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Resumen

Desde 1993, el Gobierno de Chile haimpulsado un conjunto de iniciativas a fin de modernizar
la gestion plblica, elevando el compromiso de las instituciones gubernamentales con los
resultados de su accion. Uno de los principales componentes de este programa es el desamolio
de un sistema de indicadores de desempefio incorporados al proceso presupuestario. Esta
experiencia es similar & la de paises como Australia, Nueva Zelandia, Gran Bretadia y los
Estados Unidos, donde, pese a las diferencias practicas, la medicion del desemperio ha
ocupado un papsl central en los procesos de reforma del Estado. La experiencia de estos
paises haindicado, sin embargo, que la efectividad de este tipo de instrumentos depende de
la capacidad para balancear las exigencias técnicas de una buena medicidn del desemperio
con el pragmatismo que requiers a intraduccion de cambios que apuntan a modficar la
cultura organizacional de fas instituciones publicas.

La experiencia chilena en gl uso de indicadores de desempeiio se ha apoyado, precisamente,
enfueries dosis de pragmatismo: |a incorporacion de las agencias gubernamentales al sistema
ha sido voiuntaria y gradual. El fin ha sido legitimar el sistema antes de elevar las exigencias,
compromisos y condicicres ligados al sistema. En su vinculacion al presupuesto, se ha
buscado que los indicadores de desempefic enriquezean la discusion schre asignacion de
recursos con informacion sobre resuftados antes que establecer una estricta sujecion de
dicha asignacion al logro de metas especificas de gestion.

El resultado de esta estrategia ha sidc positivo: permite un répida desarrollo en la cobertura
y calidad del sistema ¢ie indicadores v, por sobre todo, cambia significativamente los términos
de las relaciones entre las instiuciones publicas y entre las mismas y la ciudadania, Es asf
como e! desarrolle de un sistema de indicadores de desempeiio en Chile ha contribuido, de
manera fundamental, & cambiar ei foco de atencidn hacia los resultados de |a gestion de las
instituciones pliblicas, facilitando e incentivando el desarrallo de nuevas iniciativas, como el
pago de remuneraciones per desempefio, la evaluacién de programas gubemamentales y
la aplicacién del esquema de carta ciudadana. Estos avances, sin embargo, no han sido
aln plenamente asimilados par el sistema polftico. De |z capacidad de este Glimo para
asumir los costos y beneficios de una gestion publica ligada a los resultades y de Ja del
gobiernc chileno para sistematizar a experiencia acumulada depende, en buena medida, la
consolidacion del sistema de indicadores y su contribucian al desarrollo de un Estado modermo.
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INTRODUCCION

esde 1993, el gobierno chileno ha impulsado un conjunto de iniciativas

englobadas bajo el concepto de "modernizacion de la gestion piblica”. Dichas

iniciativas han buscado elevar la eficiencia en: la prestacién de servicios a la
ciudadania, mediante una transformacién en la cultura organizacional de las
instituciones del Estado.

El procesc de madernizacién del Estade en Chile se ha ordenado en torno a tres
criterios centrales: primero, su objetivo expreso ha sido generar una cultura organizacional
centrada en los resultados, en contraste con el tradicional foco de la administracién prblica
en los procedimientos; segundo, las iniciativas que lo componen se inscriben dentro de una
estrategia de cambio gradual y acumulative en el que diversas medidas administrativas,
prayectos y reformas legales se articulan con el objeto de producit cambios perdurabies en las
instituciones pblicas, v, tercers, este esfuerzo se ha centrado en el dmbito de competencia
directa del Ejecutivo, esto es, en las instituciones de la administracidn central y en los
servicios o agencias pitblicas con funciones ejecutivas en particular’,

Una de las iniciativas més importantes a este respecto ha sido la incorporacién al
proceso presupuestario de un sistemna de indicadores v metas del desempefio de las
instituciones publicas. Dicha experiencia, iniciada en 1994, ha logrado abarcar en tres
afios de aplicacién a alrededor de 70 instituciones, con cerca de 300 indicadores, y
constituye la iniciativa més avanzada en un procese de medernizacion que ain se
encuentra en las etapas iniciales de su desarrollo. Aunque muy reciente, la experiencia
chilena en la construccién y uso de indicadores de desempefio ha atraido ia atencién de
otros pafses de América Latina comprometidos en programas de reforma o modemizacitn
del Estado, por lo que intentar un balance preliminar de esta experiencia puede resultar de
interés para quienes se encuentran involucrados en tales esfuerzos,

En la primera seccion de este estudio entrego los fundamentos conceptuales para
el uso de indicadores de desempefio en el sector piiblico y se revisa la experiencia
acumulada 4 este respecto en pafses desarrollados. En la seceidn siguiente describe la
manera en que &stos han sido aplicados en Chile. En la dltima seccién, entrego algunos
antecedentes que permiten evaluat, de manera preliminar, el aporte de esta experiencia al
proceso de medernizacién del Estado en Chile, derivando algunas lecciones para el
desarrollo futuro del mismo.

I Indicadores de desempefio y la gestion publica

A. Problemas para la evaluacién del desempefo en el sector publico

Los problemas v desafios que el desarrollo econémico y social plantean a la
gestion péblica en Chile no son ajenos a los experimentados por muchos otros paises en el
tiltimo decenio. Ello nc es fruto de la casualidad o la moda, pues los Estados buroctticos
del mundo occidental se constituyeron en torno 2 una matriz comin formada por la
concepcién "weberiana” del Estado, que fue alimentada posteriormente por la teorfa
cientffica de las organizaciones. Es natural que las estructuras derivadas de esta matriz

1 Esta experiencia se analiza detenidamente en Marcal y Tohd (1997).
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enfrenten, en la actualidad, problemas similares frente a fendmenos comunes como la
globalizacion, el desarrollo de los metcados y la mayor complejidad de la sociedad civil.

Un niimero importante de pafses ha respondide 2 estos problemas con procesos de
reforma, reestructuracidn o modernizacidn del Estado. En el caso de los paises
desarrollados, las experiericias a este respecto se extienden ya por mds de un decenio y
estdn bien documentadas en la literatura®. Aunque factores especificos a la realidad de
cada pafs v a los detonantes del cambio hacen que orientacicnes e instrumentos difieran
entre un caso y otro, un elemento comrin a todas estas experiencias es 1a bisqueda de
férmulas destinadas a elevar el desempetio de las instituciones piiblicas como una manera
de responder a las presiones econdmicas, sociales o politicas sobre el aparato del Estado.

Sin embargo, al plantearse el tema del desempeiioc en el sector piiblico surgen
inmediatamente dos preguntas fundamentales; ;Cémo podemos evaluar el desempefio en
las instituciones ptiblicas? ;Cémo podemos traducir los juicios que emanen de tal
evaluacidn en acciones que mejoren la situacién? Estas preguntas, que podr{an parecer
triviales en el dmbito de la empresa privada, en el sector pablico involucran cuestiones
fundamentales ligadas a la estructura, rol v funcionamiento del Estado en las sociedades
modernas.

Evaluar el desempefio requiere medir los resultados obtenidos por las principales
unidades o departamentos de una institucién, como también comparar dichos resultados
con su trayectoria pasada, lo deseado o planificado, 4 fin de elevar su eficiencia y
productividad. Para las institucicnes ptiblicas la medicidn de resultados presenta cuatro
grandes problemas:

» Ambigliedad en la definicién de la misién institucional, Como producto de la
propia l6gica del proceso politico, la misidn de las instituciones pdblicas estd, por
lo general, definida de un modo muy amplio y ambiguo. Esta imprecisién no sélo
dificulta la gestién de dichas instituciones, que debe desenvolverse en medio de
muiltiples presiones externas v gran exposicién publica, sin gran claridad respecto
de qué es lo que se espera de ellas, sino que compromete ta definicién de qué es lo
que se puede considerar como un desempeiio satisfactorio.,

 Heterogeneidad de los productos v beneficiurios. La ambigiiedad de la definicién
de misi6n institucional y la trayectoria histdrica de cada institucién pdblica lleva
a que, por lo general, éstas tengan a su cargo la provisién de una multiplicidad de
bienes v servicios, muchas veces dirigidos a beneficiarios diversos. La evaluacién
del desempefio institucional requerirfa, en estas circunstancias, agregar y
sintetizar los resultados obtenidos en cada una de estas dimensiones. Tal
agregaciGn, sin embargo, resulta especialmente compleja cuandoe no existe una
unidad comiin de medida de dichos resultados, cuande buena parte de resuitados
son de caracter cualitative, y cuando se registran conflictos entre los intereses de
diversos grupos de beneficiarios de una misma institucidn, todos ellos problemas
comunes 4 las politicas piblicas.

= Vinculacién compleja entre productos v resultados. Las politicas ptiblicas
persiguen objetivos ¥ metas que se pueden expresar como resultados esperados en
diversas dimensiones del bienestar econdmico y social. No obstante, las
instituciones piblicas no ejercen: un contro} directo sobre tales resultados, sino

2 Podemos encontrar un recuento exhaustivo de estas reformas en GCDE (1895a). Desde una perspectiva
més analiica, podemos destacar de Prats (1892) y Echabarria (1926).
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“sobre la produccién de determinados bienes y servicios, cuya vinculacion a los
primeros se basa en un conjunto de hipdtesis y supuestos. Al mismo tiempo, sin
embargo, existen otros factores no controlables por 1a institucién que inciden
sobre los mismeos resultados. Esto hace que la evaluacién del desemperio, con
relacién 4 14 consecucitn de resultados finales de politica, sea una tarea cuya
complejidad se extiende ain mds alld de las dificultades técnicas resefiadas en los
puntos anteriores.

-

Ausencia de una relacién transaccional con el beneficiario. Las instituciones
puiblicas, por lo general, no venden los bienes y servicios que producen a la
ciudadanfa, sino que los entregan gratuita o subsidiaramente, en condiciones
generalmente monopdlicas. Este es un marco sustancialmente diferente a aquel
er que se inserta la gestion de las empresas privadas. Esto tiene dos consecuencias
inmediatas para la gestién piblica. Por un lade, impide 12 existencia de un canal
de retroalimentacion directa desde el cliente ¢ usuario a través de la compra de
bienes v servicios. Asf, mientras las ventas constituyen para una empresa un
indicador directo de la aceptacién de sus productos o servicios por parte del
piiblico, para los servicios pdblicos el financiamiento proviene fundamentalmente
del presupuesto nacional, el que refleja sélo las prioridades y restricciones de la
autoridad, Por otra parte, la ausencia de un intercambio comercial con los
usuarios impide 1a agregacidn y construccidn de indicadores sintéticos de
resultado de la gestién de los servicios puiblicos, equivalentes a la Iinea final del
balance. Allf donde las empresas cuentan con sus utilidades como un indicador
primario de la eficiencia con que étas son administradas, los servicios piiblicos
s6lo conocen el costo de prestar un conjunto de servicios. Mds adn, la
contabilidad gubernamental sobre la base de caja hace que incluso este dato esté
incompleto, al no incluir el costo del capital incurrido para la prestacion de un
servicio. Adin en aquellos casos en los que se aplican cobros o tarifas en Ia
presiacidn de servicios ptiblicos los problemas son similares, debido a que las
condiciones monopélicas en que se prestan la mayor parte de los servicios
pliblicos impiden que las ventas reflejen la valorizacidn de dichos servicios por el
usuario.

El conjunio de los problemas anteriores, evidenternente, no es nuevo, perc se ha
agudizado en la medida que los Estados han extendido y diversificado sus funciones
gjecutivas, como ha ocurride & lo largo del presente siglo. La ampliacién del dmbito de 1a
aceidn del Estado ha planteado desafios especialmente complejos desde el punto de vista de
la asignaci6n de los recursos pablicos: ¢Cémo distribuir grandes voltimenes de recursos
entre programas e instituciones alternativas sin conocer a clencia cierta sus resultados?
;C6mo incrementar la prestacién de determinados hienes y servicios sin conocer su
incidencia efectiva sobre el bienestar de ia poblacién o el desarrolle econdémico? ;Cémo
evitar que el incremento del financiamiento a ciertos programas o instituciones estimule
la burecracia y la poca eficiencia?

B. La experiencia internacional

La validez de estas preguntas Hevaron a que los primeros intentos de medir el
desempefio institucional se insertaran en iniciativas tendientes 4 mejorar los mecanismos
de asignacitn de recursos piiblicos. La téenica del Presupuesto por Programas (PPP),
desarrallada en los afios sesenta, buscd precisamente establecer una vinculacién entre los
insumos (costos) y los productos (prestaciones) de los diversos programas
gubernamentales, tendiendo de este modo un puente entre proceso presupuestario y la
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planificacidn. Esto requeria no sélo una adecuacidn de la contabilidad gubernamental,
orgznizada tradicionalmente en torno al objeto del gasto, sino también proveer
indicadores y mediciones de los bienes y servicios entregados por cada programa, La
informacidn asf presentada facilitarfa 1 toma de decisiones por parte de las autoridades y
permitirfa evaluar la eficiencia de los diversos programas mediante la comparacin de sus
costos unitarios con los de otros programas publicos o los del sector privado en la
produccidn de bienes y servicios similares, todo ello dentro de un proceso formal y regular
cotno el presupuestario,

No obstante, los resultades de 1a aplicacién de la técnica del PPP estuvieron por
debajo de las expectativas en ella cifrados: por una parte su aplicacién results dificil de
acomodar dentro del estrecho espacio permitido por el ciclo presupuestario anual; por otra,
ésta resultd disfuncional a los ajustes fiscales requeridos con creciente frecuencia en los
afios posteriores; por tltime, mientras la adecuacién de [z contabilidad gubernamental
avanzi generalmente con rapideg, se lograron escasos avances en la generacion de
indicadores de resultados, dejando trunco uno de los propésitos fundamentales del
sisterna. De esta manera, el PPP terminé por transformarse en muchos pafses en una
exigencia burocritica mds, sin consecuencias reales sobre el funcionamiento de las
instituciones piiblicas ni sobre la eficiencia en la asignacién de los recursos piiblicos®.

Los problemas que surgieron durante la aplicacién del PPP para la cuantificacién
de los "productos” de programas gubernamentales, originados en los factores estructurales
descritos mds arriba, dominaron la discusién de los afios signientes y debieron enfrentar
las criticas provenientes de las visiones que, desde el derecho administrative, realzaban la
especificidad del sector piiblico y el peso de los factores institucionales y politicos en el
funcionzmiento de sus organismos. Los intentos de producir indicadores globales de
productividad ptblica o aplicar técnicas estadisticas a la medicion de eficiencia arrojaron,
cuando mds, instrumentos de aplicacion demasiado restringida con relacién a los
problemas reales y cotidianos de la gestion piiblica. Paralelamente los ajustes fiscales
experimentados en la década de los arios setenta y ochenta, en la mayorfz de los pafses,
trasladaron estos temas a un segundo plano frente a las exigencias inmediatas del control
y restriccion del gasto.

No obstante, en la medida que las restricciones fiscales se prolongaron en el
tiempo, los gobiernos enfrentaron una necesidad cada vez mayor de asumir el tema de la
eficiencia en la gestidn publica. Ya sea por exigencias del ajuste fiscal, por 1z evidencia de
gruesas ineficiencias o corrupeidn o por la emergencia de provectos polfticos
tefundacionales, un niimere importante de paises desarrollados comenzaron a aplicar,
desde mediados de los afios ochenta programas de reforma del Estado que, por la urgencia
de respuestas, se apoyaron en una aproximacién mas pragmatica a Ia medicién,
evaluacin ¥ mejoramiento del desempefio de las instituciones piiblicas’, Dicho enfoque
estuvo acompariado del desarrollo de sisteras de indicadares del desempefio institucional.
Entre las experiencias mds destacalbles a este respecto se cuentan las de Gran Bretafia,
Nueva Zelandiz, Australia y Estados Unidos.

3 Paraun analisis del papel del PPP y otras técnicas presupuestarias en el desarrollo de 1a gestién prasu-
puestaria véase Premchand (1993: {X). Algunas de las dificultades para ligar recursos y resultados a través
dal PPP se analizan en Jeyce (1993: 10-11),

4 Para una revisién de metodologias alternativas de medicion de eficiencia en el secter plblico, ver Barrow
(1990) y Diamond (1890). Los métodos estadistices promovidos por estos estudios, como la regresién lineal
y el andliss da envolventes de datos (Data Envelope Analysis) una vez resueltos sus problemas de
especificacion pueden resultar Utiles para comparar eficiencia entre unidades que producen bignes o
servicios similares, perc no para evaluar el desemperio de una institucion a traves def fiempo.
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En Gran Bretafia la elaboracién de indicadores de desempefio y su aplicacién en
la gestién publica se inicid de manera sisterndtica con la puesta en marchaen 1982 de la
Financial Management Initiative (FMI). Esta iniciativa, patrocin ada por el Tesoro a
instanicias de Margaret Talcher, Primer Ministro, involucrd un ejercicio coordinado en el
cual se requirié de cada departamento (ministerio) un plan de adecuacion en su
estructura organica interna, delegacién de responsabilidades de gestién hacia los niveles
inferiotes de direccién, construccién de sistemas de informacién gerencial y adecuacién de
los sistemas ¥ précticas presupuestarias. El resultado de 1a aplicacién de estos planes debia
ser lograr que los directivos de cada nivel tuvieran:

o una clara definicién de sus objetivos y medios pata evaluar los resultados y
actividades con relacién a esos objetivos;

» una responsabilidad bien definida de hacer el mejor uso de los recursos,
incluyendo el examen critico de los resultados y el rendimiento obtenido de los
recursos (vaiue for money);

» la informacién, la capacitacién y la asesorfa necesarias para ejercer su funcion
con eficacia.

De esta manera, el sentido de 1a FMI fue instaurar, a través de un proceso
descentralizado, un sistema de gestién por resultados al interior de la administracion
central. Los indicadores de desempefio, insertos en sisteras de informacion ministerial,
jugaron un papel central en esta iniciativa, proporcionando no sélo la informacién para
hacer més transparente la gestién de cada ministerio, sino también las bases para permitir
ladelegacién de responsabitidades hacia 1a linea de direccion y un instrumento para
facilitar la gestion de los integrantes de esta Gltima®.

La FMI fue seguida por tina reestructuraci6n orgdnica de los ministerios que
involucrd el traspaso las funciones ejecutivas de éstos a agencias ejecutoras (Vex! Steps
Initiative), por la generacidn de compromisos formales sobre estdndares de servicio
entre las agencias gubernamentales y sus usuarios a través del esquema de Carta
Ciudadana (Citizen’s Charter), pot licitaciones abiertas de los servicios intetnos del
gobierno (market testing) ¥ por evaluaciones del desempefio institucional
(Fundamental Expenditure Reviews). En todos estos casos, los indicadores de
desempefio han jugado un papel clave, ya sea como componentes de los convenios de
gestion entre los ministerios y las agencias auténomas, como base para el
estallecimiento de estdndares de servicio, como estdndares de provisién para la
licitacién de servicios o como informacién o sujeto de estudio en evaluaciones de la
gestién institucional.

En el caso de Nueva Zelandia, e! desarrollo de indicadores de desempefio se
inscribe en el marco de una de las experiencias mds radicales de reforma estatal. Dichas
reformas, iniciadas en 1984, tienen como eje central la instauracién de un régimen
contractualizado de relaciones intergubernamentales, en virtud del cual los ministros
contratan con agencias dotadas de autonomia administrativa la prestacion de los
servicios requeridos para el logro de sus objetivos de politica. Dichos contratos
(purchase agreements) contienen, por un lado, los voliimenes y estindares de servicio

5 Paraun recunto de las reformas llevadas a cabo en el sector plblice briténico, ver Allen (1968) y Farnham
v Horton (1993). Una versién actualizada de las ransformaciones asociadas a la gestién financiera puede
encontrarse en OCDE (1895b: 211-222), an tanto que Metcalfe y Richargs (1989: 257-304) efectdan una
evaluacion detallada de la FMI.
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comprometidos por la agencia expresados en un buen ndmero de casos a través de
indicadores y metas y, por otro, los recursos aportados por el ministerio para su
financiamiento.

L.a aplicacion de este sisterna ha requerido de importantes transformaciones al
interior del Estado neozelandés, incluyendo la delegacién plena de responsabilidades
administrativas en los directores de las agencias ejecutivas, la disolucién de los servicios
centrales internos del Estado, el traspaso de los funcionarios piiblicos a un régimen
privado de contratos laborales v la adecuacion del sistema de administracion financiera;
permitiendo, entre otras cosas, ¢l traslado de fondos entre afios presupuestarios. Entre las
innovaciones técnicas destacan el desarrollo de una contabilidad patrimonial y de sisternas
de evaluacion y medicion del desempefio. Con relacidn a este dltimo aspecto, cabe destacar
que en el sistemna neozelandés se ha hecho una dréstica distincion entre "resultados”, que
se consideran responsabilidad del Ministro en el marco de sus funcicnes polfticas, y
"productos”, cuya provisién es responsabilidad de una agenciz en el marco de sus
obligaciones contractuales. El deszrrollo de indicadores y metas de desempefio se ha
ubicado, por lo tanto, dentro de este dltimo 4mbito®.

Las reformas lievadas a cabo en Australia se han enfocade especialmente en el
dmbito financiero. Dichas reformas se han estructurado en la forma de un vasto programa
de mejoramiento de la gestién financiera (Financial Management Improvement
Program), lanzado en 1984, el que ha incluido el desarrollo de la planificacién
estratégica, la adecuacidn de 1as estructuras institucionales, 1a devolucién de
responsabilidades desde las agencias centrales y desde los niveles superiores de cada
departamento, la flexibilizacion de las normas administrativas, a aplicacién de la
presupuestacion por programas, el desarrollo de proyecciones financieras plurianuales
(forward estimates), la instauracidn de incentivos al desempefio institucional a través del
llamado dividendo de eficiencia, el desarrollo de sistemas de informacidn gerencial, la
evaluacion de la gestion institucional y la aplicacién de cobros a los usuarios
(commercialization).

l.a experiencia australiana ha sido una de las experiencias mds intensivas en el
uso de indicadores de desempefio, que han sido vistos como un instrurnento fundamental
para fortalecer la gerencia puiblica, informar las decisiones presupuestarias y alimentar la
toma de decisiones. Es asf como los indicadores v metas de desemnpefio se han integrado en
uno de los sistemas mds completos de presentacion de la informacién presupuestaria,
tanio al interior del Ejecutivo como frente al Parlamento. Los sistemnas de evaluacion, por
su parte, han tenido un rdpido desarrolle, extendiéndose desde €} uso de indicadores a la
evaluacién sistemdtica del desemnpefio institucional y la aplicacién de técnicas de
benchmarking'.

La experiencia de los Estados Unidos es la mds reciente de las aqui revisadas y
tiene como punto de partida ia aprobacidn, en 1990, de legislacién que instala la
generacion de mediciones sisterndticas del desempefio en las agencias gubernamentales.
La ley sobre Desempeiio y Resultados del Gobierno (Government Performance and

6  Para una descripcién de la experiencia neczelandesa, ver Ball (1996}, En OCDE (1895b) se explicala
institucionalidad financiera y presupuestaria en aplicacién. New Zealand Treasury {1995) contiene orienta-
clones y ejsmplos sobre |a aplicacion de indicadores de desempeiic en confratos infragubernamentales,

7 VerHolmes (1986}. Para una completa y exhaustiva evaluacion de fa experiencia australiana, ver Task
Force on Management Improvement {1992). Una visién més escéptica puede encontrarse Halligan y Powar
(1992: V). Especialmente ilustrative de asta experiencia son las practicas de gestién financiera,
analizadas en OCDE (1995b: 61-72).
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—Harcel- Indicadures de desempefio comu insrumento de modernizacion

Restis Act) aprobada en 1993 establecié un programa tendiente a la implantacidn, en un
plazo de cinco afios, de un sistema presupuestario basado en el desempefio. Este objetivo,
inspirado en las propuestas de Osborne y Gaebler (1992} fue posteriormente respaldado por
el informe de la comisién Gore sobre desemperio gubernamental (Mational Performance
Review). Para este efecto, en una primera etapa se puso en marcha un conjunto de
pravectos piloto en agencias gubernamentales destinados a comprobar el desarrollo de
metas de desernpefio, ] concepto de flexibilidad gerencial y la presupuestacién basada en
el desempefio. La misma ley establece que, a partir de 1997, las agencias gubernamentales
deberan elaborar planes estratégicos quinquenales ligados a resuitados mensurables para,
a partir de 1999, incorporar en el presupuesto federal un plan de desempefio(performance
plan) cuyo cumplimiento deberd ser reportado al Congreso a través de informes del
desempefio programdtico.

La administracién de Clinton ha visto en estas reforras la eportunidad de
reemplazar los excesivos controles impuestos por el sistema presupuestario, expresados en
detallados v rigidos items de gasta, por un enfoque en los resultados. La mayor vinculacién
entre asignacion de recursos y desempefio institucional que revelan estos proyectos con
relarién a las experiencias de otros paises se ha traducido en un esfuerzo por orientar los
indicadores de desempefio hacia una medicién de resultados finales antes que de
productos, los cuales han dado origen a una intensa discusion técnica sobre la materia®.

De este modo, en todas estas experiencias la elaboracion y desarrollo de sistemas de
informacién y evaluacion del desernpeiic ocupa un lugar central en procesos que, con
distintos enfoques, han buscado elevar la eficiencia de la gestién puiblica a través de cambios
fundamentales en la cultura organizacional, en los incentivos ue operan sobre los gerentes v
funcionarios priblicos ¥ en los procesos centrales de la gestion en el aparato del Estado.

Merece especialmente destacarse la vinculacién que en todas estas
experiencias se ha tratado de establecer entre la evaluacién del desempefio y los
procesos econémicos en que participan las instituciones pablicas, particularmente el
proceso presupuestario. A diferencia de experiencias como la del PPF, sin embargo,
esta vinculacién se ha establecido en un marco flexible que, reconociendo las
limitaciones de estos sisternas de indicadores, no pretende ir més alid de proveer
informacidn para enriquecer la discusion presupuestaria, sea esta entre el Ejecutivo y
el Congreso, la autoridad financiera y los ministros sectoriales o entre los ministros y
sus agencias dependientes.

Como lo ilustran las experiencias de reforma y modernizacién del Estado
recién resefiadas, la medicién v evaluacidn del desempefio a través de indicadores
censtituye un campe en pleno desarrollo. Este auge se origina en buena medida en ¢l
hecho de que estos sistemas ofrecen una salida pragmdtica a los problemas que la
falta de evaluacion y medicidn de resultados generan para desarrollar una gestién
piiblica mds eficiente.

Las ventajas de |a medicion y evaluacién de la gestién a través de indicadores de
desernpefio son varias:

= Difundir y socializar los resultados de la gestién de Jos organismos
gubernamentales ante Ja opinién piiblica, el mundo politico y 1a legisiatura,
elevando la transparencia en torno a la accidn del Estado.

8  Alrespecto, ver Gore (1993) y Joyce (1993). Una evaluacion de los primeros resultades de los proyectos
piloto pueda encontrarse en National Academy of Public Administration (1895).



-# Inducir una mayor responsabilidad en la tarea de prestarun servicio.o
desempenar una funcién piblica, lo que implica compartir el mérito que -
- significa alcanzar niveles superiores de eficiencia v respomlu por-las deficiencias
en la gesticn. -

* Adecuarlos procesos internos, detectando inconsistencias entre tos objetivos de la
institueién ¥ su qué hacer cotidiano. s frecuente que comao resultado de la
mplantacion de un sisterna de evaluacion, se elintinen tareas innecesari aso
repetitivas orse inicie un proceso de adecuacion organizacional,

* Apoyar el proceso de planificacion v de formulacion de polfticas de 11iediuno ¥
largo plazo, centrando la atencion en los objetivos de las politicas piblicas y en la
formia en que Iog bienes v servicios producidos por las agencias g,ulmmunenmles
pueden contribuir al logro de estos objetives.

. Me;nr(u la informacién fespecto del tso de los recursos publicos y sentar las hases
de'un mayor COMPIoniso ¥ confianza que facilite la relacién entre las
lnsmucmnes puhhca,s los ministerios, la ddmlmslr.jcloﬂ central y el Long.,resn

» Motivar a directivos, profesionales v luncionarjos de ];Ls instituciones pablicas,
permitiendo la satisfaccidn de sus expectativas y necesidades de realizacion
personal sobre 1a base de un mejor conociniento de los resultados de su tr abajo,
sentando adems las bases para la Instauracién de mecanisinos de
reumocumem:n ‘al buen desempcno

De ESld manerd, Alientras en el mundo de ld.s empre:as los i Slt.llhlb de
informactan para L gestidn constituyen un instrumento auxiliar erientade a desagregar
los detenminantes de su desempeiio econdmico global, en ¢l caso de las instituciones
[iblicas, estos permiten cubrir un vacic determinado por factores E‘SI.[‘L'IICII.U"AI&S ligados a la
propia naturaleza de sus funciones. Richo vacio no afecta exclusivamgente a los procesos de
asignacion de los recursos, sino que incide también sobre la motivacion del personal, la
vinculacion con el usuario v lu factibilidad de aplicar incentivos o delegar
responsabilidades al interior de la organizacian. Las experiencias recientes de reforma del
Estado revelan, precisamente, que el principal aporte de’los indicadores de desemperio
emana no de sit capacidad para detectar casos de mala administraciéin o de su incidencia
sobre 12 asignacitn de tecursos, $ino de su gran capacidad para concenttar |4 diencidn de
los diversos actores involucrados en Ta gestidn priblica hacia los resultados, colaborando de
este mado a un C'imhl() fundammt:ll on lu cultum organizici (m'll

C. Aspectos metodoidgicos

El desarrollo. de sistenas de mdlc:ddores del du,empeno mstltucmnal en el sectur
publlco requiere de un u)njlmto ded definiciones sobre cuestiones nmtodolog,lub ;
operativas que necesitan no s6lo de criteri i0s técnicos sino también de una clard definicién
de los propositos puseguldm v del uso que se pretende dar a los indicadores. Para fines
estrictamente dnalfticos podenios clasificar estos temas segtin ellos se asocien al diseqio del
sistema de indicadores, 4 su implantacién o' a 12 posterior utilizacién delos mismos. .

1 e e

+ Bl prapdstio de uti sisterna de indicadores de desempeéfio institucional no es s6lo ¢l
prodicir informacion, sino 1ograr que Gste se incifpore a 1a tofiia de decisiones vinaulada
ala gestidn de las instiruciones piiblicas, ya sea de parfe de suis gerentes's funcionarios, de
las autotidades superiores de ol dierno; dc 1'1< uutoﬂd,ldes fumnrncr*zs de las institticiones
fiscalizadoras o del*Congreso. v :
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SMereed Indicadores de deseirpeno como nstromenia de modeenizacion

E! desemperio de los organismos piiblicos puede entenderse como el grado de
logra de sus objetives institucionales, considerando entre éstos no s6lo aquellos de cardcter
sectorial o especificos 4 cada organismo, sino los que se derivan de su cardcter pablico y
que son financiados con recursos fiscales.

1.4 gestion publica, sin embargo, se desenvuelve dentro de un marco més
restringido. Esta involucra la utilizacién de un conjunto de insumos (financieros,
profesionales v materiales) obtenidos de acuerdo a 1as exigencias de transparencia y
responsabilidad fiscal, para la produccidén de bienes v servicios destinados a la consecucidn
de abjetivos de politica piiblica de mds largo aleance.

Estas precisiones han Hevado a algunos autores a hacer una distincién entre
productos (ouipeits) ¥ resultados (omicomes), donde los primeros estin relacionados a los
hienes y servicios directamente producidos por una institucién y los segundos se relacionan
con los objetivos finales de 1a politica gubernamental. Asi por ejemplo, en un programa de
alimentacidn escolar el products es [a enlrega de raciones alimenticias a los alummnos de
determinadas caracteristicas en las escuelas, en tanto que el resultado puede expresarse ya
seq en términos del estado nutricional de dichos alumnos o de su retencidn dentro del
sistema escolar.

La medicién de productos o resultados tiene distintas connotaciones. Mientras la
medicion de productos puede asociarse mis a la idea de monitoreo o control de [a gestidn
de las instituciones publicas, la medicion de resultados se sitGa mds bien en el Ambito de
la evaluacian del impacto de la aceion de éstas altimas. Bl esfuerzo requerido y los actores
involucrados en una u ctra tarea debieran también diferir: en el primer caso, ¢l control de
vestién puede ser concebido como un gjercicio mds interne y continuo, lo que requiere en
algunos casos de un importante grado de desagregacién y precision de los indicadores; el
segunds tipo de ejercicio tiene consecuencias sobre decisiones que trascienden el 4mbito de
ung institueién, pero requiere de un importanie esfuerzo analitic y metodologico que
muchas veces sobrepasa el s6lo examen de determinados indicadores y por ello tiende a ser
de cardcter mds bien puntual.

Estas distinciones explican las diversas opciones metodoldgicas adoptadas por
distintos pafses, destacadas mds arriba. Asf, mientras Nueva Zelandia promueve que los
contratos internos contemplen soélo compramises expresados en términos de productos,
correspondiéndole a la autoridad politica la responsabilidad por el logro de resultados, en
listados Unidos, donde |4 presion externa ejercida por el Congreso sobre la administracion
es mas intensa, el énfasis se ha puesto en [a evaluacion del Togre de resultados. £l
desarrollo de indicadores de resultados, sin embargo, puede ser insuticiente para satisfacer
las expectativas de una evaluacion rigurosa. Por esta razoén, en el caso de Australia se han
desarrellado distintos instrumentos para uno u otro propdsito: mientras el monitoreo es
ejercido 4 través de indicadores de desernperio, la evaluacion se efectiia a través de estudios
con detenimiento sobre el impacto de los programas gubernamentales.

La discusi6n anterior ilustra la necesidad de un ejercicio metodolégico que
permita ordenar v enfocar las prioridades de una institucién con anterioridad a fa
identificacion de indicadores y metas de desempeiio. El métode més recurrido para
este efecto es la planificacion estratégica. Dicha técnica busca identificar {a misién v
principales objetivos de la organizacién, permitiendo, a partir de alli, identificar y
ierarquizar los procesos, productos v clientes de ésta. Puede afirmarse que todo buen
sistema de indicadores de desempefio requiere apoyarse en un ejercicio de
planificacidn estratégica para asegurar la pertinencia y representatividad de los
mismos, de medo de evitar la generacidn de indicadores espurios v los sesgos que
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éstos inducen sobre el comporiamiente de las organszaciones. Esia vinculaciin estd
e hecho presente en todas las experiencias sobre |a materia, aungue estas difieren en
el grado de control que el nive] central del Estado ejerce sobre la planificacidn
estratégica, Asf, mientras en el caso britdnico v nenzelandds dsla surge comao Una
necesidad natural para satisfacer las exigencias de calidad de los sistemas
implementados, en el caso norteamericans la planificacion estrandgica constituye un
requerimlents expreso a |as agencias gubernamentales ¥ un pre-requisita para el
desarrello de sistemas de indicadores del desempefio.

Laa opcldn entre sistemas de control de gestidn v sistemas de evaluacion del
desernpenio, con wde el rango de alternativas mivtas entre ambos, poede requeric tambign
de definiciones respecio de los actores vinoulados al sisema, En particular, todo sistema
macuro requiere de claridad respecto de quién selecelona bos indicadores, quicn efectis las
mediciones, quidn establece las metas y quign utiliza la informacitn para la toma de
decislones. La experiencia indid a este respecto Las desventajas de sistemas demasiado
cereados v unilaterales frente a opeiones gue involucran an mayer grado de diflogo v
Hegnaiacian entre sctires comn intereses diversos, En efecto, un sistena de control o
evaluaciin basada en indieslores de desempeiio tiene voa maver probabilidad de incidiz
sobire |a gestidn Institucional cuando &1e compromete a sus directivos y funcionarios y los
resporsabiliza por los resultades que cuando s2 trata de una imposician externa surgida va
sea del voluntarismo o de la desconfianza.

Diel st made, laexperenciz también mdiea gue un sisterna de indicadores de
desermperio tene v mavor probabilidad de Sxite en instituciones en las cuales la aplicacién de
iniciativas complernentarias o la difusisn de los principies de una gestion piblic modeena ha
penerado un elima favorsble a los comhins. Do que en muchios cases el primer ohetdoulo 2
wecer @8 el escepricismo de los propios funclonarios en cuanio 2 que las oosas se pueden hages,
puede ser conveniente poder en mancha wnexperenci iniclal de idemificacidn de indicadores
v roedas dee gestion sim iodis bos pasos previos, para i perfeccionando el sistema confonne s
cortprornele 12 adhesiin intermeey extenta @ luorganizacion,

2 Implantacicn

Fl desempeno institucional abarca distinics conceptos v dimensiones que deben
werse adecuadamente reflejados en un sisterna de indicadores si se quiere evitar sespos
artificiales en la evaliacidn y el comportamiente de las organizaciones, En particular
pueden distinguimse cuatro dimensiones bisicas del desempefio™

4 Fficicia

El concepto de eflcacia se rofiere al grade de complimiento de los objetivos
instimueionales. Bs posible obtener medidas de cficacia en tanto exista claridad respecto de
los ohjetivos de la instituelin. Los indicadores de eficacia son mds siples en tante mds
restringida sea b perspectiva de andlisis o mis directo sea el control de una institucidn
sobre sus objetives finabes. AT, por ejemplo, es pasible cuantificar con relativa facilidad los
voltinenes de productos o serviclos entregados por una instimucion, tales como niimero de
prestaciones entregadas, poblacion stendida o coberura de programas. Mids complejo
restlta, en cambin, evaluar el desempedio sobre a base de indicadores ligados a resultados
gue la organizacidn controla sdlo indirectamente, los que estdn sujetos & un conjurito de

§  Lag definicicnas que siguen comesponden basicamente & la comenidas en Direcoian de Presupuesios
[1B9E), Sobee asta malesia, var Lewis y Jones [1590: 42) y OCDE (15%da: 37-38),

Fpuc i 59



Herspectivas 6l

Morrcet [ stz RN e sinoderniacion

sees e drsenpeiio

influencias externas, como la recaudacion tributaria, el nivel de pobreza, el crecimiento de
las exportaciones, ¢l cimpleo, etc.

b. Fconomia

Fste conceplo se refiere a la capacidad de una institucidn para ohlener sus
Tecursos 4 un minime costo y movilizarlos para la consecugidn de sus objetivos. Entre los
comportamientos 2 valorar en este dmbito se cuentan la disciplina y cuidade en el manejo
de la caja y del presupuesto, la preservacidn del patrimonio v la capacidad de generacion
de ingresos, cuande ésta no interfiere con 12 misidn institucional. Alpunos indicadores de
econamiy de una institucin pueden ser su capacidad de autofinanciamienta, la eficacia
en la ejecucion de su presupuesto la recuperacion de préstamos, el costo financiero de sus
saldos de caja y recursos no utilizados y el costo de adquisicidn de sus insumos con
relacidn & los precios de mercado.

c. Eficiencia

El concepto de eficiencia describe La relacién entre dos magnitudes: el resultado o
producto entregado v los insums o recursos utilizados en su generacién. En el Ambito de las
instituciones priblicas existen muchas aproximiaciones a este concepte. En general, se pueden
obtener mediciones de productividad fisica relacioriando o} nivel de actividad, expresado
como niimero ¢ cantidad de acciones, beneficios o prestaciones otorgadas, con el nivel de
tecursos utilizados (gasto en bienes v servicios, dotacion de personal, horas extraordinarias
efe.). Otros indicadores comunes de eficiencia son los costos unitarios v los gastos de
administracién incurridos por una institucidn con relacidn a los servicios prestados por &ta.
En algunos paises la participacidn de los gastos administrativos generales en el gasto total de
las instituciones del sector puiblico ha legado a considerarse como una buena aproximacion
a las ganancias globales de eficiencia en el conjusito de dicha sector.

d. Calidad de servicio

La calidad del servicio es una dimension especifica del concepto de eficacia gue se
refiere a la capacidad de |z institucidn para responder en forma rédpida v directa a las necesidades
de sus usuaries. Son elementos de la calicad factores tales como: oportunidad, accesibilidad,
precisicn y contintidad en la entrega del servicio, comodicad y cortesta en la atencién. Un modo
directo de medir estos conceplos es a ravés de encuestas periddicas 4 los usuarios. Una manera
indlirecta de conocer su grado de satisfaccion con ¢l products es procesande la informacion
recibida a través de libros o buzones de reclamos. Algunas relaciones que reflejan este coneepto
son, por gjeniplo, nimero de rectamos sobre el total de casos atendidos, tempo de tramitacidn
de beneficios, tiempo de espera en oficinas de atencion de piiblico o velocidad de respuesta ante
cartas, llamadas o reclamaos por parte de los usuarios.

La aplicacidn de cadua uno de estos conceptos « las diversas actividades llevadas a
cabo por Jas instituciones pablicas requiere adecuarse a las caracteristicas de las mismas.
Asi, mientras en el caso de la produccion de bienes o servicios homogéneos los indicadores
de eficiencia, como la productividad por funcionario y el costo mnitario, pueden
construirse sobre la hase de una medicién simple de los voldmenes de produccion, en el
caso de actividades mds comiplejas, como la consultorfa, la realizacion de estudios o los
servicios de emergencia éstos pueden requerir un mayor énfasis en la rapidez de respuesta,
la satisfaccion de los usuarios o el juicio de expertos™.

10 Para una clasificacian de indicadores de desempedo segin jos tipos de actividades, cer Lewis y Jones
(1990) y New Zealand Treasury (1985). Este Gltimo incluye una extensa lista de ejemplos para cada caso.
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Las diversas dimensiones del desempefio y su aplicacidn 4 los distintos tipos de
actividades de las instituciones piblicas plantean una importante contrapesicién entre
"comprelensividad” y simplicidad; un sistema con un mayor mimero de indicadores es
nids representative del conjunto de actividades v dimensiones del desempeiio institucional,
pero mds dificil es su interpretaciin en la formacion de un juicio global, sobre todo
cuando, por naturaleza, algunas de estas dimensiones se contraponen entre si. El sentido
comuin y la practica indican que lo més apropiado en estas circunstancias es apuntar a
sislernas que, con pocos indicadores de buena calidad, cubran todas tas dimnensiones
significativas del desernpeiio de una institucidn, antes que a sistemas que, por la via de
incorporar un gran nimero de indicadores distraigan ta atencién hacia aspectos
marginales def funcionamiento institucional™. Para este efecto nuevamente aparece como
necesaria la realizacion de ejercicios de planificacion estratégica que permitan jerarquizar
los indicadores sobre 1a base de lus prioridades institucienales.

La calidad de los indicadores de desempedo, sin embargo, no depende sélo de su
pertinencia con relacién a la misién y objetivos de una institucion, sing también de la
nosibilidad de satisfacer ciertas exigencias téenicas que aseguren su utilidad para la
medicién y evaluacién del desernpena institucional, Entre las caracterfsticas deseables de
un indicador se cuentan las siguientes':

» Homogeneidad: sus resultados deben ser comparables a través del tiempo,

* [ndependencia: dstos no deben ser manipulados por quienes efectian la
medicidn.

+ Control: no resulta conveniente que los indicadores estén excesivamente expuestos
a la influencia de factores exdgenos al control de la institucidn.

= Oportunidad: deben estar disponibles dentro de plazos que permitan una
oportuna evaluacién v toma de decisiones.

* Costo: la informacion que sicve de base para la elaboracién del indicador debe ser
recolectada 1 i costo razonahle,

Unga manera de asegurar el curnpliniento de estos requisitos es efectuando
auditorfas de los indicadores del desemperic y las bases de datos en los que éstos se apovan,
estrategia que ha sido aplicada o propuesta en varios pafses. No obstante, a importancia de
lograr la aceptacién del sisterna hace recomendable recurrir a estas tenicas una ver que ¢l
50 de indicadores se hava legitinado al interior de los organismos piiblicos. Por esta misma
razén, las experiencias sobre la materia sugieren emplear mecanismos participativos en la
seleccién v elaboracion inicial de los indicadores, logrando de este modo un mayor grado de
accptacion y cormproimiso con las metas que sobre la base de éstos se construyan.

3. Utthzaciin

El éxito de un sistema de medicidn del desempene estd determinado
principalmente por su capacidad de incidir sobre la gestidn de las instituciones puiblicas
mejorande su gestidn. De acuerdo a la OCDL:

1 Para una discusion sobre esta materia, véase OCDE (1994 39-40} y National Academy of Public
Administration, NAPA (1894). Este ultimo esiudio tiene el mérito de basarse en una detallada revisién de fa
experiencia practica acumulada en la aplicacién de proyectos pilolo sobre gestion por resultadas en el
gobierno faderal de los Estades Unides.

12 Ver Direccion de Presupuestos {1996h: 28-31}, New Zealand Treasury {1995} y NAPA (1994).
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seio e e dese oo o iesresenio de modeenzacinn

"El principal objetivo de la medicién del desempefie es apoyar una mejor toma de
decisiones, llevando a mejores resultados para la comunidad. Su objetivo dltime es hacer
al servicio piiblice mds eficiente y efectivo. iste reclama una mayor conciencia del costo
de Jos bienes y servicios provistos, y €stos tienen al mismo tiempo que Lan consistentes con
los objetivos del gobierno como responder 4 los requerimientos de los contribuyentes y los

clientes™.

lixisten diversas formas de utilizar los indicadores de deserperio para incidir
sobre la gestidn institucional. Siguiendo las categorfas desarrolladas por la propia OCDE
podemos distinguir al menos cince modalidades determinadas por el grade de vinculacién
entre la medicién de resultados v la toma de decisiones y 1a formalidad de dicho vinculo™,

Un primer nivel corresponde a2l uso de indicadores de desempedio con fines
principalmente de “informacion”. Ello involucra la publicacion sistemtica v regular de
las mediciones de indicadores seleccionados, va para el use interno de la organizacion o
con cardcter pliblico. Aunque esta opeion es la menos comprometedora de todas, no debe
suhestimarse su impacto en las instituciones pablicas, que en muchos casos se
caracterizan por ser parlicularmente cerradas, compartimentadas ¥ autorreferentes. El que
los resultados de la gestion se conozcan publicamente puede, en estas circunstancias,
incidir significativarnente sobre la dindmica de la organizacion v el comportamiento de
sus tniembros, va sea como un estfmulo, al visualizarse el fruto del trabajo realizado, o
como Lina presiéu, al sentirse obhservados por terceros. La gran limitacion de esta
modalidad es la ausencia de puntos de referencia que permitan fundamentar un juicio
sohre el desempefio institucional. Adn en los casos en que [a inforrpacion es entregada
para un conjunlo de instituciones ¢ de unidades al interior de una de éstas, las diferencias
entre sus respectivos productos, funciones v medios, puede hacer imposthle una
comparacién entre ellas’.

U segundo nivel corresponde al caso en gue los indicadores se encuentran
asociados a "metas de desemperio”, especificindose de antemano el valor esperado de éstos
en un plazo determinado. La fijacion de metas tiene el claro propdsito de incidir sobre el
comportamienta, enfocando los esfuerzos de 14 organizacidn en 12 consecucién de éstas.
Por esta razén resulia crucial 12 seleccicn de los indicadores, los criterios para fijar las
metas y los actores involucrados en elle. Mientras las exigencias téenicas sobre los
indicadores comentadas anteriormente son especialmente pertinentes en este caso, 1a
especificacion de metas adicionalmente demanda la consideracion de lus bases de
comparacion de los indicadores. listos pueden ser principalmente de tres tipos:

o ¢l desempeno pasado de ta institucion;
¢ ¢ deserpefio deseable de la misma;
o ¢l desernpetio de otras instituciones de earacteristicas similares.

Lin bos dos primieros casos, la experiencia sugiere seleccionar metas que.
excediendo los estdndares ya alcanzados por la organizacidn, equilibren exigencia y
realismo. Fn el tercer caso resulta crucial la seleccidn de los organismos o unidades con
los cuales efectuar la comparacion. Cuando para este efecto la seleccidn de los puntos de

13 OCDE (1894a: 18).

14 OCDE (1995a: 54-55).

15 Debe recordarse. sin embargo, que la utilidad de métodos estadisticos, como la regresidn lineal o el analisis
de envelvente para comparar el desemperio de unidades de caracteristicas similares. Ver al regpacto

Barrow {1980} y Diamond (1890).
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referencia se efectiia sobre la base de la mejor prdctica entre organizaciones ptiblicas o
privadas que desarrollan funciones anglogas se habla de benchmarking, tdenica que ha
tenido un rdpido desarrollo en los tltimos afios en el dmbito de la gerencia privada.

En un tercer nivel, las mediciones v evaluaciones del desemperio institucional
pueden ser sometidas a una "awditorfa”. Esta es una opeidn especialmente valorada por
instancias externas o superiores « 1a unidad evaluadz, como el Congreso, dadza la
vulnerabilidad de estos sisternas a su manipulacion por partes interesasdas o por
autoridades deseosas de mostrar resultados favorables. Igualmente pertinente puede
resultar la auditorfa de los informes sobre desempedio institucional cuando éstos son de
cardeter pablico. La experiencia a este respecto, sin embargo, es atin incipiente.

Los indicadores pueden ser también utilizados en "convenios de desernpefio”, en
los que se establecen compromisos formales para el Jogro de determinados resultados o
estandares. Los convenios de deseinperio son el producto de 4 negociacién v el acuerdo de
dos partes, sean éstas una agencia y un érgano central o un director y sus subordinados, e
involucran por lo general obligaciones mutuas. Asi, niientras 1a institucién o unidad
gestora se compromete al logro de sus metas de desemperio, la contraparte puede
comprometerse 4 medidas tales como la flexibilizacién de determinadas regulaciones, la
renovacion de contrates, el pago de incentivos o el apovo de proyectos prioritarios para la
organizacidn. Lo anterior requiere un mayor grado de formalidad v rigurosidad en la
seleccidn de los indicadores, 1a especificacion de las metas v la evaluacion de los
resultados, lo que puede demandar incluso la anditorfa de los procedimientos
correspondientes.

Casos particulares de convenios de desempefio son la aplicacidn de incentivos
salariales ligados a metas y los esqueinas de carta ciudadana. En el primer caso, el
curpplimiento de metas predeterminadas de desempefio institucional o individuzl da
origen al pagn de beneficios especiales en Ta forma de bonificaciones, asignaciones o
reajustes diferenciados, Auncue en teoria este tipo de mecanismos deberfan generar
incentivos poderosos v eficaces para o un buen desempedio, su aplicacién prictica en el
sector puiblico ha resultado compleia v cuestionable, Asf, mientras la incidencia real de
estos incentivos sohre el comportamiento de los tuncionarios ha sido puesta abierlamente
en duda, su implantacion ha estado sujeta 4 dificultades ligadas a:

® Lz compleja traduccion de objetivos institucionales en metas operativas en el
dmbilo unidades ¢ individuos;

= ¢l nacimiento de emergencizs, demandas coyuniurales y otras contingencias que
demandan Ja atencién de las agencias gubernamentales sin que puedan ser
incorporadas a la planificacion previa;

» la falta de rigurosidad en la fijacién de metas individuales'.

Todas estas razones acoiise]an actuar con extrema prudencia en la aplicacion de
8108 esquen:ds.

La Carta Ciredactarn, por su parte, involucra un compromiso formal de una
agencia priblica cen sus usuarios, a fin de mantener los estindares predeterminados en la
prestacion de sus servicios, proveyendo mecanismeos de compensacidn en caso de

16 Para el analisis de una experiencia cancreta de aplicacion de incentivos salariales, de acuerdo al cumpli-
miento de metas individuales de desemperio en el sector australiano, ver Parliament of the Commanwealth
of Australia {1993),
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incurmpliniento. Fste esquema fue ampliamente aplicado desde inicios del presente decenio
en Reino Unido, v luego se expandid 4 otros paises de Evropa. Cabe hacer notar que en este
caso los indicadores de desenpefio se expresan cono estdndares, esto es, como minimos en
lugar de promedios, 1o que obliga 2 1 cuidadoso estudio de L vartacion en la cantidad y la
calidad de servicios prestados. Asimisno T aplicacién de este esquema requiere un amplio
conocimiente acerca de las necesidades de los usuarios de modo de que los estandares v
mecanismos de compensacion incidan efectivamente sobre su bienestar.

Una dltima forma de vincular la medicion del desempedio v 1a gestién cn el sector
piiblico es a través del "presuptiesto”. Bl presupuesto es reconocido coma una de las
herramientas mds poderosas para incidir sobre el comportamiento de las instituciones
palilicas, por lo que, continuande con la tradicién iniciarda con la éenica de presupuestos
por programas, se ha sugetido Ta posibilidad de desarrollar sistemas presupuestarios
basados en ol desemperio. Bajo un régimen de este tipo, la asignacion de recursos fiscales
se haria sobre la hase de un compromiso por el logro de determinados resultados, sean
éstos expresados como €] cuniplimiento de la mision institucional o el logro de metas de
produceién o resultado (oudeome). ¥ se eliminarian las interferencias que los controles y
rigideces de Jos sistemas presupuestarios convencionales ejercen sobre las instituciones
puiblicas-*.

Pese 1t los atractivos de este concepto, no egisten en la actualidad sistemas de este
tipo en aplicacidén en una escala nacional. La experiencia mds cercana a un régimen de
esta naturaleza son los contratos internos neozelandeses. Aungue en Estados Cnidos se ha
apuntade al desarrolla de un sistema ("presuptiesto por desemperio”), no es claro que su
Congrese esté dispuesto a eliminar las estrictas regulaciones presupuestarias impuestas
sobre el Bjecutivo 2 través de varios decenios ™.

Una de las razones que se han esgrimido para explicar el escaso avance en la
aplicacion de estos sistemas es el hecha de que el presupuesto serfa una herramienta
demusiado poderosa para vincularia a sisternas de medicion del desempeiio que carecen
muchas veees de precision y confiabilidad. A este respecte, se ha sefialado;

"lin L mayoria de los paises de la OCDI los yerentes de programas (1o los
analistas presupuestarios) son los usuarios principales de los indicadores de desempetio.
Exisle preccupacidn en cuanto 4 que una excesiva conlianza en los indicadores de
desenperio perz asignar recursos pueda gencrar controversia sobre la confiabilidad de los
datos v disuadir 2 Jos gerentes de cooperar: 8i esto ocurriera, el flujo de datos podria
agotarse o la calidad pedrfa deteriorarse.”

No ehstante, [ principal dificultad para ligar 1a asignacién de recurso a la
medicion ¥ evatuacion del desempedio es inds profunda v se vincula a la dificultad para
condicionar el financiamiento de progranias y agencias pliblicas a Ja eficiencia con que
ésta desplicgue su gestion. 1in efecto, el presupuesto piiblico ha sido concebido como un
mecanismo para asignar los recursos fiscales conforme a las prioridades gubernamentales
y a Ia demanda de bienes v servicios pablicos por la ciudadanfa. Aunque las asignaciones

17 Osborne y Gaebler [1992) distingusn no menos de cuatro modalidades para vincular presupueste y
desempefic. lag que enmarcan dentro de los canceptos de mission-driven budget, outcome y oulput
bdgeting, conceptos que defiendan con gran fusrza a partir de su dura critica 4l presupuesto federal de
Estados Unidos. Al respecto, véase Osborne y Gaebler [1992: 117-124 y 161-165).

18 Joyce {1993: 11} tamhién reporta las dificultades de agencias federales norteamericanas para vincular
indicadores de desmpefio con el proceso presupuestario.

19 QCDE (1385b: b5},
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presupuestarias influyan el comportamiento de las instituciones gubernamentales, su
mayor impacto se produce sobre los receptores de los servicios que estos administran. Asf
por efemplo, resultarfa del todo perjudicial que los beneficiarios de un programa estatal
meritorio vieran comprometida la cobertura o magnitud de sus beneficios como producto
de una sancion aplicada al servicio encargado de administrearlo. Tgualmente injustiticable
serfa la sobre oferta de un servicio pdblico sélo porque sus administradores exhibieron un
desempena eficiente,

Por estas razones Jos paises han preferido establecer una relacidn mds sutil e
indirecta, utilizando a los indicaderes de desempefio como informacién (til para
enriguecer la discusion prestipuestaria o como condicionante de decisiones financieras en
el margen.

En sintesis, [os sisternas de indicadores de desemperio, si bien han surgido como
parte de un enfoque basado en una visidn mds pragmitica v flexible sobre la asociacién
entre medicion, evaluacidn v gestion, requieren un importante grado de cuidado en su
desarrollo y aplicacidn. Ello, para desarrollar una gestion piiblica mis econdrnica,
eliciente, efectiva v receptiva a las necesidades de los ciudadanos. B andlisis conceptual v
empirico sobre la materia revela, asimismo, las limitaciones de estos sistemas v advierte
sobre la importancia de usar con prudencia los indicadores en 1a toma de decisiones
gubermnamentales.

Por todas estas razones, podemos concluir que, si bien el desarrollo de sistemas de
monitorco, control y evaluacion del desernperio institucional sobre la base de indicadares
constituve una pieza fundamental dentro de todas las experiencias mds avanzadas de
reforma del Estado, éstos se deben considerar sélo como un instrumento, dentro de un
programa mds anmiplio de modernizaciones. Estas permiten no sélo suplir las limitaciones
de este instrumento, sino crear un clima mds favorable para su introduccidn.

Il. Indicadores de desempeio en Chile

Como hemos visto, los sistermas de indicadores del desempefio institucional se han
constituideo en un componente fundamental de tos procesos de reforma del Ustado en e
mundo desarrotlado. Un elemento cotniin a estas experiencizs es la misqueda de una
administracidn puiblica mds comprometida con los resultados, la eficiencia v el servicio a
sus usuarios.

Esta s una preocupacion que también se ha hecho presente en América latina
conforme los pafses han superade [as etapas mds duras del ajuste econdmico, Pafses como
Argentina, Brasil, Colombia, México y Uruguay, actualmente impulsan iniciativas
inspiradas en estos principios. En el caso de Brasil, por ejemplo, las propuestas del
gobierno del Presidente Cardoso apuntan a crear agencias auténomas para el desempefio
de funciones ¢jecutivas exclusivas del Estado y 1a aplicacidn de convenios de desempefio
para orientar su gestion al logro de resultados®. No obstante, cabe preguntarse qué viable
es aplicar instrumentos desarrollados en el mundo anglosajdn a paises con estados con
impertantes elementos preburocrdticos v una mayor limitacién en sus recursos financieros
y profesionales. Por ello es importante examinar los avances logrados en csta materia en el
caso chileno.

20 Ver, por ¢jemplo, Bresser Pereira (1996).
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Il desarrollo de un sisterna de indicadores y metas de desenpefio en el sector
publico chileno es parte de una experiencia mis vasta de modernizacion de la gestion
publica, la cual se inicid hacia fines del primer gobierno demoerdiico v que se ha
extendido a lo Targo de los Gltimos cuatro afios, Fsta experiencia se fundamenta en el
propésito de elevar la eliciencia y la calidad de los servicios pablicos mediante el desarrollo
de una gestion donde la preocupacion por los resultados al menos equipare la tradicional
atencidn prestada a los procedimmientos €1 1a administracion piblica®.

Esta preocupacion ticne su origen en las dificultades para la implantacion de
prograias publicos v 1 ausencia de resultados apreciables en instituciones y sectores gue
recibieron importantes apories de recursos durante el gobierno del Presidente Avhwin.
Particularmente frustrante a este respecto resul 14 experiencia del sector de la salud y, en
veneral, de todas las iniciativas de mejoramiente de renuneraciones.

Considerando estos problemas v l2 urgencia de generar experiencias concretas que
permitieran orieniar politicas fituras en esta materia, 1a Direccidn de Presupuestos puso
en marcha, a inicios de 1993, wn programa piloto de mejoramiento de 2 gestion en los
servicios pablicos. Dicho Programa fue concebido en oo 4 laidea de que era
fundamentalmente en los servicios pablicos, y no en las instituciones del 4mbito central,
dondle se definirian los avances o los retrocesos en materia de gestion; v que pese a las
restricciones legales v reglamentarias dichos servicios contaban ain con un amplio
espacio para llevar a cabo iniciativas de mejoramiento de la gestion.

Sobre 1a buse de estos principios se estricturd un programa cuyo niicleo era el
desarrollo de cjercicios de planificacion estratégica al interior de los servicios pidblicos.
Dichas ejercicios buscaban lograr, con la participacién de directivos, funcionarios,
usuarios v colaboradores tna clara identificacion de la misién institucional, los
principales objetivos de la gestion, sus clientes v productos principales. A partir de este
andlisis podrian desarrollarse proyectos especificos de mejoramiento de gestion y
estructurarse un sistema de informacidn gerencial que, sobre la base de un conjunto de
indicadores, permitiera efectuar un seguimiento interno v externc de la gestion
institucional, estableciendo metas y compromisos especificos de gestion. Dichas metas y
compromisos podiian entonces plasmarse en convenios de desempefio que contemplaran
incentivos y reconocimicntos a Ja buena gestion. A lo largo de dicho proceso, los servicios
contarfan con el apoyo de la Direccidn de Presupuestos (con quien se establecia un
convenio) y de conisultores externos especialmente contratados al efecto. Lste Programa se
aplico inicialmente en cineo servicios puiblicos para posteriormente extenderse a otros
cinco servicios dependientes del Ministerio de Hacienda. Su aplicacién culming en 1995,

Como puede apreciarse, el Programa se hasé ¢n una concepeion racionalisla y
secuencial de la gestion y del canbio. Ello redundé en un proceso que, por lo extenso,
queds facilmente expuesto a los vaivenes de las autoridades sectoriales, las presiones y las

21 Esta experiencia es extensaments documentada por Marcel y Toha {1997}

22 Estos servicios fuercn el Servicio Nacional de Capacitacién y Empleo, el Servicio Agricola y Ganadero, la
Junta Nacional de Auxilio Escolar y Becas, la Direccién da Biblictecas, Archivos y Museos y la Direccion de
Departes y Recreacion. Los servicios incorporados al programa del Miristerio de Hacienda fueron gl
Servicio de Impuestos Internos, ta Tesoreria General de la Republica, el Servicio Nacional de Aduanas, la
Casa de Moneda de Chile y 1a Direccién de Aprovisionamiento del Estado.
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urgenicias institucionales. Estas debilidades resultaron especialmente importantes al
coincidir la aplicacion del Programa con un cambio de gobierno,

Por estas razones, hacia fines de 1994, 1a Direccidn de Presupuestos concluyé que
el enfoque gradualista y secuencial adoptado en el Programa resultaba demasiado aislado
y lento para producir un impacto signilicativo en el conjunto de la administracion. Por
ello, promovié un gjercicio mds transversal, enfocado hacia la generacion de indicadores
de desempefio, a fin de integrarlos al proceso presupuestario. Fue asi, como en el segundo
semestre de 1994, con motivoe de la preparacicn del provecto de Ley de Drcsupuestos se
solicitd a los servicios piiblicas mejor preparados identificar indicadores y mctas de
desempefio para el afio 1995,

De los servicios puiblicos convecados, 26 de ellos acogieron la propuesta y
presentaron poco mas de 100 indicadores, los que fueron incorporados entre la
informacion complementaria al proyecto de Ley de Presupuestos para 1995, Desde
entonces, su cebertura s ha ampliado dentro del Ambito de los servicios con funciones
gjecutivas de la administracion central. Se han mantenido fuera de este esquema las
municipalidades ¥ los servicios asistenciales de la salud=.

El objetivo central de esta iniciativa ha sido proporcionar un mecanisme concreto
para informar acerca de los resultados de la gestidn de los servicios pablicos,
contribuyendo de este modo « modificar la culiira institucional en dichos servicios en
favor de una mayor preocupacion por los resultados v, especialmente, los intereses del
pablico usuario.

Laincorporacion de indicadores v metas de desempefio en la informacion
presupuestariz en Chile no ha tenido, de este modo, el propdsito de establecer una vinculacion
directa entre logro de metas y asignacién de recursos. En su lugar, Lo que se ha buscadoes:

= Aprovechar el cardcter comprehensivo y recurrente de la discusion presupuestaria
para legitimar y difundir 1a preocupacion por los resultados de [a gestion de las
instituciones priblicas.

& (enerar una mayor presién, lanto desde 1a opinidn piblica como desde cl sisterna
politico sobre las awtoridades de los servicios ptiblicos, para elevar la eficiencia en
el uso de los recursos, introduciendo compromisos y metas factibles de ser
evaluadas por los mismos actores durante el siguiente ciclo presupuestario.

* Enriquecer la discusidn presupuestaria, centrada tradicionalmente en un andlisis
incrementalista de las asignaciones presupuiestarias, oricntdndola hacia aspectos
mds fundamentales de la gestién gubernamental,

Ln su primera aplicacion, en 1994, el sistema de indicadores de desempefio tuvo
un cardcter esenciaimente voluritario. En efecto, en dicha oportunidad Ja Direccidn de
Presupuestos demandd indicadores a los servicios que estuvieran en condiciones de
producirlos y promovié gue cada institucion estableciera sus metas. Salvo escasas
excepeiones, todas las propuestas provenientes de los servicios fueren aceptadas,
Pesteriormente se procedié a clasificar los indicadores en diversas categorias conceptuales,
previo a su presentacion al Congreso. [na vez instalado el sistema vy conforme Gste ha ido
ganandc en legitimidad v experiencia, se ha elevado la rigurosidad v las exigencias acerca
de ios indicadores, a [in de asegurar su pertinencia y representatividad.

23 Elsector de la salud ha desarrollade su propic esquema, dentro del marco de un sistema de convenios de
desempefio entre el nivel central del Ministerio y los servicios de salud.

Porspectfvas 67



< Meoreed Andicadores de desempedo come nstrnnenlo de modenismcndn

Parte del proceso de perfeccionamiento técnico del sistema de iniciadores se ha
orientado a establecer una clara distincidn conceptual entre diversos tipos de indicadores
segin los aspectos de la gestion ingtitucional que estos reflejan. Para este efecto, siguiendo
la experiencia internacional, los indicadores se han tipificado de acuerdo a las cuatro
dimensiones de desempeno analizadas en la seccion antertor: economia, eficiencia,
etectividad y calidad de servicio, Fn el cuadro 1 se presentan algunos ejermplos concretos de
los indicadores elaborados en cada una de estas dimensiones.

CUADRO 1

e indicadoies de desampeno en Chife

1. Instituto de Desarrollo Agropecuario

Porcentaje de recuperacicn de créditos de corto plazo.

2. Comisién Chilena de Energia Nuclear

Cobranza/Facturacion,

3. Comisién Chilena de Energia Nuclear

Ingresos propios/Ingresos totales.

4. Servicio de fa Vivienda y Urbanismo (Serviu)

Aporte de beneficiarios al financiamiento de viviendas Serviu/Inversion.
5. Parque Metropolitano

Ingresos de operacidn/Gastos de operacion.

CiE
1. Superintendencia de [sapres
Ntuners de fiscalizadores a Isapres/Niimero de fiscalizadotes,
2. Superintendencia de Electricidad v Gombustibles
Inspecciones promedio por inspector.
3. Servicio de Cooperacidn Técnica (Sercotec)
Personal soporte/Personal Campo.
A, Programa de Certificacidn Hortofruticola (SAG)
Cajas inspeccionadas/Jormnadas Hombre,
5, Servicio Nacional de Capacitacidn y Empleo (Sence).
ministrativos Programa Becas/Total becas otorgadas.

1. Servicio Nacional de Capacitacion v Empleo (Sence)
Porcentaje de desereion en cursos de Capacitacion,
2. Servicio Nucional de Turismo
Fstablecimientos hoteleros clasilicados/Total de establecimientos.
3, Servicio Nacional del Consumidor (Semac)
Reclamos recibidos/Reclamos solucionados.
4. Comporacidn Nacional Forestal (Conal)
Superticie media afectada (hectireas) por incendios forestales,
5. Junta Nacional de Auxilio Escolar y Becas (JUNAEB), Programa de Alimentacion Escolar
Raciones servidas diarias/Raciones asignadas diarias.

£ CALIDAD BE SERVICIC
1. Instituto de Normalizacidn Previsional (INP)
Tiemypo promedio de tramitacidn de beneficios a activos del 8.8.8.
2. Ingtinuto de Desarrello Agropecuario (Indap)
Dias promedio de tramitacion de eréditos.
3. Servicio de Registro Civil
Ndmero de personas atendidas en lugares apartados (Oficina Mdévil}.
4. Ministerio de Obras Piblicas {MOP), Direccidn de Vialidad
Tiempe promedio de espera en peaje en dias peak.
3. Servicio de impuestos Internes (K31}
Calidad de atencion a0 usuarios, encuesta.

Fuente: Direccion de Presupuestos ($996b).
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CUADRO 2
Indicadaias agregadns de productividad en goll
1995 1996 1997

B Servicios 26 49 7

Indicadores 107 197 291
o Segiin tipo de indicadores -

- liconomia 4 16 34

- Bficiencia 16 37 80

- Iifectividad 76 80 100

- Calidad dv servicio 11 64 77

Segfm sectores ) »

- Ecendmico 66 72 117

- Social 29 93 110

- Infraestructura 8 17 33

- Addministracidn general 4 15 31

Como puede apreciarse en el cuadro 2, entre 1995 v 1997 se ha producido un
importante incremento tanto en ¢l nimero de instituciones incorporadas al sistema de
indicadores como en el niimero de les mismos™. Is asi como en el primer caso, el ndmero
de servicios incorporados se ha elevado desde 26 4 67, Esta Gltima cifra representa
alrededor de un 80 por ciente det total de servicios piiblicos factibles de ser integrados en el
sistema’™. Por su parte, el ntirero de indicadores practicamente se ha triplicado, pasando
de 107, en 1995, a4 291 en 1997,

Es importante notar que en esle proceso se ha producido una importante
diversificacidn del sistema. Asf, mientras en 1995 gran parte de los indicadores se
concentraban en instituciones del sector econdmico, en 1997 los indicadores
pertenecientes a instituciones del dinbito social practicamente equiparan a los
primeros. También se aprecia un importante incremento de indicadores en
instituciones de los sectores de infraestructura v administracin general,

La diversilicacion de los indicadores también se aprecia respecto de las
dimensiones de la gestidn que éstos representan. En 1995 las tres cuartas partes de los
indicadores se referfan a efectividad, que es indudablemente Ia dimensién del
desempetio mds feil de medir, pero que no reflejan el costo de producir los bienes y
servicios puiblicos ni fa satisfaccion de los usnarios. En 1997, en cambio, los
indicadores en esta categoria superan un tercio del total, aprecidandose una sustancial
expansion en cada una de las restantes categorias, Particularmente destacable es, o
este respecto, la progresiva incorporacian de indicadores de calidad de servicio
medida directamente por encuestas a los usuarios. Como veremos mds adelante, este

24 Los aros de referencia corresponden aqui a los del periodo para el cual se fijan las metas. Como se ha
indicado, sin embargo, la sefeccion de los indicadores y Ia fijacién de fas metas se efectia durante el
procesc presupuestario que se desarrolla et ano anterior. De esta manera, debe recerdarse gue cuando se
hace referencia a los indicadores de 1995, éstos fueron seleccionados en 1994 y asi sucesivaments

25 Se considera come integrantes potenciales del sistema de indicadores a los servicios con funciones
esencialmente ejeculivas cuyo owtpu! tiene una dimension cuantitativa dominante. Se excluye por tanto de
este grupe a las insfituciones con funcicnes esencialmenta politicas, come las subsecretarias o cuyos
oulputs son principalmente cualitatives, como las institucionas requladoras.
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desarrollo ha abierto las puertas a nuevas estrategias para ligar el desempefio
institucional a los derechos e intereses de kos usuarios.

La expansién en la cobertura v la diversificacién de los indicadores de
desempeiio ha coexistide con un incremento en las exigencias de calidad sobre el
sistema v con una mayor coordinacion con el sistema presupuestario. En efecto,
durante los primeros dos afios las propuestas de indicadores y metas (por parte de los
servicios publicos) se producian en las etapas finales del proceso de preparacion del
provecto de ley de presupuestos al interior del Bjecutivo. Ello limitaba la capacidad de
hacer una seleccién critica de los mismos v de verificar que las metas involucraran
un verdadero desaffo para las instituciones. A partir de 1996 este proceso se [racciond
y adelantd en el tiempo 4 fin de lograr un sistema més exigente. De este modo, la
proposici6n v la seleccién de los indicadores se produce al inicio del proceso interne
de preparacién del presupueste (junio) y la fijacidn de las metas al término del
mismo {agoesto). En su primer aio de aplicacidn, este nueve calendario le permitic 4
la Direccidin de Presupuestos efectuar una seleceién mds rigurosa de los indicadores,
rechazando u observando un ntimero importante de los propuestes inicialinente por
los servicios priblicos.

2. Integracicn al cicke presup
Los indicadores v las metas de desemperio son enviadas al Congrese Nacional como
parte de los anexos con informacian que acomparian al proyecto de ley de presupuestos de
cadz afio™. Esta informacidn es presentada y discutida fundamentalmente en las
suhcomisiones de presupuestos. Estos anexos incluyen, ademds de los indicadores de
desemperio, informacién sobre personal, subre gastos deterninados por ley y series histdricas
de ingresos v gastos efectivos de acuerdo 4 1a misma desagregacicin del provecto de
presupuesto en discusion. Todo ello conforma un voluminese conjunto de informacion que
debe ser procesado por las referidas subcomisiones en un plazo no superior a los 30 dis.

La informacidn acerca de los indicadores y {as metas de desernpenc s enviada en
un formato donde se presentan la misién v los principales objetivos del servicio. La
inforniacién para los diversos indicadores incluye las metas para el perfodo anterior y los
valores alcanzados por los indicadores en el petiodo correspondiente y las metas para el
afio entrante. Se ha intentado que las metas sean de cardcter semestral, lo cual se ha
logrado en mds de Ja mitad de los casos. 81 se considera que los indicadores con metas
anules, cuyo avance es reporlado semestralmente, esta proporcidn se eleva hasta el 75 por
ciento. Isto pennite que los congresistas cuenten, en el momento de la discusion
presupuestaria, con informaciéu del cumplimiento de metas en el primer semestre del afio
0 avances de metas anuales 1 1a misma fecha, en la gran mayorfa de los casos.

La discusion de los presupuestos en las subcomisiones cuenta con la participacién
de los ministros, subsecretarios ¥ directores de servicios involucrados, asimismo con los
correspondientes analistas de la Itireccion de Presupuestos. Todos ellos son normalmente

26 En Chite la discusién del proyecto de Ley de Presupuastos en el Congreso se efectua a través de una
comision especial compuesta par igual numearo de senadores y diputades pertenecientes fundameantalmente
a las comisiones de hacienda de ambas cdmaras, con un total de 26 miembros. Dicha comision se divide
inicialmente en cinco subcomisiones especializadas en las diferentes partidas (ministerios). Los informes de
las subcormisiones son remitidos a la comisién especial que emite el informe definitivo que es pasteriormen-
te volado por la Camara de Diputados y por ei Senado. Este procedimiento detarmina que sea en las
subcomisiones de presupuestos donde se efectia ta discusién mas acuciosa de las asignaciones presu-
puestarias.
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interrogados respecto de la ejecucion del presupucsto anterior, el contenido de las
propuestas del Ejecutivo, la justificacian de las asignaciones solicitadas v, en general,
cualquicr materia velacionada con su gestion institucional en que la que esté
comprotretidos recursos pablicos. Este es, evidentemente, ¢l eiercicio mids coniprehiensivo
de andlisis del desenipeno institucional y el momento de mayoer receptividad de las
autoridades 4 las demandas del Congreso. Por la misma razén constituye el momento mds
propicio para una discusion acerca de los resultados de la gestion de las instituciones y 1a
generacion de compromisos para el afio entrante, discusion que ha sido bienvenida por los
parlamentarios. No obstante, Ja utilizacion de est: informacién durante la discusion
presuptiestaria ha resultado hasta ahora muy variable v, co algunos casos, claramente
insuficiente. Dos razones principales explican lo anterior: por un lado, la celeridad con la
que ¢l propio Ejecutivo ha concretado el proceso de preparacion de la informacion sobre
indicadores y metas, lo que en algunos casos ha determinado atrasos en la entrega de
dicha informacion al Congrese; por otro, el escaso tiempo con que cuentan las
subcomisiones presupuestarias para llevar a cabo su labor, Dado que la tarea [undamental
consiste, en esle caso, en aprobar un gran nimero de asignaciones presupuestarias, al
momento de agotarse el iempo disponible la discusion sobre metas de desempefio debe
quedar relegada, inevitablemente, o un plano secundario.

Dadas esias dificultades, y manteniéndose ¢l interés de los congresistas por
efectuar una discusidn sustantiva acerca de la gestion de los servicios publices, durante la
tramitacion del provecto de Ley de Presupuestos para 1997 se acordd un nuevo
procedimiento que permitird facilitar este proceso. Bs asi como 4 partir de dicho afo la
informucion sebre cumplinziento de metas se enviard al Congreso Nacional con
anterioridad al inicio de la discusion presupuestaria.

El monitoreo de los indicadores es efectuado por los propios servicios involucrados
e informado a la Direccidn de Presupuestos, efectudndose un andlisis conjunto de fos
restltados. Bste andlisis permile 1o sélo evaluar el desempeiio del servicio en ¢l perfodo,
sino también detectar inconsistencias o errores en los indicadores, lo que permite ir
perfeccionando el sistema. La informacion asi procesada es entregada al Congreso en las
modalidades descritas anteriormente.

Como es evidente, este es un sistemaz altamente dependiente de la capacidad
técnica, la autoexigencia v la honestidad de los servicios piiblicos. En principio nada
impide que, dentro de ciertos margenes, un servicio priblico s¢ imponga metas débiles,
manipule los resultados, culpe del incumplimicnte de las metas 2 la mala calidad de los
indicadores o recroplace aquellos que resulten mds exigentes alegando razones tenicas.
Pese a ello, [a experiencia ha demostrado que, 4l menos en los primeros afios de
aplicacion, los servicios pdblicos han tomade csta tarca con gran honestidad, seriedad v
protesionalismo. Prucha de ello es que en las primeras dos mediciones efectuadas, los
servicios infortnaron que las metas fijadas no se alcanzaron en cerea de la cuarta parte de
los casos. Bl andlisis pormenorizado de estos resultados permitid identificar aquellos casos
en que se habian fijade melas demasiado bajas, elevindose en el ciclo siguiente, o el de
metas construidas sobre informacion de mala calidad, en cuyo caso se mejoraron los
sisternas de informacion o bien se reformularon los indicadores.

En todo caso, como parte del esfuerzo por mejorar v elevar los niveles de exigencia
del sisterna se ha programade, para 1997, la realizacion de auditorias selectivas o Jas hases
de datos que generan los indicadores, comproniiso que se incorporé en los acuerdos con el
Congreso ya cilados.
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La difusion de los indicadores v las metas de desempefio ha sido hasta ahora
limitada. Si bien al entregarse al Congreso, éstos han pasado 4 tener el cardcter de
informacion publica, su difusin se ha limitado a la entrega de antecedentes generales a
través de conferencias de prensa o entrevistas a las autoridades. Dicha informacién no sélo
ha side insuficiente para difundir el contenido especifico del sistema de indicadores sino
gue tampoco hia logrado despejar la confusién entre las metas cuantitativas aqui
establecidas v los sistemas de metas ministeriales y compromisos de moedernizacién
coordinados por otras instancias gubernamentales.

Lz obligacién impuesta a los servicios pablicos en la Gltima Ley de Presupuestos
en cuanto a elaborar informes anuales de gestion, a partir de 1997, permitird resolver en
buena medida estos problemas. Dichos informes deberdn contener, enlre otras materias,
una cuenta de los compromisos de gestidn asumidos por la institucién v su cumplimiento
efectivo, incluyéndose entre dichos compromisos las metas de desempefio cstablecidas en el
proceso presupuestaric. En estas circunstancias, serd responsabilidad de los servicios
ptiblicos establecer ¢ informar dichos compromisos en una forma articulada y
jerarquizada, sohre la base de su mision y objetivos institucionales. Dichos informes fugron
concebidos como un instrumento piblico, por lo que, ademds, deberdn estar disponibles
para las instituciones fiscalizadoras, la prensa v el puiblico en general.

. Balance preliminar de fa experiencia

La experiencia chilena en la aplicacion de indicadores de desempefio en las
instituciones pUblicas es ain reciente y ha tenido un desarroflo premeditadamente
experimental, por lo que en este momento o puede ser sino preliminar,

Diche balance debe considerar necesariamente lo que han sido los objetivos de
esta experiencia. Como se ha indicado mds arriba, la construccidn de un sistema de
indicadores v metas de desempefio se inscribe dentro del objetivo de desarrollar una
cullura organizacional orientada 4 los resultados en 1a administracion pablica chilena en
un proceso gradual y acumulativo. Dicho proceso contempla diversas iniciativas ¥
reformas parciales articuladas en torno a este objetivo central de modo de producir efectos
estables y duraderos sobre la eficiencia de la gestion de las instituciones piblicas. En estas
cireunstancias, el sistema de indicadores v metas de desempeio es un instruniento mds
dentro de un programa mds amplio de iniciativas y reformas.

A. Avances logrados

Pueden identificarse cuatro perspectivas desde las cuales es posible calificar esta la
EXpCriencia como positiva.

1. Imglaniacion

El disefio y construccion de un sistema de indicadores y metas de desempefio al
interior de la administracién piiblica representa un desafio téenico, politice v
arganizacional importante. Crucial a este respecto es lograr el compromiso y colaboracitn
de instituciones pablicas que por décadas han estado acostumbrados a una fiscalizacion
administrativa formalista, 2 un control econdinico centrado en sus insumos ¥, en muchos
casos, 4 la impunidad con relacisn al logro de resultados.

Come he indicado, el sistema chileno de indicadores y metas de desempefio ha
experimentado no sélo un crecimiente en la cobertura v diversificacién de los indicadores,
sino también un mejoramiento en la calidad de los mismos v en los procedimientos para
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st mas efectiva utilizacién. En cerca de un 75 por ciento de los casos las metas de
desempenio se han alcanzado o superado.

De esta nuanera, af cabo de (res afos de aplicacion, e sistema de indicadores y
metas de desempefio constituye una experiencia consolidada v legitimada al interior de la
administracion pbliea chilena, que le permite 2 la Direccion de Presupuestos elevar
sradualmerte los grades de exigencia hacia el sisterna.

Este resultado es especialmente notzble considerando que 1z experiencia chilena
ha estado caracterizada por un allo grado de espontaneidad. n cfecto, en contraste con
programas (como ¢l que se encuentraen desaerotlo en istados Unidos), basados en una
cuidadosa planificacidn de cada uno de los pasos para T instauracion del sistemza y la
impostcion de una serie de condiciones previas 4 la estructuracicn de sistenias de indicadores,
en el caso chileno el procese se inicia con una demanda hacia las instituciones piiblicas para
(ue éstas propongan indicadores de desennpedio de acuerdo a sus propias posibilidades v
motivaciones y establezcan metas, sin que su cumplimiento aparezca condicionado a otras
decisiones. 1z razén para dicho enfoque no radica en uma menor rigurosidad téenica, sino en
que Tas antoridades prefiricron obener una rdpida instalacion y wreptacicn del sistema, para
postericrmente elevar sus exigencias tenicas v formalidad.

21 éxito alcanzado en ¢l cumplimiento de estos objetivos se ha debido
lundamentalmente a la eolaboracion de los servicios piblicos en este esfuerzo. Este
fendmeno puede explicarse sobre |4 base de cuatro factores. En primer lugar, porque la
voluntariedad con gue se inicid el sistema generd un espacio de confianza mayor al que es
habitual en la relacitn entre el nivel central del gohierno, particutarmente el Ministerio de
Hacienda, y los ministerios ¥ servicios de cardeter seetorial. En segundo Tugar, porque la
coordinacion de este proceso por parte de una autoridad legitimada e influyente como la
Direccidn de Presupuestos y su vinculacion a un ejercicio regular v tiguroso cono la
elaboracion del presupuesto le dieron 1a formalidad necesaria como para que la tarea
fuera asumida con la seriedad requerida por las instituciones. Iin tercer Lugar, porque cl
clima general de creciente exigencia sobre la eficiencia de las instituciones pitblicas en
una economia mds abierta y compelitiva permitic legitimar la demanda por mayor
transparencia y eficiencia en el funcionamiento de los servicios. Il cuarto y imds
importante factor se refiere al cardcter pibfico del sisterna, El Estado chilenoe se ha
caracterizado historicamente por su fulta de apertura hacta la ciudadania y el secreto que
se impone sobre gran parte de la informacién que nianeja. Puede argumentarse, 4 partir
de esta experiencia, que el principal incentivo para el mejoramiente de la gestidn de los
servicios piblicos que proviene del sistema de indicadores es precisamente el riesgo de ver
expuestas pablicamente las fulencias de su desenpedio asi como la oportunidad para
maostear los éxitos de su gestion, tras un perfodo en que el sector pliblico habia sido
sometido 4 unz campafia sistemdtica de desprestigio.

IR 0 de oo

Asi como el sistemna de indicadores vy metas de desempefio fuc en buena
medida el producto del programa piloto de mejoramianto de la gestidn en servicios
pithlicos de los afos 1993 v 1995, de sus preocupaciones, limitaciones o
insuficiencias han surgido nuevas iniciativas que apuntan a profundizar v conselidar
el proceso de modernizacion en marcha.

Entre estas iniciativas cabe destacar cuatro que resultan de particular

relevancia para la proveccion del programa modernizador. La primera se refiere a la
obligacion hacia todos los servicios pdblicos de publicar un informe anual sebre su
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gestian institucional. Come sefiale anteriormente, a partir de 1997 los servicios piblicos
deberdn elaborar anualniente un informe que inchuya un balance de su cjecucion
presupuestaria v una cuenta de los resultados de su gestidn operativa y econdmica del
afio precedente, incluyendo el cumplimiento de objetivos, tareas y metas 4 que se hayan
comprometido o que se les hayan fijado. EL objetivo de este informe es ordenar y
sisternatizar la informacién respecto del caaplimiento de los compromisos que los
servicios contraen a través de mecanismos como las metas ministeriales, los indicadores
de desermpefio y los compromisos de modernizacién, ddndole un carécter puiblico al
cumplimiento de dichos compromisos.

En segundo lugar, se ha concordado poner en marcha, a partir de 1997, un
sistemnz de evaluacion del impacto de los programas sociales, de fomente productivo ¥
desarrallo institucional. El compromiso a este respecto ¢s que cada uno de estos programas
sea objeto de una evaluacion en el curso de los proximos cuatro afios. Para efectuar las
evaluaciones se constituird un panel de expertos independientes en ¢l que no podrdn
participar funcionarios de tos servicios encargados de la cjecucién del programa respectivo.
Estos pancles tendrdn facultades para requerir informacidn, efectuar entrevistas y encargar
estudios externos cuando ello sea necesario, Los resultados de 1as evaluaciones serdn
informados 4 las autoridaces ministeriales, al nivel central del Ejecutivo y al Congreso.

En tercer lugar, algunos servicios han comenzado a adecuar los
indicadores de desempefio con el objeto de establecer estindares de calidad en favor

de sus usuarios. Asf por ¢jemplo, desde mediados de 1997 ¢l Servicio de Impuestos

Internos {SI1) garantiza a los contribuyentes un plazo méximo de espera de 30
minutos en Los trimites mds habituales que éstos deben realizar en el servicio la
iniciacion de actividades y el timbraje de bolelas y facturas. De no cumplir con
dichos plazos, el SIT se compromete a llevar los documentos correspondientes al
domicilio del contribuyente. Iniciativas similares estdn siendo estudiadas por el
Fondo Nacional de Salud y el Servicio Nacional de Aduanas.

tn cuarto lugar, en alguios servicios se ha puesto tentativamenie en
marcha un sistema de incentivos por desempeiio colectivo asociado al
cumplimiento de metas institucionales. Cen el objeto de prever posibles
distoersiones se ha fifado un margen maximo del 10 por ciento de la remuneracién
para este beneficio, el que serd pagado separadamente de las remuneraciones
regulares y aplicado de manera escalonada en el tiempo, en tanto que las metas de
desempefio serdn acordadas por las autoridades correspondientes con el Ministerio
de Hacienda. Las instituciones que parlicipardn inicialimente en este sistema serdn
el Servicio de Aduanas y el Ministeric de Obras Pablicas,

listas cuatro iniciativas son el producto de la percepeion de Jas autoridades y
parlamentarios de las limitaciones del sistema de indicadores. Por un lado se da cuenta
de la necesidad de darle un cardceter cada vez mds pablico a la informacidn sobre el
desernpeiio de los organismos pablicos; por otro, se reconoce la necesidad de
complementar el monitoreo de lu evolucion en el desempefio institucional por ejercicios
mds completos y sisterndticos de evaluacién de impacto; en tercer hugar, se reconocen
las limitaciones de los compromisos indirectos con el piblico v de los promedios como
garantia de servicio, y, finalmente, se busca traducir los avances en el camplimiznto de
metas de gestion en beneficios tangibles para los funcionarios.



—Heeree! Dicadoses de deseinpeiio como instmesie de woderizacion

3. Incremento en la eficiencia global de fa administracion pubhca chilena

Si bien las realidades de Ja contabilidad pablica v las relaciones financieras del
Estado con el resto de la economia hacen metodoldgicamente imposible contar con un
indicador glebal de productividad en el sector piiblico, cxisten una serie de indicadores
parciales que muestran avances importantes entre los afios 1990y 1996, Ver cuadro 3.

CUADRO 3

Indhcadones agregados de productividad en qobiemo centraf 1989-56

(rustos en personal y en Gasto total sin Dotacion efectiva | Variacidn anoal
IHenies ¥ servicios de serviciodeuda ysin | de personal como | de dotacidn de
CONSUMO ¥ pard st e personal porcentaje de personal (a)
produccion como por funeionaric poblaciin COME porcentaje
porcentafe del gasto tota] nacienal
sin servicio de deuda oeupada
Total  LExeluido Millones de
gohiemo  salud pesas 1996
1989 WL T Rz 23
1990 FAL 540 150 b A8
1991 203 247 268 17 30
1992 8.4 239 06 27 2.
1993 8.5 235 31 2.6 L1
1994 285 233 322 26 18
1495 M7 231 335 26 11
19496 Prosveccion 75 222 370 25 0.5

Fuente: elaborado sobre la base de estadisticas de la Direccién de Presupueslos.
{a} Corresponde a la variacion porcentual de la dotacion de personal neta de regularizaciones.

Un primer indicador a este respecto 1o constituye la evolucidn de los gastos
operacionales del sector pdblice. Entre 1990 v 1996 dichos gaslos han erecido a un
ritme sustancialmente inferior al crecimiento de la economia v del gasto priblico
total, pese a la importante recuperacion experimentada por las renuneraciones
reales de los funcionaries pablicos durante este periodo. Es asi como la suma de los
gastos en personal y en bienes v servicios de consumo se ha reducido de un 29,3 por
ciento de los recursos comprometidos en el financiamiento de programas ptiblicos a
un 27,5 por ciento en 1996,

Esta reduccion en el pess relativo de los gastos operacionales del Estado se
debe fundamentaimente al estricte control ejercido sobre ef empleo piblico. Es asi
como entre 1990 ¥ 1996 la dotacién total de funcionarios ptiblicos crecid a una tasa
neta promedio del 1,9 por ctento anual, cifra inferior a la expansidn del empleo 1otz
en la economiy, Ja que aleanzd a un 2,4 por ciento anual en el misme perfodo. El 71
por ciento de los empleos pablicos creados en este perfodo se concentraron en los
hospitales, cdrceles y jardines infantiles, Para el resto de las instiluciones piblicas las
dotaciones de personal se hun mantenido prdcticamente congeladas.

De este modo, entre 1990 y 1996 los recursos movilizades por el sector
publico en programas v politicas en favor de 1a poblacién se elevaron
sustancialmente con relacidn 4l nirero de funcionarios. Como puede apreciarse en
el cuadro 3, Tos gastos del gobierno central son distintos de los gastos en personal v
del servicio de la deuda: si en 1990 alcanzaban = los 25,6 millones de pesos por
funcionario, en 1996 sumaron 37,6 millones de pesos.
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Si bien los avances anteriores pueden atribuirse principalmente al control sobre la
expansion del empleo piiblico, debe reconocerse gue dicho control se ha facilitado en los
liltimos afios por 14 presion que se ha dejade sentir sobre los servicios puiblicos para elevar
su productividad. I.a existencia de un sistema de indicadores de desempefic ha expresado
dicha productividad en medidas tangibles, fas que cada vez mds son exigidas por los
congresistas ¥ la opinidn pdblica,

De esta manera, los indicadores agregados recién comentados se complementan
con nwmerosos indicadores especilicos de avances en la gestién de Jos servicies publicos,
tatles coma reduccion del tiempo de espera en el cdleulo de pensiones y heneficios sociales,
reduccidn de los gastos administrativos por prestaciones, incremento en la recuperacién de
préstamos y en la cficacia de acciones de cobranza, cobertura territorial de servicios
esenciales v satisfaccion de los usuarios. Gran parte de cstos resultados se conocen
justarente por la operacién del sistemna de indicadores ¥ metas de desempefio.

B. Limitaciones y desaffos

Pese a sus avances, el desarrollo del sistemna de indicadores v metas de desempefio
en Chile presenta limitaciones, riesgos v desalios futures que podernos situar en los
dmbitos del perfeccionamiento téenico, de la utilizacion de los indicadores y de sus
consecuencias en el campo politico-institucional.

En lo que se refiere a las exigencias v limitaciones wenicas del sistema, resulta
indudable que ningiin sistema de indicadores es capaz de reflejar integramente la
uestitn de organizaciones complejas con multiplicidad de objetivos (como los servicios
piiblices), por le que no deberfa sea ésta la meta del sistema chileno. Bl mayor riesgo en
este sentido parece ser el inverso: multiplicar el ntimero de indicadores hasta un punto
en que se haga cada vez mds dificil articular, sobre Ia base de ellos, una vision global de
Ja gestidn institucional. Los riesgos practicos « este respecto van desde la generacidn de
indlicadores espurios a la excesiva densificacién y rotacidn de éstlos. En ambos casos se
compromete el sentido mismao del sistemna: proporcionar una visin sintética sobre |a
evolucién del desempenio de una organizacién y orientar su gestion hacia el logro de
mayor eficiencia y eficaciz

kn estas circunstancias, resulla imprescindible apuntar a una creciente
estabilizacién del sistema en torno a un conjunto reducido de indicadores, seleccionados
en funcién de su pertinencia. En particular, & limite del sistema en el mediano plazo debe
estar dado por un conjunto de no mds de dos 4 tres indicadores para cada dimension del
desempefio institucional. basados en sistemas de informacion estables y seguros. 5i esta es
la mieta, [a actual cobertura del sisterma aparece adn muy linmitada pues se situaria en
torno 2 un 40 por ciento de su potencial.

Parg cumplir con este objetivo, es importante insistir acerea de la necesidad de
que la seleccion de indicadores se apoye en ejercicios de planificacion estratégica
llevados a cabo al interior de los servicios, Algunas experiencias puntuales indican, sin
ernbargo, que estos ejercicios no siempre s¢ han desarrollado con la rigurosidad
necesaria, I's asi como algunas instituciones han recurrido 4 ellos de manera repetitiva,
modificando definiciones, como ia de misién institucional, que deberfan caracterizarse
precisamente por su estabilidad en ¢l tiempe. La tnica proteccidon admisible para este
riesgo en el marco de un sistema descentralisado v semi voluntario come el chileno
narece ser ¢l elevar las exigencias sobre la calidad de los indicaderes y capacitar al
nersonal directivo de las instituciones para un manejo mds profesionalizado de estos
instrumentos.
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La Direceitn de Presupuestos puede colaborar en el esluerzo por ampliar la
cobertura del sistema de indicadores de un modo més proactive que hasta ahora, Asi,
resulta viable que. desde su propia especilicidad, ésta desarrolle indicadores de gestidn
financiera que puedan ser adoptados por la generalidad de los servicios. Especialmente
relevante @ este respecto resultan los avances que puedan lograrse en el desarrollo de
indicadores de cumplimiento presupuestario y mediciones de los costos de
administracion v de los costos de capital®. Del mismo modo, dicha institucién, como
responsable téenica del sistema, debe promover talleres, seminarios v cursos de
capacitacion que no sélo permitan calificar a los directivos v profesionales responsables
de estos sisternas sino generar una fertilizacion cruzada entre las instituciones v:
involucradas en este esfuerzo.

En segundo Jugar, subsiste un conjunto de preguntas que no se han resuelto
respecto de la utilizacion de los indicadores de desernpetio, dred en la que parecen
residir los mayores desafios para el desarrollo futuro del sistema chileno. Como he
sefialado, [a principal influencia que la existencia de estos indicadores ha ejercide sobre
la gestidn de las instituciones aparece vinculada al cardcler piblico de la informacién v
4 s exposicidn en un proceso cemo el presupuiestario en el cual ésias son sometidas a
la evaluacion ¥ las dernandas del Congreso. Resulta dudoso, sin embargn, que este
factor sea suficiente para mantener el somentum alcanzado, lo que obliga a enfrentar
el tema de cémo vincular la evaluacidn del desempeiio institucional con las
dimensiones mds "duras” de la gestidn, como Ta asignacion de recursos v la
administracién de persenal.

En lo que se refiere a la asignacion de recursos, la discusion de la seccién anterior
ha expuesto claramente 1as razones por las que parece inconvenicnte establecer una
vinculacién dirceta entre asignaciones presupuestarias para programas sustantivos de la
sestion de un servicio e indicadores de desemperic. Iin lugar de esta asociacion més hien
mecdnica, sin embargo, existen otros mecanismos més sutiles que pueden resultar tanto o
mds eficaces para lograr el mismao propdsito. Asf por cjemplo, es posible que el
cumplimiento de metas se vincule al financiamiento de provectos institucionales (por
ejemplo, mejoramiento de as condiciones de trabujo) que, aunque pequefios en el
contexto de las asignaciones presupuestarias globales, resulten de especial interés para la
direccidn o los funcionarios de una institucion. Tel mismo modo resulta concehible ligar
al desempefio institucional una flexibilizacidon selectiva de las normas sobre
administracion financiera que no comprometan cf respeto de las restricciones
presupuestarias globales. Entre las normas que podrian ser los objetivos de tal
flexibilizacion se cuentan lu exigencia de visaciones o controles previos de Hacienda para
determinadas operaciones, |1 reasignacion de recursos entre items presupuestarios v el
traspasc de recursos entre distintos cjercicios presupuestarios.

Estas alternativas, que pueden expresarse en ta forma de convenios de desempefio,

involucran un gran desaffo para la autoridad presupuestaria que ha asuimido hasta ahora
la coordinzeién y supervision técnica del sistema. Ello, porque invelucran | renuncia a
mecanismaos de control del gasto que no silo se han aplicado por muchos afios, sino que
en la experiencia chilenz han resultado eficaces para el logro de los objetivos de 1a politica

27  Cabe recordar que practicamente todes los paises que har registrado mayores avances en sus procesos
de modernizacion del Estade han comenzado a aplicar practicas de contabilidad patrimonial en el sector
publico, a fin de medir de manera mas apropiada los costos reales incurridos por el Estado en la produccion
de bienes y servicios plblicos. Al respecto véase, por ejemplo, OCDE {1995).
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fiscal. La experiencia de los paises que han registrado mayores avances on esta materia es,
sin ermbargo, tranquilizadora. Aunque la simplificacidn de los controles presupuestarios y
la devolucidn de responsabilidades sobre la gestidn financiera han sido un fenémeno
comiin a la mayoria de estas experiencias, cn ninguna de estos cascs dichas medidas
parecen haber generado un debilitamiente de la disciplina fiscal. La razén para ello parece
encontrarse en la importancia de acompafiar estas flexibilizaciones en beneficio de las
agencias y servicios descentralizados con un fortalecimiento del contrel y compromiso con
sus resultados v un fortalecimiento de la disciplina fiscal en el nivel central del gobierno,

En materia de renwuneraciones, por otra parte, se apeecia en Chile una expresa
demanda de los funcionarios por canalizar los incentivos por desermnpefio hacia un esquemna
de estimulos por desempefio colectivo hasados en el logro de metas institucionales o grupales.
‘Tal demanda ha surgido como reaccion a ba creacion de incentivos por desempedo individual
hasados en cuotas preestablecidas de funcionarios seleccionacdos sobre la base def sisterna de
calificaciones, los que, de acuerdo a los dirigentes sindicales, fornentan la competencia y
rivalidad al interior de la adiministracién piiblica. Sin perjuicio de que una demanda de esta
naturaleza representa un notable avance respecto de la épocaen gue Yas refvindicaciones
salariales se limitaban a la presidn por mejoramientos generales o basados en la antigliedad,
es evidente que la implantacion de esquemas de esta nituraleza encierra graves riespos,
ilustrados por la experiencia internacional en la materia, comentada mds arriba. En cfecto,
para que un sistema de estas caracteristicas rinda un real provecho son necesarias dos
condiciones: prinero, que el sistema se hase en indicadores pertinentes para el cumplimiento
de la mision institucional v ne sesguen artificialmente su desempefio; v segundo, que las
metas sean realmente exigentes, de modo que los incentivos no se transformen en un
mecanismo encubierto de aumento seneral de rentas. Estas dos condiciones han probado ser
dificiles de lograr en la experiencia internacional.

Lo anterior no impide, sin embargo, que se cfectiien intentos per impulsar
iniciativas de esta naturaleza como complemento de los esquemas de incentivos
individuales, en tanto los beneficios asuman magnitudes acotadas y moderadas y sean
percibidos como transitorios por parte de los [uncionarics. Una introduccién gradual y
prudente de estos mecanismaos, como k seguida hasta ahora en Chile, parece ser la
estrategia (mds apropiada para avanzar en esta materia

En el ambito politico-institucional ¢l proceso de modernizacion del Estado en
Chile enfrenta atin numerosas interrogantes, y con él lo hace tanibién el sistema de
indicadores de desemperio. El principal riesgo en este campo reside e Ia evidente
contraposicidn entre la 1dgica de este proceso, 1a cultura organizacional del sector piiblico
chilene y la dindmica del sistema politico. Caracteristicas de este entorno son la fuerte
influencia de la cultura administrativa tradicienal, [a presencia de poderosos intereses
corporativos de los funcionarios, un régimen politico marcadamente presidencialista, una
prolongada dispuia ideoldgica sobre el tamafio del Lstado y el recurso crecienie a las
denuncias de corrupcion e ineficiencia como arma politica.

Si el proceso de modernizacidn del Estado en Chile se orienta hacia una preocupacion
por los resultados, incorporando diversos mecanismos de medicion y evaluacion del desempeio,
es evidenic que en muchos casos los resultados de estas evaluaciones serdn negativos para
programas e instituciones gubernamentales. 4Cuil serd entonces la reaccion de funcionarios,
directivos, autoridades v dirigentes politicos? Una respuesta hostil de los funcionarios, una
restriccion de la informacion por parte de las autoridades politicas o 1na manipulacién
aportunista de la oposicin signiticarian no silo el émino del programa de reformas, sino una
completa involucidn del procese de modernizacién del Fstado,



La experiencia de diversos paises indica que la mejor manera de asegurar las
condiciones polilicas necesarias para ¢l éxito de un programa de reforma del Fstado os
construyendo un amplic consenso politico no sdlo respecto de la urgencia de ésta, sino de
sus prioridades e instrumentos. No en vano en todas Jas experiencias mids avanzadas la
modernizacion del Estade es considerada come un tema suprapartidatio. $i bien en Chile
existen signos pusitivos al respecto, es evidente que la consteuecian de tales consensos adn
estd incompleta, El sisterna politico no parece reconocer con claridad Ja existencia de
enfoques y perspectivas contrapuestas en I reforma del Estado, incurriends en abiertas
contradicciones en la discusién legistativa. De este maodo, log misinos congresistas que
propugnan el traspaso de todos los (uncionarios a un sistema de contratos privados se han
opuesto a la aplicacion de un régimen de funciones criticas entre el personal directivo y
prolesional por considerar que entrega demasiada discresionalidad a las autoridades.

Dos elementos pueden ayudar al gobierne a lograr condiciones mas favorables
para su programa de modernizacidn del stado. Por una parte, es importante matener
una actitud prudente en a introduceitn de los nuevos instrumentos y practicas de gestion.
Ello invelucra no sélo gradualisme en su implantacion, sino equilibrar la introduccién de
sistemas de medicion v evaluacién del desemnpefio con las herramientas necesarias para
que las instituciones pablicas puedan mejorar st gestidn. ¥ por otra, el gobierno debe ser
capaz de convocar 4 diversos sectores para la generacion de mavores consensos en lorme al
proceso de modernizacidn del Fstado. Una iniciativa similar debe adoptarse en el plano
politico. Un elemento fundamental para que estos esluerzos tengan éxito es lograr que
cada uno de Tos actores involucrados vea en el proceso de modernizacién una oporturtidad
¥ 10 uma interferencia para la materializacion de sus propias prioridades e intereses, Para
lograr este propdsite en el plano politico resulta indispensable separar el tema de la
madernizacién de la discusidn sobre el tamaiio y funciones del Estado, convenciendo 4 los
diversos seetores de gque un Fstade mds eficiente puede tacilitar tanto la aplicacion de
decisiones que tienden = ampliar las funciones de ste como a reducirlas,

Estos desafios tienen, también, implicancias sobre el contenido mismo del
programa de modernizacion del Estado. Dos de ellos merecen destacarse. El primero es gue
el plenc despliegue de los beneficios de la medicidn v evaluacidn del desempefio requicre
establecer una mayor distancia entre gobierno y administracidn, cjercicndo el primero una
supervigilancia sobre la segunda. Las experiencias internacionsles indican que eflo se
facilita cuando se profesionaliza "despolitiza” la gestion de las agencias cjecutivas del
Estade. Un primer paso que puede adeptarse en esta direccion en Chile es reducir el rango
de cargos de confianza politica e imponer en los estamentos directivos de las instituciones
un réginten laboral que combine el profesionalismo, competitividad v 1a flexibilidad. Una
convergencia de los esquemas de concurse v de tunciones criticas, actualmente en
discusion en Chile, puede ser la respuesta mads adecuada a este requeriniento.

Il segundo desafio, una mejor integracidn de la medicidn v evaluacion del
desempefio en el sisterna presupuestario ofrece una oportunidad para adecuar la discusion
legislativa del mismo al sentido de la institucionalidad chilena. En efeclo, la experiencia
internacional muestra que en aquellos paises en que ¢l Fjecutivo tiene mayor control sobre
s decisiones que comproneten recursos tiscales, ¢l sistema politico-institucional puede
lograr mayor estabilidad si el Congreso concentra sus esfuerzos en una mayor fiscalizacién
sobre el mérito y resultados de las politicas priblicas™ De esta manera, el fortalecimiento

28 Al respecto véase Marcel (1993} y Premchand {1993),

Perspoctivus 7



Fersiwetivas St

ssme bt de modvestacion

de estzs funciones en el Congreso puede ser no sélo una respuesta a las frustraciones de los
congresistas en la discusion presupuiestaria (y 1a fuente de una mayer presicn sobre la
calidad de La gesticn de las instituciones pablicas), sino un aporte al desarroflo del sisterna
politico. (na iniciativa inmediata que podria aporiar en este proceso es extender el ciclo
presupuestario, agregando una ctapa previa de evaduacidn del desempenio de Jas
instituciones piblicas a carge de las mismas subcomisiones que posterionnente
analizarin el proyecto de ley de presupuestos del Fjecutivo.

Comentarios finales

La experiencia chilena muestra que la construccidn de sistemas de
indicadores del desempetio de las instituciones priblicas es viable afin en las
condiciones mis precarias que se enfrentan al interior de los Estados de los paises en
desarrollo. Dichos sistemas pueden, en estas condiciones, representar un papel tanto
o mds crucial en los procesos de modernizacion como el que se ha apreciado en las
experiencias més avanzadas de reforma

tn la experiencia de Chile, el principal logro del sistema de indicadores de
desemperio ha sido contribuir decisivamente a un cambio en Ia cultura
organizacional de las instituciones priblicas, atrayendo Ta alencién de funcionarios,
directivos, autoridades v observadores externos hacia los resultados de su gestion, tste
mismo logro ha demostrado que Ya estrategia adoptada en Chile para la introduccion
de este sistema, caracterizada por una importante dosis de gradualidad, flexibilidad y
voluntariedad, pucde ser tan eficaz como pracesos notablemente mds estructurados y
planificados.

Por atra parte, esta experiencia, asi como la de los paises mds avanzados en
Ja materia, dentuestra 1 importancia de concebir a los sistemas de medicitn del
desermnpetio como un componente mds de programas mds amplios y dindmicos de
reforma del Estado y en ningdin caso cono una panacea para la resolucion de los
graves problemas que afectan a muchas instituciones pdblicas, De hecho, uno de los
arandes méritos del sistema chileno ha sido que de su propia evolucitn se han
desprendido nuevas iniciativas que, reconociendo las limitaciones del sistema de
indicadores, han apuntade a profundizar y consolidar ¢l proceso modernizador.

Los sistemnas de indicadores de desempeno, si bicn se apoyan en una idea
extraordinariamente simple, coma es la importancia de medir resultados para
mejorar la gestion piblica, sin embargo, enfrentan importantes complejidades desde
el punto de vista técnico, operativo y politico-institucional. La experiencia chilena
anin requiere resolver muchos de estos problemas.



- Aermed, Tk
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