactos de los recursos publicos invertidos en cada politica.
Ambas dificultades se estarian viendo aliviadas en los Gltimos afios ante el desarrollo
normativo estatal y autonémico de las obligaciones de transparencia e informacion
publica. En tercer lugar, el mayor alcance que exige la valoracién de los resultados

2 Un estudio completo en PASCUAL GARCIA, J- (2005).
3% Un estudio monografico en LAZO VITORIA, X. (2008).

S Vid. VALLES VIVES, ¥, El control externo del gasto publico. Configuracion y garantia constitucional,
CEPC, Madrid; 2003, GOMEZ SANCHEZ, Y., El Tribunal de Cuentas. El control econdmico-financiero externo en
el ordenamiento constitucional espafiol, Marcial Pons, Madrid, 2001.

% BOEn. 284, 27/11/2003.
36 Sobre la relacion eficacia-cficiencia vid. LAZO VITORIA, X. (2008: 145-147).
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sittia este analisis en el terreno de la justicia material del gasto, trascendiendo asi el
analisis técnico-contable y aproximandose a un debate de naturaleza politica. Esta
circunstancia, que posiblemente constituye la tarea mas ardua y, por tanto, pendien-
te, obligara a cuestionarse qué érganos deben participar en la tarea evaluadora.

1. La medicion de la eficiencia

La utilizacién de procedimientos que permitan una lectura integrada y relacio-
nal de los recursos y resultados de las politicas ptiblicas es una cuestion eminentemen-
te técnica, que no es posible analizar en estas paginas. No obstante, debe destacarse
que el estudio y desarrollo de tales técnicas de medicion forman parte de las denomi-
nadas “nuevas formas de gestién piblica?”, en las que participan con ahinco discipli-
nas diversas (Gestiéon de Organizaciones y Procesos, Economia Politica, Hacienda y
Contabilidad Publica, entre otras). En términos muy generales, los diversos métodos
tratan de traducir tanto los recursos disponibles como los resultados esperados y
obtenidos por las politicas publicas a realidades concretas que puedan expresarse
numérica o cuantitativamente de forma que permitan su medicion. Esta labor de tra-
duccién es relativamente mas facil en el plano de los recursos, pues éstos, en tltima
instancia, son reconducibles a partidas presupuestarias de gasto en los Presupuestos
de las Comunidades Auténomas o del Estado.

Sin embargo, no ocurre lo mismo con la mensurabilidad de los resultados de las
distintas politicas piblicas materiales®®. Algunas de ellas si permiten una representa-
ci6n en términos de indicadores de ejecucion cuantitativos (nimero de kilometros de
carretera construidos, tiempo de ejecucion de obras, nimero de pacientes asistidos,
pruebas diagnosticas realizadas, etc.). No obstante, existe una dimensioén intangible
de los resultados de las politicas publicas que no es susceptible de identificacion di-
recta mediante un indicador cuantitativo determinado. Asi, el impacto material de
las politicas, su calidad, nivel de satisfaccion generado o sus resultados ultimos en
términos sociologicos, socio-politicos o técnicos, no siempre encuentran un reflejo
fiel en indicadores cuantitativos simples y parciales. Por ello, se demanda una valo-
racion de mas alcance que, en gran medida, penetra en el terreno de lo politico pero
que necesita tener una base objetiva que la EPP podria aportar.

De acuerdo con lo expuesto, puede concluirse que la medicion de la eficiencia
en relacion con los recursos y resultados de las politicas publicas encuentra impor-
tantes dificultades en términos de tangibilidad de las diversas variables que permiten

57 Vid. GARCIA SANCHEZ, I. M., “La nucva gestion publica: evolucion y tendencias”, en Presu-
puesto y Gasto Piblico (PGP), nam. 47 (2007), pp. 37-64.
38 Sobre la importancia de determinar los fines a los que sirve la accién pablica para poder realizar

un control real de eficacia y eficiencia vid. LAZO VITORIA, X. (2008:152-154).
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realizar una evaluacion tltima de aquella. Y como complemento de esa afirmacion
general, cabe senalar que la medicién, gestion y control de los recursos esta mas
desarrollada — a través del Derecho Presupuestario — que la medicién adecuada de
los resultados, sobre la que sélo parcialmente se encuentran referencias normativas
recientes para algunas politicas y servicios publicos. Desde la perspectiva juridica, la
cuestion de la medicion de la eficiencia del gasto publico se concreta en dos aspectos
principalmente: por una parte, en el modo en que la normativa reguladora del pre-
supuesto (elaboracion, gestién-ejecucion y control) y, en su caso, la ordenadora de la
politica o servicio ptblico en cuestion®, se adaptan a tales técnicas cuantitativas, de
medicion y contabilidad que serviran de base para que la evaluacion de la eficiencia
sea posible!’; y, por otra, en la identificacion de los 6rganos e instituciones a quienes
se encarga la realizacién del control y evaluaciéon de eficiencia.

Por lo que respecta al primer ambito de concrecién juridica de la medicion de
la eficiencia del gasto ptblico, no corresponde — por extension y por especificidad de
la materia — realizar aqui un andlisis detallado de la normativa presupuestaria para
determinar en qué medida ésta viene contemplando los condicionantes técnicos que
posibilitan una gestion eficiente de los recursos publicos y una posterior evaluacion
de los impactos de las politicas que financian. Baste decir en términos muy sim-

39 s P . . . ..,
39 Paradéjicamente, el déficit de instrumentos y variables que permitan una medicion real de los

resultados finales de las politicas ptblicas en relacion con los recursos invertidos se estaria paliando timi-
damente a través de tales normativas recientes reguladoras de politicas y servicios publicos concretos. Asi
se aprecia en algunas normativas andaluzas que contemplan referencias de caracter técnico, procedimental
o metodologico orientados a efectuar una tarea evaluadora real de los resultados o impactos de algunas
politicas. Para ello, establecen la obligacion de producciéon y publicidad de determinada informacion vy,
especialmente, la definiciéon de herramientas, objetivos e indicadores de ejecucion concretos para cada
politica, programa o plan de actuacién. Paradigmatica resulta en tal sentido — por su caracter mas reciente
y completo — la ya referida Ley 9/2016, de 27 de diciembre, de Servicios Sociales de Andalucia. Algunas
referencias concretas a la accién evaluadora pueden encontrarse en los arts. 80.1 y 2, con alcance gene-
ral; en el art. 80.3, con particular referencia al uso de indicadores de ejecucion; y previsiones de caracter
planificador y metodologico en los arts. 40.3, 41.4, 48, 75.2, 76.1, 81.2 y 117.2. Como contraste al celo
evaluador reflejado en normas recientes, la presencia de contenidos y previsiones en materia evaluadora en
normativas anteriores reguladoras de otras politicas y servicios publicos se va reduciendo en términos tanto
de cantidad como de precision técnica y metodologica. En esos casos, la evaluacion suele aparecer a los
solos efectos de incluirla entre las funciones de la politica o servicio correspondiente, y atribuir dicha tarea
a la competencia de algin 6rgano o cargo administrativo concreto sin excesivas precisiones en cuanto a su
desarrollo, objeto, finalidad y metodologia especifica (v.gr arts. 3.2 y 8.3.1 Ley 4/2002, de 16 diciembre, del
Servicio Andaluz de Empleo; o bien los arts. 4, 19.6, 20, 31, 36, 44.2.d, 62.11 y 12 de la Ley 2/1998, de 15
de junio, de Salud de Andalucia).

#0° Sobre las dificultades de llevar a la préctica dicho planteamiento vid. ZAPICO GONI, E., “La
integracion de la evaluacion de politicas ptblicas en el proceso presupuestario”, en Gestidn y Andlisis de Politi-
cas Piblicas, nms. 11-12 (1998), pp.53-59.
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plificados que, en el 4mbito estatal, la LGP empez6 a introducir'! algunos de tales
aspectos técnicos y metodologicos®, si bien de forma no plenamente satisfactoria a los
efectos que aqui se pretenden de valoracién — en términos de eficacia y eficiencia — de
los impactos reales de las politicas publicas. Por su parte, en el ambito autonémico, se
acusa ademas un cierto retraso en la asuncion de esas nuevas técnicas de elaboracion,
gestion y control de los programas presupuestarios® a pesar de la exigencia estatuta-
ria de que el presupuesto andaluz se elabore conforme a “criterios homogéneos con
los del Estado**” (art. 190.2 EAA).

Desde la perspectiva del disefio de un verdadero sistema de evaluacion de las
politicas publicas en el &mbito andaluz, resulta de mayor interés el analisis del se-
gundo de los aspectos en que se traduce normativamente la medicion de la eficien-
cia del gasto. Asi, la definicién de los érganos responsables de la evaluaciéon y de la
finalidad perseguida en cada caso es una cuestiéon que, como a continuaciéon podra
comprobarse, la normativa presupuestaria — en este caso, la LGP y el TRLGHPJA
— tampoco alcanza por si misma a concretar de forma completa y sistematica; lo que
termina por afectar al desarrollo pleno y equilibrado de la funcién de control de la
accion politica.

V. ORGANOS EVALUADORES DE LA EFICIENCIA DE LAS POLITI-
CAS PUBLICAS Y FUNCIONALIDAD

Laidea de evaluar las politicas piblicas en funcién de su eficiencia y, por tanto,
del gasto publico en que se apoyan, esta presente en muy diversas normas del orde-
namiento juridico. No solo atiende a ello con cierta insistencia el Derecho Presupues-
tario, sino que mas alla del mismo se encuentran procedimientos y, especialmente,
6rganos — tanto estatales como autonémicos — orientados igualmente a evaluar la

41 Permitase en esta cuestion el reenvio al estudio mas detallado realizado en PEREZ DOMIN-

GUEZ, I (2014: 94 ss).

#2 Se trata de mecanismos que sirven a la realizacion efectiva de la eficiencia como principio de
programaciéon presupuestaria (arts. 26.1 LGP y 9.1.b TRLGHPJA) y criterio orientador de las politicas
de gasto al servicio de la estabilidad presupuestaria, tales como: la presupuestacion plurianual y por pro-
gramas, la gestion por objetivos (fijados tanto para programas como para centros de gasto) y, especialmente,
la obligacion de establecer indicadores de ejecucion asociados a los objetivos definidos.

B Asilo argumenta NAVAS VAZQUEZ, R., “El control del gasto ptblico”, en A ]J. SANCHEZ
PINO, y M.L.. PEREZ GUERRERO, Derechos sociales, politicas piiblicas y financiacion autondmica a raiz de los nuevos
estatutos de autonomia. Especial referencia al Estatuto de Autonomia de Andalucia, Tirant lo Blanch, 2012, pp. 88 ss.

* En el Decreto Legislativo 1/2010, de 2 de marzo, que aprueba el Texto Refundido de la

Ley General de la Hacienda Pablica de la Junta de Andalucia (TRLGHPJA, en adelante; BOJA n. 53,
18/03/2010) se echan en falta algunas precisiones o desarrollos en su comparacion con la LGP, a pesar de
las reformas introducidas en aquél por las disposiciones finales de la Ley 10/2016, de 27 de diciembre, del
Presupuesto de la Comunidad Auténoma de Andalucia para el afio 2017 (BOJA n. 248, 29/12/2016).
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eficiencia de los recursos publicos invertidos en la ejecucion de las politicas publi-
cas. Este panorama provoca una percepcién de omnipresencia de la evaluacién que
obliga a preguntarse por aspectos tan elementales como: quiénes evaltan, con qué
finalidad lo hacen vy, finalmente, qué relacion existe entre ellos; esto es, si entre los
resultados de sus respectivas evaluaciones hay o no una relacion de complementarie-
dad. En definitiva, se trata de determinar si se cuenta con una ordenacion racional
de las diversas instancias evaluadoras de la eficiencia y sus funcionalidades; si se dis-
pone, en fin, de un sistema de gobernanza del entramado de instancias evaluadoras
existentes.

Para intentar responder a tales cuestiones, corresponde a continuacion identifi-
car los diversos ambitos o supuestos de evaluacion de la eficiencia y analizarlos desde
el punto de vista de sus érganos responsables, medios y funcionalidad.

1. Evaluacion de las politicas de gasto para la elaboracion del
presupuesto

A nivel estatal, la LGP contiene algunas previsiones en materia de evaluacion
de eficiencia del gasto pablico™ con posible incidencia en la elaboracion de nuevos
presupuestos. En primer término, el art. 71 obliga a “los titulares de los centros ges-
tores del gasto responsables de los distintos programas presupuestarios” a formular
“un balance de resultados y un informe de gestion relativos al cumplimiento de los
objetivos fijados para ese ejercicio en el programa plurianual correspondiente a dicho
centro gestor del gasto, que se incorporaran a la memoria de las correspondientes
cuentas anuales”.

Dicho balance de resultados, junto con el informe de gestiéon, pueden constituir
una primera autoevaluacion de los resultados alcanzados, lo que permitiria reali-
zar apreciaciones desde la perspectiva de la eficiencia. Igualmente, supondrian una
primera rendicién de cuentas aunque exclusivamente a nivel interno. Ahora bien,
todo ello contrasta con la escasa repercusion que los referidos documentos tienen en
las Cuentas Anuales de las entidades del sector ptblico donde, segiin el contenido
prescrito por el art. 128 LGP, predomina la informacion de caracter estrictamente
contable. Informacién que, al ser de naturaleza econémico-financiera, no ofrece por
si sola elementos de juicio suficientes para realizar una valoraciéon en términos de
eficiencia®®.

15 Un estudio de las diversas instancias evaluadoras en la LGP, con particular atencion al Ministe-

rio de Hacienda, en ADAN CARMONA, J. M., “La evaluacion de las politicas de gasto”, en PGP, nam. 47
(2007), pp. 87-120.

5 Aunque sin un referente previo similar al art. 71 LGP, se puede llegar a la misma conclusién en

cuanto a los contenidos principales y la documentacién anexa de la Cuenta General de la Junta de Andalu-
cia (arts. 105-106 TRLGHPJA).
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Por otra parte, la LGP designa al Ministerio de Hacienda como responsable del
impulso y coordinacién de “la evaluacion continuada de las politicas de gasto con la
finalidad de asegurar que las mismas alcancen sus objetivos estratégicos y el impacto
socioeconémico que pretenden” (art. 72 LGP). Si bien el tenor literal de la norma
parece albergar notas caracteristicas del concepto de EPP; el dato que acaba dando
la verdadera dimension de esa “evaluacién continuada” que “impulsa y coordina” el
Ministerio es el de la naturaleza y funciéon de los érganos responsables de dicha tarea
evaluadora®.

En ese sentido, la estructura del actual Ministerio de Hacienda®, revela que el
organo al que se atribuye — aunque de manera difusa — dicha tarea evaluadora es la
Direccion General de Presupuestos vy, en su seno, a diversas Subdirecciones Gene-
rales*. De tal constatacion se concluye que la evaluacién de las politicas de gasto ex
art. 72 LGP constituye una actividad evaluadora limitada, pues se orienta principal-
mente al seguimiento y elaboracion de los Presupuestos Generales del Estado. Esta
circunstancia, situa el centro de atenciéon en solo una de las variables que definen la
eficiencia: la de los recursos; dejando asi en un segundo plano la consideracion de los
resultados; lo que frustra en gran medida el potencial de la tarea atribuida al Minis-
terio de Hacienda, para albergar con plenitud una verdadera EPP.

Por su parte, en el TRLGHPJA no se aprecian cauces similares a los referidos
en la LGP que puedan, aunque interna, parcial y limitadamente, albergar una activi-
dad evaluadora que tenga a la eficiencia como principal pardmetro. A lo sumo, cabe
considerar la aportacién que en tal sentido pueda derivarse de los anteproyectos de
ingresos y gastos que las Consejerias y los distintos 6rganos, instituciones y agencias
administrativas y de régimen especial, con dotaciones diferenciadas en el Presupues-
to de la Junta de Andalucia, remitiran a la Consejeria competente en materia de
Hacienda para la elaboracion del presupuesto (ex art. 35.2 TRLGHPJA); si bien la
normativa no exige de forma expresa que incluyan valoraciéon alguna en términos
de eficiencia.

No obstante lo anterior, es la normativa reglamentaria la que plantea en este
terreno — aunque timidamente — la evaluacion de la eficiencia del gasto publico en
el ambito andaluz. Asi, el reciente Decreto 107/2018, de 19 de junio, por el que se
regula la estructura organica de la Consejeria de Economia, Hacienda y Administra-

#7 ADAN CARMONA, J. M. (2007: 101 ss).

# Desarrollada en el Real Decreto 1113/2018, de 7 de septiembre (BOE n. 218, 08/09/2018).

* Sin que haya una referencia directa a la tarea descrita en el art. 72 LGP, pueden entenderse

como funciones compatibles con aquélla las referidas, entre otros, en los apartados 1, my ¢.2 del art. 9.1 del
Real Decreto 1113/2018. Igualmente podia advertirse en la estructura del anterior MINHFP conforme al
art. 9.1 (apartados 1, g, h y ¢) del Real Decreto 769/2017, de 28 de julio (BOE n. 180, 29/07/2017).
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cion Puablica®, confia — como ya se hiciera en la anterior estructura de las consejerias
andaluzas® — a la Direccién General de Presupuestos algunas competencias™ que
pueden implicar una cierta evaluacién de la eficiencia del gasto ptblico; de alcance
también limitado por motivos similares a los estatales.

Mayor interés — por su potencialidad — puede revestir la ultima competencia de
alcance transversal que el mismo Decreto atribuye a la Direccion General de Presu-
puestos (art. 13.2): “el establecimiento de los mecanismos y procedimientos de coor-
dinacién para la remision a la Consejeria de Economia, Hacienda y Administracion
Publica de la informacion relativa a la elaboracion del Presupuesto, el seguimiento
presupuestario y las previsiones de liquidacion de gastos, asi como de toda aquella
informacién necesaria y relevante para implementar un sistema y procedimiento de
analisis de costes orientados a la mejora de la eficacia y eficiencia presupuestaria”.
Esta funciéon de coordinacion supone la posibilidad de que se establezcan vias de
comunicacion reciprocas entre la Consejeria encargada de la elaboracién altima del
Presupuesto y las Consejerias responsables de las diversas politicas piblicas materia-
les. De esta forma, la primera de ellas podria hacer valer parte de los resultados de los
procesos de evaluacién interna de la calidad y de los procesos de gestion que, como
ya se ha apuntado anteriormente, vienen contemplandose con precision creciente en
la ordenacién (legal y/o reglamentaria) de las diversas politicas y servicios publicos
autondémicos.

Ahora bien, el desencadenamiento de tales sinergias entre érganos gestores de
las politicas materiales y 6rganos presupuestarios no deriva, a priori, de previsiones
normativas concretas. Es mas, puede considerarse que las propias normas de orga-
nizacién interna de las Consejerias obstaculizan el establecimiento de tales flujos de
informacion. Asi se deriva del hecho frecuente de atribuir separadamente a 6rganos
distintos las tareas de evaluacion de la calidad y de los procesos de gestion, de un
lado, y las de caracter econémico, como las relativas a la elaboracion del anteproyec-
to de presupuestos de la Consejeria correspondiente®,; por otro.

%0 BQOJA n. 120, 22/06/2018.

>l Con anterioridad a la reestructuracion del gobierno andaluz llevada a cabo en junio de 2018

vid. art. 11.1 del Decreto 206/2015, de 14 de julio, que regula la estructura organica de la Consejeria de
Hacienda y Administracién Pablica (BOJA n. 136, 15/07/2015).

2" Entre otras, vid. letras a, e, g del art. 13.1 del Decreto.
% Tomando de nuevo como referencia el caso de las politicas sociales en Andalucia, ya utilizado
anteriormente para ilustrar algunas valoraciones (vid. supra notas 22 y 39), destaca el hecho de que el De-
creto 209/2015, de 14 de julio, que establece la estructura organica de la Consejeria de Igualdad y Politicas
Sociales, atribuye a la Secretaria General Técnica el grueso de las tareas econémicas y presupuestarias de la
misma, como la elaboracion del anteproyecto del presupuesto de la Consejeria (vid. art. 8.1.c, d, k, n, entre
otras). Sin embargo, la diversidad y detalle de tareas evaluadoras que, como se indic6 anteriormente, con-
templa la Ley 9/2016, de Servicios Sociales de Andalucia, se atribuye de forma separada a distintos 6rganos

Revista Andaluza de Administracion Piblica
126 ISSN: 1130-376X, nam.101, mayo-agosto (2018), pags. 105-149



ESTUDIOS Avances y desarrollos pendientes a mds de diez afios del Estatuto de Autonomia:
Evaluacién de politicas publicas y eficiencia del gasto publico en Andalucia

2. El control interno de la gestion econémico-financiera

La Intervencion General, tanto estatal (IGAE) como autonémica (IGJA), es el
organo tradicionalmente protagonista en materia de control interno de la actividad
economico-financiera del sector publico. Su potencial aportacion a la idea de evalua-
cién de eficiencia de las politicas pablicas® se justifica porque la ejecucion del control
interno también persigue la consecuciéon de una buena gestiéon financiera®.

En términos generales, los procedimientos de actuacion de las Intervenciones
Generales®® consistentes en la funcién interventora (arts. 148-156 LGPy 87-92 TRL-
GHPJA) y en la funciéon de control financiero (arts. 157-161 LGP y 93-94 TRL-
GHPJA), resultan poco idéneos para albergar un completo control de eficiencia. En
ambos casos, el principal motivo es su particular atencién a obligaciones de gestion
economico-financiera, gestiéon de gastos, ejecucion presupuestaria y comprobacion
de la situacion de tesoreria; aspectos propios de un control de legalidad que aportan
una informacion parcial e insuficiente para realizar valoraciones sobre los resultados
materiales de las politicas impulsadas por los entes sujetos a tales controles. A ello se
uniria el caracter previo a la ¢jecucion del gasto, en el caso de la intervencion, o la
atencién que ambos procedimientos comparten sobre los 6rganos de gestion del gasto
en lugar de hacerlo sobre las politicas que se financian.

Valoracién distinta merece, sin embargo, la funcién de auditoria pablica”. Esta
se caracteriza por ser una técnica de control a posteriori, de caracter discontinuo,
que puede ser concurrente con las otras técnicas de control interno y que persigue la
verificacion sistematica de toda la actividad econémico-financiera del sector publico
mediante procedimientos de revision que pueden adoptar diversas técnicas. Es este
ultimo rasgo, su versatilidad instrumental o metodolégica, lo que dota a la auditoria
publica de una mayor potencialidad desde la perspectiva de la EPP.

De los diversos tipos de auditoria previstos®® (art. 164 LGP), la Auditoria Ope-
rativa acoge como modalidad especifica la Auditoria de economia, eficacia y eficiencia

gestores (secretarias, direcciones generales o institutos especificos, v.gr arts. 5, 6.a, 9.g, 10.d, 11.a, 12.2.cy
13 del Decreto).

% Vid PEREZ PEREZ,J. A., “La evaluacién de las politicas pablicas de gasto en el ambito de la
Intervencion General de la Administracion del Estado”, en RECE, vol.7, nam. 20 (2005), pp. 21-34.

% Asi se deriva en el ambito estatal de los arts. 142.1.c LGPy 7 LOEPSE.

% Vid LAZO VITORIA, X. (2008: 161-347), PASCUAL GARCIA, J. (2005: 807-846).
7 Aunque s6lo aparece desarrollada con sustantividad propia en la normativa estatal (arts. 162-
175 LGP), la norma andaluza permite que la funciéon de control financiero se realice mediante técnicas y
procedimientos de auditoria (art. 93.2 TRLGHPJA), ademas de preverse la competencia exclusiva de la
Consejeria de Hacienda para contratar auditorias sobre cualquier 6rgano (art. 96.1).

% La auditorfa de regularidad contable — v.gz Cuentas Anuales — y la auditoria de cumplimiento,
participarian de la dinamica del control de legalidad y la atencion limitada a la ejecucién econémico-finan-
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(art. 170.3 LGP), que consiste en “la valoracién independiente y objetiva del nivel de
eficacia, eficiencia y economia alcanzado en la utilizaciéon de los recursos publicos”.
Salta a la vista que el instrumento de la Auditoria Operativa de eficiencia ofrece
muchas posibilidades para que la IGAE asumiera protagonismo en el contexto de la
EPP*. En particular, destacan las notas de independencia y objetividad, que sugie-
ren una cierta apertura a la participacion de agentes evaluadores externos.

Sin embargo, tales expectativas se ven de nuevo parcialmente frustradas por
el caracter excepcional de las auditorias operativas frente a la auditoria de cuentas
anuales, asi como por otros motivos cercanos a los apuntados respecto del control
financiero y permanente: enfoque proclive al control econémico-financiero, caracter
interno de la evaluacion y cerrado a la participacion ciudadana vy, entre otros, la ren-
dicién de cuentas también interna — Ministro de Hacienda y Consejo de Ministros,
en su caso (art. 166 LGP) — con la excepcion de las cuentas anuales que se remiten al
Tribunal de Cuentas.

A modo de sintesis, los érganos e instrumentos en que se articula el control
econdmico-financiero interno del sector pablico permiten el acceso y gestiéon de una
ingente y valiosa informacién para la evaluacion del gasto y las politicas publicas.
Partiendo de esa base cabria pensar en las Intervenciones Generales como unos 6r-
ganos idéneos para acoger ese concepto avanzado de EPP que sostiene este trabajo,
pero siempre que se asumieran algunos planteamientos reformistas como: superar
la casi exclusiva atencion al gasto (los recursos), para ampliar su interés a la variable
de los resultados; la potenciacion y desarrollo de las auditorias operativas asi como
de otras metodologias de evaluacion multidisciplinares; la reduccion del déficit de
publicidad de los resultados de los trabajos ¢ informes de las Intervenciones®; o el de-
sarrollo de cauces de participacién ciudadana, mas alla del acceso a la informacion
publica, que paliaran el caracter eminentemente interno — por tanto, autoevaluativo
—y circunscrito a la esfera del ejecutivo que caracterizan a este ambito de control.

ciera y gestion del gasto.

% Vid. TORRES PRADAS, L., La auditoria operativa: un instrumento para la mejora de la gestion publica,
AECA, Madrid 2002; CABEZA DEL SALVADOR, 1., “Auditoria operativa en el sector publico: ¢realidad
o utopia?”, en Revista Técnica, nim. 11 (1997), 10-15.

%0 No obstante, esta cuestion habria empezado a ejecutarse parcialmente a raiz del desarrollo
legal de la transparencia del sector publico. Vid. Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia, acceso
a la informacion publica y buen gobierno (BOE n. 295, 10/12/2013), y Ley 1/2014, de 24 de junio, de
Transparencia Pablica de Andalucia; en particular, las obligaciones de informacién econémica, financiera
y presupuestaria.
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3. El control externo de la gestion econémico-financiera

En segunda instancia, la gestion econémico-financiera del gasto pablico podria
ofrecer acomodo a un concepto avanzado de EPP en la sede de los 6rganos de control
externo. En particular, a través de la funcién fiscalizadora que asumen el Tribunal
de Cuentas® en el Estado vy, en su caso, los OCEX de las CCAA, como la Cdmara
de Cuentas de Andalucia® (CAA, en adelante). La razén es que el control que se
realiza desde ambos entes no se limita a un mero control de legalidad®, sino que estd
llamado también a controlar la economia y eficiencia del gasto puablico, entre otros
criterios®*.

Por lo que respecta a la mayor amplitud del objeto de su actividad fiscalizado-
ra, que puede proyectarse sobre distintas areas de gestion financiera y con diversos
alcances, destaca sobremanera la posibilidad de realizar fiscalizaciones especiales ex
lege 0 bien a iniciativa del pleno del TCu, Cortes o Parlamentos autonémicos (arts. 45
LOTCuy 3 LFTCu). Asimismo, la CCA cuenta en este terreno con una indepen-
dencia funcional especialmente marcada en cuanto a su autonomia para definir su
plan anual de actuaciones (arts. 5-6 LCCA, 5 y 7.a ROFCCA) al margen de otras
instancias u organismos que podrian comprometer su independencia®. Por tltimo,
en materia metodologica, los 6rganos de control externo cuentan, en términos gene-
rales, con una mayor predisposiciéon y margen de innovacion en cuanto a las técnicas
fiscalizadoras a utilizar, incluyendo — junto a las tradicionales auditorias de regulari-
dad —las Auditorfas Operativas antes referidas® (arts. 27 LF'TCuy 4.1.b ROFCCA).

De acuerdo con tales referencias, y sin perjuicio de cuanto se dird posterior-
mente, podria concluirse que los 6rganos de control externo presentan mayores po-
sibilidades de desarrollo para avanzar hacia una evaluaciéon profunda del gasto y las
politicas publicas desde la perspectiva de la eficiencia. A los atributos ya apuntados,

o1 Vid. art. 2 Ley Organica 2/1982, de 12 de mayo, del Tribunal de Cuentas (BOE n. 121,
21/05/1982); y Ley 7/1988, de 5 de abril, de Funcionamiento del Tribunal de Cuentas (BOE n. 84,
07/04/1988).

52 Vid arts. 1.2 LOTCu, 194 EAA, 1 Ley 1/1988, de 17 de marzo, de Cdmara de Cuentas de An-
dalucia (LCCA), asi como el Reglamento de 28 de diciembre de 2011, de organizacién y funcionamiento
de la CCA — ROFCCA — (BOJA n. 24, 22/04/1988 y n. 6, 11/01/2012, respectivamente).

% Vid. VALLES VIVES, F. (2003: 212 ss.); GOMEZ SANCHEZ, Y. (2001: 159 ss.); PASCUAL
GARCIA, J. (2005: 769-806).

% La reforma de la Ley Organica del Tribunal de Cuentas operada por la LO 3/2015 enriquecio
la funcion fiscalizadora del Tribunal con la atencion a los principios de transparencia, sostenibilidad finan-
ciera e igualdad de género (art. 9.1). Vid. también arts. 4.1.a y b LCCA y 4 ROFCCA.

5 Subraya esta caracteristica de la regulacion de la CCA, NAVAS VAZQUEZ, R. (2012: 101).

56 Sobre el desarrollo de tales sistemas de fiscalizacion a nivel estatal y autonémico, destacando
el papel de algunos OCEX como la CCA, vid. GENARO MOYA, M.* D. “Consideraciones en torno a la

fiscalizacion operativa o de gestion”, en RECE, vol. XXVIII, nim. 53 (2016), pp. 11-37.
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habria que afiadir ademas la posicién institucional de los OCEX en la érbita del po-
der legislativo; de forma que la articulacién de la EPP alcanzaria mayor coherencia
desde la perspectiva de la divisiéon de poderes, acercando la labor de evaluacion a un
escenario mas participativo y plural que el ofrecido por las fronteras del ejecutivo; y
todo ello sin perjuicio de la reciente apertura — ya apuntada — de los procedimientos
de evaluacion internos a la participacion ciudadana y del desarrollo de la transpa-
rencia publica.

No obstante, la viabilidad de tal escenario pasa por acometer las dificultades
que los OCEX padecen para desarrollar sus fiscalizaciones en un tiempo adecuado
y evitar asi retrasos que restan utilidad a sus resultados. Por ello, convendria valorar
los medios materiales y humanos del Tribunal de Cuentas, su articulaciéon a nivel
territorial con los OCEX de las CCAAY, asi como fortalecer el deber de colabora-
cion de los entes fiscalizados, e incluso, plantear la posibilidad de contar con 6érganos
auxiliares. En definitiva, el aprovechamiento de las potencialidades que ofrecen los
organos de control externo — sobre las que existe un cierto consenso — depende de
una importante reforma de los mismos que sigue pendiente®®.

4. El control de calidad de la gestion administrativa

Junto con el tradicional control de legalidad y econémico-financiero del gas-
to publico, se configur6é un nuevo espacio de evaluacion de las politicas publicas
que atiende a la gestion administrativa de las prestaciones, servicios, transferencias
y demas medidas en que se articulan las politicas a través del sector ptblico. Asi, la
mejora de la calidad de los organismos y servicios publicos se ha incorporado a la
agenda publica como uno de sus grandes objetivos, de manera que una mala praxis
administrativa no arruine los potenciales efectos beneficiosos de una politica bien
concebida en origen. Igualmente, de esta forma se ha introducido la variable econé-
mica a través del concepto de eficiencia de la gestién y organizacion administrativas.

La articulacion de este tipo de control ha evolucionado de forma perceptible en
los Gltimos afos tanto en términos objetivos o de alcance funcional, como en clave

57 Vid CORA (2013): Reforma de las Administraciones Piblicas, MINHAP, pp.100-101.

% Vid. reflexiones recientes sobre la reforma del control externo en NAVAS VAZQUEZ, R., “Cri-
sis y reforma del control externo”, en Revista Espaiiola de Derecho Financiero, nim.173 (2017), pp. 77-96; y
en relacién con los OCEX, MARTINEZ MARTI, G. & MUNOZ SAN ROMAN, E., “Doce propuestas
de mejora y una desiderata desesperada sobre la eficacia y eficiencia de los Organos de Control Externo
(OCEX)”, en Auditoria piblica: revista de los Organos Auténomos de Control Externo, ntm. 69 (2017), pp. 57-68.
Ademas, durante la presente legislatura en Andalucia se ha debatido sobre la necesidad de reforma de la
CCA; destacando la proposicion no de ley del grupo de Izquierda Unida en el Parlamento de Andalucia
(DSPAn. 61,01/10/2015), desarrollada posteriormente en proposicion de ley (BOPA n. 219, 03/05/2016),

aunque viera rechazada su toma en consideracion.
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organica. Asi, el control de la calidad de los servicios y la gestién administrativa sur-
216 como apéndice o complemento de la clasica funcién de inspeccion intra-admini-
trativa atribuida a las Inspecciones de servicios propias de cada ambito del ejecutivo.

Sobre tales bases, se habria desarrollado paulatinamente la atenciéon al para-
metro — més complejo — de la calidad en la prestacién de los servicios pablicos®. En
su implementacién han proliferado, de un lado, medidas de reorganizaciéon adminis-
trativa y procedimental de diversa naturaleza (reduccion de tiempos de tramitacion,
recurso a gestores privados, reestructuracion y supresion de estructuras administra-
tivas para eliminar duplicidades organicas...). De otro lado, la calidad de la gestion
administrativa pasa por una relacién mas estrecha y abierta con los administrados.
De acuerdo con ello, se ha recurrido — entre otros instrumentos — a la elaboraciéon
de cartas de servicios; a la implantacion de sistemas de evaluacion y garantia de la
calidad de los servicios (encuestas de satisfaccion de usuarios, procedimientos para la
resolucion de quejas e implantacion de sugerencias); y mas recientemente al estable-
cimiento de cauces de participacion directa de la ciudadania en el control, planifica-
cion y disefo de las politicas publicas. Finalmente, el desarrollo de estas estrategias
de control de calidad de la gestion administrativa supondria, en cierta medida, el
germen del altimo de los supuestos de evaluacion de las politicas publicas referidos al
inicio de este epigrafe: la funcién prospectiva de la evaluacion y el control de impacto
de las politicas publicas.

A las Comunidades Auténomas vy, por lo que aqui respecta, a Andalucia, es
atribuible una especial intensidad en el desarrollo del control de calidad de la gestion
administrativa. Prueba de ello son las numerosas iniciativas y previsiones normativas
en la materia tanto anteriores’ como, sobre todo, a partir del EAA” de 2007. La con-
crecion de sus previsiones se habria llevado a cabo, en un primer momento, con un
planteamiento de alcance general y comprensivo del conjunto de la Administracion
andaluza. En tal sentido, la Ley 9/2007, de 10 de octubre, de la Administraciéon de
la Junta de Andalucia’ (LAJA) establece la calidad de los servicios (arts. 4 y 6) como
un principio transversal a toda la regulacién de la misma, atribuyendo competencias
en la materia a los titulares de las Consejerias y Viceconsejerias (arts. 26 y 27 LAJA),
y previendo la creacion de 6rganos de participacion ciudadana para la mejora de la
calidad de los servicios (art. 32 LAJA), entre otras medidas.

69 . . ., .. . e
7 Sobre el “desigual” desarrollo del control de la buena organizaciéon administrativa en sus inicios

vid. LAZO VITORIA, X. (2008: 74-83).
0 Entre otros zid. los Decretos 260/1988, 262/1988 y 317/2003.
"I En ese sentido destacan las previsiones estatutarias contenidas en los arts. 31, 134 y 137 EAA.

2 BOJA n. 215, 31/10/2007.
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En un segundo momento, cabe apreciar — atn de forma atomistica — una cierta
tendencia a incorporar en las regulaciones legales y/o reglamentarias de politicas y
servicios publicos concretos previsiones relativas al control de la calidad de la gestion
cada vez més desarrolladas y precisas”. En particular, la evolucién se aprecia en la
introduccion de la variable de la eficiencia como parametro de control de las politicas
en cuestion, y la atribucién de cierto alcance o finalidad prospectiva a determinadas
tarcas evaluadoras™. Finalmente, el desarrollo de la calidad de los servicios y la ges-
tién administrativa (y su control) seguiria muy presente en la agenda politica actual™.

Por su parte, desde el punto de vista organico, la realizacion de tareas de con-
trol de la calidad de los servicios se introdujo de forma vaga y transversal entre las
funciones de las inspecciones generales de servicios. Posteriormente, la estructura
organica de aquellos departamentos del ejecutivo responsables de politicas o ser-
vicios sujetos a control de calidad, fue asumiendo la importancia de estas tareas
evaluadoras mediante la identificacion mas precisa de las mismas y su atribuciéon a
organos responsables concretos en el seno de la estructura ministerial o de la con-
sejeria correspondiente. Por ultimo, a ese desarrollo disperso y desigual — a nivel de
departamentos y politicas concretas — le habria seguido recientemente, tanto a nivel
autonémico como estatal, una reacciéon de alcance transversal y una finalidad ra-
cionalizadora y coordinadora de las tareas propias de la evaluacion de la calidad de
los servicios y la gestion administrativa sobre todo el sector pablico. Asi, los departa-
mentos responsables de las Administraciones Publicas y su personal han incorporado
organos especificos a los que se responsabiliza de la planificacion y coordinacion de
las diversas tareas evaluadoras de la calidad’™.

5 Vid, supra los ejemplos descritos en las notas 22 y 39.

7 El contraste entre la normativa mas reciente y la anterior en el tiempo evidencia algunas de esas
tendencias de evolucion. Asi, es manifiesta la menor presencia y alcance del principio de eficiencia en la
redaccion original de la LAJA (2007) o en normas anteriores sobre politicas concretas como la Ley 2/1998,
de Salud de Andalucia. En la primera, las referencias originales a la eficiencia son escasas (habiendo aumen-
tado tras la reforma operada por la Ley 1/2011) y se limitan a una concepcion procesalista de la misma,
circunscrita a las cuestiones de gestion administrativa. Frente a ello, normativas mas recientes, como las
ya citadas Leyes 16/2011, de Salud Pablica de Andalucia, y 9/2016, de Servicios Sociales de Andalucia,
ofrecen un tratamiento mas rico y profuso del principio de eficiencia (vid. respectivamente arts. 4.c, 28, 49,
52,102 y arts. l.e, 15.e, 25.f y capitulos I y II del Titulo III), y reconocen cierto caracter prospectivo a las
tareas evaluadoras (sirvan de ejemplo las referencias de las mismas leyes: arts. 60.2.b, 61.2 y 102 de la Ley
16/2011, y arts. 24.7, 41.4 y 82 de la Ley 9/2016).

> Asi se deriva de las Clausulas 19, 20, 22 y 26 del Acuerdo de investidura “Medidas para la Re-
generacion Democratica, la Transparencia y la Participacion Ciudadana”, de 9 de junio de 2015, suscrito
por PSOE de Andalucia y Ciudadanos; y del anuncio de la Consejera de Hacienda y Administracion Pabli-
ca de una “Estrategia para la gestion publica innovadora 2020” (vid. Comparecencias 10-16/APC-000073
y 10-16/APC-000111, en DSPA, n. 137, 18/02/2016, pag. 12).

75" En el &mbito de la Administracién General del Estado, el Real Decreto 769/2017, que esta-

blecia la estructura del anterior Ministerio de Hacienda y Funcién Puablica del Gobierno de Mariano Rajoy,
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En el caso de Andalucia, el Decreto 206/2015 creé en la Consejeria de Ha-
cienda y Administraciéon Publica la nueva Direccion General de Planificacion y
Evaluacién dependiente de la Secretaria General para la Administraciéon Puablica;
organigrama que se ha mantenido tras la reestructuraciéon del Gobierno andaluz’’
llevada a cabo en junio de 2018. Mientras que a esta Gltima se atribuyen funciones
genéricas de impulso y coordinacion de tareas relacionadas con la evaluacion de po-
liticas publicas y el control de sistemas de calidad (art. 7.3.a, f, g Decreto 107/2018),
entre otras; es la nueva Direccién General la principal responsable de la gestion di-
recta de todas las actividades atinentes a la nueva gestion pablica’ (en particular, vid.
apartados ¢, 1, a, b, d, e, f, g del art. 17). Por Gltimo, la nueva configuraciéon organica
destinada a atender la exigencia de una plena e integral evaluacion de las politicas
publicas, se completaria con el protagonismo otorgado al Instituto Andaluz de Ad-
ministracion Pablica. Asi, la Disposicion Final 2 del Decreto 107/2018 mantiene las
nuevas funciones ya atribuidas por el anterior Decreto 206/2015 al Instituto en ma-
teria de “evaluacion de la calidad, eficiencia y desempeno de los Servicios Pablicos”

cred la Direccion General de Gobernanza Publica en el seno de la Secretaria de Estado de Funcion Puablica,
a la que atribuy6 numerosas funciones relacionadas con la evaluacién de la calidad de la gestion (vid. art.
16.1). Igualmente, disolvié la Agencia Estatal de Evaluaciéon de las Politicas Pablicas y de la calidad de los
servicios (AEVAL), siendo asumidas sus funciones por la Secretaria de Estado de Funcion Pablica (DA 97),
en cuyo seno — a su vez — se cred un nuevo “Instituto para la Evaluacion de Politicas Pablicas”, al que corres-
ponderia “la evaluacion de las politicas publicas, especialmente en los ambitos educativo, sanitario y social
a nivel nacional” (Art. 13.7). Ya bajo la Presidencia de Pedro Sanchez, se mantiene el referido “Instituto
para la Evaluacion de Politicas Pablicas™ en el seno de la Secretaria de Estado de Funciéon Pablica, dentro
del nuevo Ministerio de Politica Territorial y Funcién Pablica. En este caso, se precisan sus competencias
sin determinar ningin ambito material de atencién preferente; asi le corresponderan: “a) La evaluacion de
las politicas publicas y de los planes y programas cuya evaluacion se le encomiende, en coordinacién con los
departamentos ministeriales; b) El fomento de la cultura de evaluacion de las politicas publicas; ¢) La formu-
lacién y difusion de metodologias de evaluacion; d) El fomento de la formacion de los empleados pablicos
en esta materia, en coordinacion con el organismo auténomo Instituto Nacional de Administracion Publica;
¢) El apoyo instrumental necesario para realizar los analisis que requieran los procesos de modernizacion
o planificacion que se impulsen desde la Secretaria de Estado de Funcién Pablica”. Vid. art. 6.5 del Real
Decreto 863/2018, de 13 de julio, que establece la estructura organica basica del nuevo Ministerio (BOE n.
170, 14/07/2018). Finalmente, y a pesar de todo ello, se mantiene la atribucién de algunas funciones rela-
cionadas con la evaluacion a la Inspeccion General dependiente de la Subsecretaria de Hacienda y a las ins-
pecciones de servicios (vid. art. 16.1.e, f y g, vy 16.2.a del Real Decreto 1113/2018, de 7 de septiembre, por
el que se desarrolla la estructura organica basica del Ministerio de Hacienda. BOE n. 218, 08/09/2018).

77" El Decreto de la Presidenta 5/2018, de 6 de junio, de la Vicepresidencia y sobre reestructu-
racion de Consejerias (BOJA extr. n. 4, 06/06/2018) crea la nueva Consejeria de Economia, Hacienda
y Administracion Puablica que, en lo que afecta a la gestiéon organica del control de calidad de la gestion
administrativa y la EPP, mantiene la estructura anterior. Asi puede comprobarse en el Decreto 107/2018,
de 19 de junio, por el que se regula la estructura organica de la Consejeria de Economia, Hacienda y Ad-
ministracién Pablica (BOJA n. 120, 22/06/2018).

® Conla excepeion de lo relativo a la introduccion de las nuevas tecnologias y su aportacion a esa

nueva gestiéon publica; competencias atribuidas a la Direccién General de Politica Digital (art. 9 del Decreto
107/2018) y a la Consejeria de la Presidencia, Administraciéon Local y Memoria Democratica.
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y lo considera “la herramienta que impulsara la evaluacion de las politicas pablicas™;
confirmando asi la tendencia de consolidacién de tareas evaluadoras y especializa-
cién organica para su ejecucion.

Alaluz de lo expuesto, resulta evidente que el control de la calidad de la gestion
administrativa ofrece una perspectiva de la evaluacion capaz de acoger la variable
de la eficiencia, ademas de coherente con la idea de evaluacion integral y perma-
nente que propone el concepto de EPP. Se podria, incluso, afirmar la existencia de
un modelo de evaluacion de la calidad de la gestion que en los Gltimos afos vendria
definiéndose en torno a rasgos como: la distincioén entre érganos gestores y 6rganos
de caracter econémico a la hora de atribuir las funciones relacionadas con la eva-
luacion; el caracter generalmente interno — esto es, radicado en el ejecutivo — de este
tipo de evaluacion, si bien matizado ligeramente por la participacion de los adminis-
trados en la valoracion de los servicios; y finalmente, un desarrollo incipiente de la
funcién prospectiva de la evaluacion.

5. El control de impacto o nivel de satisfaccion de las politicas
publicas

La ultima de las dimensiones de la evaluacion de las politicas pablicas que se
plantea se une a los enfoques anteriores en términos de complementariedad y no de
exclusion. En concreto, el control de impacto o satisfaccion de las politicas publicas
se orienta al desarrollo integral del concepto de EPP y alcanza a desplegar la tarea
de evaluacion Gltima de los resultados o impactos de las politicas materiales, cuya
ausencia se ha acusado — con algunas excepciones incipientes— en el resto de ambi-
tos analizados. Este enfoque permite un completo analisis desde la perspectiva de
la eficiencia (Resultados/Recursos) asi como la articulacion practica de la funcion
prospectiva de la evaluacion. En efecto, bajo diversas denominaciones, este tipo de
control consistiria en una actividad evaluadora que atiende a los resultados, impactos
o cambios reales producidos por la ejecucion del programa o politica analizada, a
los que se acerca con técnicas de observacion e investigacion cientificas y objetivas,
de forma que los datos aportados puedan ser utilizados por los responsables publicos
para mantener, mejorar o corregir el programa o politica’™.

79

9«

Este tipo de control se identifica también con las expresiones “control operativo”, “control de
gestion”, “control de resultados”, “control de performance”, “value for Money audit” o “comprehensive au-
dit”, entre otras; y la auditoria operativa seria una de las técnicas idéneas para llevarlo a cabo. Vid. VALLES
VIVES, E (2003: 154-172 y 228-241), TERMES ANGLES, F, Lauditoria de performance, Sindicatura de
Comptes de Catalunya, Barcelona; 1999, FABADO 1 ALFONSO, E., Auditoria de economia, eficiencia y eficacia
en el sector publico: principios, normas, limites y condiciones para su realizacion. Aplicacion practica, Camara de Comptos
de Navarra. 1991.
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En la implantacién de esta altima modalidad de evaluacién en Espana se ad-
vierte una cierta confusion en cuanto a su articulaciéon institucional tanto en el nivel
estatal como en el autonémico. En el primero de ellos, se opt6 por atribuir las tareas
1%, Por su

parte, en el ambito autonémico andaluz se habria instalado inicialmente un modelo

de control de impacto y resultados a un solo érgano de alcance genera

basado en la creacion (atomistica o dispersa) de agencias evaluadoras sectoriales por
politicas materiales concretas®, asi como de otros 6rganos propios de la estructura
de los diversos servicios publicos y consejerias que han venido asumiendo funciones
evaluadoras cada vez mas desarrolladas, mejor configuradas metodologicamente y
con alcances prospectivos en algunos casos, como ya se ha indicado.

A pesar de esa primera configuracion, la Administraciéon Andaluza se habria
visto recientemente en la necesidad de racionalizar y coordinar la actividad eva-
luadora ante el alcance transversal que ésta ha acabado adquiriendo. Asi, de forma
similar a la organizacién estatal, se ha dotado de un érgano que trata de sistema-
tizar, generalizar y coordinar la evaluacion de las politicas ptblicas en el conjunto
del sector publico andaluz. Se trataria de la Direcciéon General de Planificacion y
Evaluacién, en el seno de la Consejeria de Economia, Hacienda y Administracion
Publica, que desarrollara su labor con el apoyo fundamental del Instituto Andaluz
de Administracion Pablica (IAAP) en el plano técnico, metodologico y formativo de
la evaluacion®.

En definitiva, todo apunta a que la actuacion integral en materia de evaluacion
exige una articulacién en dos ejes o dimensiones: la sectorial o especializada por
materia, cuando la naturaleza de ésta lo requiera; y la sistémica o transversal para
el conjunto del sector pablico. Sin embargo, mas alla del diseno organico de la eva-
luacién por el que se opte, lo verdaderamente relevante es determinar si el desarrollo
de la evaluacién en el seno de las administraciones publicas alcanza a asumir o no

80 Es el caso de la AEVAL, creada al amparo de la Ley 28/2006, de 18 de julio, de Agencias
Estatales para la mejora de los Servicios Pablicos (BOE n. 171, 19/07/2006, DA 1%); cuyo Estatuto fue
aprobado por Real Decreto 141872006, de 1 de diciembre (BOE n. 298, 14/12/2006). Ha supuesto un
primer intento de institucionalizar una evaluacion integral de las politicas publicas con alcance, incluso,
prospectivo y complementaria a los enfoques evaluativos del resto de 6rganos analizados (vid. art. 2.2 de su
Estatuto, ya derogado). Sin abandonar el mismo modelo organizativo centralizado, y con la finalidad de
racionalizar y coordinar la diversa accién evaluadora desarrollada en la administracion estatal, la AEVAL
ha sido disuelta por el Real Decreto 769/2017 en los términos senalados anteriormente (vid. supra nota 76).

81 Serfan los casos, entre otras, de la Agencia Andaluza de Evaluacion Educativa; la Agencia An-

daluza del Conocimiento, que incluye la Direccién de Evaluacién y Acreditacion; o la Agencia de Calidad
Sanitaria de Andalucia.

82 744 art. 15y Disposicién Final 2* del Decreto 206/2015 (previsiones mantenidas tras la reestruc-
turacion de consejerias en el Decreto 107/2018), que vendria a relanzar la accion de la Junta de Andalucia
en materia de EPP a través del IAAP; como se deriva de la hoja de ruta para la propuesta de un sistema de
EPP para Andalucia que se expone en el documento IAAP (2016).
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el enfoque del control de los impactos y resultados tltimos de las politicas pablicas.
Esto es, si la critica constructiva y la voluntad de mejora en que consiste la funcion
prospectiva de la evaluacién llegan a implementarse de manera efectiva.

En ese sentido, existen indicios que sugieren una senda positiva de desarrollo
de esta tltima dimension de la evaluacion de las politicas pablicas como el recurso al
modelo organizativo y funcional de la agencia, que aporta factores relevantes para
una evaluacién fiable como el caracter técnico, especializado y multidisciplinar, la
autonomia de gestion y la flexibilidad en su relacién con agentes externos, entre
otros™. Por otra parte, contribuyen igualmente las cada vez mas numerosas previsio-
nes normativas sobre aspectos técnicos y metodologicos de la evaluacion y la mejora
de las técnicas de presupuestacién®®. Finalmente, amplian esa senda de desarrollo
tanto el establecimiento de sistemas de coordinacion de las diversas tareas evaluado-
ras, como la apertura de ciertos cauces de participacion y acceso de agentes externos;
o lainclusion obligada de una fase de analisis de los resultados de las acciones previas
en el proceso de disefio o revisién de politicas o programas de actuacién concretos®.

A pesar de tales avances, existen también factores que neutralizan el potencial
de una evaluacion real de los impactos de las politicas publicas. Un aspecto de ca-
racter técnico seria la débil configuracion de las potestades administrativas de los
organos y agentes evaluadores, que contrasta con el potente estatuto juridico de los
6rganos de control de la actividad econdémico-financiera®. En otro orden de cosas,
mucho mas evidentes son las consecuencias derivadas de la adscripcion a la esfera del
ejecutivo de los 6rganos evaluadores. Esta circunstancia lastra la independencia de
la evaluacion. En primer lugar, lo hace en el momento de gestacion y definicién de
los planes de evaluacion si estas tareas se desarrollan en el exclusivo espacio intra-ad-
ministrativo, sin apenas espacios para la participacion de terceros (v.gr. ciudadanos
y Parlamento). En segundo lugar, sufre también la independencia y credibilidad de
la evaluacién cuando su ejecucion corre exclusivamente a cargo de personal de los
propios servicios y 6rganos evaluados, con escaso margen a la presencia de agentes
externos. Y finalmente, queda comprometida la fase de gestion critica y aplicativa de
los resultados de la evaluacion; proceso de caracter esencialmente interno, del que en

83 En ese sentido, el Estatuto de la extinguida AEVAL sefialaba entre sus principios de actuacion
(art. 7 RD 1418/2006) la independencia de criterio, dictamen vy juicio, la autonomia y responsabilidad en
la gestion de sus funciones o la ética profesional y responsabilidad publica, entre otros.

B4 Vgr establecimiento de objetivos mensurables, indicadores de resultados o sistemas de infor-
macion y tratamiento de datos (vid. art. 16.1.f del Real Decreto 1113/2018).

8 Vgr art. 76 Ley 9/2016, de 27 de diciembre, de Servicios Sociales de Andalucia.

86 Asf podia observarse en el art. 3 del Estatuto de la AEVAL,
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raras ocasiones se rinde cuentas al legislativo™, y que no llega a verse suficientemente
compensado por las medidas de transparencia publica o los cauces de participacién
ciudadana habilitados recientemente.

Por encima de las luces y sombras senaladas, puede afirmarse que tanto a nivel
estatal como autonémico se ha llegado a un punto de no retorno que parece asegurar
la introduccién de la cultura de la evaluacion de politicas pablicas en la dinamica
natural de las administraciones publicas. Sin embargo, el particular y desigual
desarrollo de las diversas dimensiones de la evaluacién que se ha expuesto, evidencia
que no se ha alcanzado atn una definicién completa y sistémica de la EPP. Como se
deriva de los argumentos criticos vertidos en este recorrido, y de cuanto se dira segui-
damente en forma de conclusiones, resta cerrar el sistema equilibrando los enfoques
de la evaluacion, coordinando las actuaciones de los diversos érganos evaluadores
implicados y, sobre todo, conectando la EPP con el control politico de la accion del
Gobierno; lo que exige, por tanto, involucrar al Parlamento.

VI. CONCLUSIONES: NECESIDAD DE DEFINIR UN SISTEMA
Y CAUTELAS ANTE EL QUE SE ANUNCIA

Del analisis realizado se concluye que existen diversas perspectivas evaluado-
ras de las politicas publicas y de la eficiencia del gasto que las sustenta, siendo todas
utiles y complementarias. Sin embargo, se advierte que, a medida que ha surgido la
necesidad de atender a tales funciones de evaluacion, o bien se han creado nuevos
organos especificos, o bien — simultdnea y reiteradamente — se ha dotado de nuevos
instrumentos y funciones a 6rganos ya existentes. El panorama resultante es parado-
jico, pues el entramado institucional de la evaluacion® de las politicas ptblicas y su
eficiencia adolece de falta de coordinacion y sistematica pudiendo resultar, por tanto,
ineficiente.

Igualmente, se ha evidenciado que la perspectiva de la eficiencia va siendo
acogida por la mayoria de instancias evaluadoras analizadas, aunque con diversa
intensidad y matices. Ante esa realidad normativa e institucional se antoja aventu-
rado sefialar qué 6rgano concreto resulta plenamente competente para realizar la
evaluacion integrada de los recursos y resultados de las politicas puablicas o, en su
defecto, qué aporta de forma precisa cada uno de ellos a tal fin. Si bien cada uno de

8 Son excepcionales las normas que contemplan expresamente la obligacion de presentar los

resultados de evaluaciones internas a la camara parlamentaria. En Andalucia, dos ejemplos serian los in-
formes anuales previstos por la DA 1* de la Ley 13/2007, de Medidas de prevencion y proteccién integral
contra la violencia de género, y el art. 186 de la Ley 17/2007, de Educacién de Andalucia.

8 Vid ONRUBIA FERNANDEZ, J., “Evaluacién y gestion eficiente en el sector pablico: aspectos
organizativos e institucionales”, en Ekonomiaz, nam. 60 (2005), vol. I, 38-57.
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los 6rganos cuenta con una funciéon de control concreta de origen, no queda claro que
entre todos compongan un sistema coherente al servicio del concepto de EPP; ni que,
por ende, la suma de todos ellos contribuya al desarrollo efectivo de su funcién pros-
pectiva y, por extension, a una articulacién equilibrada de la funcién constitucional
ultima de control del gasto publico en sus distintas dimensiones® (interno/externo,
politico y social).

La necesidad de definicién o cierre de un sistema integral y coherente de EPP
se advierte tanto en el plano estatal como en el autonémico, sin perjuicio de que
algunas dimensiones e instituciones de la evaluacion presenten un desarrollo dispar.
Asl, en términos generales, podria sehalarse que a nivel estatal se aprecia un desa-
rrollo ligeramente mas preciso de las instituciones tradicionales de control del gasto
publico; mientras que la accién autonémica en el terreno del control de la calidad de
la gestion administrativa se antoja, en algunos casos, mas precisa y consolidada. Por
ultimo, la apuesta por el control de impacto o “performance” de las politicas publicas
se encontraria atn en ambos niveles en fase de definicién y consolidacién, como pone
de manifiesto la sucesion de los modelos organizativos adoptados recientemente.

1. Ladefinicion del sistema de Evaluacion de Politicas Pablicas
en la Junta de Andalucia 2016-2019

En Andalucia, a la conveniencia de sistematizar la evaluacion de las politicas
publicas se une la obligacion del legislador de hacerlo ex art. 138 EAA. Dicha tarea
no se ha acometido hasta el ano 2016 de la mano del documento elaborado por el
IAAP con el titulo La Evaluacion de Politicas Piblicas en la Junta de Andalucia 2016, que
programa las actuaciones a llevar a cabo para elaborar una “propuesta de sistema de
evaluacion de las politicas pblicas” que culminaria con la aprobacién de una “Ley

de Evaluacion” a partir del afio 2019%.

Al margen del mandato estatutario, es probable que la obligacién de publicidad
activa sobre EPP establecida en el art. 12 de Ley de Transparencia Publica de Anda-
lucia, haya hecho ya inevitable el impulso de dicho plan de actuaciones al evidenciar
la necesidad de contar con unas practicas de evaluacion sistematizadas y sujetas a
ciertos estandares y procedimientos de coordinacién. En conexion con ello se habria

89 Vid VALLES VIVES, F. (2003: 130-187).

0O Vid. pag. 25 del documento del IAAP. Con antelacion a la elaboracion de la ley del afio 2019,

el Plan Anual Normativo del Consejo de Gobierno de la Junta de Andalucia para el 2018 (BOJA n. 65,
05/04/2018) ha anunciado la aprobacién de un “Decreto por el que se establecen las bases para la im-
plantacion de un sistema de evaluacion de las politicas publicas de la Junta de Andalucia”. Sin embargo,
dicho Decreto no llegard a ver la luz, al menos en 2018, ante el adelanto electoral anunciado para el 2 de
diciembre de 2018.

Revista Andaluza de Administracion Piblica
138 ISSN: 1130-376X, nam.101, mayo-agosto (2018), pags. 105-149



ESTUDIOS Avances y desarrollos pendientes a mds de diez afios del Estatuto de Autonomia:
Evaluacién de politicas publicas y eficiencia del gasto publico en Andalucia

adaptado la estructura organica de la Consejeria de Hacienda y Administraciéon
Puablica en los términos ya indicados.

Sea como fuere, el documento del IAAP de 2016 parece apuntar, no sélo
el calendario de actuaciones, sino la concepcion de EPP que se pretende manejar
en Andalucia. En tal sentido, se asume la evaluacion como una actividad ineludible
en la accion politica futura, y se concibe como una practica de buen gobierno, una
mejora gerencial y una herramienta de aprendizaje para el gobernante; que lo ayu-
dara en la toma de decisiones y le dara argumentos para legitimar su accién politica.
Se atribuye, por tanto, una funcién técnica o instrumental a la evaluaciéon que, en
el seno de la Junta de Andalucia, parece articularse como un proceso auténomo e
interno del propio gobierno en lugar de abierto a la interacciéon con otros agentes
politicos. Parece, pues, optarse por una concepciéon administrativista y procesalista
de la evaluacioén que la aleja de su vinculacién con la méas amplia funcién de control
politico y social.

En segundo lugar, el documento del IAAP evidencia la trascendencia o alcan-
ce econémico de la EPP, asumiendo sin ambages el parametro de la eficiencia de
manera que sus resultados conduzcan a rentabilizar mejor los recursos pablicos. Asi,
llega a sefialarse, como prevision a incluir en la futura ley de evaluacion, la vincula-
cion de las asignaciones econémicas de las politicas pablicas a los resultados de las
evaluaciones”’.

Destaca igualmente, en tercer lugar, la fuerte vinculacion que el IAAP estable-
ce entre la EPP y los principios de Transparencia, escrutinio publico y rendicion de
cuentas. Sin embargo, dicha relacion se entiende de manera que parece instrumen-
talizar® la primera (EPP) al servicio de la segunda (transparencia). Esto presupone
una concepcion muy limitada de la evaluacién como mero sistema o proceso capaz
de generar datos — mejores, mas claros y fiables — con los que el Gobierno mejoraria
el mensaje y la informacion con los que explica sus decisiones. Sin embargo, la labor
de procesamiento y valoracion critica de esos datos (funcién prospectiva) queda des-
dibujada. Se asume de forma excesivamente timida®, sin precisar el modo en que
los resultados de la evaluacion determinaran el cambio o correccion de las politicas.

9 Vid. pag. 26, aunque no se precisa el modo en que lo reflejarfa la elaboracién del presupuesto.

92 As, se indica que “la recogida de datos y resultados que produce la evaluacién, es un elemento
esencial para la transparencia, ayudando a resaltar los resultados, permitiendo difundirlos...” (pag. 6); y que
la evaluacién permitiria al Gobierno “explicar a la ciudadania el valor de la politica y la administracion
publica, asi como rendir cuentas” (pag. 7).

9 En tal sentido, el documento de referencia expresa que “existe compromiso de la alta direccion
de utilizar los resultados” de la evaluacion de las politicas (pag 5).
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En esa misma linea, resulta muy matizado el papel de la ciudadania en la EPP
al senalar que — gracias a la evaluacion — «puede obtener la sensacidn de que participa,
coproduce y “controla” al gobierno y/o a la administracién®». Ademas, la participa-
cién ciudadana tiende a limitarse al momento de la “evaluacion inicial” permitiendo
99 en un segundo plano. Se confir-
ma asi que sera el gobierno en solitario quien asuma la funcién prospectiva de la eva-

su “colaboracién en la definiciéon de las politicas

luacioén, alejandola de la funcién de control social y politico de la accién del gobierno.

En cuarto lugar, sorprende que al disenar la EPP en Andalucia se decide optar
fundamentalmente por una evaluacién ex ante™, a pesar de conocer la diversidad de
enfoques y dimensiones que puede adoptar la EPP. Esta concepcion restringida de la
EPP resultaria coherente con su instrumentalizacion al servicio de la transparencia 'y
su distanciamiento de la funcién prospectiva; pues se trata, sobre todo, de disefiar las
politicas conforme a una técnica que contemple datos y evidencias predeterminadas
que seran objeto de informacion publica, sin mayores garantias de procesamiento
que la labor intima del gobierno y el escrutinio publico espontaneo. A pesar de ello,
lo mas llamativo del limitado enfoque ex ante elegido es que el documento del TAAP
funda su decisién en las previsiones estatutarias”’, cuando del EAA no se deriva im-
posiciéon de restriccion alguna en cuanto al enfoque, alcance o momento de llevar a

cabo la EPP.

Por tltimo, precisa subrayarse la importancia que concede el TAAP a la insti-
tucionalizacion de la EPP como garantia de su permanencia en el normal desarrollo
de la accion publica. A tal efecto, plantea esa institucionalizacién como un proceso
de cambio de habitos en el seno de la administracién publica que, como tal, necesita
tiempo para implantarse y generalizarse de forma progresiva y paulatina. Conforme
con ello, el plan de actuaciones previsto se proyecta en el medio plazo™ (2016-2019).

M id. pag 7. La cursiva de la cita ha sido anadida, pero el entrecomillado del término “controla”

es del autor del documento, sin que quede claro en qué sentido se enfatiza o matiza: si se trata de un control
real y efectivo a través de la evaluacion o si ésta genera solo la “sensacion” en el ciudadano de llevarlo a
cabo.

S Vid. pag 12.

9 Vid pags. 11, 13, 16, 18, 20 y 21 entre otras.

9 . , .
9 En tal sentido el documento afirma que “el Estatuto de Autonomia nos conmina a valorar el

resultado de las Politicas Pablicas, en el sentido que propone una evaluacion ex ante de las politicas pablicas”
(pag. 11).

9% Vid. pags. 25 ss. Se plantean medidas de caracter divulgativo, formativo y de seguimiento volun-
tario en los anos 2016 y 2017: campana divulgativa en 2016, experiencias piloto de evaluacion ex ante con
las consejerias que se presten a ello, generacion paulatina de equipos de evaluadores y personal formado
y con experiencia en evaluacion, creacion de un banco de buenas practicas y protocolos de actuacion
que permitan avanzar el disefio de un modelo de evaluacién uniforme. A partir del mismo, se trataria de
ampliar su aplicacion a lo largo de 2018 mediante la aprobacién de planes anuales de evaluacion, que in-
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Sin embargo, esta programacion se antoja, especialmente en sus primeros afos, ex-
cesivamente pausada, y no se justifica ante la realidad de la actividad evaluadora
que ya se viene desarrollando en Andalucia en algunas politicas y servicios publicos.

La institucionalizacion del sistema de EPP que se propone resulta, finalmente,
muy reveladora del concepto y el alcance (limitado) que pretende darse a la EPP en
Andalucia. En efecto, la EPP propuesta se limita al ambito exclusivo del Gobierno,
dejando fuera al Parlamento®. Asi se afirma que los resultados de la evaluacion se
pondran al “servicio de las decisiones politicas, de la critica constructiva de otros pro-
fesionales o de la valoracion de la ciudadania”, sin referir en ningn caso el uso que
el Parlamento pueda hacer de los resultados de la evaluaciéon o en qué medida puede
influir en las tareas evaluadoras. Los 6rganos y equipos encargados de la gestion
de la evaluacion seran también de extraccion ejecutiva o administrativa, quedando
practicamente todas las fases de la evaluaciéon en manos de personal propio del eje-
cutivo y su administracién'”.

volucrarian a las politicas de mas consejerias, y la consolidacién de una red de evaluadores formados. Ya en
2019, se procederia a la aprobacion de la ley de evaluacion que estableceria la obligatoriedad de los planes
de evaluacion y condicionaria la financiacion de las politicas analizadas a los resultados de la evaluacion. La
ejecucion del proceso de institucionalizacion de la EPP puede seguirse en: http://www.,juntadeandalucia.
es/1aapinstitutodeadministracionpublica/publico/home.filter?idsitio=60. Un ejemplo de los muchos tra-
bajos preparatorios y previos a la aprobacion de la ley de evaluacién puede encontrarse en el Plan General
de la Inspeccion General de Servicios de la Junta de Andalucia para los afios 2018 y 2019, aprobado por
Acuerdo de 5 de junio de 2018, del Consejo de Gobierno (BOJA n. 112, 12/06/2018). Dicho plan recoge
en su objetivo 4.1 el andlisis de “la situacién actual en cuanto a las estructuras de evaluacién de politicas
publicas en las Consejerias y en las Entidades Instrumentales con el objetivo de analizar no solo los recursos
humanos especificamente dedicados a la evaluacion de politicas pablicas, sino también la cultura de evalua-
cion y los planes, estrategias, programas o politicas aprobados por la Junta de Andalucia en los que se haya
contemplado su evaluacién”.

99 p , S DR . .
Asi, en la pag. 16 se afirma: “institucionalizar la evaluacion significard introducirla en la agenda

del Gobierno”.

100 En efecto, la red de evaluadores que se viene formando la compondria personal de las propias
consejerias y organismos a evaluar, a propuesta de las mismas y formados al efecto por el IAAP. Aunque se
admite la posibilidad de que haya personal técnico especializado (sin indicar quién y como se designaria),
también se indica que el personal propio de las consejerias perteneciente a esa red podra asumir “el rol de
evaluadores externos en proyectos de otras consejerias”. Por ultimo, resulta clarificador que la aprobacion
del Plan anual de evaluaciones se atribuye como competencia exclusiva al Consejo de Gobierno de la Junta
de Andalucia, cuya propuesta vendria formulada por un érgano asesor creado al efecto y compuesto “por
personal directivo de todas las Consejerias y representantes de los agentes sociales™ (sin precisar cudles).
La separacion de tareas politicas y técnicas queda asi establecida al asignar la coordinacion y apoyo en la
ejecucion de la evaluacion a un Equipo Técnico para la EPP y al IAAP; 6rganos técnicos que colaboraran
y auxiliaran a las consejerias en la ejecucion ultima de las tareas evaluadoras. Sin embargo, la presencia de
estos Organos técnicos no se plantea en los 6rganos de decision y valoracion politica (6rgano asesor y consejo
de gobierno). Vid. pags. 22-25.
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2. Propuestas para definir un sistema equilibrado: el tandem
Parlamento-OCEX

La propuesta que se atisba en Andalucia viene a confirmar que el entramado
institucional de la evaluacion de las politicas y el control del gasto pablico en Espafia
muestra un evidente desequilibrio a favor del poder ejecutivo. Con la excepcion del
Tribunal de Cuentas y los OCEX, el resto de 6rganos responsables de actividades
evaluadoras se encuentran en la érbita del poder ejecutivo. Incluso las dimensiones
de la evaluacion de desarrollo més reciente (control de calidad de la gestion admi-
nistrativa y evaluaciéon de impacto), se habrian mantenido — en sus distintas confi-
guraciones — dentro de las fronteras del ejecutivo, con escasos cauces de relacion y
rendicion de cuentas ante el legislativo y opciones a la colaboracion de evaluadores
externos.

Frente a ello, parece oportuno plantear una reordenacion de ese entramado de
6rganos y dimensiones de control de forma que resulte un sistema mas equilibrado
y completo, tanto desde la perspectiva del ambito y los agentes de control (interno/
externo), como desde la perspectiva del objeto, enfoque o parametro de control (lega-
lidad, gestién econdémico-financiera, calidad, impacto, eficiencia). De esa forma, se
trataria de que el control del gasto ptblico (interno y/o externo) pueda, de una parte,
aportar argumentos utiles y objetivos al control politico que corresponde realizar al
parlamento y, de otra, enriquecer — mediante la transparencia y rendicion de cuentas
— el debate y control social sobre el disefio e implementacion de las politicas publicas.
Los avances habidos en materia de acceso de los ciudadanos a la informacion pabli-
ca, no pueden excluir la labor de control y critica politica que corresponderia realizar
alos representantes politicos en sus foros de forma — a ser posible — institucionalizada.

Dejando a un lado la posibilidad, ya apuntada, de reformar en profundidad
las Intervenciones Generales, la opcién mas coherente con un disefio equilibrado de
la funcién de control inherente a la division de poderes, es la de fortalecer la figura
del Tribunal de Cuentas y los OCEX de las CCAA'". Se trataria de enriquecer su
estructura vinculandolos a 6rganos de evaluacion de impacto o satisfaccion de las
politicas ptblicas (al modo de la extinta AEVAL o de los nuevos institutos de caracter
técnico que se anuncian), como 6rganos auxiliares de aquellos, en el radio de influen-
cia del legislativo y abiertos a la participacion de agentes externos. Asi convergerian
dos enfoques evaluativos complementarios: uno, centrado en los recursos, el analisis
econdmico-financiero del gasto publico — funcién tradicional de los OCEX —; y dos,
centrado en los resultados, el analisis operativo o de impacto real de las politicas
materiales mediante técnicas multidisciplinares (auditorias operativas, entre otros).

101 4. BALLART, X., “:Se puede cambiar el Tribunal de Cuentas?”, Diario El Pais, 01/04/2013;
VALLES VIVES, F (2003: 151 ss.).
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Junto a ello, la aportacién principal de tal opcion reside, no obstante, en su
ubicacién bajo la esfera del parlamento. En tal sentido, resulta esencial que la agenda
de esos eventuales 6rganos auxiliares venga determinada por el propio 6rgano de
control externo o por el legislativo, en lugar de por el ejecutivo en exclusiva; y sin
perjuicio de habilitar cauces para que la sociedad civil pudiera elevar solicitudes
de evaluacién'®. Un procedimiento parlamentario a estos efectos que permitiera la
participacién efectiva de las minorias, junto con una dotacién de medios suficientes
y, sobre todo, una configuracién organica que garantizara la independencia de los
OCEX y de sus 6rganos auxiliares, serian condiciones para hacer realidad la eva-
luacién integral, plural, constructiva y fiable de las politicas pablicas que se viene
demandando.

El tandem parlamento-OCEX supone un notable acercamiento entre las fun-
ciones de control externo (del gasto publico) y control politico. Sin embargo, esa re-
lacién mas estrecha no tiene porqué conducir a una necesaria confusion de los mis-
mos'”. La percepcién de ese riesgo deriva de la funcién prospectiva de la evaluacién
a desarrollar por los OCEX mediante la elaboracion de recomendaciones sobre las
politicas de gasto evaluadas, y la utilizacién de técnicas como las auditorias operati-
vas. De ello se deriva la posibilidad de que los OCEX formulen juicios de racionali-
dad sobre el destino y gestion de los fondos publicos que por su naturaleza valorativa
podrian invadir el terreno del control politico. Y por otra parte, se cuestiona la natu-
raleza, vinculante o no, de tales recomendaciones.

Lejos de incurrir en los riesgos apuntados, la conexién parlamento-OCEX
pretende enriquecer el debate politico — no sustraerlo ni desvirtuarlo — aportando
argumentos técnicos y objetivos al mismo que permitan romper el frecuente bloqueo
entre agentes politicos, empujandolos asi a apearse de posiciones absolutas que im-
posibilitan el debate de ideas. Para que ello sea posible, existen medios suficientes
para neutralizar los riesgos de confusién entre ambos controles, salvando con ello
la utilidad y legitimidad de la evaluacion de las politicas pablicas (especialmente la

operativa o de impacto) y huyendo de la sombra de la tecnocracia'®’.

En ese sentido, la configuracion de la relacion parlamento-OCEX exigiria que
la actividad evaluadora externa estuviera sujeta a criterios técnicos de analisis de las

102 Ta proposicién de ley de nueva regulacion de la CCA del Grupo Parlamentario TU-Los Verdes
(BOPA n. 219, 03/05/2016) contemplaba una “iniciativa fiscalizadora popular” entre los sujetos con ca-
pacidad de definir e impulsar el plan de actuaciones del 6rgano (art. 7).

108 Sobre los riesgos de confusion entre ambas dimensiones de control y las cautelas necesarias para
posibilitar una relaciéon virtuosa entre ellas vid. VALLES VIVES, F (2003: 159 ss.).

1% i, RIVERO RECUENCO, A., “Tensiones y problemas de legitimacion en la evaluacion de
politicas publicas. Un andlisis a la luz del caso espaifiol”, en Revista Enfoques: Ciencia Politica y Administracion
Piblica, vol. IX, nim. 14 (2011), pp. 195-224.
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politicas publicas, garantizando asi la objetividad de sus informes. Junto a ello, seria
imprescindible la garantia de independencia del 6rgano externo y sus eventuales
organos auxiliares; asi como el ya referido diseno parlamentario de la agenda evalua-
dora, que se veria asi legitimada. La salvaguarda del control politico exigiria ademas
matizar la eficacia o alcance de las recomendaciones emanadas de los OCEX. Como
corresponde a su naturaleza auxiliar, el objetivo de sus informes no es que se proceda
a su implementacion inmediata sino ofrecer argumentos fundados para el debate
politico y que, en su caso, el resultado del mismo se traduzca en la correccién de po-
liticas o programas. Por ello, lejos de una vinculatoriedad directa y de comprometer
la autonomia y legitimidad del legislativo, los informes de evaluacion si deberian
tener garantizada su exposicion, debate y pronunciamiento en sede parlamentaria.
Por ultimo, la publicacién tanto de los informes de los OCEX, como de la actividad
parlamentaria suscitada, son requisitos necesarios para alentar el control social sobre
las politicas publicas y el papel del parlamento en relacién con éstas.

En otro orden de cosas, la apuesta por los OCEX para definir un sistema
integral y equilibrado de EPP, encuentra otro argumento en sus posibilidades de
articulacién descentralizada. Frente a la escasa comunicaciéon entre Intervenciones
Generales, los OCEX de las CCAA disponen de mecanismos de colaboracion con
el TCu que, sin perjuicio de su necesaria mejora, ofrecen un cauce adecuado para
la evaluacion de muchas politicas sociales de articulacién competencial compartida.
Junto a ello, las menores dimensiones del &mbito autonémico y la mayor proximidad
a la realidad de las politicas ptblicas a evaluar, ofrecen un escenario propicio para
el desarrollo de este planteamiento y atribuyen a los OCEX de las CCAA un impor-

tante potencial'®.

Por altimo, conviene no pasar por alto que el analisis y valoraciones realizadas
acerca de la articulacion del control de eficiencia del gasto pablico y su adecuacion
al concepto de EPP no pueden entenderse aisladamente. Se inscriben en un debate
mas amplio sobre la necesidad de regeneracion democratica de nuestro sistema poli-
tico que se proyecta en diversos ambitos e instituciones. En tal sentido, la EPP exige
una serie de complementos esenciales sin los que su desarrollo aislado resulta inatil.
Es el caso, en primer término, del desarrollo de la transparencia y el acceso a la in-
formacion publica que se ha acometido en los altimos anos. Frente a concepciones
subordinadas y limitantes de la relacién entre transparencia y evaluacion, conviene

195" pid. FERNANDEZ LLERA, R., “Fiscalizacion de la gestion publica en los Organos de Control
Externo de las Comunidades Auténomas”, en PGP, ntm. 57 (2009) pp. 135-154; NAVAS VAZQUEZ, R,
Estudios sobre el control externo autondmico, Civitas, Madrid, 2002; BIGLINO CAMPOS, P. y DURAN ALBA,
J. K, Pluralismo territorial y articulacion del control externo de las cuentas piiblicas, Lex Nova, Valladolid, 2008; RUIZ
FONTICIELLA, M." T., “La auditoria operativa de gestion publica y los organismos de control externo. El
caso espafiol”, en Innovar: Revista de Ciencias Administrativas y Sociales, vol. 15, nam. 25 (2005), pp. 120-137.
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afirmar su necesaria complementariedad. Asi, la transparencia constituye tanto una
premisa para que la actividad evaluadora sea posible, como una exigencia y comple-
mento necesario para que la evaluacion realizada cumpla su funcién prospectiva y
de acicate del control politico y social. Sin embargo, ninguna de ellas aisladamente es
suficiente: no puede haber evaluacion sin transparencia, y la transparencia no genera
por si misma el desarrollo pleno de la evaluacion, pues ésta implica una articulacion
técnica e institucional que la distingue del control social libre y espontaneo. Por tales
motivos, deberia atenderse a ese riesgo de instrumentalizacion de la EPP al servicio
de la transparencia que se ha apuntado en este trabajo como consecuencia, probable-
mente, del tardio desarrollo de la primera en Andalucia.

En segundo y ultimo lugar, el desarrollo pleno e integral de la EPP — junto con
la transparencia — constituyen nuevos cauces para la participacion ciudadana efec-
tiva que viene reclamandose como reaccion al distanciamiento de las instituciones y
clase politica. Ahora bien, el aprovechamiento de los mismos pasaria, por una parte,
por la necesidad de promocién y divulgacion de cierta “cultura de la evaluacion y la
transparencia” que asegure una buena formacion democratica de la ciudadania; y
por otra parte, por la inevitable dosis de responsabilidad ciudadana que esta presente
en todo instrumento de cardcter participativo. En ello repara atinadamente el do-
cumento que programa la creacion del sistema de EPP para Andalucia en 2019,y a
ello han pretendido contribuir también estas lineas en el marco de un proyecto atn
abierto y en construccion.
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