Resumen

El contexto en el que se lleva a cabo hoy en dia
el presupuesto y control de la gestion publica se ca-
racteriza por una dindmica de cambios répidos, radi-
cales y no anticipados. El trabajo a realizar en esta si-
tuacion tan compleja exige que los gestores publicos
centren su atencion en la innovacién: identificacion de
nuevos problemas, redisefo organizacional y estraté-
gico, y construccién del apoyo necesario para reali-
zar con éxito los cambios y la adaptacion al entorno.

No hay una manera ideal o universal de disefar
un modelo de presupuesto y control de la gestion
por resultados. En la medida en que la organizacion
tenga unos objetivos claros y no cuestionados, y lleve
a cabo de manera independiente una serie de tareas
homogéneas bien definidas y con resultados predeci-
bles, el control de resultados basado en las 3E proba-
blemente cubrira la informacién mas relevante que se
necesita para la toma de decisiones o la mejora de la
gestién. Si estas condiciones no se cumplen, seria
necesario tener en cuenta nuevos criterios de éxito co-
mo los presentados y discutidos en este articulo. No es
realista definir el modelo de control apropiado para
cualquier Administracion en cualquier momento. La
implantacion de una reforma orientada a la intro-
duccién del control y la evaluacién de resultados de-
be ser un proceso experimental que sirva para ir di-
sefando de manera adaptativa el propio modelo. No
obstante, se proponen unas condiciones basicas para
iniciar la introduccion de este tipo de control con
mayores posibilidades de éxito.

Palabras clave: gestion por resultados, criterios de
eficacia y eficiencia, modelos de control y evaluacion.

Abstract

The context in which the budgeting and control
of public management are carried out nowadays is
characterised by a dynamic process of swift, dramatic
and unexpected changes. The work to be carried out
in this highly complex situation calls for public admi-
nistrators to focus their attention on innovation: pin-
pointing of new problems, organizational and stra-
tegic redesign, and building up of the support needed
to perform the changes and adjustment to the envi-
ronment successfully.

There is noideal or universal way to design a bud-
geting and control model for management by results.
To the extent that the organization has clear unques-
tioned objectives and carries out independently a se-
ries of consistent well-defined tasks with predictable
results, control of results based on the 3 «E's» will pro-
bably cover the most significant information that is ne-
eded for decision-making or improving management.
Insofar as these conditions are not met, it would be
necessary to take into account new criteria of success,
like those presented and discussed in this article. It is
not realistic to define accurately the model of appro-
priate control for any Administration at any given ti-
me. The implementation of a reform aimed at the in-
troduction of results control and evaluation has to be
an experimental process that will serve for the gradual
shaping of the actual model. However, we put forward
some basic conditions for initiating the introduction
of this type of control with a greater likelihood of suc-
cess.

Key words: management by results, efficiency and
efficacy criteria, models of control and evaluation.
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I. INTRODUCCION

UCHO se ha hablado y es-

crito en las Ultimas décadas

sobre la necesidad de in-
troducir en la Administracion publi-
ca técnicas y criterios de eficaciay
eficiencia en el gasto publico para
controlar o evaluar la gestion pu-
blica por resultados. Nadie parece
poner en cuestion que el modelo de
gestion publica debe regirse por
los principios constitucionales de efi-
ciencia, eficacia y economia mediante
unos sistemas de presupuestaciony
control adaptados a este fin.

Los principios de eficacia y eficiencia
se manifiestan, segun Rodriguez Be-
reijo, de una manera decisiva en el
momento de la elaboracion del
Presupuesto y su ejecucion, en la me-
dida en que el Presupuesto se ela-
bora por objetivos suficientemente
clarosy concretos, para permitir la
comprobacién y medicion del grado
de consecucion de los mismos y el
analisis del coste de los servicios re-
alizados, y en la medida en que el
control de la ejecucion se lleva a ca-
bo ampliando las funciones y técni-
cas de control tradicional (verifica-
cion de la legalidad, de la regularidad
financieray contable) hacia tipos de
control de eficiencia y eficacia de la
gestion (citado en Nieto, 2000).

El enorme esfuerzo realizado en
Espafay en otros paises desde los
anos ochenta en esta linea ha pro-
porcionado ciertos avances (mayor
informacion sobre resultados, defi-
nicién de objetivos y medicién de in-
dicadores, mejora en los procedi-
mientos de control, etc...), sobre todo
si se tiene en cuenta el punto de par-

tida de la reforma. Sin embargo, la
capacidad de control y evaluacion
de resultados sigue siendo insufi-
ciente (débil sequimiento de resul-
tados, inutilidad de los mecanismos
de control y evaluacién para rea-
signar recursos, etc...), y mas aun en
lo que se refiere a la presupuestacion
por resultados. «La asignacion de re-
cursos en funcion de los servicios y
actividades a realizar (resultados a
alcanzar) es una propuesta, atracti-
va, elemental y ya bien conocida con
la gue no se ha conseguido avanzar
mucho» (Shick, 2001).

Uno de los avances recientemente
destacados en Espafa con el deno-
minado «control financiero» en la
Administracion General del Estado
(que incluye el de eficiencia y efica-
cia) ha sido el desarrollar un marco
normativo en el que se determinan
los destinatarios de los informes de
control, los procesos de alegaciones
y correccion de disfunciones obser-
vadas en la gestion financiera e in-
cluso el seguimiento de las medidas
tomadas por el gestor (RRDD 2188/95
y 339/98). La clarificacién de estos
procedimientos y su marco norma-
tivo son fundamentales, sobre todo
dada nuestra tradicion y cultura ad-
ministrativa legalista, pero el buen
funcionamiento de un sistema de
control y evaluacion por resultados
exige que se cumplan ademas otras
condiciones de gran trascendencia.
«El problema subsistira si el Minis-
terio de Hacienda y el Consejo de Mi-
nistros no se toman en serio los in-
formes de control» (Martin Seco,
2000). Es evidente que el control y
gestion por resultados no es solo una
cuestion de que la legislacion iden-
tifigue los destinatarios de los infor-

/8




EDUARDO ZAPICO

mes sobre resultados, sino que ademas
es necesario que exista una deman-
day uso de estos informes por par-
te del gestor. Para ello, es funda-
mental entrar en lo que Alcalde
denomina la calidad y adecuacion
de los informes de control a los in-
tereses y necesidades de decision del
gestor. En este sentido, la Inter-
vencion General también esta ha-
ciendo esfuerzos para mejorar la ca-
lidad de los informes mediante
mecanismos internos de revision de
los mismos (Alcalde, 2000). La si-
guiente cuestion es si estos meca-
nismos estan teniendo en cuenta la
perspectiva del usuario a distintos
niveles de gestion.

Segun Ubaldo Nieto, los informes
de control deben contener una in-
formacion suficiente y relevante pa-
ra determinar si la gestién se ha efec-
tuado siguiendo los principios de
legalidad, eficiencia, eficacia y eco-
nomia, para exigir responsabilidad
a los gestores y para efectuar una
adecuada asignacion de recursos.
«Naturalmente, dicha informacion
deberia tener una finalidad funda-
mental y es la mejora de la propia
gestion» (Nieto, 2000). Aunque la
propuesta es tan evidente como
relevante, en muchos casos no de-
ja de suponer un gran reto identifi-
car un significado de «mejora en la
gestién» con amplia aceptacion.

En los siguientes apartados se
analizan, en primer lugar y de ma-
nera comparada, los avances reali-
zados con los sistemas de presupuesto
y control por resultados en otros pai-
ses de la OCDE, y las limitaciones
encontradas tanto en los sistemas
de medicion de resultados como en
la utilizacion de los informes gene-
rados. Posteriormente, se presentan
nuevas medidas de éxito y modelos
de control para mejorar la gestion
de manera acorde con la realidad de
la gestion publica hoy en dia. Final-
mente, en un Ultimo apartado, se
proponen una serie de condiciones
basicas para desarrollar y consolidar

un sistema de control y evaluacion
por resultados de la gestion publica.

Il. REFORMAS HACIA
EL CONTROL POR
RESULTADOS EN LA OCDE

Desde hace dos décadas, la re-
forma de la gestién publica se ha
orientado a fomentar los criterios de
mercado en la provision de servicios
publicosy a desarrollar estilosy
técnicas de gestion similares a los uti-
lizados en la empresa privada para
aumentar la eficiencia de los servi-
cios publicos. Una de las principales
orientaciones del cambio en las ad-
ministraciones publicas esta repre-
sentada por el modelo de gestion y
control por resultados. En este sen-
tido, se han hecho grandes esfuer-
z0s para mejorar la definicién de ob-
jetivos e indicadores de resultados,
descentralizar la gestion, adaptar los
sistemas de rendicion de cuentas,
etcétera (OECD, 1995, 1999, 2001).

Estas reformas han ido unidas a
la concesién de una mayor libertad
de gestion del gasto a cambio de pro-
porcionar informacion sobre resul-
tados. La mayoria de los paises avan-
zados en la reforma estan trasladando
el centro de atencion de los sistemas
de gestion y control.del gasto del dm-
bito de los recursos o inputs al de los
resultados (OECD, 2002). En gene-
ral, hoy hay una mayor flexibilidad
en la aplicacion de los controles de
primer orden, basados en la super-
vision directa, en la revision de la for-
malidad de los procedimientos de
gasto, en la aplicaciéon de una nor-
mativa uniformey en el sequimien-
to presupuestario por conceptos de
gasto, etc..., que va acompafnada del
desarrollo de controles de sequndo
orden (Perrow, 1977) basados esen-
cialmente en la estandarizacion de
resultados. Aunque los elementos
esenciales del control y gestion de
los inputs se mantienen, los gesto-
res publicos estan ahora sometidos
en mayor medida a nuevos sistemas

de controly rendicion de cuentas por
resultados.

Estas iniciativas estan orientadas
aintroducir una cultura de resulta-
dos y mayor competicion en la ges-
tion. El esfuerzo de definicion de ob-
jetivos (estratégicos y operativos),
reflejados en planes «corporativos»
y medicion de resultados, esta diri-
gida a complementar la vision for-
malista de los participantes en el Pre-
supuestoy la gestion publica (OECD,
1995). Para ello se intenta modificar
las relaciones entre las unidades cen-
trales de presupuestos y los depar-
tamentos gestores mediante el uso
de «contratos» presupuestarios (acuer-
dos presupuestarios) y los sistemas
de exigencia de responsabilidad, in-
corporando la informacién sobre re-
sultados en el proceso de asignacion
de recursos (OECD, 1999; Shick,
2001). El Presupuesto se considera
como un acuerdo de concesion de
recursos y autonomia a cambio de
aumentar la eficiencia en la gestion.
Se pretende aumentar el compro-
miso del directivo con niveles de pro-
ductividad predeterminados, ademas,
no en lugar de, del cumplimiento de
la legalidad en el proceso de gasto.
El sistema de presupuestos por re-
sultados (u objetivos) requiere que
la concesion de un aumento de re-
cursos vaya unido a un aumento
de los resultados obtenidos (o pre-
vistos). En la medida en que se va-
ya consolidando el sistema de con-
trol y presupuestacion por contratos,
se podra ir avanzando en la flexibili-
zacion de controles tradicionales. Es-
te sistema de presupuestacion y con-
trol por «contratos de resultados»
esta en funcionamiento bajo distin-
tos nombres y con alcances diversos
seguin cada pais: Framework Docu-
ments en el Reino Unido, Manage-
ment Contracts en Nueva Zelanday
Dinamarca, Contrat de Progres en
Francia (OCDE, 2001).

Allen Schick proporciona una bue-
na sintesis del modelo de reforma
del presupuesto y control por re-
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sultados centrandose en sus tres pi-
lares basicos: 1) «Gestion flexible»:
cada agencia recibe una Unica asig-
nacion para los gastos operativos y
tiene plena discrecion en el gasto de
personal, desplazamientos, dietasy
otros conceptos de gasto corrientes.
2) «Contratos de resultados»: los di-
rectores de las agencias negocian
acuerdos formales con el gobier-
no, especificando los resultados en
términos de productos y servicios,
los recursos que se utilizaran y los
medios en los que se basara la eva-
luacion de resultados. 3) «Presu-
puesto por resultados»: en el pro-
ceso de asignacion de recursos, cada
aumento de recursos concedidos se
relacionara expresamente con los in-
crementos de productividad u otras
medidas de resultados (Schick, 2001).

El modelo de reforma esta claro,
pero la puesta en practica del con-
troly presupuesto por resultados de-
pende inicialmente del desarrollo de
la medicién e informacién sobre
los resultados en la gestion. Asi mis-
mo, su consolidacién podria con-
seguirse con la incorporacién y uso
de la informacion sobre resultados
en el proceso presupuestario. Sin em-
bargo, estas condiciones no estan
siendo tan faciles de cumplir como
se esperaba.

Desde finales de los ochenta mu-
chas organizaciones publicas mos-
traron dificultades para definir sus
objetivos, medir resultados y disefiar
sistemas de evaluacion e informacién
apropiados (Flynn, Gray y Politt, 1988).
Aunque se ha avanzado mucho, hay
evidencias de que todavia hay gran
camino por recorrer y obstaculos por
descubrir (Swedish Budget Depart-
ment, 1997; Blondal, 2001). La in-
formacion recogida por organiza-
ciones internacionales muestra un
aumento del volumen de indicado-
res utilizados en la gestion publica,
pero esencialmente en términos de
productos u outputs, mas que en tér-
minos de impacto u outcomes.
Ademas, el impacto en el compor-

tamiento y estilo de gestion es to-
davia incierto (OECD, 2001).

En 2000, las tres cuartas partes
de una muestra de 25 paises de la
OCDE analizados incluian sistemati-
camente informacion sobre resul-
tados en la documentacién presu-
puestaria. En el 70 por 100 de estos
casos, la informacion se referia a
la mayor parte de los programas del
Presupuesto, mientras que en el res-
to se limitaba sélo a algunos. Sin
embargo, en la mayoria de los pai-
ses la informacion sobre los resul-
tados no se auditaba, o se auditaba
de manera limitada. Ademas, la ma-
yoria de los paises manejaban re-
sultados de tipo operativo (outputs)
mas que de tipo finalista o de im-
pacto (outcomes). Curiosamente,
solo en un 36 por 100 de los pai-
ses lainclusion de los resultados en
el Presupuesto se exigia legalmen-
te (OECD, 2002).

Algunos paises parecen estar avan-
zando en este sentido. En Australia
y Holanda, los principales informes
financieros se estan reestructuran-
do en torno a los outcomes. En Ca-
nada, en el Reino Unido y en Esta-
dos Unidos, las agencias tienen que
proporcionar informes sobre resul-
tados, tanto sobre outputs como so-
bre outcomes, junto con los docu-
mentos presupuestarios. Los gestores
estan sometidos a un sistema de ren-
dicion de cuentas en los que se revi-
sa el grado de alcance de los obje-
tivos previstos y los recursos utilizados
(OECD, 2001). Pero, incluso en es-
tos paises avanzados, la introduc-
cion del Presupuesto y control por
resultados finales (outcomes) no ha
supuesto el abandono de los ele-
mentos basicos del control clasico o
por resultados operativos (outputs).
Laintencién de las nuevas iniciativas
es complementaria.

La informacion sobre resultados
se ha mejorado e incorporado al Pre-
supuesto, pero su uso todavia sufre
ciertas limitaciones. Segun la encuesta

realizada por la OCDE, el alcance y uso
de la informacioén sobre resultados
es, en general, débil o limitado. La
mayoria de los paises se sienten mas
preparados y comodos con la gestion
presupuestaria por resultados ope-
rativos (outputs) que por resultados
finales (outcomes), (OECD, 2002).

En gran medida, el «nuevo» in-
terés por incorporar informacién so-
bre outcomes en el Presupuesto tie-
ne un alcancey presenta unos
problemas similares a los encontra-
dos en la época de los sistemas
presupuestarios integradosy la eva-
luacién de programas (Kromann,
Groszyk y Buhler, 2001). Laintegra-
cion del control y evaluacion de re-
sultados en el proceso presupuesta-
rio presenta dificultades que van méas
alla de los planteamientos técnicos
de estas iniciativas. Las evidencias
empiricas asf lo corroboran. Las in-
vestigaciones realizadas en varios
paises desarrollados indican que, in-
cluso donde se ha reconocido la ne-
cesidad y se han hecho importantes
esfuerzos para integrar de manera
regulary sistematica la evaluacién
de resultados en la elaboracién del
Presupuesto, su aplicacion ha sido
débil e infrecuente (Gray, Jenkinsy
Segsworth, 1993). Los estudios rea-
lizados en paises nérdicos han coin-
cidido con estos resultados (Ovrelid,
1997). Investigaciones mas recien-
tes se manifiestan en la misma linea.
Las dificultades de la implantacion
del presupuesto por resultados y
otras reformas de la gestion publi-
ca han sido subestimadas (Verhei-
jeny Coombes, 1998).

La informacion recientemente
generada por organismos interna-
cionales apunta también en la mis-
ma direccion. Segun la informacion
recogida en la muestra de la OCDE,
los paises que declaran asignar los
recursos en funcién de los resulta-
dos se refieren a la reasignacion de
recursos dentro de un departamen-
to o programa. La mayoria de los pai-
ses manifiestan no prestar atencion
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ala necesidad de establecer objeti-
vos en el marco de politicas interde-
partamentales, o bien reconocen
que se trata de un problema todavia
no resuelto (OECD, 2002). En al-
gunos de los paises mas avanzados
se reconoce la necesidad de incen-
tivar comportamientos de gasto co-
herentes desde una perspectiva in-
terdepartamental como un nuevo
componente de la reforma presu-
puestaria. Esta perspectiva es de gran
importancia para mejorar los resul-
tados finales (outcomes) de las poli-
ticas publicas.

A pesar del limitado éxito que
hasta ahora se ha conseguido, el pre-
supuesto y control por resultados se
sigue percibiendo hoy como de gran
utilidad para promover una nueva
cultura de gestion mas centrada en
sus resultados finales (outcomes)
que en la formalidad de los proce-
dimientos y en el ahorro o aumen-
to de productividad a corto (out-
puts). ; Por qué esta resultando
tan dificil avanzar en esta linea de
reforma de la gestion publica des-
pués de tantos afos de esfuerzos?
(En qué medida es apropiado el mo-
delo de control y presupuesto por
resultados propuesto como refe-
rencia para la reforma? ;Cémo se
podrian mejorar los sistemas de me-
dicién y control de resultados, e in-
cluso acercar las funciones de pre-
supuesto y control o evaluacion por
resultados? Los estudios y estadis-
ticas mencionados proyectan serias
dudasy limitaciones para pensar en
consolidar el modelo de reforma sim-
plemente redoblando esfuerzos pa-
ra su aplicacion, sin plantear cam-
bios cualitativos tanto en su disefo
como en la propia estrategia de re-
forma. Un primer paso para res-
ponder a las cuestiones enunciadas
seria identificar la naturaleza del con-
texto en el que se desarrolla hoy la
gestion publicay los obstaculos que
existen para disefar e implantar un
modelo de presupuesto y control
por resultados.

Ill. OBSTACULOS
CONTEXTUALES
AL CONTROL
POR RESULTADOS
EN LA GESTION PUBLICA

La validez y el reconocimiento de
la informacion originada por el sis-
tema de control y evaluacion de re-
sultados depende de que los crite-
rios de éxito utilizados para evaluar
la gestion sean coherentes con las
condiciones en las que ésta se desa-
rrolla. Es evidente que la gestion pu-
blica hoy se lleva a cabo en un mar-
co muy diferente al de hace sélo unas
décadas; sin embargo, se siguen pro-
poniendo modelos de reforma de los
sistemas de presupuestaciony
control no actualizados. Hoy dia, la
gestion publica se enfrenta a diver-
sos factores de complejidad que tam-
bién obstaculizan el control y eva-
luacion de sus resultados: la pluralidad
de intereses diversos y conflictivos,
laincertidumbre respecto a metasy
objetivos, la interdependencia entre
multiples organizaciones y niveles
de gobierno implicados en progra-
mas conexos, la inestabilidad y cam-
bio, etc... Dadas estas caracteristicas
contextuales, los modelos de ges-
tién cada vez mas descentralizados,
como hemos visto en el apartado an-
terior, se orientan a la creatividad e
innovacion colectiva y consensuada.
En un estudio sobre gobernabilidad
y globalizacion, Savoie (1994) con-
cluye que «los gobiernos nacionales
necesitan que los gestores publicos
tengan capacidad creativa, capaci-
dad de busqueda y construccion
de compromisos, de educaciony de
iniciacion de cambios». Por cohe-
rencia, los sistema de control de-
berian capturar estas condiciones
o criterios de éxito.

El modelo tradicional de presu-
puesto y control por resultados pue-
de ser de mas facil aplicacion en con-
textos simples: por ejemplo, en
organizaciones que realizan de ma-
nera independiente actividades de
naturaleza sencilla o repetitiva. No

parece tan facil ni de automatica apli-
cacion en organizaciones que actuan
en entornos complejos (Carley, 1988,;
Carter, 1989). Un planteamiento li-
mitado en la utilizacion de la medi-
da de resultados es inconsistente con
una gestién innovadorayy flexible. La
utilizacién mecanica de indicadores
operativos (tipo outputs) tiene co-
mo riesgo el que la gestion por re-
sultados no facilite ni fomente el de-
sarrollo de los programas ni la
innovacion organizativa. Un sistema
de control y exigencia de responsa-
bilidades basado en resultados cuan-
titativos que no vaya unido a una au-
tentica delegacion en la gestion,
autoevaluacién y experimentacion
no facilita el aprendizaje organiza-
cional. Por el contrario, esta iniciati-
va provoca una actitud defensivay
autojustificante sobre lo que se ha
conseguido, y un rechazo a la nece-
sidad de mejora. Es necesario des-
cubrir qué tipo de control y evalua-
cion puede estimular y recompensar
la experimentacion y la innovacion
para mejorar los programas publicos
(Perrin, 1998).

El disefio y uso de las medidas e
informacion de resultados en la ges-
tion debe ser coherente con el con-
texto organizacional, de lo contra-
rio puede provocar comportamientos
no deseados: modificacion de datos
e informes mas que adaptacion
del estilo de decision, maquillaje en
las cifras presupuestarias, uso for-
malista, etc. (Hofstede, 1981; Zapi-
coy Mayne 1995). No parece que
estas dificultades sean razones su-
ficientes para cesar en los esfuerzos
de introducir y desarrollar el control
de resultados en la gestion publi-
ca, pero si para replantearse algu-
nos de sus componentes. Existe un
convencimiento general de que los
gestores publicos necesitan herra-
mientas como el presupuesto por
resultados y los controles de eficiencia
y eficacia, y de que se pueden su-
perar las dificultades que se pre-
sentan para su uso. Este modelo es
de utilidad en ciertos contextos;
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CONTROL DE RESULTADOS EN UN ENTORNO DE COMPLEJIDAD

CUADRON.°1

FACTORES PROBLEMAS PARA PROPUESTAS Y CONDICIONES
DE COMPLEJIDAD EL CONTROL POR RESULTADOS PARA SU ADAPTACION Y DESARROLLO
INCERTIDUMBRE REDISENO DEL MODELO

Relaciones causa-efecto desconocidas
Dificultad de medida o recogida de datos
INTERDEPENDENCIA

Interaccion entre organizaciones, politicas y
clientelas

DIVERSIDAD
Valores e intereses muiltiples y conflictivos
INESTABILIDAD

Cambio de objetivos, de politicas y en el entorno

Alcance de los indicadores de gestion
tradicionales actualmente en uso

Efectos no prev{stos
Ambigliedad en la definicion de los objetivos
Incapacidad para controlar los factores externos

Falta de coordinacion entre actores
interdependientes

Resistencia, desconfianza
Irrelevancia de objetivos y politicas

Débil influencia en los procesos de decision
y asignacion de recursos

1. Nuevos criterios de éxito

Maximizacion de utilidad: 3E
vs maximizacion de adaptabilidad: 3D.

2. Reorientacion de los sistemas
de control y exigencia de responsabilidades

CONDICIONES PARA EL DESARROLLO
DEL CONTROL Y EVALUACION POR RESULTADOS

1. Condiciones para la introduccion

a) Voluntad politica y apoyo directivo.

b) Disefio de un marco normativo con asignacion
de competencias de control clara, realistay
consensuada.

¢) Desarrollo de la capacidad de planificacion
y seguimiento en los centros gestores.

d) Disponibilidad de conocimiento y capacidad de
control y evaluacion por resultados.

2. Condiciones para su consolidacion

a) Introduccion de incentivos para el uso de la
informacion sobre los resultados.

b) Construccion de confianza entre controladores
y gestores.

no obstante, es necesario desarro-
llar nuevos modelos para adaptar los
sistemas de presupuesto, gestiony
control a entornos de incertidum-
bre, a los que hasta ahora se ha pres-
tado menos atencion. Hay que re-
disefar el modeloy la estrategia
de implantacion de estos sistemas a
entornos complejos. Esto significa
adaptar los modelos de control, e in-
cluso reconsiderar los conceptos y
términos que se utilizan para iden-
tificar o distinguir una gestion «sa-
na» o con «buenos» resultados, iden-
tificando los criterios de éxito
aplicables, en la gestion publica, y
mejorar las opciones estratégicas
para su implantacion (cambios ins-
titucionales, aplicaciéon de incenti-
vos adecuados, etc.), como se reco-
geenelcuadron.®1.

IV. PROPUESTAS PARA
EL CONTROL DE EFICACIA
EN UNA GESTION PUBLICA
EN UN ENTORNO
DE COMPLEJIDAD

1. Criterios de éxito
en un entorno
de incertidumbre

Los sistemas de control han mos-
trado tradicionalmente una mayor
preocupacion por la regularidad o

legalidad en los procedimientos y as-

pectos formales de la gestion publi-
ca. Histéricamente, la buena actua-
cion del funcionario se ha asociado
con una administracién justay equi-
tativa de los recursos publicos. Ac-
tualmente, las reformas que se vie-

nen realizando en la Administracion
perciben al funcionario directivo mas
bien como un gestor dedicado a la
implantacion de politicas y la pres-
tacion de servicios publicos, res-
ponsable de la consecucion de unos
objetivos con maxima eficiencia,
orientado a hacer «mas con menos»
(OCDE, 1993). Desde este punto de
vista, un buen gestor no tiene por
qué poner en cuestion las politicas y
los objetivos perseguidos, sino sim-
plemente conseguir unos resultados
de mayor calidad y de manera mas
eficiente. El control se orienta a ve-
rificar si se alcanzan los resultados
previstos al coste estimado.

Este planteamiento, sin embar-
go, se basa en tres supuestos clasi-
cos que no reflejan con realismo el
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alcancey dificultad de la gestion pu-
blica hoy dia:

a) Separacion entre la fase
de formulacion de politicas
y la fase de ejecucion

El supuesto de que las politicasy
los objetivos son parametros dados
que se transmiten a los gestores pu-
blicos desde los niveles politicos esta
cuestionado desde hace mucho tiem-
po. Es mas realista considerar que la
formulacién y la implantacion de poli-
ticas publicas son fases entrelazadas,
y que los gestores publicos influ-
yen en ambas (Selznik, 1957: 56).
Bajo este supuesto alternativo, la
gestion eficaz requiere, en primer lu-
gar, no tanto un esfuerzo para al-
canzar los objetivos como para de-
finirlos. La relevancia y viabilidad de
las prioridades y objetivos son tam-
bién responsabilidad del gestor pu-
blico. El gestor publico debe partici-
par activamente en la formulacion
de politicas publicas. Suroly res-
ponsabilidad, en realidad, no es
s6lo ejecutar programas, sino tam-
bién contribuir a su disefio. Una bue-
na gestion requiere definir objetivos
y prioridades para responder de ma-
nera adecuada a la dimension y na-
turaleza de los problemas actuales
con que se enfrenta.

La idea de que los funcionarios
son meros agentes de la voluntad
ministerial no se corresponde con
la realidad administrativa actual
(Metcalfe y Richards, 1990). Hay una
serie de factores que exigen una par-
ticipacién activa de los gestores pu-
blicos en el desarrollo de las politi-
cas publicas: el requisito de una
mayor consulta a los destinatarios
sobre el disefio de los programas, la
necesidad de responder ante co-
mités legislativos, la creciente aten-
cién prestada a los medios de co-
municacion y otros grupos de interés.
El mayor acceso a la informaciony
a la legislacién, ademas, hace mas
transparente la burocracia, abrién-

dola a cuestiones y criticas que re-
quieren frecuentemente una res-
puesta y explicacion por parte de
los gestores publicos. Administra-
ciones tradicionalmente descen-
tralizadas, como la sueca (Murray,
1992), o en estado avanzado de des-
centralizacion, como la australiana
(Task Force on Management Im-
provement, 1992), reconocen el he-
choy la necesidad de que el fun-
cionario se incorpore y participe en
el proceso de formulacién de poli-
ticas publicas.

b) Neutralidad de los gestores
publicos

Las reformas de los sistemas de
control no han prestado suficiente
atencion a una de las fuentes de
incertidumbre mas importantes en
la gestion publica: la diversidad de
valores (Smith 1978). El disefo del
modelo de controly rendicién de
cuentas en el sector publico no pue-
de negar la existencia de multiples,
y a menudo conflictivas, fuentes de
legitimacién del gestor publico. ;A
qué expectativas y a qué grupo de-
be responder el gestor publico?

Las tendencias de reforma admi-
nistrativa que subrayan la impor-
tancia del «cliente», y los sistemas
de rendicién de cuentas ante el
ciudadano como usuario de los
servicios publicos, no tienen en cuen-
ta que la clientela (stakeholders) de
una agencia puede ser diversa, estar
muy dividida y tener intereses con-
tradictorios. Ademas, otras fuentes
de legitimidad de la gestion publica,
tales como el legislativo, las jerar-
quias departamentales, el grupo de
afines (peer group), los sindicatos y
otros grupos de interés tienen ex-
pectativas que influyen en el pro-
ceso de decision. Todas estas fuen-
tes de legitimidad proyectan criterios
de éxito y deberian tenerse en cuen-
ta para el desarrolloy evaluacion de
la gestion.

c) Estabilidad de un entorno
conocido

Esta claro que la politicas publi-
cas se construyen hoy bajo un mar-
comuy dinamico e incierto. La
buenay sana gestion, por lo tanto,
deberia estar orientada al disefio y
aplicacion de respuestas a nuevos
desafios. La preocupacién principal
del gestor publico deberia ser mejo-
rar la capacidad organizacional pa-
ra la adaptacion: organizarse para
hacer nuevas cosas y trabajar de ma-
nera diferente. No simplemente ha-
cer «mas con menos». Se den cuen-
taonodeello, ylotenganen cuenta
o no los sistemas de control forma-
les, de hecho los funcionarios direc-
tivos son responsables de la redefi-
nicion de los problemas que se le
presentan y de la identificacion de
los temas prioritarios.

Las caracteristicas del actual con-
texto de la gestidn publica exigen
una reconsideracion de los criterios
de éxito o de referencia que orien-
tan al control de gestion. El principio
de eficiencia, como criterio de refe-
rencia para evaluar la gestion, pue-
de ser limitado o erréneo en caso de
que el entorno sea cambiante e in-
cierto. Este principio exige como con-
dicion para una gestion racional la
existencia de estandares de éxito pre-
establecidos. Sin embargo, son cre-
cientes las politicas publicas en las
que dichos estandares son desco-
nocidos.

Dado lo inadecuado de estos tres
supuestos clasicos sobre la gestion
publica actual, es necesario que el
modelo o marco de control de resul-
tados tenga como referencia otros
indicadores o criterios de éxito. Enun
entorno complejo, la capacidad de
redefinir los problemas y objetivos es
una condicién de éxito para un ges-
tor publico. La capacidad del gestor
de utilizar sus recursos con economia
y de ser eficiente y eficaz (3E) en el al-
cance de unos objetivos dados pue-
de no ser suficiente si los objetivos
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estan cambiando o no pueden anti-
ciparse. Cuanto mayor es la incerti-
dumbre menos relevante es el uso de
las clasicas 3E como marco de con-
trol'y evaluacion de la gestion. Este
modelo supone la disponibilidad de
unos objetivos especificos, pre-defi-
nidos con precision, establesy acep-
tados, y el conocimiento de una re-
lacion causa-efecto entre las politicas
publicas y los resultados esperados.

Generalmente, las reformas de
los sistemas de control por resulta-
dos se basan en supuestos mecani-
cistas mas que evolutivos para ex-
plicar fendmenos socio-organizativos.
El objetivo del control de resultados
tradicional es que el sistema de ges-
tién no se aleje de los estandares pre-
establecidos, en términos de efica-
cia, eficiencia y economia. Pero en
situacion de incertidumbre o ines-
tabilidad los resultados de la gestion
no son predecibles, o que no per-
mite un control y gestion tecnocra-
ticos basados en la planificacion, pro-
gramacion y supervision acorde con
los estandares preestablecidos, es
necesario un estilo de gestion basa-
do en la evolucién y el aprendizaje
complejo mediante la cooperacion
colectiva, confrontando el conflicto
y la inestabilidad. Este contexto de
incertidumbre puede explicar el dé-
bil resultado de la presupuestacion
por programasy la implantacion
de controles financieros por resulta-
dos (Nieto, 2000).

Es necesario diseflar nuevas
medidas de éxito que capten la ca-
pacidad de los gestores para iden-
tificar, responder y solucionar pro-
blemas no anticipados y resultados
imprevistos. Las 3E tradicionales pue-
den ser Utiles en contextos simples
o repetitivos. Pero en situaciones de
incertidumbres se necesitan nuevos
criterios y medidas de éxito para va-
lorar la capacidad de «diagnostico»,
de «diseno», y de «desarrollo» (Met-
calfe, 1991). Segun Metcalfe, es-
tos tres criterios (3D) captarian la ca-
pacidad del gestor publico en:

a) La identificacién de nuevos pro-
blemas o redefinicion de los actua-
les, teniendo en cuenta los cambios
en el entorno e intereses de los gru-
pos afectados, y construyendo una
percepcion comun de los problemas
(diagnostico).

b) La formulacion de iniciativas
para resolver los nuevos problemas
identificados, formular nuevas solu-
ciones, y adoptar estructuras y es-
trategias adecuadas tanto organi-
zacionales como interorganizacionales
(disefo).

¢) Laimplantacion de las nuevas
soluciones siguiendo un proceso de
aprendizaje interorganizacional, su-
perando conflictos y resistencias, re-
definiendo problemas y soluciones
durante la propia fase de imple-
mentacion, y aprendiendo de la pro-
pia experiencia (desarrollo).

Las 3Ey las 3D son criterios de éxi-
to alternativos, pero no incompati-
bles. El uso de las 3E es valido en
un entorno simple o de gestion ope-
rativa, y como senales de alerta o
«abrelatas» (tin-openers) para pro-
ceder a un mayor analisis de una ges-
tion desviada de lo esperado (Car-
ter, 1989). El modelo de las 3D, por
otro lado, es mas relevante a nivel
estratégico, permite observar la ca-
pacidad de respuesta a cambios en
el entorno y exige que se cuestione
la propia definicién de objetivos, la
relacion causa-efectoy los valores
gue subyacen en la propia interven-
cion publica.

La operacionalizacion de estos
conceptos es compleja, pero no im-
posible, y de hecho ya se han apli-
cado. Las 3D, como criterios de éxi-
to en situacion de incertidumbre,
fueron especificamente disenados
para evaluar el aprendizaje interor-
ganizacional por Metcalfe (1991y
1993). Leeuw, Risty Sonnichsen
(1994) lo relacionaron con el control
de gestion de programas siguien-
do el modelo de lo que Argyris (1982)

llamo double loop learning («segundo
nivel de aprendizaje»). Mayne (1994)
estudio el régimen de control en el
gobierno de Canada, donde, ademas
de examinarse la consecucion de ob-
jetivos en términos de las 3E, tam-
bién se revisa el mantenimiento de
la relevancia de los objetivos (diagnos-
tico) y se cuestiona el que haya ma-
neras diferentes de plantear y eje-
cutar los programas (disefo y
desarrollo).

La Canadian Comprehensive Au-
diting Foundation (1987) publicé un
importante estudio sobre auditoria
de eficacia, proporcionando una de-
finicion amplia de la eficacia, que su-
peraba el alcance tradicional de las
3E. Algunos de los doce atributos de
eficacia propuestos se referfan a as-
pectos relacionados con las 3D, en
particular, el mantenimiento de la re-
levancia de los objetivos que se per-
siguen, y la capacidad de respuesta
o «la capacidad de las organizacio-
nes para adaptarse a los cambios...».
Numerosas organizaciones publicas
en Canada han utilizado este con-
cepto ampliado de eficacia.

En un contexto de incertidumbre,
la gestion deberfa ser evaluada con
respecto a su capacidad de adaptarse
a nuevos problemas mas alla de la
preocupacion tradicional por la re-
duccioén de costes, la productividad
o la calidad en los servicios. En esta
situacion, la maximizacion de la
flexibilidad es un criterio de éxito di-
ferente, y mas relevante que la ma-
ximizacion de la utilidad a corto pla-
zo. El control de la gestién bajo la
perspectiva de las 3D evalUa en qué
medida y cémo las organizaciones y
sus gestores: responden a multiples
presiones y retos inesperados, tie-
nen flexibilidad a la hora de enca-
rar circunstancias cambiantes, tra-
bajan en cooperacion con redes de
organizaciones que ejecutan los pro-
gramas o prestan los servicios y se
adaptan a un entorno incierto. El sis-
tema de control de la gestion deberia
captary responder a las caracteristi-
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cas mas relevantes del contexto en
que se desarrolla la gestion para que
se potencie el rol y se fomente el com-
portamiento del gestor que sea mas
adecuado a cada contexto. En el si-
guiente apartado se propone un mo-
delo de control acorde con un con-
texto de incertidumbre.

2. Orientacion en positivo
de los sistemas de control
y exigencia
de responsabilidades

El establecimiento de prioridades
y la gestion bajo incertidumbre es un
proceso continuo de rectificacion,
correccion de errores y de interpre-
tacion de nuevas situaciones. El pro-
blema es que las unidades centrales
de control no siempre son conscientes
de que el gestor sufre esta incerti-
dumbre. El control y evaluacion de
la gestion tienen que ir mas alla de
la mera explicacién sobre si los re-
sultados esperados han sido alcan-
zados o no, cuestionando ademas la
l6gica detras de las politicas y los ob-
jetivos pre-establecidos, asicomo el
propio diagnostico realizado.

La adaptacion del modelo de con-
trol a un entorno de incertidumbre
exige tener en cuenta las dos caras
de los sistemas de exigencia de res-
ponsabilidad (Metcalfe, 1993):

e Lacaralimitativa o negativa del
control, que trata de evitar los ma-
los resultados de la gestion y el uso
fraudulento de poder. Esta vertien-
te negativa de los sistemas de con-
trol se manifiesta con actuaciones
correctivas intermitentesy reactivas
ante una gestion desviada o ina-
ceptable.

e Lacara positiva, orientada a fo-
mentar comportamientos de gestion
deseables. Esta vertiente del control
se realiza de manera proactivay con-
tinuada, consolidando valores y es-
tilos de gestién coherentes con el en-
torno.

La utilizacion de los sistemas de
exigencia de responsabilidades co-
mo instrumentos de inspeccion e
identificacion de culpabilidades por
irregularidad en el uso de los recur-
s0s, 0 por no alcanzar los objetivos
preestablecidos, no garantiza por si
sola una mejor gestion publica. De
hecho, a partir de un cierto nivel de
control-inspeccion, el sistema fo-
menta un comportamiento disfun-
cional (contabilidad creativa, ma-
quillaje de lainformacién sobre
resultados, competencia desleal, en-
cubrimiento de informacion, etc.).
Por otro lado, un sistema de control
orientado hacia aspectos positivos
de la gestion permite reforzar y so-
cializar los valores deseados, pro-
porcionando vias de actuaciony ca-
nalizando comportamientos de gestion
en linea con los cambios en el en-
torno.

En situaciones de cambio e ines-
tabilidad, un comportamiento de
gestion que conlleve riesgo y expe-
rimentacion deberia ser recompen-
sado, o al menos no penalizado. Los
sistemas de control deberian orien-
tarse a desarrollar unos valores y una
cultura organizacional de adapta-
cion y flexibilidad que compense la
tradicion formalista y burocratica. En
un entorno de inestabilidad, se ne-
cesita fomentar esta cultura organi-
zativa orientada al aprendizaje y al
cambio estratégico mas que a apli-
car criterios de racionalidad meca-
nicistay rigida en la gestion publica.

En sintesis, el contexto en el
que se lleva a cabo hoy en dia el pre-
supuesto y control de la gestion pu-
blica se caracteriza por la incerti-
dumbre, la interdependencia, la
diversidad y la inestabilidad. Existe
una dindmica de cambios rapidos,
radicales y no anticipados (Wildavsky,
1993). El trabajo a realizar en esta si-
tuacion tan compleja exige que los
gestores publicos centren su aten-
cion en lainnovacion: identificacion
de nuevos problemas, redisefio or-
ganizacional y estratégico, y cons-

truccion del apoyo necesario para
realizar con éxito los cambios nece-
sarios. El modelo de control se de-
beria orientar hacia el ajuste con-
textual o equilibrio entre las dos
perspectivas del mismo (negativa y
positiva). Esto supone evitar el mo-
nopolio actual de control tipo ins-
peccion y desarrollar un sistema de
control que fomente la capacidad de
adaptacion de la gestion. Analoga-
mente, una aproximacion pragmati-
ca al controly evaluacion de resulta-
dos puede ser la construcciéon de una
aplicacion contingente y equilibra-
da, seguin el contexto, de los dos cri-
terios mencionados: las 3E y las 3D.

No hay una manera ideal o uni-
versal de disenar un modelo de pre-
supuestoy control de la gestion por
resultados. El equilibrio necesaria-
mente depende de las oportunida-
desy los retos de cada situacion or-
ganizacional. La eleccion de los criterios
y la estrategia apropiados depende
del grado de incertidumbre bajo el
cual trabaja el gestor. En la medida
en que la organizacion tenga unos
objetivos claros y no cuestionados y
lleve a cabo de manera independiente
una serie de tareas homogéneas,
bien definidas y con resultados
predecibles, el control de resultados
basado en las 3E probablemente cu-
brird la informacion mas relevante
gue se necesita para la toma de de-
cisiones o la mejora de la gestion. En
la medida en que estas condicio-
nes no se cumplan, seria necesario
tener en cuenta los nuevos criterios
de éxito presentados .

No es realista ni posible definir
con exactitud el modelo de control
apropiado para cualquier Adminis-
traciéon en cualquier momento. El
proceso de implantacién de una re-
forma orientada a la introduccion
del control y evaluacién de resulta-
dos debe ser un proceso experi-
mental que sirva para ir disefando
de manera adaptativa el propio mo-
delo. No obstante, en el proximo
apartado se proponen unas con-
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diciones o pasos basicos para iniciar
laintroduccién de este tipo de con-
trol con mayores posibilidades de
éxito.

V. CONDICIONES PARA
LA INTRODUCCION,
DESARROLLO
Y CONSOLIDACION
DEL CONTROL
Y EVALUACION
PORRESULTADOS
EN LA ADMINISTRACION
PUBLICA

La institucionalizacién del con-
troly la evaluacion por resultados ne-
cesita tiempo y, en esencia, su con-
solidacion depende de la existencia
de un liderazgo continuado y de la
capacidad de aprendizaje organiza-
cional existente en la Administracion.
Su introduccién tiene que ser gra-
dual y requiere la creacién y man-
tenimiento de una cultura de resul-
tados que evalle el uso de este
tipo de informacién. De hecho, el
proceso es reversible. Su institucio-
nalizacion en un periodo determi-
nado no garantiza que con un solo
esfuerzo de reforma se mantenga
de manera sostenida. El progreso al-
canzado con una reforma podria de-
saparecer si deja de cumplirse al-
guna de las condiciones que se
mencionan en esta seccion.

1. Introducciéon
del control
y evaluacion por resultados

Laimplantacion de estas funcio-
nes es compleja y exige un diagnés-
tico de las caracteristicas y el con-
texto especifico de la gestion. Lo mas
probable es que en cada Adminis-
tracion el diagnostico concreto sea
distinto. No obstante, normalmen-
te se mencionan e identifican una
serie de condiciones basicas o nece-
sarias para iniciar la introduccion de
un sistema de control y evaluacion
por resultados (cuadro n.° 2).

CUADRON.°2

CONDICIONES NECESARIAS PARA INTRODUCIR EL CONTROL Y EVALUACION
POR RESULTADOS EN LA ADMINISTRACION PUBLICA

a) Voluntad politica y apoyo directivo.

b) Diseno de un marco normativo en el que se reflejen una division de responsabilidades y una
asignacion de competencias de control por resultados claras, realistas y consensuadas.

) Desarrollo de la capacidad de planificacion y seguimiento en los centros gestores.

d) Disponibilidad de conocimiento y capacidad de control y evaluacion por resultados tanto
en los departamentos de presupuestos y de auditoria como en los centros gestores.

a) Voluntad politica
y apoyo directivo

Un apoyo politico sostenido y
visible es fundamental para el inicio
del cambio. La credibilidad del pro-
grama de reforma para la introduc-
cién del control y evaluacién por
resultados depende de la manera en
que tanto el nivel politico como el
equipo directivo entiendan y acep-
ten el valor afadido por el nuevo mo-
delo de control. Tan importante es el
apoyo al maximo nivel politico como
la participacion y liderazgo directo
ejercido tanto desde los ministerios
centrales como por los directivos
en centros gestores al maximo nivel
y anivelintermedio. La introduccion
y mantenimiento de una cultura a fa-
vor del control por resultados no se
sostiene por si misma, en la medida
en que no haya apoyo politico y li-
derazgo (OECD, 1997). La dificultad
de iniciar un sistema de control avan-
zado subsistira si el Ministerio de Ha-
cienday el Consejo de Ministros «no
se lo toman en serio» (Martin Seco,
2000). El problema no queda resuelto
con una legislacion que obligue a su
implantacion e incluso identifique
los destinatarios de los informes
sobre resultados, sino que ademas
es necesario que exista una de-
manda real y un uso de estos infor-
mes por parte del gestor a todos
los niveles de decision.

Serfairrealista creer que los
ministros y altos cargos van a per-

cibir como deseables y evidentes la
ventajas del control y gestién por
resultados. Por lo tanto, es nece-
sario preparar una estrategia que
tenga en cuenta los costes y es-
fuerzos a realizar en términos de
perjudicados y beneficiados por la
reforma. En muchos casos, la con-
sideracion de beneficiado o perju-
dicado por lareforma serd una
variable a tratar. Las percepciones
de los ministerios respecto a la eva-
luacion de resultados puede ser mo-
dificada (Mackay, 1999). Es impor-
tante identificar los posibles bloqueos
a esta iniciativa e introducir incen-
tivos para fomentar el uso de in-
formacion por resultados. Los mi-
nisterios podrian percibir estas
iniciativas como un reto por parte
de un departamento central que in-
tenta intensificar el control o im-
poner sus criterios en la asignacion
de recursos. Otros departamentos
centrales que no participen en el di-
sefilo del modelo elegido podrian
percibirla como un intento de qui-
tarles sus competencias en ambi-
tos relacionados con el control.
En una situacion de escasez de re-
cursos dedicados al control y la eva-
luacion, para llevar a cabo un es-
fuerzo de reforma relativamente
ambiciosa es fundamental que el
equipo que lidera la reforma esté
situado al maximo nivel de gobier-
no, y que fomente la cooperaciéon
y confianza entre los distintos or-
ganos de control en sus diferen-
tes modalidades.
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Elliderazgoy apoyo directivo exis-
tird en la medida en que haya interés
por la utilizaciéon de este tipo de in-
formacion (por resultados) en la ges-
tion publica. Su demanda puede te-
ner un origen diverso segun el objetivo
o interés de los usuarios potenciales:
1) apoyar la toma de decisiones y/o
mejora de los sistemas de gestion;
2) facilitar la asignacion de recursos,
y 3) ampliar el alcance de los siste-
mas de exigencia de responsabili-
dades. Estos objetivos estan interre-
lacionados, pero probablemente
requieran distintos tipos de evalua-
cion y control por resultados, orien-
tados a satisfacer a los usuarios o des-
tinatarios correspondientes: los
gestores, el departamento de pre-
supuesto y/o el 6rgano de auditoria.
Segun el objetivo perseguido por
el control y evaluacion de resultados,
las condiciones para su introduccion
y desarrollo seran distintas.

Sila debilidad del sistema de con-
trol y evaluacioén por resultados se
origina por el lado de la demanda
(por ejemplo, uso limitado de los in-
formes), el siguiente tipo de accio-
nes puede ser de utilidad para faci-
litar o fomentar el interés y apoyo de
politicos y directivos:

— Establecimiento de un marco
legal y reglamentario con mandato
expreso para la implantacion de los
sistemas de control y evaluacién de
resultados, y sobre la tramitacion y
uso de los informes.

— Creacion de foros y canales
formales e informales que permitan
relacionar de manera regular los sis-
temas de control y evaluacion con
los procesos de planificaciony asig-
nacién de recursos, y con la for-
mulacién de politicas publicasy
toma de decisiones.

— Enlace de la evaluaciony con-
trol de resultados con otras reformas
en la Administracion (presupuesto,
contabilidad, personal, descentra-
lizacion, etcétera).

— Difusioén publica de los infor-
mes de evaluacién y control de re-
sultados.

— Organizacion de actividades
y seminarios orientados a la cons-
truccion de consenso en torno a con-
trol y evaluacién de resultados.

La formulacién de acuerdos ins-
titucionales o la adopcion de una nue-
va legislacién apropiada para crear
un marco formal y politico méas pro-
penso y creible para el control por
resultados de la gestion publica pue-
de ser un paso fundamental para fo-
mentar la demanda. Aunque éste
no es el caso en muchos paises de la
OCDE, donde los avances realizados
con el presupuesto y control por
resultados no han ido condiciona-
dos por ninguna legislacion que lo
impusiera (OECD, 2001), la reforma
del marco normativo y legal en al-
gunos paises de tradicion y cultura
mas legalistas puede ser fundamental
para que se inicie un cambio de ac-
titudes y estilos de gestién y con-
trol por resultados.

b) Necesidad de un marco
normativo en el que se
establezca una distribucion
de responsabilidades y una
asignacion de competencias
de control por resultados
Claras, realistas
y consensuadas

El marco legal no puede quedar
reducido a un mero mandato para
la implantacion del control por re-
sultados y la tramitacion y uso de los
informes. También es necesario que
se establezca una estructura con di-
vision clara y coherente de compe-
tencias y funciones de los centros de
control (tanto en los centros gesto-
res como en los centros de presu-
puestos y auditoria). Los procesos de
integracion y descentralizacion que
simultdneamente est4 experimen-
tando la gestién publica hace que
coexistan multiples controles a dis-

tintos niveles, internos y externos,
de distinto tipo, en ocasiones con
idénticos dmbitos de actuacion, que
exigen un reparto de competen-
cias coherente y obligan a plantear-
se la necesidad de la colaboracion
y cooperacion para el funcionamiento
eficaz de los sistemas de control y de
gestion (Nieto, 1998). Es extendido
el sentimiento de riesgo por el cre-
cimiento de una constelacion de-
sordenada de centros de control con
mas controladores que controlados
(El Pais, 11 de septiembre de 1999).

El reparto de competenciasy ro-
les respecto al control y evaluacion
de resultados puede ser diferente
(més o menos descentralizado) segun
la propia tradicion de cada Adminis-
tracién. No existe un modelo ideal
de aplicacion universal. Lo impor-
tante es que el disefio organizativo
sea consensuado y acorde con el mo-
delo elegido. Por ejemplo, el control
por resultados, o control de se-
gundo orden, es coherente con un
modelo descentralizado bajo una
estructura organizativa divisional
(Mitzberg, 1995; Perrow, 1977).

Ademas, el reparto de compe-
tencias debe ser también coheren-
te con la capacidad operativa y los
recursos asignados (financieros, per-
sonal, sistemas de informacion, apo-
yo politico, etc.) a cada centro. Se
debe evitar que las unidades res-
ponsables de las funciones de for-
mulacion, gestion y control de las
politicas publicas sufran solapa-
mientos innecesarios, acaparen un
exceso de competencias o estén in-
fradotadas en relacién a sus res-
ponsabilidades. Una asignacion de
competencias coherente, claray con-
sensuada entre los departamentos
de presupuestos, auditoria y gestion
es fundamental para iniciar con éxi-
to la implantacion del control por
resultados.
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¢) Desarrollo de la capacidad
de planificacion y sequimiento
en los centros gestores

El control y evaluacion por resul-
tados depende también de que los
centros gestores dispongan de ca-
pacidad de planificacion y progra-
macion. Es necesario que los centros
gestores realicen ejercicios de diagnos-
tico estratégico, que dispongan de
procesos de recogida de informacion
y sistemas de mantenimiento y ex-
plotacion de las bases de datos, con
canalesy foros para la participacion
y consulta, etc.., que proporcionen
la informacion necesaria para la pla-
nificacion estratégicay la progra-
macion presupuestaria con niveles
aceptables de relevancia, fiabilidad
y oportunidad temporal como para
permitir su posterior control y eva-
luacién. En este sentido, el inter-
cambio de informacién y consulta
entre los gestores y controladores
(por resultados) durante la fase pla-
nificacion y el proceso de asignacion
de recursos tiene que ser fluida y ope-
rativa. El deterioro y debilidad de las
conexiones y relaciones interinstitu-
cionales es uno de los factores que
explican la falta de coherencia (es-
tructura, clasificacion y periodifica-
cion del gasto, coherencia de obje-
tivos, homogeneidad de indicadores,
etc.) entre el plan, los presupuestos
y los sistemas de control, haciendo
inviable la evaluacion de los resulta-
dos de la gestion.

Actualmente, es necesario adap-
tar los sistemas de planificacion y
control al contexto de alta interde-
pendencia de las politicas publicas
compartidas entre distintos depar-
tamentos o niveles de gobierno. Pa-
ra alcanzar un grado de calidad ade-
cuado en la planificacién de las politicas
publicas, es imprescindible en mu-
chos casos que se formulen y ges-
tionen sus politicas y estrategias de
manera conjunta. La necesidad de
interaccion entre multiples organi-
zaciones no depende solo de la co-
herencia en la distribucion de com-

petencias, sino ademas del buen fun-
cionamiento de los mecanismos e
incentivos de colaboraciéon (comi-
siones interministeriales, convenios,
conferencias sectoriales, protoco-
los, etc.). Pero la existencia de estos
mecanismos formales no garantiza
el funcionamiento coordinado. Los
sistemas de presupuesto, control y
evaluacion de resultados tienen que
adecuarse e incorporar incentivos a
las nuevas exigencias de actuacion
conjunta.

En el Reino Unido, por ejemplo,
se estan realizando una serie de re-
formas dirigidas a fomentary con-
trolar, en el sentido positivo del tér-
mino (orientacion de la gestion), un
comportamiento en el proceso
presupuestario para superar los li-
mites burocraticos tradicionales e in-
centivar asi la accion conjunta inter-
departamental. Entre otras iniciativas
de reforma se incluyen la compre-
hensive spending review, que supo-
ne la evaluacion de inversiones pa-
ra mejoras de servicios publicos
teniendo en cuenta a todos los de-
partamentos participantes, y los pu-
blic service agreements, o acuerdos
de gestién con compromisos de re-
sultados a cambio de fondos presu-
puestarios, entre los que se incluyen
algunos interdepartamentales con
accionesy resultados conjuntos (UK
Cabinet Office, 2001; OECD, 2001).

En este sentido, la disponibilidad
de una masa critica de directivosy
funcionarios profesionales con ca-
pacidad y habilidades para progra-
mary gestionar por resultados es tam-
bién un requisito importante. Este
grupo de expertos debe estar sufi-
cientemente formado y motivado
para llevar a cabo las funciones an-
tes mencionadas de diagnostico, pla-
nificacion y programacion. En mu-
chos casos, se necesitara disponer
de una red de especialistas externos
que complementen su conocimien-
to en campos especificos de las poli-
ticas publicas a controlar. De hecho,
esto esta ocurriendo de manera ca-

si espontanea, dada la carencia de
recursos de personal y la creciente
complejidad de algunas politicas pu-
blicas emergentes (desarrollo soste-
nible, politica de aguas, etc.) don-
de la asistencia técnica externa es
creciente.

Ademas, este personal debe es-
tar distribuido entre los centros ges-
tores y los centros de control de ma-
nera coherente con el reparto de
competencias elegido. Una prepa-
racion adecuada para la consolida-
cion de estas funciones exige no s6-
lo tener los conocimientos propios
de cada politica sectorial (sustantiva
y metodologica), sino ademas dis-
poner de las habilidades de comu-
nicacion y capacidad de entendi-
miento con otros expertos (aceptar
la existencia de interdependencias,
identificar valores comunes, etc.).
Estas condiciones o propuestas estan
relacionadas con una consolidacion
de un nivel minimo de confianza reci-
proca, o capital social, entre las ins-
tituciones de planificacion, presu-
puestaciony control (Roman, 2001,
Jordana, 2000).

d) Disponibilidad
de conocimiento y capacidad
de control y evaluacion
por resultados, tanto
en el departamento
de presupuestos y auditoria
como en los centros gestores

Por supuesto, resulta basico tam-
bién desarrollar la capacidad desde
el lado de la oferta. Esto incluye una
amplia serie de condiciones a cum-
plir en los propios centros de control,
tales como la disponibilidad de sis-
temas de contabilidad e informacion
sobre resultados, estadisticas socio-
economicas, infraestructura in-
formatica, metodologia y estanda-
res de evaluacion y control, habilidades
profesionales, canales de comuni-
cacion, mecanismos de coordinacion
y consulta, etc., que garanticen la
calidad de los informes de control
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por resultados y su comunicacion efi-
caz alos usuarios.

La capacidad de oferta de infor-
mes de evaluacién y control por
resultados depende también del al-
cance y objetivos de la reforma.
Un control de resultados a nivel muy
operativo exigiria unos indicado-
res de actividad elementales, unas
habilidades en el personal de con-
trol no muy sofisticadas, etc. Una de
las condiciones de partida general-
mente mencionada en primer lugar
para la introduccion del control por
resultados es la capacidad de la Ad-
ministracion para recoger informa-
cion sobre las actividades realizadas
y su coste. Sin embargo, la utilidad
de la reforma quedaria reducida a
contextos simples. En la medida
en que el alcance de la reforma se
eleve, abarcando el control de re-
sultados en términos de efectos fi-
nales (outcomes), evaluacion del im-
pacto de politicas publicas, o
adaptabilidad en la gestién, como
hemos visto en las secciones previas,
el desarrollo de la capacidad de ofer-
ta de informacion por resultados es
mas exigente y puede requerir es-
trategias mas costosas y graduales
para su implantacion.

En general, sila debilidad del sis-
tema de control y evaluacién por re-
sultados se origina por el lado de la
oferta, el siguiente tipo de accio-
nes puede ser de utilidad:

— Desarrollar sistemas de infor-
macién y sequimiento financieroy
de productividad.

— Difusién de metodologias y
experiencias con éxito.

— Establecimiento de grupos de
evaluacién y control de programas
prioritarios.

— Formacién de personal ex-
perto en evaluaciéon y control de re-
sultados.

— Colaboracion con organiza-
ciones externas (universidades, fir-
mas de consultorias, etc.) con know-
how para la evaluacion de resultados
y el desarrollo de metodologias apro-
piadas para la Administracion pu-
blica.

— Desarrollo de una red cohe-
rente y coordinada de unidades res-
ponsables de los sistemas de control
y evaluacion de resultados.

— Introduccién de estandares o
lineas generales de evaluacion y con-
trol por resultados.

2. Condiciones para
el desarrollo
y consolidacién del control
y evaluacion por resultados
en la Administracion
publica

a) Introduccion de incentivos
para elevar el alcance
y consolidar el uso de la
informacién sobre resultados

Las reglas e instrucciones forma-
les para la evaluacion y control por
resultados son importantes, pero
también se necesitan incentivos que
induzcan a los centros gestores a
cumplir de manera sostenida estas
normas de control. Si se pretende
consolidar un sistema de control por
resultados, es necesario tener en
cuenta el marco de incentivos exis-
tente, tanto en la unidad central de
presupuestos y control como en los
centros gestores. La implantacion de
un sistema de control por resultados
impone tambien importantes con-
diciones en el funcionamiento en las
propias unidades centrales. Por tan-
to, es fundamental realizar también
un diagnostico sobre tipos y estilos
de controly evaluacién existentes
tanto en los departamentos gesto-
res como en departamentos centra-
les de control y presupuesto.

Para que el control y la evaluacion
por resultados tengan éxito, su be-
neficio potencial deberia ser com-
partido por centros gestores. Por
ejemplo, se podrian reconocer o pre-
miar los ahorros conseguidos con el
control por resultados, ya sea por re-
cortes identificados o aumentos de
productividad y eficacia, etc., con-
cediendo una mayor discrecionali-
dad al gestor para el uso de una par-
te de los ahorros conseguidos.

Pero, mas alla de las ganancias
en eficiencia operativa en la gestion,
los criterios de evaluacion y, por tan-
to, los incentivos que, consciente
o inconscientemente, se estén apli-
cando con un sistema de control (y
tipo de indicadores) determinado
son de crucial importancia para
fomentar una gestion publica es-
tratégicay coordinada. Tradicional-
mente, se eligen y utilizan indica-
dores de tipo operativo (tipo outputs)
con clara proyeccion intradeparta-
mental. Actualmente, en los paises
de la OCDE se estan haciendo im-
portantes esfuerzos para incorporar
ala gestion indicadores mas es-
tratégicos (tipo outcomes) que re-
flejan el grado de coherenciay cola-
boracion interdepartamental. Aunque
la dificultad de poner en practica es-
taidea esinnegable, ya hay algunos
paises, como por ejemplo el Reino
Unido que la estd impulsando en el
marco de sus sistemas de presu-
puestacion y control del gasto pu-
blico (ver ejemplos mencionados en
el epigrafe V.1.0).

En la medida en que los depar-
tamentos centrales pongan de ma-
nifiesto y fomenten una mayor trans-
parencia de iniciativas potencialmente
complementarias, mayor sera la con-
ciencia del gestor sobre el valor de la
gestion estratégica de las interde-
pendencias, y mayor sera la pro-
pension a la resolucion conjunta de
los problemas (Walton y Dutton,
1969). Los sistemas de control por
resultados no pueden quedarse al
margen de estos planteamientos.
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Como hemos visto, una de las po-
sibles vias para fomentar la transpa-
renciay la coordinacion seria la in-
troduccion de un control de resultados
en términos de outcomes, general-
mente asociados con la eficacia de
la accion conjunta de varios depar-
tamentos y la aplicacion de un siste-
ma de evaluacion orientado a pre-
miar el aprendizaje.

Muchas de las reformas propuestas
en la Administracién publica han su-
gerido una mayor responsabilidad
del gestor y una potenciacion de la
rendicion de cuentas. Tradicional-
mente, éstas se han dirigido a apli-
car la cara negativa del control (pre-
vencion o sancion de comportamientos
irregulares) mas que a la positiva (pro-
mocion o direccion de comporta-
mientos deseados). La reforma de la
gestién publica generalmente ha me-
nospreciado el potencial de los sis-
temas de rendicion de cuentas co-
mo instrumento de aprendizaje
estratégico. En este sentido, puede
ser de gran utilidad incentivar la di-
fusion de las dificultades encontra-
das en la gestioén, reorientando los
sistemas de control hacia la recom-
pensa de comportamientos de ges-
tion deseables mas que hacia las san-
ciones. Silos fallos y las insuficiencias
no se reconocen abiertamente en el
sistema de control de resultados, no
se promovera el aprendizaje organi-
zacional requerido en un entorno de
incertidumbre. Un modelo o enfo-
que del control basado en que las or-
ganizaciones apliquen un sistema de
rendicion de cuentas que premie la
gestién por los resultados consegui-
dos mas que el fiel cumplimiento de
procedimientos formales, impulsara
el desarrolloy uso de la informacion
sobre resultados.

b) Construccion de confianza
entre controladores
y gestores

Una de las principales limitacio-
nes de |os sistemas de presupuesto,

control y evaluacion por resultados
es el déficit de confianza socio-or-
ganizacional existente entre los cen-
tros de gestion y de control. Una
larga tradiciéon burocratica e incre-
mentalista ha hecho arraigar una cul-
tura de control y presupuesto que gi-
ra entorno a la inspeccion del
comportamiento del gestor. En gran
medida, la consolidacion de los sis-
temas de control por resultados en
la gestion publica depende de rom-
per el circulo vicioso de la critica a
la que se ve obligado a realizar el
controlador auditory la reaccion de-
fensiva del gestor auditado. Solo
si la relacion entre ambos se plan-
tea de manera constructiva, en lu-
gar de competitiva, podra conside-
rarse que la organizacion auditada
estd aprendiendo. En el apartado
anterior se ha mencionado la im-
portancia que tiene el cambio en el
estilo de control. Pero también el
gestor tendria que percibir los in-
formes de control y sus posibles cri-
ticas como parte normal de la ges-
tion. Para ello, entre otras condiciones,
los informes de control deberian de-
batirse abiertamente y no necesa-
riamente aceptarse como una uni-
ca verdad (OECD, 1997) ni ser el
resultado de un proceso de alega-
ciones y contra-alegaciones de na-
turaleza cuasi-procesal.

El modelo y marco de control y
evaluacion por resultados pueden
entenderse como un conjunto de ins-
tituciones y normas que incorporan
en su estructura incentivos que esti-
mulan o bloquean comportamien-
tos en la gestion. El éxito de estas nor-
mas depende del capital social
(confianza reciproca entre el gestor
y controlador) existente. El capital so-
cial en una Administracion puede ser
esencial para consolidar una nueva
normativa de control (Roman, 2001;
Jordana, 2000). La confianzay el com-
portamiento cooperativo puede apa-
recer de manera espontanea o por
iniciativa de un esfuerzo de coordi-
nacion central pero es un proceso de
aprendizaje social o relacional.

Las normas de reciprocidad y apo-
yo mutuo son basicas para la cons-
truccion de capital social y formacion
de confianza. La historia personal
acumuladay proyectada en las rela-
ciones interpersonales influye tanto
como el conjunto de reglas forma-
les e informales, en la estructuracion
de la posibilidad de interaccion de
los individuos (Jordana, 2000). Las
propias instituciones y estilos de con-
trol pueden desempenfar un papel
dominante en la acumulacion de ca-
pital social o en su deterioro.

La confianza permite predecir com-
portamientos tanto para el ejercicio
de la funcién de control como para
la utilizacion de la informacion (por
resultados) que con ésta se produz-
ca. Lainteraccion entre gestores y
controladores deberia basarse en nor-
mas de conducta preestablecidas,
explicitas o tacitas, que cuenten con
un apoyo o consenso amplio que per-
mita la aplicacion de compensacio-
nes o de sanciones correspondientes
a comportamientos disciplinados o
indisciplinados. La construccion de
confianza entre los centros de con-
troly los gestores depende del man-
tenimiento sucesivo de relaciones de
naturaleza condicionaday reciproca
entre ambos. No se trata de buena
voluntad, sino de interés instrumen-
tal (Romén, 2001). La colaboraciéon
debe ser interesada y orientada ha-
cia un objetivo comun (idealmente,
la utilizacién de la informacion por
resultados originada por los sistemas
de controly evaluaciéon para mejorar
el funcionamiento de la gestion). Su
desarrollo facilitaria la percepcion de
interdependencia en la redes de ges-
tién y control, y permitiria reducir la
incertidumbre, los niveles de riesgo
y las posibilidades de comportamientos
de gestion no deseados.

La estructura institucional requiere
la existencia y buen funcionamien-
to de organismos y foros que facili-
ten la conexion o integracion de
los controladores entre si, y entre es-
tosy los gestores. Estos mecanismos
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organizacionales deben tener una
naturaleza coherente con el contexto
constitucional y social en el que se
van a desarrollar. Por ejemplo, en un
entorno descentralizado y de in-
certidumbre, es mas eficaz un siste-
ma de gestiony control con proyec-
cion horizontal que los procesos
jerarquicos verticales.

El proceso de construccion de
confianza es lentoy costoso. Su des-
truccién puede ser rapiday su re-
construccién muy lenta. La creacion
de capital social en el proceso de ges-
tion y control puede dirigirse desde
Hacienda o cualquier departamen-
to, pero con el apoyo de otros de-
partamentos horizontales y de Pre-
sidencia del Gobierno, y con el
consenso de los ministerios secto-
riales. Su creacion exige el disenoy
consolidacion de un marco institu-
cional normativo que permita el de-
sarrollo de una cultura de coopera-
cion, mecanismos de conexion para
intercambio de ideas, de experien-
cias, de mejores practicas, etcétera.

Son multiples las medidas posi-
bles para el desarrollo del capital so-
cial o confianza reciproca entre con-
troladores y gestores:

— Movilidad de funcionarios en-
tre puestos de gestion, presupues-
to, control, etcétera.

— Compartir recursos (personal,
sistemas de informacion, etcétera).

— Transparencia en comporta-
mientos y acciones de reciprocidad
por comportamientos de gestion es-
tratégicamente deseables.

— Reuniones formales e infor-
males entre los actores involucrados
en los procesos de control y gestion.

— Fortalecimiento de institucio-
nes de control. Contratos de gestion
por resultados. Independencia de las
funciones de control, de recogida de
informacion, registro, etcétera.

— Adaptacion de los sistemas de
evaluaciony control. Complemento
de los controles tipo de inspeccion
con controles orientados al apren-
dizaje.

— Preparacion conjunta de pla-
nesy propuestas de actuacion de co-
rreccion.

— Dotacién de recursos para la
creacion de asociaciones y funda-
ciones orientadas a actuaciones con-
juntas. Programas de formacién con-
juntos.

— Campanas de internalizacion
de valores comunes (medicion de re-
sultados). Organizacion de activida-
des conjuntas. Slogans y manifesta-
ciones de solidaridad y cooperacion.
Participacion del gestor en activida-
des sociales de los controladores.

El capital social es esencial para
el aprendizaje organizacional y la in-
novacion en los programas publicos.
Un aumento de informacién (sobre
resultados) podria obstaculizar el ac-
ceso y seleccion de la informacion
mas relevante, asi como su uso opor-
tuno, si no fuera acompafnada de un
desarrollo del capital social disponi-
ble. La transformacién de la infor-
macién sobre resultados en cono-
cimiento para su uso en la toma de
decisiones exige que haya un equi-
librio entre la informacién produci-
day la confianza colectiva o capital
social existente en una organizacion
(Roman, 2001). No es suficiente dis-
poner de datos, cifras, informacion
sobre resultados etc., también es ne-
cesario tener la capacidad (técnicay
socio-organizacional) para seleccio-
nary transformar esta informacion
de tal manera que permita su uso en
la toma de decisiones.

VI. CONCLUSIONES

En este articulo, se sugiere que
hoy en dia se necesita una perspec-
tiva nueva complementaria al con-

trol de resultados tradicional, que se
centre menos en los aspectos técni-
cos e internos de las organizaciones
y mas en los aspectos culturalesy su
relacion con el entorno de la orga-
nizacion. La nueva perspectiva de-
beria de considerar la capacidad de
los controladores, los gestores y las
organizaciones, de hecho redes de
organizaciones, para adaptarse e in-
novar colectivamente.

Se pueden conseguir mejoras
substanciales en la gestion publica
superando las resistencias a la im-
plantacion de sistemas de control
por resultados, pero adaptandolos
a las condiciones del contexto en el
que se implantan. La construccion
de un marco normativo adecuado,
el desarrollo de las capacidades téc-
nicas de control y evaluacion por re-
sultados, la introduccién de incenti-
vos y el reajuste de los sistemas de
exigencias de responsabilidad son
esenciales para introducir un nuevo
sistema de control por resultados
acorde con el contexto de incerti-
dumbre en el que se desarrolla la ges-
tion publica. Pero el equilibrio entre
la nueva informacion producida y el
capital social existente puede tener
una gran importancia para el desa-
rrolloy consolidacion de los sistemas
de control por resultados. Finalmente,
es fundamental tener en cuenta los
diversos criterios de éxito (eficiencia,
eficacia, e innovacion) y redisefar los
sistemas de control y evaluacion de
resultados para que fomenten el
aprendizaje en gestion de manera
coherente con los cambios en el en-
torno. El control de resultados ne-
cesita captar los criterios de éxito mas
relevantes para el gestor publico, que
trabaja hoy bajo una incertidum-
bre creciente.
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