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Los esfuerzos nacionales de evaluacion de los resultados de la gestion publica en América Latina han
avanzado considerablemente desde su creacion en los primeros aflos de la década de los 90s (Cunill y
Ospina, 2002). Un conjunto coherente de estrategias aparece en paises como Brasil, Chile, Colombia,
Costa Rica, y Uruguay, desde principios de esta década. Durante la segunda mitad empiezan surgen

otras iniciativas, en algunos casos menos ambiciosas, en la mayoria de los paises de la region (Mora,
2002).

Las iniciativas en Chile, Colombia, Costa Rica y Uruguay tienen mas de cinco anos de existencia, y en
particular, en Chile y Colombia se viene trabajando ya por cerca de una década. Los pocos estudios que
existen y conversaciones con algunos de los protagonistas, sugieren que el proceso de disefio e
implantacion de estos esfuerzos ha sido lento y ha estado colmado de obstaculos técnicos y politicos.
Mas aun, s6lo en contadas ocasiones la informacion generada se usa como fuente de aprendizaje
gerencial u organizacional. Finalmente, aunque existe consenso sobre la importancia y necesidad de
impulsar este tipo de iniciativas, con honrosas excepciones, la alta gerencia y los funcionarios publicos
no han hecho propios los instrumentos que acompanan estos esfuerzos en los varios paises de la region
(Cunill y Ospina, 2002).

Una vision simplista llevaria a concluir que el esfuerzo realizado es demasiado grande para los
resultados obtenidos. A partir de este argumento se podria sugerir que los recursos deberian ser
redireccionados hacia otras areas de innovacion gerencial con un horizonte de éxito mas corto. Pero
este argumento desconoceria la relevancia de las iniciativas para generar, reforzar o mejorar la
capacidad institucional del sector publico. El proposito de este trabajo es explorar la pregunta: ;en qué
medida han contribuido los esfuerzos nacionales de evaluacion de la gestion publica a mejorar la
capacidad institucional del sector publico en la region?

La respuesta que se ofrece aqui es tentativa, puesto que apenas empieza a esbozar los elementos
criticos para abordar el tema. Pero a la vez, la escasa evidencia presentada es bastante sugerente. Ella
sugiere que a pesar de sus imperfecciones, las iniciativas, en efecto, parecen estar contribuyendo a la
construccion de capacidad institucional, tanto desde el punto de vista politico como técnico. Desde el
punto de vista técnico, las iniciativas de evaluacion han impulsado la creacion de un “stock” de
conocimiento en materia de planeacion estratégica y medicién de indicadores y la capacitacion del
recurso humano en estas areas; han generado demandas para fortalecer la coordinacion
interinstitucional; y han empezado a abrir camino para integrar los procesos de planeacion,
presupuestacion y evaluacion del sector publico. Desde el punto de vista politico, las iniciativas han
enfatizado la rendicion de cuentas en la gestion publica, contribuyendo a legitimar el papel del
gobierno en un momento de transicion en el cual aparecen nuevas formas de gobernanza en la region.

Para desarrollar este trabajo parto de una breve nota metodoldgica, contintio con una discusion general
sobre el concepto de capacidad institucional, seguida por una breve descripcion de la logica, el
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contexto y el desarrollo de las iniciativas para evaluar los resultados de la gestion. Finalmente, utilizo
ejemplos derivados de los estudios de caso sobre cuatro paises — Chile, Colombia, Costa Rica y
Uruguay-para explorar de qué manera los esfuerzos se relacionan y contribuyen a la construccion de
capacidad institucional en el sector publico.

Nota metodologica

Este trabajo se fundamenta en un estudio comparativo de las politicas nacionales encaminadas a crear
sistemas de evaluacion de la gestion publica en Chile, Colombia, Costa Rica y Uruguay. La
investigacion buscaba: identificar areas criticas que influyen en el disefio e implementacién de la
evaluacion de la gestion publica orientada a resultados; y desarrollar hipotesis sobre el papel que la
evaluacion juega en la modernizacion y democratizacion del Estado.

El trabajo fue realizado por miembros de un equipo de investigadores' auspiciados por el CLAD, cada
uno de ellos trabajando el caso de su pais a partir de una agenda de trabajo comtn. El equipo trabajo en
el desarrollo de los casos y el anélisis comparativo utilizando el mismo marco conceptual, metodologia
y criterios de investigacion.

Las principales fuentes de informacion para cada caso fueron entrevistas con una seleccion de los
actores que participan en la evaluacion de la gestion en cada pais, documentos oficiales e informes de
otras investigaciones o consultorias sobre los sistemas o herramientas de evaluacion. Dentro de las
preguntas claves que sirvieron para crear cuestionarios y guiar la recoleccion, analisis e interpretacion
de los datos estan: origen, antecedentes del proceso de disefio e implementacion del sistema; marco
institucional y contexto politico hoy; razén de ser del sistema (;para qué evaluar?); implantacion y
acompafiamiento; caracteristicas del sistema (;qué evaluar, a qué nivel, con qué cobertura, en qué
tiempos y como?); y uso de la informacion derivada del proceso de evaluacion.

El concepto de capacidad institucional

La capacidad institucional es uno de tantos conceptos “blandos” en la literatura de la administracion
publica que se puede interpretar de muchas maneras. Hilderbrand y Grindle (1997) ofrecen una
definicidon basica que sirve como punto de partida para la discusion: “capacidad es la habilidad para
desempeiiar tareas de una manera efectiva, eficiente y sostenible” (p. 34). Sin embargo, esta definicion
tan sencilla esconde la complejidad del concepto, en particular, cuando tratamos de usarlo para hacer
observaciones empiricas bien sea para investigar o para disefiar una intervencion.

Por ejemplo, algunos autores distinguen entre la idea de capacidad como proceso (esfuerzos por
mejorar la capacidad) y capacidad como producto o resultado de un proceso (las habilidades
producidas) (UNICEF, 1999). Nelissen (2002) separa ademas “capacidad indicada” (el potencial para
cumplir las tareas) y “capacidad efectiva” (la actuacion del gobierno, o su desempeiio). Estas
distinciones apuntan a la diferencia conceptual entre la capacidad institucional en si misma, y las
intervenciones para lograr esta capacidad. El nuevo énfasis de la evaluacion de los resultados de la
gestion refleja una preocupacion por aumentar la capacidad del sector publico. De alli la relevancia de
explorar si la teoria detras de las iniciativas de evaluacion y la practica en su implantacion coinciden, y
en qué medida los esfuerzos contribuyen a fortalecer no so6lo la capacidad indicada sino también la
capacidad efectiva del sector publico.

! Los participantes del proyecto fueron: Marianela Armijo, Emilio Freijido, Mario Mora, Nuria Cunill, Doris Ochoa y Sonia
Ospina.
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Capacidad versus construccion de capacidad - En general, los conceptos de capacidad y
construccion de capacidad son bastante fluidos, y sus indicadores varian considerablemente,
dependiendo de los referentes especificos y los valores del evaluador (Hall, 2002, p. 25). Pero en
general, el discurso sobre la capacidad del sector publico se caracteriza por su tono normativo: la
capacidad institucional es una aspiracion, algo que se busca mejorar constantemente. El concepto se
asocia con la idea de que a mayor capacidad, mayor posibilidad de avanzar hacia el desarrollo
sostenible. Por ejemplo, la creacion de capacidad se presenta como un factor clave para la cooperacion
internacional, puesto que se afirma que sin ella, los paises receptores de ayuda no podran adquirir los
niveles de sostenibilidad necesarios para que la cooperacion produzca valor agregado (UN, 1999).

Una revision de la literatura sugiere que la preocupacion por mejorar la capacidad institucional del
estado para cumplir sus obligaciones tiene muchas acepciones. Los distintos énfasis asociados con este
enfoque normativo han evolucionado a lo largo del tiempo. Durante la primera mitad de la década de
los 80s, por ejemplo, las intervenciones para mejorar las habilidades para cumplir las funciones del
estado se manifestaron a través del concepto de “fortalecimiento institucional”, referido a las técnicas
de reingenieria organizacional. La atencion se centraba en el mejoramiento de la estructura interna,
sistemas y estrategias de la organizacion. Las intervenciones buscaban solucionar problemas concretos,
por lo general a través de consultores o donantes internacionales. Esta aproximacién al problema de la
capacidad institucional se quedo corta para los desafios y complejidades del desarrollo (UN, 1999 y
UNICEF, 1999).

En los noventas el énfasis cambia. Una consecuencia inesperada de los procesos de ajuste estructural y
del cambio de paradigma del estado de bienestar al estado minimo es la reduccion la capacidad del
Estado para responder a los problemas de la sociedad. Se da entonces un viraje en las politicas de
intervencion, a partir de un nuevo consenso en la comunidad internacional sobre la necesidad de
fortalecer las instituciones publicas para avanzar la agenda del desarrollo sostenible (Banco Mundial,
1998). Ni los mercados ni las democracias podrian funcionar bien a menos que los gobiernos fueran
capaces de disefiar e implementar politicas publicas apropiadas, administrar los recursos
equitativamente, con mas transparencia y eficiencia, y responder efectivamente a las demandas
ciudadanas para el bienestar social. La nueva aspiracion en el cambio de siglo se convierte entonces en
el “buen gobierno” (Grindle, p. 5, 1997; Tendler, 2000).

El concepto emergente para aumentar capacidad es el de construccion de capacidad institucional
(capacity building). Este asume una visidon mas compleja y un enfoque de sistemas que ubica los
problemas organizacionales dentro de un entorno con varios niveles, actores e influencias, y con
importantes interdependencias entre estos (UN, 1999 y UNICEF, 1999). Surgen entonces definiciones
de “construccion de capacidad” que guian las intervenciones para promover el “buen gobierno” en los
paises en vias de desarrollo:

»  “un proceso a través del cual individuos, grupos, instituciones, organizaciones y sociedades
mejoran sus habilidades para identificar y alcanzar los desafios del desarrollo de una manera
. 2
sostenible” (CIDA, 1996)
» “el proceso a través del cual individuos, grupos, organizaciones, instituciones, y sociedades
mejoran sus habilidades: para desemperiar funciones, resolver problemas y alcanzar objetivos
para entender y abordar sus necesidades de desarrollo en un contexto mas amplio y de una

% Fuente: UNICEF, 1999
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manera sostenible” (UNDP, 1997)°
» “inversion en capital humano, instituciones y prdcticas...que permite a los paises alcanzar sus
metas de desarrollo” (Banco Mundial, 1996)"

Sin embargo, esta perspectiva reduce la utilidad del concepto, porque borra las fronteras que distinguen
las intervenciones para construir capacidad institucional de las intervenciones para generar desarrollo
sostenible (UNICEF, 1999). Si la construcciéon de capacidad abarca demasiados niveles y
complejidades, es dificil evaluarla y determinar el impacto de las intervenciones (UN, 1999).

El problema se acentlia porque en su acepcion actual, el problema de la capacidad de las instituciones
del sector publico esta relacionado con el problema de la “gobernanza” (governance) (Hall, 2002;
Nelissen, 2002). El punto de partida es un marco “ecoldgico” bajo el cual los cambios en el rol del
estado con relacion a la resolucion de problemas publicos afecta la forma y el contenido de las
responsabilidades de las agencias publicas. En este contexto, la capacidad institucional se refiere a la
habilidad de las organizaciones para absorber responsabilidades, operar mas eficientemente y fortalecer
la rendicion de cuentas. Esta capacidad se construye fortaleciendo la organizacién a través de su
diversidad, pluralismo, autonomia e interdependencia con relacion a otras organizaciones en el sistema
(Savitch, 1998). En este sentido, construir capacidad institucional significa también promover y crear
redes de interaccion entre las organizaciones del sector publico, privado y las ONGs (Savitch, 1998;
Hall, 2002).

Delimitando el concepto de capacidad institucional para poder estudiarlo - En su discusion sobre
la construccion de capacidad sostenible en el sector publico, Grindle (1997) sugiere que el enfoque de
“buen gobierno” inmediatamente relaciona el problema de la capacidad del sector publico con tres
dimensiones: el desarrollo del recurso humano (sistemas y procesos de personal), el fortalecimiento
organizacional (sistemas de gestion) y la reforma institucional (instituciones y sistemas a nivel macro).
La definicion de capacidad que ofrece esta autora representa un punto intermedio entre una vision
demasiado amplia que equipara “capacidad” con “desarrollo” y una vision demasiado reducida que la
equipara con el simple desarrollo de habilidades y competencias en el recurso humano.

De acuerdo con esta definicion, si solamente se incluyen variables organizacionales en el horizonte de
atencion, se ignoran fuerzas importantes para entender la naturaleza de la capacidad institucional del
sector publico. Grindle (1997) ofrece un marco conceptual que permite ubicar la organizacion dentro
de un sistema que considera cinco dimensiones, y consecuentemente cinco niveles de analisis.

Estos son, desde el nivel mas micro hasta el mas macro: los recursos humanos dentro de cada
organizacion; la organizacion misma; el conjunto de organizaciones con las cuales ella se relaciona
para funcionar efectivamente; el contexto institucional del sector publico; y finalmente, el entorno
economico, politico y social dentro del cual se enmarca el sector publico. Estas dimensiones afectan
tanto la capacidad como las intervenciones para construir capacidad. Ellas sugieren los niveles de
andlisis que se deben considerar para hacer un diagnostico adecuado de la capacidad institucional del
sector publico. Si bien el anélisis comienza en el nivel de la organizacion, lo que ocurre alli estd
claramente influenciado por otros niveles.

Este marco conceptual proporciona una plataforma excelente para estudiar la relacion entre las
iniciativas de evaluacion de los resultados de la gestion publica y su impacto en la capacidad

3 Idem
*Idem
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institucional. En teoria, la evaluacion de los resultados de la gestién corta de una manera transversal
todos los niveles de accion de la gestion publica y por lo tanto se refiere al desempefio en tres niveles
analiticos diferentes: el desempefio del gobierno en la implementacion de sus politicas publicas (nivel
macro); el desempeiio de las organizaciones publicas (nivel meso); y el desempefio de los empleados
en el cumplimiento de la mision, (nivel micro) (Ospina, 2001).

En teoria, una estrategia sistémica de evaluacion de los resultados de la gestion publica genera los
incentivos para que los usuarios accedan a la informacidon en los tres niveles y para establecer
conexiones entre estos, creandose asi una coherencia en las practicas de los distintos niveles de la
gestion publica. Si el esfuerzo de evaluacion se limita a generar indicadores de gestion en los niveles
micro y meso de la accion, es posible hablar de aprendizajes para mejorar las practicas administrativas,
pero no las acciones del gobierno o las politicas publicas. Por otro lado, un esfuerzo que se limite a
generar indicadores en los niveles meso y macro, desarticulado del nivel micro de la accidon gerencial,
pierde legitimidad frente a quienes deberan implementarlo en la practica, los gerentes y empleados. El
marco ofrecido por Grindle entonces es util para explorar el tema de este trabajo.

Una exploracion del impacto que las iniciativas de evaluacion de los resultados de la gestion publica ha
tenido sobre la capacidad institucional en los paises estudiados requiere entonces considerar la
capacidad institucional tanto a nivel organizacional como a nivel sistémico y en relacion con los
cambios en las estructuras de gobernanza.

La evaluacion de los resultados de la gestion publica

Las iniciativas de evaluacion de los resultados de la gestion publica en América Latina se enmarcan
dentro de la agenda mas amplia de la reforma del Estado y la modernizacion de sus instituciones. Por
tanto estdn claramente relacionadas con la preocupacion de mejorar la capacidad institucional del
sector publico. Ellas son parte de un movimiento que propone un cambio de paradigma en la
administracion publica, con variaciones de pais a pais, pero también con una base de presupuestos
filosoficos y conceptuales comunes (Cabrero M, 1995; Kettl, 2000). Inicialmente, estos presupuestos,
que son el fundamento de la llamada Nueva Gestion Publica, emergen en diferentes contextos, desde el
Reino Unido, Australia y Nueva Zelanda, pasando por los Estados Unidos, extendiéndose a paises
como Malasia y Singapur en el Asia, y Chile y Brasil en América Latina (Banco Mundial, 1997;
Caiden y Caiden, 1997).

En su libro “La Revolucion Global de la Gestion Publica”, Kettl (2000) menciona como los elementos
basicos del nuevo movimiento de reforma las siguientes dimensiones y las preguntas que deben ser
abordadas para que la transformacion ocurra:

» Productividad: ;Como puede el gobierno producir mejores servicios con menos recursos
fiscales?

Orientacion al mercado: ;Como puede el gobierno usar incentivos del mercado para combatir
las patologias de las burocracias tradicionales?

Orientacion al servicio: {Cémo puede el gobierno conectarse mejor con los ciudadanos?
Descentralizacion: ;Coémo puede el gobierno crear programas que sean mas efectivos y que
respondan a las necesidades reales de la poblacion?

Politica: ;Cémo puede el gobierno mejorar su capacidad para crear y monitorear politicas
publicas?

Rendimiento de cuentas: ;Como puede el gobierno mejorar su capacidad para cumplir lo que ha

vV V VV 'V
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prometido en términos de servicios y desempefio?

La lista sugiere, un mayor énfasis en los resultados producidos por las organizaciones, mas que en los
insumos o el proceso para conseguirlos (y por tanto un mayor énfasis en la efectividad e impactos de la
gestion). Igualmente, se sugiere una mayor atencion al punto de vista de los clientes/consumidores de
los servicios producidos mas que a los empleados o productores del servicio (y por tanto un mayor
énfasis a la calidad de los servicios). Finalmente, las referencias al monitoreo de las politicas publicas y
a la rendicion de cuentas sugieren que el cambio de paradigma enfatiza el problema de la
responsabilizacion en la gestion publica.

Abordar en la cotidianidad de la administracion publica las preguntas que estan a la base del nuevo
movimiento es un desafio enorme puesto que supone interrumpir practicas de gestion que han sido
sancionadas a lo largo de todo el siglo XX. Cambiar estas practicas requiere no solamente transformar
el disefo de las estructuras organizacionales sino también la cultura que fundamenta las actitudes y
comportamientos de los empleados y funcionarios publicos. Esta no es tarea facil. Es dentro de este
contexto que debemos entender la aparicion sistematica, a lo largo y ancho de la region, de mecanismos
que permitan evaluar los resultados de la gestion publica. Los problemas de implantacion de estos
mecanismos, en particular la resistencia que producen se explican en funcion de la dificultad para
transformar actitudes y comportamientos de los actores mismos de la administracion. Lo que se le pide
a éstos es nada menos que aceptar, de un momento a otro, un cambio radical en las reglas del juego
bajo las cuales han operado generaciones enteras de funcionarios y empleados ptblicos en la region (y
en el mundo).

Evaluacion de la gestion, capacidad institucional y gobernanza — Los desafios de este nuevo
panorama estan directamente relacionados con el problema de la capacidad del Estado. Estos desafios
surgen alrededor de esfuerzos de reforma cuyo objetivo es construir capacidad, o sea ayudar a mejorar
la habilidad del Estado para desempefiar tareas de una manera efectiva, eficiente y sostenible. En el
nuevo contexto de cambio se trata de aspiraciones tales como aumentar la productividad del sector
publico, abrir la burocracia y redistribuir las responsabilidades publicas hacia otras fuerzas del mercado
y de la sociedad civil, promover un proceso de descentralizacion que permita considerar las
necesidades sentidas de las poblaciones desde los niveles locales donde estas emergen, crear politicas
publicas que respondan a estas necesidades sentidas, percibir las acciones del estado como servicio, y
asegurar una mayor transparencia y efectividad en el rendimiento de cuentas de estas acciones. Estas
aspiraciones suponen la creacion de nuevas formas de gobernanza. Si recordamos la relacion entre
capacidad institucional y gobernanza esbozada arriba, podemos decir que la capacidad institucional
esta dada por el grado en que éstas formas sean exitosas para resolver los problemas administrativos y
de la sociedad para lo cual fueron creadas (Nelissen, 2002).

En el contexto de América Latina, la descentralizacion fiscal, politica y administrativa; la
democratizacion y las reformas electorales; y la modernizacion del estado y su administracion publica
representan procesos de la reforma que cambian las reglas del juego en la region, y afectan las
relaciones horizontales (estado-sociedad civil) y verticales (estado nacional, regional y local) entre los
actores participantes en la busqueda de soluciones a los problemas publicos. Esta dindmica a su vez
transforma radicalmente el tipo de soluciones articuladas y las practicas de gestion para implementarlas
(Campbell,1997; Ospina, 1999a). La légica de conceptualizacién e implementacion de los mandatos
para crear los sistemas de evaluacion que aparecen dentro de este contexto esta directamente
enmarcada en estos cambios y responde a los retos que ellos suponen.

Los esfuerzos de evaluacion no buscan simplemente aumentar la capacidad técnica del Estado, sino
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ademads buscan abordar problemas de tipo politico tales como la necesidad de que los cambios se
perciban como legitimos a pesar del efecto que las nuevas reglas de juego tengan en la redistribucion
de recursos materiales y simbolicos tanto en la administracion publica como en la sociedad.

Los casos de Colombia, Chile, Costa Rica y Uruguay ilustran la variedad de respuestas a estos desafios.
Ellos reflejan la manera como los actores en cada pais han desarrollado las estrategias para asumir su
compromiso con la agenda de promover una gestion publica orientada a resultados. Los casos ilustran
ademas los niveles de accion gerencial que cada pais ha priorizado al desarrollar sus sistemas de
medicion para evaluar los resultados de la gestion.

Esfuerzos de evaluacion de los resultados de la gestion en cuatro paises - Las teorias
contemporaneas de gestion publica enfatizan las ventajas de promover una orientacion a los resultados,
en contraste con una orientacion tradicional que enfatiza procedimientos y procesos de gestion. La
teoria sugiere que esta orientacion promueve una serie de précticas al interior de la organizacion que
redundan en el mejoramiento de su desempefio. La gestion orientada a resultados exige visualizar lo
que se espera de la gestion y crear un proceso de planeacion asi como un instrumental de evaluacion
para verificar el cumplimiento de las metas y objetivos propuestos. Esto se puede realizar en cualquiera
de los niveles de accion de la gestion publica, desde el nivel micro donde se desempenan los individuos
que representan el recurso humano del sector, hasta el nivel macro de las politicas publicas globales y
sectoriales, pasando por el nivel meso, de las organizaciones publicas.

La teoria implicita detras del énfasis en la evaluacion de resultados es que los actores involucrados se
retroalimentan y aprenden de la informacion producida a través de la evaluacion. Estos actores a su
vez, realizan las correcciones para mejorar la gestion y por tanto, la calidad de los resultados que se
desean alcanzar. Una aplicacion sistémica de esta teoria supone que los ciclos de aprendizaje y
mejoramiento redundan en todos los niveles de la administracion publica, puesto que la evaluacion de
la gestion proporciona informacion para la toma de decisiones intra e interorganizacionales. Mdas aun,
las decisiones que se realizan a cada nivel de accion de la gestion publica no son auténomas, sino
interdependientes. Por ejemplo, la evaluacion del desempefio de un funcionario (nivel micro) tiene que
estar referido a la manera como sus acciones posibilitan el cumplimiento de la misién organizacional
(nivel meso); y la evaluacion de la organizacion tiene que estar referida a la manera como ésta
posibilita acciones del gobierno para implementar las politicas publicas (nivel macro). De esta manera,
usuarios interesados en tomar decisiones en los niveles mas macro de la evaluacion pueden utilizar
informacion de los niveles inferiores, e igualmente, las practicas de los niveles inferiores pueden ser
ajustadas y desarrolladas con base en la informacion que se recibe de los niveles superiores.

Estos presupuestos tedricos se fundamentan en la existencia de incentivos para que los actores quieran
aprender y puedan utilizar la informacion generada para cambiar el rumbo de la gestion. La aspiracion
al crear esfuerzos nacionales para tratar de evaluar los resultados de la gestion es que éstos
proporcionan los incentivos y condiciones necesarios para que los funcionarios y gerentes empiecen a
orientar su atencidon y energia hacia la produccioén de resultados basados en un plan estratégico, mas
que hacia la proteccion de los procedimientos o reglas que emanan del marco legal dentro del cual se
encuentran sus acciones. Los esfuerzos, en tanto que son mecanismos de modernizacidon, son
instrumentos para promover el cambio hacia el nuevo paradigma de gestion y hacia las nuevas formas
de gobernanza que lo sustentan.

Si bien la aspiracion es la misma en todos los casos donde se han creado estrategias de evaluacion de
los resultados de la gestion, las condiciones de creacidn, el proceso de implementacion y el producto
final que surge de los compromisos para desarrollar esfuerzos de evaluacion es bastante idiosincrasico,



VIl Congreso Internacional del CLAD sobre La Reforma del Estado y de la Administraciéon Publica. Lisboa, Portugal, 8-11 Octubre, 2002

como se puede observar en la breve descripcion de cada caso que se presenta a continuacion.

Costa Rica - En el afio 1994 se inicia en Costa Rica el disefio e implementacion del Sistema Nacional
de Evaluacion (SINE), bajo la rectoria y conduccion del Ministerio de Planificacién Nacional y Politica
Econdémica (MIDEPLAN). Desde un comienzo, al SINE se lo defini6 como uno de los pilares
estratégicos de la reforma y modernizacion del Estado. El sistema busca promover la conduccion
estratégica del gobierno y la rendicion de cuentas. Especificamente busca dotar a la Presidencia de la
Republica de un instrumento de gerencia publica para articular el trabajo individual de las entidades en
funcién de las prioridades establecidas en el plan nacional de desarrollo. Se busca asi promover un
modelo de gestion publica centrado en la satisfaccion de los usuarios, la responsabilidad individual de
los funcionarios publicos por los resultados obtenidos y la participacion social en la fiscalizacion en el
manejo de los recursos publicos.

En teoria, el proceso de evaluacion de la gestion publica impulsado en el marco del SINE se sustenta en
dos componentes complementarios dirigidos a institucionalizar la evaluacién como parte de la cultura
publica: el componente de evaluacion estratégica y el componente de auto evaluacion institucional, el
cual no se ha implementado aun. La evaluacion estratégica se basa en la firma de convenios de gestion
anual, suscritos entre los jerarcas de las entidades publicas y el Presidente de la Republica, mediante la
aplicacion de un instrumento denominado Compromiso de Resultados (CDR). Se trata de una
evaluacion del desempeno de caracter parcial, precisamente porque enfoca su atencion en acciones
estratégicas y no en la totalidad del quehacer institucional. El sistema se implementd a través de un
proceso gradual de pilotajes y se fue ampliando hasta cubrir las organizaciones de orden nacional.

Colombia- El Sistema Nacional de Evaluacion de Resultados de la Gestion Publica, SINERGIA nace
como una respuesta a los mandatos politicos de la Constitucion de 1991. Mas que una respuesta técnica
a la necesidad de evaluar el desempefio de las organizaciones publicas, o a la aspiracion de modernizar
la gestion, SINERGIA busca generar mecanismos para exigir un rendimiento de cuentas sobre el uso de
los recursos publicos destinados a cumplir las promesas realizadas a la ciudadania a partir del programa
de un gobierno democraticamente elegido. Creado en 1994, el sistema intenta posibilitar la rendicion de
cuentas por el uso de recursos publicos, a través de la evaluacion sistematica del cumplimiento del plan
nacional de desarrollo.

Originalmente el sistema fue concebido con el fin de evaluar politicas a nivel macro. Pero se vale de la
evaluacion de nivel meso para cumplir con su objetivo. La evaluacion se basa en la creacion de los
Planes Indicativos organizacionales y sectoriales, a través de los cuales los gerentes se comprometen a
cumplir metas y compromisos a partir de la identifican indicadores dentro de un plan estratégico que
relaciona la mision de cada organizacidon con los objetivos del plan nacional. La aspiracion es que
SINERGIA se convierta en una herramienta gerencial Util para mejorar el desempefio organizacional, y
como un instrumento eficaz de la modernizacién del Estado, al propiciar una nueva cultura de la
gestion publica orientada a resultados. La unidad rectora del Sistema es la Direccion de Evaluacion de
Gestion y Resultados (DEGR) - una dependencia del Departamento Nacional de planeaciéon (DNP) el
que, a su vez, responde de manera directa ante la Presidencia de la Republica. Como en Costa Rica,
SINERGIA se implement6 a través de un proceso gradual de pilotajes y se fue ampliando hasta cubrir
todas las organizaciones de orden nacional.

Uruguay - El objetivo central del sistema de evaluacion de la gestion publica por resultados es
proporcionar una herramienta para la toma de decisiones, que permita mejorar la asignacion del gasto
publico y focalizar la accion en el ciudadano. El establecimiento y consolidacion del sistema de
evaluacion recibié su mayor impulso por parte del gobierno entre 1995 y 2000. A fines de 1998, el
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Comité Ejecutivo para la Reforma del Estado, CEPRE, desarrolla un Programa de Evaluacion de la
Gestion Publica e implanta un Sistema de Evaluacion de la Gestion (SEV) que sirve de base a la
formulacion del presupuesto, aportando informacion sobre los resultados de la gestion de las entidades
de manera integrada con la informacién de la ejecucion presupuestal.

La instalacion del sistema ha permitido medir el desempeio a través de un sistema de indicadores que
centra su atencion en el desempefio de las Unidades Ejecutoras (nivel meso), sin contemplar
mecanismos para evaluar las politicas publicas (nivel macro). La funcidn rectora de la evaluacion de
gestion se concentré en una oficina que depende directamente del Presidente de la Republica, es
independiente del resto de la administracion y fue creada a través de la Ley de Presupuesto Nacional.
Esto sento las bases para la realizacion de controles cruzados y asegur6 una fuerte articulacion con el
sistema de administracion financiera. El sistema se implant6 en forma simultanea en todas las Unidades
Ejecutoras del Presupuesto Nacional, descartando la instancia previa de las pruebas piloto.

Chile - El desarrollo de las iniciativas de evaluacion se vio favorecido por el fuerte énfasis que el
gobierno le ha dado a la modernizacion de la gestion publica desde 1994. Sin embargo en Chile no se
optd por crear un sistema Unico para abordar esta agenda, sino que mas bien el principal desarrollo en
términos de los mecanismos de evaluacion se ha dado a nivel del desempeio de las instituciones. De
todas maneras, los distintos mecanismos de evaluacion de la gestion publica vigentes en Chile buscan
posibilitar y dar impulso a una gestion publica orientada hacia los resultados.

La estrategia consiste en desarrollar un conjunto de iniciativas concebidas como apoyo para la
coordinacion y programacion gubernamental y para alimentar las decisiones presupuestales. Se empezo
con esfuerzos puntuales, luego se realizaron planes pilotos orientados a generar aprendizajes en
planificacion estratégica y creacion de sistemas de control de gestion, como base para la construccion
de indicadores de desempeio. Posteriormente y a partir de estas primeras experiencias, las iniciativas
se diversificaron hacia otros dmbitos y focos de evaluacidon, hubo una aplicacién mas horizontal hacia
el conjunto de la administracion publica y se incorporaron instancias de verificacion de los resultados
de la evaluacion. En la actualidad operan ocho iniciativas que evaltian algin ambito de la gestion
gubernamental, o que apoyan la generacion de informacién sobre los resultados de la gestion para
alimentar los procesos de presupuestacion. Tres ejemplos importantes son los “Programas de
Mejoramiento de la Gestion, PMG”, los “Indicadores de Desempefio” — cuyo dmbito de evaluacion es
la gestion de los servicios publicos — y los “Balances de Gestion Integral”, a través de los cuales cada
institucion da a conocer al Congreso los resultados de su gestion anual. Las diversas iniciativas estan
bajo la conduccion de instancias centrales tales como el Ministerio Secretaria General de la Presidencia
(SEGPRES), vy del Ministerio de Hacienda, a través de la Direccion de Presupuestos (DIPRES),
entidad que ha jalonado el proceso en su conjunto.

A pesar de las diferencias entre estos casos, es posible observar un patrén interesante en el desarrollo
de los esfuerzos estudiados. En los casos de Colombia y Costa Rica, desde un principio el énfasis se
pone en la creacioén de un Sistema Nacional de Evaluacion — SINERGIA y SINE respectivamente-que
contribuyan al proceso de modernizacion del Estado dandole al Presidente una herramienta directa para
evaluar la gestion de su gabinete y el cumplimiento de las politicas publicas de su gobierno. En el caso
de Chile y Uruguay, el énfasis se pone en la creacion de un programa sistematico de modernizacion de
la gestion publica y de los sistemas de presupuestacion, el cual incluye un fuerte componente de
evaluacion de los resultados de la gestion. En Uruguay, como en Colombia y Costa Rica, se crea un
Sistema. En Chile se desarrollan una serie de esfuerzos a lo largo del tiempo, sin darse un intento
directo de crear un sistema como tal. En los casos de Chile y Uruguay, sin embargo, los esfuerzos estan
claramente relacionados con la necesidad de generar informacion para alimentar el proceso
presupuestario, mas que para evaluar el programa de gobierno.
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Los casos varian también en términos del nivel de accion gerencial que priorizan y el nivel de
integracion vertical de su disefio, o sea la integracion entre los niveles macro, meso y micro. Ninguno
de los casos presta atencion al nivel micro de la evaluacion de los recursos humanos, puesto que el
sistema de evaluacion del desempefio del personal esta desarticulado de los esfuerzos de evaluacion de
la gestion. En todos los casos existe un nivel de articulacion entre los niveles meso y macro, pero en los
casos de Colombia y Costa Rica el énfasis se da en la evaluacion de las politicas publicas, mientras que
en el caso de Chile y Uruguay el énfasis esta en la evaluacion del desempefio institucional y solo se
relaciona con el nivel macro a través del proceso de asignacion del gasto. Con esta descripcion basica,
estamos en capacidad de explorar directamente la pregunta que esta a la base de este trabajo: ;qué
impacto han tenido los esfuerzos nacionales de evaluacion de los resultados de la gestion publica en la
construccion de capacidad institucional en los paises donde se han implementado?

Evaluacion, capacidad institucional y la consolidacion de nuevas formas de gobernanza

De acuerdo con Nelissen (2002)°, capacidad institucional se puede definir como el grado en que las
nuevas formas de gobernanza son exitosas para resolver los problemas para lo cual fueron creadas.
Nelissen (2002) sugiere que la capacidad estd directamente relacionada con la aproximacion
administrativa que un gobierno tiene, la cual a su vez se fundamenta en una preferencia por ciertos
valores. Este autor describe tres tipos de aproximacion: juridica, econdmica y politica-social.

Cuando el gobierno opta por una aproximacion juridica, sus acciones se rigen principalmente por el
hecho de que opera en el marco de una Constitucion, en una democracia y bajo principios establecidos
de legalidad, orden, proteccion de los derechos fundamentales y compromiso de gobernar con justicia.

Cuando el gobierno opta por una aproximacion econdmica y de negocios, sus acciones se rigen
principalmente por las demandas relacionadas con la ejecucion efectiva de las tareas del gobierno. La
aspiracion es la de manejar el gobierno como una corporacién, y las acciones se enfocan a mejorar la
productividad de sus organizaciones. Por ello, la evaluacion del desempefio cobra un papel relevante,
no solo como medio para entender el funcionamiento pasado sino para informar las decisiones futuras.

Cuando el gobierno opta por una aproximacion politico-social, sus acciones se rigen fundamentalmente
por los valores que estructuran la democracia, tales como la representacion politica, la rendicion de
cuentas, la distribucidon de autoridad, el monitoreo y control, la participacion politica y la legitimidad
social.

La capacidad se relaciona con la manera como la entidad en cuestion responde a las demandas del tipo
de aproximacion administrativa que predomina en el régimen. Nelissen propone una herramienta
simple para explorar la capacidad de un gobierno: un tridngulo cuyas aristas representan cada una de
las tres aproximaciones. Las nuevas formas de gobernanza (o manifestaciones de ellas, como en el caso
de un sistema de evaluacion de los resultados de la gestion como herramienta de modernizacion hacia
un nuevo paradigma de gestion) se pueden evaluar por su potencial para incrementar la capacidad
institucional determinando en qué grado se da un cambio en el énfasis en el triangulo. La figura 1
muestra la infinidad de combinaciones que una nueva forma de gobernanza puede enfatizar y los
valores que predominan en cada una de ellas.

> Nelissen usa en su articulo el término “capacidad administrativa”
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Economica
E)

Por ejemplo el caso EJP, refleja un nuevo
EJP EPJ tipo de gobernanza donde los valores de las
tres aproximaciones estan presentes, sin
embargo los principales valores que
determinan las acciones del gobierno se

JED PEJ rigen por la aproximacion de negocios y en
menor medida los principios de las
Juridica Politica aproximaciones politica y juridica.
Q) JPE PJE (P)

Aplicando este marco a la evaluacion como herramienta de modernizacion en un contexto de cambio
de las reglas del juego, podemos decir que los esfuerzos estudiados evidencian un distanciamiento por
parte de los gobiernos de estos paises de la tradicional aproximacion juridica, y un acercamiento hacia
las otras dos aproximaciones administrativas. En el caso de los paises que usan los sistemas de
evaluacion principalmente como instrumentos para rendir cuentas sobre los programas de gobierno —
Costa Rica y Colombia — la tendencia es hacia la esquina politico-social del tridngulo, pero combinada
con algunos elementos de la aproximacién econdémica. En contraste, en los paises donde los
instrumentos se usan mds directamente para racionalizar el gasto y hacer la gestion mas efectiva —
como Chile y Uruguay — la tendencia es hacia la esquina econdémica, pero combinada con algunos
elementos de la aproximacion politica. Pareciera como si la region se debatiera entre un enfoque mas
economicista cuya preocupacion central es la racionalidad técnica (expresion del modelo de Estado
neoliberal) y un enfoque mas politico cuya preocupacion central es la legitimidad y consolidacion
democratica (expresion del modelo de Estado participativo). Estos dos enfoques representan los dos
polos de una tension que caracteriza a los sistemas de evaluacion: su naturaleza igualmente técnica y
politica. Vista desde esta perspectiva, la evaluacion de los resultados de la gestion parece contribuir
directamente a construir capacidad en el sector publico. Se trata de mayor capacidad en tanto que
contribuye a legitimar los cambios en las reglas del juego y la aparicion de nuevas formas de
gobernanza y por tanto ayuda a fortalecer también los valores que sostienen estas nuevas formas y sus
expresiones administrativas. La capacidad generada es, en este sentido, capacidad que fortalece la
legitimidad del gobierno en su nueva encarnacion. Veamos entonces, a continuacion de qué manera las
iniciativas han generado esta capacidad institucional

Construccion de capacidad institucional: limitaciones y posibilidades de los sistemas de
evaluacion

La existencia de sistemas de medicion o de evaluacidon no garantiza el mejoramiento de la gestion
publica, ni mucho menos su contribucion para construir capacidad institucional en el sector publico. La
viabilidad del sistema para promover una cultura orientada a resultados y para fortalecer las
instituciones publicas depende en gran parte del uso que se le dé a la informacion generada.

De alli la distincion entre la “medicion del desempefio” y la “gestion del desempefio” (Smith and
Barnes, 1998). Los cuatro casos estudiados cuentan con sistemas de medicion del desempeiio, pero aun
la practica de la gestion del desempefio no es una realidad generalizada, porque los gerentes publicos
todavia no usan la evaluacion como herramienta de gestion al interior de sus organizaciones. En
general, la recoleccion de informacion para medir los resultados de la gestion a nivel organizacional se
considera, en la mayoria de los casos, una tarea adicional que se le pide a las organizaciones y no como
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una actividad que puede redundar en el mejoramiento de la gestion. Al respecto, algunos funcionarios
entrevistados en Colombia durante la primera fase de implantacion decian que los indicadores
demandados por el sistema no generaban el tipo de informaciéon que podria ser 1til para gerenciar la
organizacion, precisamente por su énfasis en la evaluacion del cumplimiento del Plan Nacional, que
requeria indicadores demasiado globales. En el caso de Uruguay, los entrevistados dijeron no tener
conocimiento de que la informacion fuera usada para tomar decisiones dentro de las organizaciones o
los ministerios®.

Es cierto que hablamos de sistemas en construccion. Pero también es cierto que si el balance es solo
negativo, si se llegara a concluir que estos esfuerzos no producen hoy algin tipo de valor agregado,
seria absurdo continuar apoyandolos. Un examen detallado del proceso de conceptualizacion, disefio, e
implementacion de las iniciativas nacionales de evaluacion de los resultados de la gestion publica en
los cuatro paises sugiere que en efecto, los esfuerzos no han sido en vano. El anélisis de las tres
dimensiones propuestas por Grindle permite explorar el impacto de estos en la capacidad institucional,
en la medida que ésta se expresa a nivel del desarrollo del recurso humano (sistemas y procesos de
personal), del fortalecimiento organizacional (sistemas de gestion) y de la reforma institucional
(instituciones y sistemas a nivel macro).

Avances y limitaciones en el desarrollo de la capacidad del recurso humano

De acuerdo con el marco tedrico de Grindle, el desarrollo del recurso humano para construir capacidad
se enfoca en la oferta de personal profesional y técnico. El tipo de actividades para lograr esto son
capacitacion y entrenamiento, manejo de salarios, condiciones de trabajo, procesos de seleccion, etc.
Entre los avances que se observan en los cuatro casos, se destacan un aumento en la preocupaciéon por
la responsabilizacion y una fuerte inversion en capacitacion para los actores involucrados de una u otra
manera en la evaluacion de los resultados de la gestion. Entre las limitaciones se destaca el que en
todos los paises se minimiza la importancia de integrar el sistema de personal a los procesos de cambio
que se dan con la orientacion a los resultados de la gestion.

A pesar de los problemas con el uso de la informacidn, todos los casos evidencian la creacién de un
proceso intenso de reflexion y didlogo que ha puesto a pensar a un gran nimero de actores en diversos
niveles de la jerarquia publica sobre el impacto de sus decisiones y acciones en el marco mas amplio de
la creacion de valor publico. Esto contrasta con la tendencia hasta entonces, de pensar en términos de
procesos y gastos presupuestales.

La creacion de compromisos publicos entre el Presidente y sus ministros en Costa Rica y en Colombia,
y la articulacion de estos compromisos con la asignacidon presupuestaria en Uruguay han servido para
obligar a los jerarcas a asumir directamente responsabilidad por la consecuciéon de los resultados a los
cuales se comprometen en la etapa de planeacion. Para lograr esto, ellos han empezado a aclarar
también los niveles de responsabilidad de sus propios funcionarios, creando asi un efecto de cascada de
la responsabilizacion en el sector publico. La consecuencia es una mayor claridad sobre
responsabilidades de los funcionarios de cada nivel, no solamente frente a procesos sino frente a los
resultados de la gestion. En Chile esta dindmica se reporta en términos de los aprendizajes generados a

® Esto no es sorprendente. La ausencia de una cultura de gestién del desempefio parece ser un sindrome generalizado en la
gestion publica del siglo XX. Por ejemplo, en los Estados Unidos, cuatro afios después de implementar la legislacion que en
1993 exigid a las agencias federales producir un plan estratégico, metas anuales de desempefio ¢ indicadores para demostrar
progreso, la Oficina de Evaluacion de este gobierno concluyé en 1997 que la informacién no era usada para tomar
decisiones en los programas pertinentes. Situaciones similares se han documentado a nivel de muchos estados y
municipalidades estadoudinenses (Caiden y Caiden, 1997).
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partir de un didlogo sobre el desempefio de la administracién publica en el pais. Esta conversacion
surge con la creacion de las iniciativas, e involucra actores tales como el Congreso, las autoridades
financieras, los servicios publicos y la Presidencia.

Pero es tal vez en el campo del entrenamiento y en las acciones de acompanamiento donde las
iniciativas han contribuido de una manera directa a generar capacidad en los recursos humanos. La
existencia de los sistemas demanda atencion al problema de las competencias requeridas por lo menos
en tres niveles de accion: encontrar o formar profesionales para armar los equipos encargados de
apoyar la implantacion del sistema; capacitar a los funcionarios de las organizaciones para integrar las
nuevas tecnologias de evaluacion y medicion; y socializar a los gerentes para que se conviertan en
lideres del proceso en sus propias organizaciones.

Para este efecto, los cuatro casos presentan evidencia de un gran esfuerzo de inversion en el recurso
humano, a través de una variedad de mecanismos: la formulaciéon de planes de capacitacion con talleres
de trabajo sobre temas como la evaluacion y la elaboracién de indicadores, planeacion estratégica,
programacion presupuestaria, control de gestion; seminarios internacionales con expertos en temas
pertinentes; elaboracion de guias metodoldgicas y documentos de instruccion para los funcionarios;
servicio de consultas permanentes en la unidad responsable del sistema.

Ademéds de los entrenamientos puntuales, los miembros de los equipos que impulsan la implantacién
del sistema, quienes normalmente ya entran al sector publico con un perfil profesional y técnico,
también han incrementado sus capacidades sustancialmente. Esto es particularmente evidente en el
caso de Colombia. Por ejemplo, muy temprano en el proceso se organizo un seminario con los actores
criticos encargados de varios aspectos de control y evaluacion en el sector publico. Alli se discutio la
viabilidad y responsabilidad de cada institucion frente al mandato constitucional para crear un sistema
nacional de evaluacion en el pais. Igualmente, més tarde, cuando ya el sistema estaba en operacion, se
cred un grupo de trabajo especializado en andlisis institucional. Su propdsito era reflexionar sobre los
cambios necesarios para adaptar aspectos del disefo institucional del pais a las demandas del sistema, e
identificar estrategias para impulsar estos cambios al interior del sector publico. Estas reuniones
periodicas en si mismas representan un espacio de intercambio y acumulacion de ideas novedosas cuya
difusion hacia adentro y hacia fuera del sistema representa un canal de fortalecimiento de la capacidad
del recurso humano en el sector publico.

Finalmente, cabe destacar un area donde la capacidad no ha aumentado. Un elemento comun a todos
los casos es la falta de integracion de los esfuerzos de evaluacion de los resultados de la gestion con
aspectos pertinentes de la evaluacion del desempeio de los funcionarios publicos. Esto niega de facto
la nocion de que el desempefio de los funcionarios afecta directamente el cumplimiento de las metas.
En Colombia, Costa Rica y Uruguay, los estudios documentan la preocupacion de algunos participantes
por la falta de incentivos para que los funcionarios respondan a las demandas del nuevo sistema de
evaluacion. Esto representa una vision reducida del problema, puesto que se refiere a la motivacion de
los funcionarios que deberdn recolectar datos para el sistema, mas que al conjunto de empleados
publicos, independientemente de cual sea su trabajo. O sea que el problema de como incentivar el
cambio en todos los funcionarios, de una cultura orientada a los procesos a una cultura orientada a los
resultados no parece ser una preocupacion explicita. Esta situacion refleja una ruptura conceptual entre
los niveles macro y meso de la evaluacion, por un lado y el nivel micro por el otro.

En el caso de Chile una de las iniciativas, el Programa de Mejoramiento de la Gestion, relaciona el
cumplimiento de los objetivos de gestion comprometidos en un programa anual con el derecho a los

funcionarios de recibir un incremento de sus remuneraciones en el afio siguiente. El estudio de caso de
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este pais reporta también que algunos servicios publicos han tratado de integrar las metas
institucionales con los sistemas de evaluacion del desempefio individual, en el marco del proceso de
calificaciones de la administracion publica. A pesar de que se trata de una minoria de los servicios
asociados con uno de las iniciativas, esto representa un paso positivo hacia una posible integracion
entre sistemas de evaluacion y sistemas de personal. Volveremos a este tema madas adelante, en la
seccion de reformas institucionales.

Avances y limitaciones en el desarrollo de la capacidad organizacional

De acuerdo con Grindle, el foco del fortalecimiento organizacional como é4rea de intervencion para
construir capacidad se encuentra en los sistemas de gestion para mejorar el desempeio de tareas y
funciones especificas. Las actividades para lograr esto se relacionan con la utilizacion del personal, el
liderazgo, la cultura organizacional, los sistemas de comunicaciéon y coordinacion, las estructuras
gerenciales, etc. Entre los avances que se observan en los cuatro casos, se destacan el aumento de la
capacidad institucional con el uso y refinamiento de instrumentos de gestion estratégica, la
acumulacion de conocimientos sobre técnicas de medicion, informacién e informatica, la
profundizacién de la calidad de las relaciones intergubernamentales y el aumento de la coordinacion
interinstitucional.

La implantacion gradual y metodica de los sistemas e iniciativas en los cuatro paises a lo largo de
varios afos, ha ido generando aprendizajes que se van sedimentando lentamente y cuyo resultado
cumulativo genera un so6lido “stock” de capacidad institucional en varios niveles y en distintos dmbitos
de la administracion publica. Por ejemplo, el caso de Chile sugiere que el avance gradual y el
refinamiento progresivo de las iniciativas ha permitido la maduracién en el uso de instrumentos de
gestion estratégica (incluyendo herramientas de medicion) y una socializacion gradual de los gerentes y
empleados publicos hacia una cultura orientada a resultados.

En particular, en Chile, Colombia y Costa Rica el uso de planes piloto ha permitido hacer ajustes sobre
el camino y acumular aprendizajes sin que el costo de la experimentacion sea demasiado grande. Por
ejemplo, en Costa Rica se inicid el proceso con un Plan Piloto con 8 instituciones seleccionadas por el
Presidente en funcidn de las necesidades estratégicas de su gobierno. Después de completado un ciclo y
realizados los ajustes necesarios, se extendid el sistema a otras 8 instituciones y asi sucesivamente.
Solamente tres afios mas tarde se cre6 una macro-estrategia de promocién de la cultura de evaluacion
para todas las organizaciones.

Los planes piloto por naturaleza son fuente directa de aprendizaje, mas atn si son acompaifiados por el
debido seguimiento, como parece ser el caso en estas experiencias. En Colombia, estos planes pilotos
permitieron desarrollar conversaciones entre los funcionarios de SINERGIA y funcionarios de
organizaciones participantes, a través de mecanismos formales como grupos focales y entrevistas en
profundidad que alimentaron la reflexion del equipo y dieron oportunidad a los funcionarios de
reflexionar sobre su propia experiencia. En Costa Rica cabe destacar como practicas positivas las
multiples acciones de acompanamiento, entre las que se incluyen talleres de planeacion estratégica para
formular un Plan Estratégico quinquenal, un andlisis diagnostico del SINE realizado por el BID, el
proceso de coordinacidn interinstitucional para desarrollar un marco conceptual comun para el disefio
de indicadores y las multiples actividades de capacitacion tanto del personal del SINE como de los
funcionarios publicos en otras organizaciones.

En el Uruguay se decidio hacer una implantacion universal y simultdnea debido a que el sistema era
parte de una reforma financiera mas amplia. En este caso, a pesar del despliegue de recursos humanos a
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las unidades ejecutoras y la creacion de un plan de capacitacion con talleres de trabajo, instructivos y
apoyo permanente desde el CEPRE, se reporta con problemas tales como una mayor resistencia por
parte de los funcionarios, quienes no sienten aun el sistema como algo propio. Esto sugiere que la
gradualidad y focalizaciéon en el desarrollo de las iniciativas parece ser clave para su efectiva
implantacion. Pero mas importante aun, esta gradualidad produce un proceso de maduracion que refleja
en si mismo un aumento de la capacidad institucional.

El impacto de las iniciativas en la capacidad organizacional también es aparente en el aprendizaje
acumulado a lo largo del tiempo con relacion a la teoria y practica de la planeacion estratégica y al
desarrollo de conocimientos en las tecnologias de la evaluacion. Los entrenamientos y la normalizacion
de practicas de planeacion estratégica a nivel de organizacion y de sector, y el refinamiento
metodolégico de los instrumentos aumentan la capacidad para tomar decisiones y mejoran el
desempefio organizacional.

Uno de los problemas que enfrentan los funcionarios es la dificultad para crear indicadores que midan
resultados de la gestion publica. Estas dificultades tienen que ver con la naturaleza del sector y la
intangibilidad de muchos de los impactos esperados. Esto se agrava cuando las bases de datos en las
diversas areas de la politica publica son poco confiables, y cuando no existen lineas de base o puntos de
referencia para planear objetivos realistas y para evaluar su cumplimiento. Esta es una preocupacion
explicita en los tres casos donde hay sistema y ella agrava el problema del uso de la informacion
porque se convierte en un desincentivo para usarla. En Colombia, mejorar la calidad de la informacion
y aumentar la validez de los instrumentos se han convertido en la principal prioridad del equipo de
SINERGIA, resultando en avances metodoldgicos significativos. Por ejemplo, las “Hojas de Vida de
los Indicadores” resumen el historial de cada indicador (fuentes, formula de computacion, etc.), lo cual
ayuda a homogeneizar la l6gica de medicién y genera memoria y capacidad institucional para la
sostenibilidad del sistema.

Otro problema detectado en todos los casos es la variacion en el nivel técnico del recurso humano para
manejar las tecnologias de la evaluacion. Esto se agrava por la ausencia de una cultura que motive a los
funcionarios a tomar en serio el manejo de la informaciéon como una funcion critica para generar
capacidad institucional y aprendizaje. Es dificil entonces confiar en los datos cuando se duda de la
confiabilidad de los instrumentos o de los funcionarios que los recolectan. En Colombia, esta
preocupacion ha llevado al equipo de SINERGIA a distinguir entre “indicadores de primera
generacion”, aquellos que todavia estan siendo validados e “indicadores de segunda generacion”, los
cuales ofrecen mayor confiabilidad. La distincion permite manejar los datos con un mayor grado de
realismo y sensibiliza a los funcionarios a tomar en serio el problema. La aspiracion es que en la
medida que la informacion sea mas confiable, el ciclo de la evaluacion se cierre y la informacion sirva
para mejorar las decisiones con relacion a las politicas publicas y dentro de las organizaciones. Esto sin
embargo, aun no sucede en ninguno de los casos.

El desarrollo de las tecnologias de evaluacion por lo general va acompafiado de inversiones en sistemas
de informacién e informatica. En Uruguay el Sistema de Evaluacion de la Gestion (SEV) es parte de la
red informatica del Sistema Integrado de Informacion Financiera (SIIF), administrado por el Ministerio
de Economia y Finanzas. Este sistema refleja una inversion considerable en el uso de las tecnologias
informaticas, lo cual puede ayudar pero no necesariamente resuelve los problemas de la calidad de la
informacion. La atencién y los recursos destinados a mejorar la confiabilidad de la informacion en el
caso de Colombia, y la aplicacion de tecnologias informéaticas en Uruguay sugieren un aumento, por lo
menos de la capacidad indicada (el potencial), primer paso hacia la consecucion de capacidad efectiva.
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El fortalecimiento de la capacidad institucional se nota también en la marcada preocupacion y
consecuente creacion de mecanismos de coordinacion interinstitucional a partir de la creacion de los
sistemas e iniciativas de evaluacion. Uno de los problemas fundamentales del sector publico es la
dificultad de coordinar el trabajo de las distintas burocracias, las cuales tienden a caracterizarse por un
alto grado de especializacion y un deseo de proteger su territorio y autonomia. Las presiones concretas
generadas por las nuevas iniciativas para responsabilizar a los gerentes y funcionarios publicos, y para
generar informacion adecuada para evaluar los resultados de su gestion, demandan una mayor
coordinacion entre las varias organizaciones publicas y hacen mas evidente las interdependencias entre
estas.

En los cuatro casos se evidencia una profundizacion de las relaciones intergubernamentales frente a las
nuevas demandas para evaluar los resultados de la gestion. Ejemplos incluyen el trabajo coordinado
entre miembros de las unidades técnicas encargadas de la evaluacion y miembros de los ministerios y
servicios publicos para crear indicadores y para buscar mecanismos de recoleccion de la informacion
en Colombia; las conversaciones entre funcionarios de organizaciones con distintas responsabilidades
sobre el manejo del gasto publico en todos los casos; y las escasas pero reales conversaciones entre las
entidades de planeacion y las entidades encargadas de los sistemas de personal en Colombia y Chile.

En Colombia y Costa Rica el propdsito de crear un sistema integral y comprensivo ha generado una
demanda de coordinacion entre los varios 6érganos encargados de velar por funciones relacionadas con
el control de la gestion, tales como el Ministerio de Planificacion, el Ministerio de Hacienda, la
Contraloria y el Departamento de la Funcion Publica para el caso de Colombia. En este pais se observa
un avance en la manera como los Planes Indicativos Sectoriales son especificados conjuntamente por
funcionarios del ministerio correspondiente, con el apoyo de miembros de las unidades especializadas
para cada sector en el Departamento Nacional de Planeacion y con el equipo de SINERGIA. En Costa
Rica el hecho de que Min- Hacienda y MIDEPLAN lograran trabajar juntos como facilitadores del
proceso representa en si mismo, segun un conocedor, una dindmica poco comun dentro de la
institucionalidad Costarricense. Estos nuevos espacios de didlogo interinstitucional son fuente de
aprendizaje, ademas de crear mecanismos de coordinacion.

Tanto en Colombia como en Costa Rica existen acuerdos interinstitucionales formales para coordinar el
trabajo, unificar metodologias y vocabularios y para entender la relacion entre las diversas funciones y
la promocion de una cultura orientada a los resultados. Ejemplos de coordinacion interinstitucional que
contribuyen a generar nueva capacidad institucional en Chile son las redes de expertos creadas para
apoyar las actividades de evaluacion en los Programas de Mejoramiento de la Gestion, y el uso de
comités interministeriales para desarrollar y coordinar las iniciativas.

Avances y limitaciones en el desarrollo de la capacidad a partir de la reforma institucional

De acuerdo con Grindle, el foco de la reforma institucional como 4rea de intervencioén para construir
capacidad se encuentra en las instituciones y sistemas a nivel del sector publico en su conjunto. Las
actividades asociadas con esta dimension se relacionan con las reglas del juego del régimen econdémico
y politico que rige al sector, cambios legales y de politica, reforma constitucional, etc. La creacion de
los sistemas e iniciativas para evaluar los resultados de la gestion han tenido una incidencia real en esta
dimension de la capacidad institucional en el sector publico. En efecto, la implantacion de las
iniciativas ha obligado a los protagonistas a re-pensar areas criticas del disefio institucional del sector
publico.

Aunque el proceso de cambio es lento, y hay gran resistencia por parte de quienes actualmente se
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benefician de las reglas existentes, la dinamica generada representa un movimiento positivo en el
desarrollo de la capacidad institucional entendida como el grado en que nuevas formas de gobernanza
responden a los requerimientos para las cuales fueron creadas (Nelissen, 2002).

Por ejemplo en Costa Rica, la creacion del SINE motivo un proceso de diagnéstico sobre el marco legal
y la capacidad institucional de la gestion publica en ese pais. Este diagnostico identifico limitaciones
que impedian el trabajo articulado necesario para que el sistema funcionara y sirvié como base para
crear la estrategia de disefio e implantacion del sistema. Al mismo tiempo, el diagnostico creod
conciencia de realidades que al entrar en el horizonte de atencion de actores criticos, necesariamente
amplio sus habilidades para desarrollar su trabajo y para relacionarse con otros actores dentro del
sector. Esta descripcion nos recuerda las motivaciones del equipo de SINERGIA en Colombia para
crear la unidad de analisis institucional.

Pero el principal ejemplo del impacto de las iniciativas en el conjunto de las reglas de juego que
representan el status quo se observa en la necesidad de integrar los sistemas de evaluacion al proceso
tradicional de planeacion y presupuestacion. En teoria, los esfuerzos de evaluacion buscan contribuir a
racionalizar la asignacion de los recursos. En la practica, los esfuerzos se fundamentan en procesos de
planificacion estratégica que requieren una sincronizacion entre planeacion, presupuestacion y
evaluacion. Sin embargo, los sistemas de Colombia y Costa Rica se caracterizan por una
desincronizacion entre estos procesos, dado el cardcter publico del sistema. Por ejemplo, en estos
paises los compromisos entre ministros y el Presidente se suscriben después de que el presupuesto del
conjunto de entidades publicas ha sido aprobado. Esto significa que las metas y objetivos incluidos en
los compromisos se identifican sobre la base de rubros presupuestales fijos y acordados antes de
realizar el analisis estratégico. Esta es una realidad inconcebible en el escenario tipico sobre el cual se
fundamenta el estado del arte de la planeacion estratégica. En la practica, significa que los gerentes
empiezan con las manos atadas: al final deberan rendir cuentas como si hubieran empezado con la
flexibilidad que necesitan para alcanzar sus metas.

La desincronizaciéon en Colombia y Costa Rica nace de la naturaleza de los sistemas como
herramientas para evaluar el Plan Nacional mas que el desempefio de las organizaciones publicas. El
Plan esta directamente enraizado dentro de las reglas del juego que definen quién y como se distribuyen
recursos, particularmente a través del proceso de presupuestacion y asignacion del gasto. Se trata de
una realidad tan politica como es técnica.

Este problema de descincronizacion no representa fundamentalmente un error de calculo de los
disefiadores de los sistemas. Es mas bien una situacién creada cuando se quiere imponer una logica
nueva (un énfasis en los resultados) sobre una realidad que estd basada en una logica tradicional
(énfasis en los procesos). El disefio institucional del conjunto del sector publico se basa en esta logica,
la cual debera cambiar si se quieren lograr las aspiraciones del nuevo paradigma de gestion.

En Chile cada iniciativa ha tenido un propdsito muy puntual, en un area concreta que puede adaptarse y
moldearse alrededor de las reglas del juego existentes, o que si desafia estas reglas, lo hace de una
manera parcial. Por ejemplo, uno de los objetivos de los Indicadores de Desempefio es dotar a quienes
realizan el proceso de formulacion y de discusion del presupuesto nacional con informacion fidedigna
del desempeno de las entidades publicas. Aunque los indicadores se usan solo como referencia, la
informacion aumenta la capacidad para la toma de decisiones estratégicas en el presupuesto.

En Uruguay, el sistema entero fue concebido desde el principio en funcion de las demandas que el
proceso de presupuestacion impone a cada organizacion. El presupuesto es formulado con base en un

17



VIl Congreso Internacional del CLAD sobre La Reforma del Estado y de la Administraciéon Publica. Lisboa, Portugal, 8-11 Octubre, 2002

ejercicio de planificacion estratégica y por tanto contiene los productos estratégicos y los objetivos de
gestion previstos. Esto fue posible porque la introduccion del sistema de evaluacion fue simultdnea con
la introduccion de cambios del sistema presupuestario realizados como parte de la reforma del sistema
financiero. Por ejemplo, el presupuesto 2000-2004 se formul6 estableciendo una vinculacion entre los
recursos asignados y los resultados esperados de la gestion. Cada entidad o “unidad ejecutora”
establecio Planes Estratégicos de Gestion y Planes Anuales de Gestion y el presupuesto incluy6 los
objetivos estratégicos para los principales productos. El Sistema de Evaluacion se usa para realizar
seguimiento y evaluacion posterior de resultados, sobre la base de indicadores de desempefio de la
gestion de los “incisos” que integran el Presupuesto Nacional. Este disefio representa también un
avance en la capacidad institucional indicada de este pais.

En Colombia y Costa Rica, donde la desincronizacion existe, a medida que los sistemas de evaluacion
fueron tomando forma, los encargados de implementarlos fueron tomando conciencia de la necesidad
de coordinar el proceso de evaluacion estratégica con el presupuesto y empezaron a proponer
mecanismos para superar el problema. Por ejemplo, el equipo técnico del SINE y el Ministerio de
Hacienda de Costa Rica definieron conjuntamente las estructuras programaticas presupuestarias de los
ministerios y crearon un plan piloto con siete instituciones descentralizadas para la elaboracion del
presupuesto del ano 2000. Igualmente, en el 2000 el Ministerio de Hacienda y la Contraloria
empezaron a homologar criterios y a elaborar lineamentos para orientar la construccion de indicadores
para el presupuesto del 2001 y siguientes. Finalmente, a través de un plan piloto, seis ministerios
lograron incluir en el proceso de elaboracion del presupuesto un instrumento que identifica las acciones
estratégicas que seran evaluadas al afio siguiente, la forma en que seran medidas (sus indicadores), las
metas y las partidas presupuestales.

Estos desarrollos son demasiado recientes como para argumentar que ya han aumentado la capacidad
institucional. La sincronizacion de los procesos de planificacion, presupuestacion y evaluacion en estos
dos paises serd un proceso lento y arduo (el cambio de las reglas actuales significa que habra
perdedores y ganadores), pero es claro que el resultado final serd una mayor coherencia y orquestacion
de las tareas necesarias para que las organizaciones sean mas efectivas. Se fortalece asi, la capacidad
potencial del Estado para cumplir sus funciones.

Finalmente, asi como los esfuerzos por integrar los procesos de planificacion, presupuestacion y
evaluacion se convierten en una fuente de capacidad indicada, la integracion con el sistema de personal
representa ain un punto ciego en el horizonte de atencion de los protagonistas de los sistemas de
evaluacion. jPor qué razon no existe una preocupacion por adaptar la parte del contexto institucional
que afecta los sistemas de personal? Parte de la razén puede estar relacionada con las ya conocidas
rigideces en el manejo del recurso humano en las organizaciones publicas. Es posible que los gerentes
publicos no vean el recurso humano como un factor que pueden usar con flexibilidad en sus esfuerzos
por lograr resultados.

Finalmente, otro punto ciego relacionado con los cambios de gobernanza es la desconexion de la
mayoria de los esfuerzos con el ciudadano, a pesar de que en el discurso, todos estan fundamentados en
la aspiracion de mejorar el proceso de la rendicion de cuentas y hacer publicos los resultados de la
gestion. A pesar de que todas las iniciativas cuentan con paginas web que pueden ser accedidas por
cualquier persona, los estudios de caso sugieren que los ciudadanos no tienen atn interlocucion. Los
primeros pasos en la direccion adecuada se han dado en el SINE de Costa Rica, donde existe un
esfuerzo explicito para que la ciudadania conozca los resultados del proceso. Una vez revisados los
resultados en el Consejo de Gobierno Ampliado, estos se comunican al publico en conferencia de
prensa. Incluso se ofrece capacitacion a los periodistas de los medios de comunicacion para que
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conozcan la metodologia, sus alcances y limitaciones. A partir del 2001 también se divulgan los
Compromisos de Resultados al momento de la firma, anunciando asi las metas del gobierno y la forma
como seran evaluadas.

Conclusion

Si consideramos la capacidad institucional como la habilidad real para desempefar tareas de una
manera efectiva, eficiente y sostenible, es dificil decir que los esfuerzos de evaluacion de los resultados
de la gestién ya han producido esta capacidad de una manera generalizada en los paises estudiados.
Esto indudablemente ha ocurrido en algunas areas, como en la dimensién de capacitacion del recurso
humano en técnicas de planeacion estratégica; o en la profundizacion de los mecanismos de
coordinacion interorganizacionales en la dimension organizativa; o finalmente en la identificacion
efectiva de mecanismos para integrar procesos de planeacion, presupuestacion y evaluacion que afectan
las reglas del juego existentes en el sector publico. Pero estos avances son limitados. Utilizando la
definicion mas estricta, el impacto de la evaluacion en la construccion de capacidad se debe interpretar
mas que todo desde el punto de vista de la generacion de capacidad indicada, o sea del fortalecimiento
del potencial que tiene el gobierno para cumplir las funciones asignadas.

Pero si utilizamos las definiciones de capacidad institucional que la ubican dentro del contexto mas
amplio del cambio de paradigma en la gestion publica, es posible decir que las iniciativas de evaluacion
de los resultados de la gestion si han contribuido considerablemente a la construccion de capacidad
institucional efectiva en el sector publico. Por ejemplo, si consideramos la capacidad institucional
como la habilidad de las organizaciones para absorber responsabilidades, operar mas eficientemente y
fortalecer la rendicion de cuentas (Savitch, 1998), la evidencia presentada sugiere que el didlogo intra e
interorganizacional generado a partir de la creacion de las iniciativas ha contribuido a clarificar los
niveles de responsabilizacion de las varias entidades publicas y de los varios niveles de gestion en estos
paises. La existencia misma de mecanismos formales para determinar el grado de cumplimiento de los
objetivos trazados representa un avance puesto que eleva la importancia de la rendicion de cuentas en
la practica de la gestion publica.

Efectivamente, si en teoria, un énfasis en la evaluacion de los resultados de la gestion busca aumentar
la capacidad efectiva de las instituciones del Estado, o sea su desempefio, en la practica, la
contribucion de estos esfuerzos se evidencia por ahora, en el impacto que el proceso de disefio e
implantacion ha tenido en la creacion de las condiciones necesarias para convertir el potencial de las
instituciones para cumplir sus tareas en una realidad. Pero esto de por si es un avance, puesto que las
dindmicas impulsadas por la creacion de los esfuerzos de evaluacion han ayudado a crear conciencia
entre los diversos actores al interior de la administracién publica de la necesidad de convertir ese
potencial en una realidad.

En efecto, los estudios de caso sugieren que existe entre los gerentes y funcionarios publicos un
consenso sobre la importancia de orientar su gestion hacia los resultados y de aclarar el papel que
pueden cumplir los sistemas de medicion y evaluacion en esta agenda. Este consenso indica el
comienzo de un proceso que es irreversible. Este es el primer paso para la creacion de una cultura de
gestion orientada a los resultados, la cual, a su vez, representa el pilar fundamental del nuevo
paradigma de gestion. En este sentido, la contribucién mas importante de las iniciativas de evaluacion
en la construccion de capacidad institucional en los paises pioneros en la region tiene que ver mas con
el problema politico de legitimidad y gobernabilidad de los estados, que con la resolucion de problemas
técnicos y administrativos.
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