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Resumen

La Gestion por Resultados (GpR) es una
idea dominante de reforma del sector
publico. Sin embargo, los factores que
condicionan su desarrollo no han sido
suficientemente debatidos en América
Latina. Este articulo aborda dos preguntas:
¢que factores hacen que las organizacio-
nes publicas adopten modelos y herra-
mientas de GpR? Para ello se presenta una
revision de la bibliografia especializada
sobre factores de implementacion y uso.
La segunda pregunta esta orientada a una
reflexion para la region: ;Cuéles son los
desafios para la incorporacion de la GpR
en América Latina? Se destacan las difi-
cultades para romper con reformas sim-
bolicas y adaptarlas a las caracteristicas
del contexto regional.

Palabras Clave: Gestion por Resulta-
dos, reforma, administracion publica,
Ameérica Latina.
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Abstract

Introduccion

El desempeno del sector publico es un
tema crecientemente relevante a nivel
politico, econémico y social. Las admin-
istraciones gubernamentales se enfren-
tan, como nunca, al desafio de mostrar
resultados y hacerlo de forma eficiente en
el uso de recursos. Es por ello que todos
los procesos de reforma o modernizacion
del sector publico en la actualidad tienen
como eje fundamental mejorar los resul-
tados o el desempeno del sector publico
(Ingraham. 2005; Moynihan, 2008; Van
Dooren et al,, 2010). En ese contexto, la
nueva idea dominante es la de Gestion
por Resultados (GpR).

El concepto central de la GpR es simple:
las organizaciones publicas fijan sus es-
tandares de éxito y definen su forma de
medicion. De esta forma, puede anali-
zarse en qué medida se han alcanzado
los resultados, ayudando al proceso de
toma de decisiones politicas y gestion de
los recursos (Van Dooren et al, 2010; De
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Results-based Management (RBM) is a dominant idea in public sector reform. However,
the factors that condition its development have not been sufficiently debated in Latin
America. This article addresses two questions: what factors cause public organizations
to adopt models and tools of RBM? To this end, a review of the specialized literature on
factors of implementation and use is presented. The second question is oriented to a
reflection for the region: What are the challenges for the incorporation of the RBM in
Latin America? The difficulties to break with symbolic reforms and adapt them to the
characteristics of the regional context are emphasized.

Keywords: Results-based management, reform, public administration, Latin America

Bruijn, 2007). En la practica, esto implica
integrar procesos de gestion, un mayor
uso de informacion y evidencia para la
toma de decisiones y el desarrollo de
herramientas de planificacion, moni-
toreo, gestion de proyectos, entre otras.
En sintesis, la generacion de una cultura
organizativa vinculada al desarrollo de
practicas innovadoras en el sector publico
en donde el foco pasa a colocarse en los
resultados, el valor publico, mas que
en el estricto seguimiento de procesos
y procedimientos (Mayne, 2007; Serra,
2007).

La GpR tiene sus origenes en Europa
y EE.UU. Sin embargo, en el contexto
latinoamericano, el énfasis puesto en
su desarrollo es notable. Al punto que
el CLAD (2010) senalo: “El paradigma de
la gestion publica por resultados para el
desarrollo parece ser el mejor camino para
los gobiernos del Siglo XXI” (CLAD, 2010,
pag.15). También desde los organismos
internacionales se desarrollan rankings
que buscan medir el desarrollo de la GpR
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y promover su implementacion en la
region (Garcia Lopez y Garcia Moreno,
2010; Kaufman et al, 2015).

Las motivaciones para el desarrollo de
este tipo de modelos de gestion son varias:
la eficiencia, la transparencia, la calidad
de los servicios, la comunicacion de
gobierno o la participacion publica, entre
otros. Aplicar mejoras de gestion podria
ser visto entonces s6lo como un tema de
sentido comun, una reforma a primera
vista sin opositores naturales (Moynihan,
2005; Behn, 2002). Sin embargo, las
reformas de gestion implican importantes
transformaciones organizativas,
normativas y culturales que afectan
intereses y redistribuyen poder tanto
dentro como fuera del aparato estatal.
Modificar pautas de gestion publica no es
un Gnicamente un problema técnico que
pueda ser derivado a expertos, ni pasible
de ser analizado con independencia de
la burocracia y otros grupos de interés
(De Lancer y Holzer, 2011; Mayne, 2007;
Modell, 2005; Schick, 2003).
proceso en donde las caracteristicas

Es un

politicas e institucionales tienen un peso
fundamental que hacen compleja su
implementacion (Talbot, 2010).

Ello toma particular sentido en el contexto
latinoamericano con administraciones
publicas muchas bajas

capacidadesyreticentes alos cambios. Las

veces con

experiencias de importacion de reformas
del aparato publico en Ameérica Latina
ya tienen su historia y sus desencantos.
Rami6 (2001), por ejemplo, senalaba los
institucional

riesgos del isomorfismo
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al momento de la implementacion del
paradigma de Nueva Gestion Puablica en
la region; la copia mas o menos mimética
de practicas e instituciones que resultan
exitosas o legitimas en otros paises ha
derivado en procesos simbolicos o con
dinamicas de funcionamiento diferentes a
las esperadas.

En ese marco, este articulo pretende
preguntas;
es mayormente tedrica, aunque con

abordar dos la primera

implicancias practicas: squé factores
hacen que las organizaciones publicas
adopten modelos y herramientas de
GpR? Para contestar esta pregunta
se presenta una revision amplia de la
bibliografia especializada sobre el tema
que pretende echar luz sobre factores
que facilitan o limitan su implementacion
y uso. La segunda pregunta esta orientada
a una reflexion para la region: ;Cudles
son las dificultades y desafios para la
incorporacion de la gestion por resultados
en las administraciones latinoamericanas?
Previo a ello, se presenta una evolucion
de la idea de GpR, el concepto y sus
caracteristicas.

1. La Gestion por Resultados:
sus origenes y fundamentos.

El auge de los movimientos pro-desempe-
no del sector publico toma fuerza a partir
de la década de 1980 con las reformas
de tipo New Public Management (NPM).
No obstante, sus origenes pueden ser
rastreados en los anos 1950s y 1960s, e
incluso a principios del siglo XX a partir
de las ideas de scientific management
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de Frederick Taylor de 1911 (Serra, 2007,
Talbot, 2010; Van Dooren et al., 2010). Mas
alla de las caracteristicas e ideas propias
de la época, los distintos movimientos han
tenido una continuidad conceptual basada
en la preocupacion por hacer mas pro-
ductivo al gobierno y racionalizar el uso
de sus recursos. Los principales cambios
han estado, en el mayor uso de la infor-
macion de desempeno y en su creciente
institucionalizacion y especializacion a la
interna del sector publico (Van Dooren
et al., 2010). En ese marco, la GpR puede
ser caracterizada como la mas reciente de
esta serie de movimientos.

La GpR parte del supuesto que lo que
el sector publico hace es pasible de
ser medido, y la mayor parte de las
cuantificado. Esta informacion,
expresada en distintos tipos de nimeros
e indicadores, es un buen reflejo
del desempeno de la organizacion e
indispensable para tomar decisiones y
comunicarla tanto dentro como hacia
afuera de la misma (Dussauge, 2016). Es
decir, el desempeno de una agencia puede
ser mejorado si ésta asume que el logro de
resultados esta directamente vinculado a
los procesos de gestion organizacional,

generacion y uso de informacion (Sun y

Van Ryzin, 2014).

La literatura sobre el tema sefala de
forma univoca a la GpR como una rama
o evolucion de la NPM (Modell, 2005;
Moynihan, 2006; Dussauge, 2016, Pollitt,
2016). Sus principios son: a) un mayor
énfasis en el desempeno especialmente
a través de la medicion de productos,
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b) la fijacién explicita de estandares y
mediciones de desempeno c) la inclusion
de mecanismos de pago por desempeno
y rankings y d) la aplicacion de técnicas
gerenciales y herramientas de mejora de
la calidad (Pollitt y Bouckaert 2011).

La GpR es heredera de estos postulados, y,
al igual que la NPM, puede ser entendida
en dos niveles: como doctrina y como
practica. Como doctrina administrativa,
su argumento parte de la critica a las
formas tradicionales de gestion publica
y su bajo desempenio como consecuencia
del excesivo foco en la ejecucion de
procesos y procedimientos, la falta de
mediciones y metas especificas que
permitan monitoreary responsabilizar por
el logro de resultados. Los funcionarios
son provistos de una serie de recursos
para gestionar, los cuales estan atados
a fuertes procedimientos y controles
para su ejecucion. La relocalizacion de
recursos resulta extremadamente dificil o
esta limitada, lo que desincentiva salirse
de lo estrictamente establecido.

Asociado a lo anterior, los modelos
tradicionales de administracion publica
proveen poca informacion util para la
gestion de los servicios publicos en la
medida en que se centran en los insumos
y en la ejecucion de procesos mas que en
el logro de resultados. Esta carencia de
informacion e incentivos para mejorar el
desempeno, sumado a la baja flexibilidad
de los altos funcionarios para manejar
recursos, afecta la efectividad y eficiencia
de las organizaciones publicas en tanto
se privilegia el cumplimiento de procesos
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y el evitar errores sobre el aprendizaje o la
innovacion (Moynihan, 2006; Behn, 2002).

La solucion propuesta por la GpR pasa entonces
por un cambio organizacional que ponga el foco
en los resultados de las acciones mas que en los
procedimientos, mediante la incorporacion y

Z
O
Iy
>
Ll
s

uso de informacion que permita fijar objetivos
y metas claras para monitorear el desempeno

del sector publico. Al igual que en el caso de
la NPM, esto deberia ir acompanado de una
mayor libertad para gestionar que permita
practicas mas innovadoras; pero también la
responsabilizacion por el logro de resultados
(Nielsen 2013). El cambio o evolucion de la GpR
respecto de la NPM radica en su mayor foco en
los “resultados”, el impacto de las politicas mas
que en la provision de bienes o servicios per
se. Los funcionarios, particularmente aquellos
en los puestos de conduccién, no deben ser
Uunicamente responsables por ser eficientes sino
por los resultados que alcanzan. De esta forma,
sin prescindir necesariamente de los factores
mas tangibles (los insumos y productos,) el
énfasis se mueve de la eficiencia (proveer bienes
y servicios con el menor costo posible) a la
efectividad (que los bienes y servicios alcancen
los impactos deseados).

Como enfoque de practica, la GpR se trata de
la incorporacion de una serie de herramientas
que permitan desarrollar esas organizaciones
orientadas a resultados. Para ello, los objetivos
y metas deben estar asociados a una planifica-
cion, una presupuestacion y una estrategia de
monitoreo y evaluacion que ponga el foco en los
resultados esperados de las politicas. Los encar-
gados del cumplimiento de esas metas deben

ser claramente identificados, e idealmente,

Figura 1: Sin titulo, fuente: Unsplash.
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tener pagas por desempernio, entre otras
acciones especificas de funcionamiento
de la organizacion.

2. La Gestion por Resultados
y su “distanciamiento” de la
Nueva Gestion Publica.

Luego del auge de las reformas geren-
ciales en 1980-1990s, con sus éxitos y
fracasos como teoria aplicada al sector
publico, nuevas corrientes de administra-
cion publica comienzan a desafiar su lugar
casi monopolico. Lentamente, conceptos
como governance, redes, participacion
publico-privada, joined-up government/
whole of government o gobierno elec-
tronico pasaron a formar parte del nuevo
debate de reformas. Ello tiene como re-
sultado un panorama mucho mas hetero-
géneo de doctrinas y discursos sobre el
desempeno del sector publico en donde
las corrientes se entrelazan a través de
conceptos, soluciones y herramientas
(Pollitt y Bouckaert, 2011).

Dussauge (2016) sefiala una serie de ca-
racteristicas que ayudan a comprender el
éxito de la GpR para insertarse y sobrevivir
entre las nuevas ideas de gestion publica.
En primer lugar, porque ha sido capaz de
sintetizar y ordenar ideas anteriores, in-
tegrandolas en propuestas conceptua-
les y practicas. En segundo lugar, porque
logré vincularse a otras discusiones mas
amplias sobre democracia, transparencia
o rendicion de cuentas. En tercer lugar,
ha dado espacio a multiples experiencias
practicas que han fomentado procesos de
ensayo-error-aprendizaje. Todo ello ha
favorecido una mayor institucionalizacion
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y aceptacion dentro del sector publico,
al tiempo que favorecieron el desarrollo
académico de la doctrina.

Esta capacidad de la GpR, como doctrina
normativa de desempeno del sector
publico para integrarse mas facilmen-
te con otras corrientes, tiene que ver en
gran medida con sus pilares conceptua-
les. La GpR abarca menos que su antece-
sora, la NPM. Este movimiento no aborda
temas como los formatos de provision de
servicios publicos (publicos vs. privados),
de organizacion de los recursos humanos
(sistemas de carreras vs. contratos) o
aspectos relacionados a la descentrali-
zacion. Su distanciamiento respecto de
las aristas mas filosas de la NPM la hace
politicamente mas integrable a distin-
tas teorias y modelos de administracion
publica. Es asi como Estados con practicas
de administraciéon burocraticas clasicas
o embarcados en procesos de reformas
neoweberianas también incorporaron
como parte central de sus preceptos la
idea de orientacion a resultados (Schick,
2003; Bouckaert y Halligan, 2008, Ramos
y Milanesi, 2016).

3. El concepto y las caracte-
risticas de la Gestion por
Resultados.

El concepto de Gestion por Resultados
puede ser identificado en la literatura en
otros términos. La variedad es mas amplia
en el idioma inglés, en donde existen re-
ferencias a: performance management,
management for outcomes, results-based
management, entre otros. En el idioma
espanol se ha hecho la disquisicion entre
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gestion por y para resultados’. Mas alla de
los términos preferidos por cada autor, la
literatura especializada los ha tomado de
forma incambiada y forman parte de un
mismo cuerpo analitico. Entre las defcio-
nes de GpR podemos encontrar:

> (-..) un estilo de gestion que incorpo-
ra y usa la informacion de desempe-
no para la toma de decisiones (...) la
incorporacion es la integracion de la
informaciéon de desempefio en el ciclo
de gestion de las politicas entre ellas,
el presupuesto o la gestion de contra-
tos. Los usos pueden ser agrupados
en: aprendizaje, conduccion y control”
(Van Dooren et al., 7).

> Definir responsabilidades por el des-
empenio de un sistema, rindiendo
cuentas de sus resultados (...). Ello
resulta en: a) el vinculo entre la in-
formacion financiera y otros tipos de
informacion, b) el pasaje de una direc-
cion y conducciéon ex ante a una ex
post, c) nuevas formas de interaccion
entre la organizacion y entre ésta y
su ambiente y d) una organizacion en
cascada de objetivos organizacionales
hasta casi el nivel individual (Bouc-
kaert y Halligan, 2008, 2).

> Un conjunto de ideas e instrumentos
que busca medir diversos aspectos
del funcionamiento administrativo,
para informar/guiar las decisiones
de gestion que sean pertinentes a fin

de (re)orientar el desempeno institu-
cional hacia un mejor funcionamiento
interno y/o hacia el logro eficaz de re-
sultados especificos (Dussauge, 2016,
17).

»Un sistema que genera informacion
de desempeno a través de la planifi-
cacion estratégica y su medicion ru-
tinaria, y que conecta esa informacion
a decisiones, que, idealmente, influen-
cian el rango de decisiones posibles
(Moynihan, 2008, 5)2.

Si bien las definiciones tienen énfasis par-
ticulares de sus autores, comparten una
serie de términos y enfoques comunes.
En primer lugar, la nociéon de generacion
y uso de informacion como elemento fun-
damental, y particularmente orientado
a la toma de decisiones. Ello hace refe-
rencia a la idea de un modelo basado en
evidencia para la gestion. Segundo, la de-
finicion de responsabilidades y rendicion
de cuentas por los resultados alcanzados.
Responsabilidades tanto politicas (fijacion
de objetivos, y responsabilidades téc-
nico-administrativas de los encargados
de implementar las politicas). Tercero,
se hacen referencias a los medios para
alcanzar resultados (planificacion, medi-
ciones, reportes). Es decir, el desarrollo
de instrumentos que dan soporte a la de-
finicion de objetivos, metas, sus medicio-
nes y rendiciones.

1 Serra (2007) sefiala que resulta mas pertinente referirse a Gestion para Resultados en la medida
que se trata de orientarse a resultados, los cuales son alcanzados al final del proceso.
2 Traducciones realizadas por el autor, con excepcion de Dussauge (2016) (espafiol en el original).
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4. El ciclo de la GpR y sus
herramientas.

La GpR implica un modelo de gestion or-
ganizacional que tiene como cometido
en ultima instancia mejorar el proceso
de disefio, implementacion y evaluacion
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de las politicas publicas. En ese marco,
importa comprender a la GpR como parte

de un ciclo de gestion de las politicas, en
donde el manejo de informaciéon cumple
un rol central y esta asociado al desarrollo
de herramientas.

La cadena de insumos-productos-re-
sultados parte de una fijacion precisa y
alineada de objetivos y metas a alcanzar
por la organizacion, los cuales cuentan
con indicadores de desempeno recolec-
tados de forma sistematica a partir de las
acciones de monitoreo y evaluacion. Ello
esta igualmente vinculado a un segui-
miento presupuestal que no solo busca

Cuadro 1.

monitorear la cantidad de gasto sino
también su calidad. Es decir, una forma de
presupuestacion que vincula los recursos
aportados a productos medibles, no so6lo
insumos, y que es asociada a informacion
de desempeno de esos productos (Curris-
tine, 2005; Van Der Knaap, 2006).

Esto deriva en reportes de desempeno
que buscan presentar evidencia sobre
la totalidad del ciclo de gestion de la
politica. Pero, particularmente, haciendo
un esfuerzo sistematico para conocer
los resultados de las acciones. El ciclo
se cierra (0 vuelve a comenzar) cuando
la informacién es utilizada para tomar
decisiones, sea para acciones internas
como realizar ajustes en las intervencio-
nes, desarrollar nuevas acciones, premiar
o castigar desempenos, como para el
exterior, rindiendo cuentas de lo hecho.
Como senala Dussauge (2016) se trata de
medir, informar y decidir.

Modelo de Gestion por Resultados en el ciclo de gestion.

4-‘ Monitoreo y evaluacion

 —

%

|

Ajustes en
gestidn e

‘ Informacion de desempefio (politicas)

intervenciones

/ |

\ Innovacion

Fijacién de
metas y

en la gestion
Reportes

Actividades/Product
objetivos Insumos c /Productos

(planificacion)

Resultados de
desempefio

N

Premiacion/castigo
a responsables de

desempefia

‘ Informacion de desempefio (financiera) ‘

H Presupuestacion

Rendicion de
Ii cuentas

publica

pl_/

Fuente: Dussauge (2016) con adaptaciones.
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La implementacion de GpR como modelo
teodrico se enfrenta a su vez a una serie
de desafios, algunos propios del modelo
y otros de tipo institucional. Entre los
primeros se encuentran las dificultades
teodricas de establecer un vinculo claro y
especifico entre productos y resultados
en la medida que no siempre es posible
senalar una relacion causa-efecto lineal.
Los resultados pueden ser influenciados o
generados por una multiplicidad de otras
intervenciones o condicionales sociales,
econdmicas o ambientales que dificultan
la delimitacion de aportes especificos.
Aun cuando sea razonablemente posible
establecer un vinculo entre productos
y resultados, la presencia de factores
externos, no controlados por la organi-
zacion, dificulta conocer exactamente la
magnitud de la relacion. Frecuentemente,
los resultados, en particular los mas sig-
nificativos, no son alcanzados en el corto
plazo, ello dificulta la vinculacion produc-
tos-resultados y con ello, la asignacion de
responsabilidades.

Entre los factores institucionales pueden
senalarse las tensiones culturales u orga-
nizaciones relacionadas con el cambio de
foco de una cultura de procesos a otra de
resultados. Ello genera bloqueos por parte
de grupos internos, necesidad de inver-
siones y capacidades especificas. Por otra
parte, las areas de politicas tendran mayor
o menores dificultades para adoptar un
enfoque de GpR. Por ejemplo, mientras
esto puede ser relativamente sencillo
para politicas fuertemente vinculadas al
monitoreo de indicadores y mediciones
cuantitativas (ej. politica econdémica) en
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otras se requiere un esfuerzo conceptual
mayor (ej. defensa). La presencia de multi-
ples objetivos (superpuestos o hasta con-
tradictorios) dificulta definir con claridad
resultados. De igual forma, la presencia de
multiples agencias interviniendo dificulta
establecer aportes especificos de cada

una.
Cuadro 2.
Dificultades de la GpR
Dificultades para la GpR
Baja Alta

Propios del modelo

Vinculo tedrico productos-resultados
Vinculo préctico productos-resultados
Presencia de factores externos

Tiempo de observacion de resultados

Factores institucionales

Presencia de multiples objetivos
Caracteristicas de la politica
Tensiones institucionales/organizacionales
Cantidad de agencias interviniendo

Fuente: elaboracion propia.

En la practica, el ciclo de la GpR implica
el desarrollo de herramientas de
gestion como: planificacion estratégica,
metodologias de presupuesto basadas
en resultados, sistemas de monitoreo
y evaluacion, contratos de gestion o
sistemas de rendicion de cuentas. Sus
usos tienen que ver con la fijacion de
prioridades de gastos y politicas, la
definicion de estandares y recompensas
de desempefno de personal, sistemas
de control de gestion, evaluacion de
metodologias de trabajo, entre otros.
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Cada uno de estos instrumentos puede ser visto como un engranaje en la cadena de GpR
de la organizacion.

Cuadro 3.
Principales instrumentos de la GpR
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Instrumentos

Planificacion Estratégica

Caracteristicas parala GpR

Definicion de objetivos prioritarios asociados a sus
correspondientes acciones, metas e indicadores.

Presupuesto por resultados

Proceso presupuestal (programacion, aprobacion,
ejecucion y rendicion de cuentas) que incorpore el
analisis de los resultados producido mediante el uso
de indicadores.

Reportes de desempeno y
rendicion de cuentas

Informes periddicos a las autoridades y la ciudadania
respecto del cumplimiento de las metas y los resulta-
dos.

Sistemas de seguimiento,
evaluacion de politicas y
programas

Estudios de apreciacion sistémica y objetiva de una
politica o programa. Implica analizar en qué medida
el programa ha cumplido con los objetivos y metas
trazadas y cual ha sido su impacto.

Evaluacion institucional y
de calidad de los servicios

Estudios que permitan el analisis del funcionamiento
global de las actividades de la organizacion (encues-
tas a usuarios, funcionarios, etc.).

Reportes de auditoria

Informes del estado contable y financiero del
organismo realizado por un auditor.

Compromisos de gestion

Acuerdos entre las autoridades del organismo y las
gerencias en donde se establecen estandares de
obtencion de resultados, metas, indicadores y presu-
puesto. Pueden incluir incentivos salariales por el
logro de resultados.

Evaluacion de funcionarios

Mecanismos de evaluacion individual y colectivo de
funcionarios asociados a la planificacion de la orga-
nizacion y los compromisos de gestion fijados.
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Elaborado con base en: Dussauge (2016); Garcia Lopez y Garcia Moreno (2010), Van Dooren
et al. (2010).
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Por tanto, analiticamente la GpR puede
ser observada a partir de la presencia (y
su nivel de desarrollo) o ausencia, de una
serie de instrumentos de gestion; pero
también a partir de la forma como éstos
son adoptados y la orientacion dada por
las organizaciones publicas.

5. Factores que inciden en la
adopcion e implementa-
cion de la GpR: una revision
de la literatura.

Llegados aqui corresponde retomar una
de nuestras preguntas iniciales: ;Cuales
sonlos factores que inciden en la adopcion
e implementacion de la GpR por parte de
las agencias? Esta pregunta es relevante
desde un punto de vista académico, pero
también practico en tanto mdltiples ad-
ministraciones latinoamericanas se en-
cuentran frente al desafio, y en algunos
casos, hasta la exigencia, por desarrollar
esquemas de GpR.

Mas alld de lo normativo, existen una
serie de factores institucionales, politi-
cos y sociales que deben ser tenidos en
cuenta. Para presentarlos y analizarlos,
se realiza una revision de la literatu-
ra especializada. Esta revision considera
32 trabajos empiricos, aunque incorpora
también otros trabajos de autores de re-
ferencia en la tematica. La mayor parte de
los articulos datan del 2005 en adelante.
La revision permitio identificar 35 varia-
bles (agrupadas en 12 dimensiones) que la
literatura ha senalado como factores que
afectan la adopcion e implementacion de
la GpR. Ello da cuenta de la amplitud de
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factores que afectan al fendmeno y en
buena medida también la multiplicidad
de enfoques teodricos que lo abordan. Los
casos de estudio de América Latina son
escasos, siendo Chile y México los paises
mas estudiados, y se registr6 un esfuerzo
comparativo para varios paises de América
Latina (Ospina y Cunill, 2012).

Un primer aspecto relevante a tener en
cuenta tiene que ver con la distincion
entre el momento de adopcion y el de im-
plementacion de la GpR. Es decir, entre
el momento de desarrollo y el de uso.
La etapa de adopcion refiere a la cons-
truccion de las capacidades para actuar
o hacer. A los efectos de la GpR, signifi-
ca el desarrollo de planes, indicadores,
sistemas de informacién, instalacién o
formacion de unidades para tales fines,
etc. La implementacion corresponde al
uso efectivo y su correspondencia con la
accion: el seguimiento del plan, la utili-
zacion de la informacién de desemperio
para la localizacion de recursos, la eva-
luacion de politicas y programas, entre
otros (De Lancer y Holzer, 2001). La dis-
tincion no resulta, sin embargo, siempre
nitida en la practica. Si bien el uso es un
momento posterior a la adopcion, el ciclo
resulta mas interactivo con momentos de
adopcion y uso paralelos, y asi es frecuen-
temente abordado por la literatura.

Los factores que se presentan a continua-
cion no son excluyentes y en ocasiones
es posible ver superposiciones. Lo que
sigue se trata de una sintesis analitica
que pretende dividir factores explicativos
de acuerdo con categorias teoricas. De
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la revision bibliografica se identificaron
doce factores que van desde explicacio-
nes macro vinculadas a todo el sistema
politico y/o estatal hasta factores micro
referidos a caracteristicas propias de las
agencias.

a. Path dependence y otras
dimensiones institucionales
macro.

Existen un primer conjunto de explica-
ciones que podrian ubicarse en un nivel
macro y estan mayormente vinculadas a
teorias del institucionalismo historico.
Ellas tienen que ver con las caracteristicas
del sistema politico y la cultura organiza-
tiva imperante. En paises con sistemas
mayoritarios existen menos puntos de

veto, y por tanto las reformas pueden ser

llevadas a cabo de forma mas facil y rapida
que en los sistemas en donde predominan
gobiernos de coalicion o minoritarios
como consecuencia del fuerte proceso
de negociacion requerido (Pollitt, 2006;
Matthews, 2016). Asi también, la inclusion
de herramientas de desempeno es
mas aceptada en contextos en donde
prima una cultura mas individualista,
de competencia y de aceptacion del
riesgo que en aquellas mas colectivistas
o corporativa en donde, si bien pueden
ser aceptadas, son mas usadas para la
negociacion y de manera informal.

Ello
dimensiones macro que tienen que ver

se complementa con otras
con la estructura del sector publico;
su composicion organizativa asociada
a la dispersion vertical u horizontal

de poder (unitario o federal, grado
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de
coordinacion); la tradicion administrativa:

de descentralizacién, estructuras
la presencia de un modelo continental-
europeo con primacia del Estado e
imperio de la ley y los procedimientos o
uno sajon con menor presencia del Estado
y preminencia de practicas gerenciales
(Pollitt y Bouckaert, 2011).

A ello se le pueden sumar otras variables
como el modelo de administracion
publica imperante y sus rasgos previos
de tipo NPM o weberiano. Se asume que
aquellos paises o agencias que ya vivieron
procesos de reforma de tipo NPM tendran
mas facilidades para adoptar reformas
de tipo GpR que paises con tradiciones
weberianas mas arraigadas (Painter vy

Peters, 2010).

Asi, por ejemplo, estudios de casos, sobre
reformas de tipo GpR, como el de Suecia,
resaltan las caracteristicas estructura-
les de la administracion y el path depen-
dence de la implementacion (Sundstrom,
2006). En particular a partir de la conso-
lidacion historica desde la década de 1960
en adelante, de un modelo que privilegia-
ba los criterios de eficiencia presupuestal,
impulsado en gran medida por la creacion
historica de una elite profesional de eco-
nomistas y contadores, en las agencias
centrales. Este tipo de marcos teodricos
resultan utiles como esquema general
para identificar grandes trazos y bases
historicas, pero no son tan efectivos para
captar diferencias internas dentro de un
pais o una organizacion, en tanto consi-
deran variables de gran escala asociadas
al sistema institucional y politico macro.
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b. Marcos institucionales y
reglas formales.

Un segundo factor explicativo es la pre-
sencia de requerimientos formales. La
presencia de reglas, formalizadas en leyes
u otro tipo de normativa que obliga a las
agencias a presentar planes, indicadores,
establecer compromisos de desemperio,
etc. (Van Dooren et al., 2010; Moynihan,
2008). La institucionalizacion de estos
procesos es normalmente un requeri-
miento de las agencias centrales, aunque
pueden darse procesos endogenos.

Mas concretamente, el grado en que las

practicas (reportes anuales, compro-
misos de gestion, rendicion de cuentas,
etc.) son requeridas mediante mecanis-
mos formales (leyes, decretos, resolucio-
nes) influye en su adopcion por parte de
las administraciones publicas (De Lancer
y Holzer, 2011). Ejemplos de ello son la
adopcion en Estados Unidos de la Go-
vernment Performance and Results Act
(GPRA) en 1993, o del Program Assess-
ment Rating Tool (PART) en 2003 (Radin,
2009). Sin embargo, si bien ello puede ser
un factor inicial de adopcidn, la simple
presencia de normas y reglas no alcanza
para una integracion en las practicas de la
organizacion y menos aun para el uso de

informacion de desempeno.

La presencia de requerimientos formales
opera mas como una condiciéon necesaria
que suficiente por dos razones. En
primer lugar, el desarrollo de este tipo de
herramientas se genera en un ambiente
politico-institucional que condiciona su
adopcion, y posterior uso. Es decir, no
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alcanza con su proclamacion para que
los actores lo adopten. En segundo lugar,
porque, aunque aplicadas formalmente,
las mismas pueden ser rapidamente
incorporadas como parte del ‘“rito
burocratico” o bien como una “acciéon
simbolica” de mejora de la gestion, con
escaso efecto transformador (Moynihan,
2005; De Lancer y Holzer, 2001; Radin

1998).

c. Capacidades y recursos.

La disponibilidad de recursos y capa-
cidades para la implementacion de he-
rramientas y procesos que den soporte
a las reformas es otro de los factores
ampliamente senalados por la literatu-
ra (Moynihan, 2008; Ingraham, 2005; De
Lancer y Holzer, 2001; Swiss, 2005; Cava-
lluzzo e Ittner, 2004). El llamado a poner
el foco en el desarrollo de capacidades
y la inversién en recursos no soélo esta
presente en los analisis académicos sino
también en los documentos técnicos pro-
venientes mayormente de organismos
internacionales (Garcia Lopez y Garcia
Moreno, 2010; Kaufman, et al., 2015). Es
que la implementacién de sistemas de
informacion, monitoreo y evaluaciéon o
compromisos de gestion requiere in-
versiones, en algunos casos intensas, en
recursos humanos, desarrollos informati-
COS y otros insumos.

Asi, las agencias que cuenten con recursos,
personal y experiencia suficiente lograran
hacer una mejor adopcion y uso de la
GpR que aquellas con pocos recursos,
personal no calificado o falta de expe-
riencia. El desarrollo de capacidades esta
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indudablemente atado a la presencia de
equipos técnicos y hasta de una “tecno-
cracia” capaz de identificar las opciones
posibles y guiar el proceso de adopcion.
Las capacidades pueden también estar
emparentadas con la presencia de marcos
institucionales, la autonomia de las
agencias o su capacidad para obtener y

gestionar recursos economicos propios.

d. Cultura organizacional.

La cultura organizacional ha sido sefalada
como otro factor que promueve o limita la
adopcion de un enfoque de GpR. Es decir,
la cultura organizacional imperante puede
ser mas o menos favorable a ideas de re-
sultados o desempenio (Pollitt, 2013). Ello
logicamente tiene que ver con razones de
raiz historica de construccion y desarrollo
de la agencia, sus tareas, el grado de invo-
lucramiento de los funcionarios en las de-
cisiones de gestion, entre otros aspectos.

La cultura organizacional imperante es
ademas un factor para comprender el
tipo de adopcion dada. Si se trata de una
adopcién mecanica, es decir, sin mayor
proceso de integracion, aprendizaje o in-
novacion que no cambia la cultura orga-
nizacional imperante, lo que en el mejor
escenario deriva en “hacer mejor lo que
ya hacemos” —y en el peor, en integracion
sin uso—, o si por el contrario se da una
adopcioén transformadora de practicas y
valores. Asi, por ejemplo, Moynihan (2005)
utiliza el ejemplo del departamento de
carceles en Alabama quienes implemen-
taron un modelo de GpR sin ningtn otro
cambio organizacional. Como consecuen-
cia, el modelo se torn6 en un simple me-
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canismo de reporte sin mayor integracion
0 uso como mecanismo de innovacion de
la gestion.

e. Razones simbdlicas e
instrumentales.

Uno de los autores que ha trabajado la
adopcion e implementacion de la GpR en
las administraciones publicas de forma
mas sistematica es Donald Moynihan
(2005; 2008). Combinando los enfoques
del neoinstitucionalismo sociologico vy
los de la eleccién racional, desarrolla
un modelo interpretativo que enfatiza
en el rol de las ideas, la legitimidad y las
imagenes modernizadoras, junto con el
calculo racional respecto de los resulta-
dos de las reformas.

Este autor senala, en primer lugar, la im-
portancia de las agencias centrales en el
desarrollo germinal de la GpR (ministe-
rios de economia, planificacion, servicio
civil). Las agencias centrales son las que
dan forma a las ideas de reformas y tienen
competencias en la modernizacion del
aparato publico. Como tales, tienen poder
para imponer opciones de politicas,
lanzando planes o lineamientos de accion
obligatorios a las agencias sectoria-
les y ejercer su posterior monitoreo. Sin
embargo, mas alla de su rol, buena parte
de su adopcioén real tiene que ver con el
tipo de liderazgo politico de las agencias
sectoriales especificas que adoptan el
modelo y en qué medida las reformas son
vistas como una oportunidad, una imposi-
cion o una pérdida de tiempo. La adopcion
de reformas de GpR es, por tanto, una
funcion del rol de las agencias centrales
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en definir los lineamientos y la motivacion de las
autoridades politicas en seleccionar las politicas.

Las reformas producen intereses y juegos que
se desarrollan entre los actores involucrados
en las propias organizaciones. Estos son
fundamentalmente dos: los politicos y la
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burocracia (en particular la alta burocracia). Los
politicos son sefalados como el actor sobre el
cual en tltima instancia recae el tipo de adopcion
desarrollada; sin embargo, es la alta burocracia
el factor decisivo en su implementacion y
resultados.

Moynihan sefala dos razones por las cuales
las organizaciones adoptan esquemas de GpR:
instrumentales y simbolicas. Para los politicos,
los beneficios simbolicos son mas relevantes
que los instrumentales. Adoptar reformas de
GpR es una forma de verse moderno, dando la
sefial que las agencias estan siendo gestionadas
de forma eficiente, racional y orientada a
lograr resultados. Ello tiene como potencial
consecuencia una buena imagen publica como
gobernante que funciona tanto entre sus pares
como hacia la ciudadania y otros involucrados
(p.€j. organismos internacionales). Las acciones
funcionan como simbolos también en la medida
que, si bien es poco probable que el ciudadano
comun revise o tenga una opinion informada
sobre planes e indicadores, la simple referencia a
los mismos representa una imagen de liderazgo
politico, asi como de administracion eficiente en
la gestion y el uso de los recursos publicos.

Las razones instrumentales, para los politicos,
tienen que ver con dos posibles beneficios. En
primer lugar, como mecanismo de rendicion

de cuentas publica (public accountability). La
adopcion de la GpR permite dar respuestas Figura 2: Sin titulo, fuente: Unsplash.
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a demandas publicas por resultados

o transparencia. Es decir, presentar
resultados tangibles de mejoras en las
politicas y el uso de los recursos publicos.
En segundo lugar, los politicos pueden
decidir adoptar reformas de GpR como
mecanismo para controlar la burocracia
(political accountability) retéricamente
emparentada con la ineficiencia y el
incremento del gasto publico. Frente al
poder del know-how de la burocracia, los
politicos pueden asegurarse un control a
traves de la rendicion de resultados que

permita establecer estandares, metas

y compromisos de la administracion.

Esto también puede funcionar como una
forma de asegurarse que la burocracia
estd alineada con las prioridades
politicas de turno. Moynihan sefala, no
obstante, que en aquellos lugares en
donde las autoridades politicas cuentan
con sistemas tradicionales fuertes de
control de la burocracia, existen menos
incentivos para desarrollar herramientas
que tiendan a medir su desempeno, o en
todo caso, funcionan mas bien como un
complemento menos significativo que los
mecanismos tradicionales.
Para la alta burocracia, las razones

instrumentales son mas importantes
que las simbolicas. Sus beneficios estan
asociadosalmejoramiento enla prestacion
de los servicios que cada agencia brinda y
la aplicacion de nuevas ideas de gestion
publica potencialmente transformadoras.
Es decir, el sentido de apropiacion, las
normas y valores que guian su trabajo.
Esto se refleja en el desarrollo de sistemas

de informacion, mecanismos para la
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mejora de la coordinacion, modificaciones
organizacionales, etc. Ello tiene como
consecuencia la adquisicion de mayor
poder y legitimidad a la interna de la
agencia en tanto desarrolla un cuerpo de
profesionales encargados de desarrollar
e implementar reformas. En sintesis, un
nuevo y sofisticado know-how que otorga
mas poder.

Las razones simbodlicas, aunque menos
relevantes, pueden estar presentes. La alta
burocracia se beneficia de las reformas de
GpR en tanto le permite presentarse como
modernizadora, profesional e innovadora
agencias del
organismos internacionales

frente a otras sector
publico,
y otros involucrados. El desarrollo de
planes, evaluaciones, indicadores y otras
herramientas funciona como una prueba
de mejora en la gestion. lo que permite
presentar un mejor caso para el aumento
de recursos, asi como para avanzar en
la carrera tanto dentro como fuera de la

agencia.

Este panorama de multiples actores,
intereses y beneficios retrata un proceso
de adopcion no lineal y altamente
interactivo en donde estan presentes
factores de calculo racional, marcos
institucionales e ideas. Por esta razon, su
estudio para los Estados Unidos, con foco
en tres estados, concluye que la adopcion
suele ser parcial, y en ese esquema, es
el otorgamiento de autoridad gerencial
a la alta burocracia el factor menos

desarrollado.
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Estudios similares han sido desarrollados
por otros autores como Gerrish (2015) y
HoodyDixon (2010). Estostltimos,abordan
el caso inglés y testean motivaciones en
la fijacion y presentacion de informacion
de desempeno en los sectores de salud
y educacion. Los autores identifican
motivaciones de tipo electoral; beneficios
ideologicos asociados al desarrollo de sus
preferencias de politicas, y beneficios
simbolicos vinculados al prestigio e
imagen como gobernante?.

f. Motivaciones e incentivos de
los actores.

Otros analisis que han puesto un mayor
foco en comprender cuales son las logicas
que guian a los actores a interesarse por el
desarrollo de la GpRy sus herramientas no
descartan factores institucionales, pero

Cuadro 4: GpR y Actores

pretenden echar luz sobre motivaciones
micro e instrumentales que impulsan
las reformas. Pollitt (2013) define un
esquema que caracteriza las motivaciones
y capacidades de los actores envueltos
en procesos de mejora de gestion por
resultados. Para ello identifica siete
tipos de actores; cuatro forman parte
de ambiente de la agencia, mientras que
tres pueden ser definidos como actores
externos.

Cada uno de este conjunto de actores
puede ser clasificado de acuerdo a tres
caracteristicas: a) su motivacion para
comprometerse de forma sostenida con el
desarrollo de la GpR, b) su capacidad para
comprender las caracteristicas técnicas, y
¢) su horizonte temporal de interés.

dapacidad defcom-
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Motivacion para Horizonte
comprometerse prender el cardcter temporal
(sostenidamente) técnico
Politicos Medio Bajo/medio Corto/medio
Alta burocracia Alto Bajo/medio Medio
Tecnocracia Alto Alto Medio/larga
Staff operativo Alto Bajo/medio Medio/larga
Legisladores Bajo/medio Bajo Corto
Medios de comunica- Bajo/medio Bajo Corto
cion
Ciudadania Bajo/medio Bajo Corto
Fuente: Pollitt (2013).
3 En sus resultados lo autores no pueden identificar evidencia concluyente que la fijacion de me-

tas, en este caso sefialadas como ambiciosas haya tenido un impacto electoral ni simbolico en el partido
de gobierno. Los efectos de preferencias de politicas no fueron testeados.
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Las autoridades politicas tienen una mo-
tivacion media, en tanto estan mas inte-
resadas en los beneficios simbolicos que
los instrumentales. Como tal, la capacidad
para comprender los factores técnicos
es, en general, media o baja. Su interés
temporal, en tanto cargos electos, implica
un interés que como maximo se extiende
al mediano plazo.

Los actores burocraticos (alta burocracia,
tecnocracia y staff operativo) tienen una
alta motivacion para comprometerse de
forma sostenida aunque por diferentes
razones. La alta burocracia esta interesa-
da, tanto como medio para controlar los
niveles mas bajos de la burocracia, como
para asesorar a las autoridades politicas.
La tecnocracia es la principal desarrolla-
dora de las herramientas y en ese sentido
forma parte de surazon de ser y fuente de
legitimidad y prestigio.

El staff operativo esta altamente intere-
sado en tanto son los “controlados” y es
sobre ellos que recae mayormente los in-
dicadores de desempefio y por tanto su
carrera como funcionarios. Por lo tanto,
deben conocer como funciona el sistema

y cuales son los incentivos y posibles
juegos. Su conocimiento sobre los factores

técnicos no es, naturalmente, el mismo
para todos. La tecnocracia, en tanto de-
sarrolladora de las herramientas, es la que
mas conocimiento tiene de las dificulta-
des de adopcion e implementacion. Asi,
por ejemplo, mientras casos como los de
Chile, Peri o México muestran un cuerpo
tecnocratico en la ctspide de la piramide

burocratica capaz de promover reformas,
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en otros paises como Uruguay, el fuerte
control politico y la ausencia de agenda
de reformas desde la burocracia puede
ayudar a entender la lentitud en reformas
de gestion (Dargent, 2015, Davila, 2010,
Silva, 2006, Ramos y Milanesi, 2016).

Fueradelosactores propiosdelasagencias
se encuentran los legisladores, los medios
de comunicacion y la ciudadania. Los le-
gisladores tienen un interés bajo o medio
en tanto se trata de aspectos no directa-
mente relacionados a sus tareas (a dife-
rencia de la burocracia o los ministros).
Los medios de comunicacion se enfocan
mayormente en resultados que puedan
estar asociados a escandalos o fiascos
de politica, mientras que los ciudadanos
pueden estar interesados so6lo esporadi-
camente o respecto de algunos temas en
particular. Los tres grupos tienen una baja
capacidad para comprender los desafios
y caracteristicas técnicas de la adopcion
e informacion de desempeno y un interés
mayormente en el corto plazo en tanto se
enfocan en resultados que son relevantes
para la agenda politica cotidiana.

En la misma linea, De Lancer y Holzer
(2001) senalan que si bien son los factores
técnico-racionales los que priman en
el momento del disenio o adopcion de la
GpR (recursos, disponibilidad de infor-
macioén, la orientacion hacia resultados
de la organizacion), el momento de la
implementacion o uso estd mayormente
influenciado por factores politicos asocia-
dos a los actores (la actitud de los grupos
internos de la organizacion, los politicos,
el pablico).
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g. Liderazgo

La importancia del liderazgo, ya sea de
parte de autoridades politicas (Curristi-
ne, 2005) o la burocracia (Thynne, 2010),
ha sido sefalada en la literatura como un
factor clave para comprender la adopcién
e implementacion de la GpR (Behn, 2002;
Moynihan e Ingraham, 2004; Cavalluzzo
e Ittner, 2004). Senalar al liderazgo como
un factor que impulsa reformas resulta en
algin sentido evidente en tanto siempre
son en ultima instancia los actores quienes
dan forma y conduccion a las politicas.

No obstante, Moynihan e Ingraham (2004)
identifican cuatro formas en las cuales
el liderazgo impacta sobre la adopcion e
implementacion de la GpR: a) mediante la
seleccion de los asuntos de desempeno
y las soluciones a definir, b) a través de
la promocion y la diseminacion de un
discurso pro desempeno, c) mediante la
institucionalizacion, transformando las
ideas y discursos en reglas y estructuras
y d) a través de su integracion y uso
en la organizacion. El liderazgo, por
supuesto, raras veces opera de forma
aislada; normalmente se relaciona con
politicas  por
reformas, demandas ciudadanas o incluso

presiones desarrollar
escandalos o fiascos en las politicas que
obligan a tomar medidas.

Un buen ejemplo de esto es el provisto
por Figueroa et al. (2011) para el caso
chileno. Los autores muestran como los
directores publicos chilenos adoptaron
nuevos paradigmas de gestion publicay se
convierten en actores de liderazgo en las
reformas de gestion del desempeno. Ello
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estuvo asociado a una voluntad politica
por desarrollar reformas del aparato
publico asi una mayor presion politica por
mostrar resultados por parte del sistema
politico.

h. Actores externos y permea-
bilidad de las organizaciones.
Otro conjunto de estudios se ha ocupado
de analizar el vinculo entre los actores
externos y su capacidad de influir en las
organizaciones publicas para adoptar
reformas, en particular destacando el rol
de los consultores. Los consultores son
promotores de politica en tanto repro-
ducen ideas y discursos y tienen capaci-
dad de proveer “soluciones” a problemas
de la administracion. La importancia
de los consultores en los procesos de
adopcion de reformas administrativas
ha sido estudiada también para el caso
de la NPM. Saint-Martin (2004) estudio
como la relacion entre el desarrollo
del mercado consultor y la apertura de
las instituciones publicas al uso de los
conocimientos de gestion provenientes
del exterior influy6 en la profundidad y
ritmos de implementacion de las reformas
en Canada, Reino Unido y Francia.
Las consultoras juegan un rol clave en
“packaging”, selling and implementing
NPM reforms”. Su experiencia en el mundo
privado las consolida como actores
legitimos para proveer de asistencia y
policy solutions al sector publico.

Ello esta en ultima instancia vinculado
al grado de permeabilidad de las
organizaciones para una determinada
adopcion de politicas lo cual también
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estd mediado por las predisposiciones
ideologicas y los factores institucionales
quelos sustentan. Las organizacionesysus
funcionarios (politicos o técnicos) suelen
estar insertos o contar con comunidades
epistémicas de referencia lo que las hace
mas permeables a la adopcion de nuevas
ideas de gestion. Ello determinara en qué
medida las comunidades epistémicas y sus
ideas logran ingresar a la esfera publica y
en qué condiciones.

i. Difusion de politicas

Dussauge (2015) es posiblemente el inico
caso sistematico de analisis académico
de GpR para paises latinoamericanos®.
Tomando explicaciones de las teorias de
difusion de politicas intenta explicar como
la GpR ha ido surgiendo en los paises lati-
noamericanos. Una primera posibilidad es
a través de la coercion, la presion ejercida
por actores externos, por ejemplo, para
condicionar préstamos u otras politicas.

Una segunda explicacion tiene que ver
con la imitacion, la “copia” de institucio-
nes valoradas como legitimas y efectivas
en otras latitudes, lo que deriva en iso-
morfismo institucional. Ambos factores
han sido estudiados también para los
casos de reformas de tipo NPM (Christen-
sen y Laegreid, 2001).

Una tercera explicacion posible es el in-
tercambio de experiencias y aprendi-
zajes entre paises sin que ello termine
necesariamente en las mismas adopcio-

4

®

nes o soluciones. El autor concluye que
el aprendizaje transnacional, vinculado al
intercambio de experiencias entre fun-
cionarios y su posterior internalizacion
y adaptacion, mas que la simple copia, es
el factor que mejor explica el desarrollo
en Chile y México. Bajo esta explicacion,
si bien existen factores externos en la
medida quelos aprendizajes y experiencias
se toman del ambiente, la adopcion es
fundamentalmente el resultado de una
agenda domeéstica. En la misma linea,
Ramos (2016) senala que parte de la
explicacion de la adopcion de reformas
de GpR en México fueron inspiradas en
la experiencia brasilena desarrollada del
2000 en adelante.

j. Caracteristicas estructurales
de las agencias

La GpR es un enfoque de administracion
relativamente nuevo y como tal, es espe-
rable que encuentre distintas facilidades
y limitaciones segin las agencias espe-
cificas. Las caracteristicas estructurales
de las agencias, su tamano, edad, sector
de actividad ha sido estudiado como
factor de adopcion. Laegreid et al. (2008)
analizan, para el caso noruego, en qué
medidas las caracteristicas estructurales
de las agencias influyen en su conduc-
cion a través de criterios y herramientas
de desempeno. Los autores desarrollan
un modelo que incluye: el tipo de servicio
civil (tradicional o con mayor autonomia);
tipo de agencias (con o sin componen-
te territorial); funcion principal (funcio-

Existen otros estudios que abordan aspectos especificos de la GpR como Cunnil y Ospina (2003,

2012) y Zaltsman (2006) enfocados en la evaluacion o Arellano y Gil (2004) para el caso de los presupues-

tos por resultados.
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nes de provision/produccion o con otras
funciones principales); presencia de junta
ejecutiva; edad de la agencia; tamano de
la agencia; cultura de calidad de los servi-
cios (medido a través de encuestas a fun-
cionarios): en competencia de mercado o
no; existencia de criticas a la agencia.

El estudio concluye que los factores que
resultan tener un peso mas significati-
vo son fundamentalmente la edad de la
agencia (las mas jovenes tienden a incor-
porar herramientas de desempefno mas
facilmente), el tamano de las agencias (las
mas grandes tienen mas capacidades para
integrarlas); y operar en un ambiente de
competencia de mercado. Los autores
no encuentran, por ejemplo, diferencias
significativas entre aquellas agencias que
operan con fuertes criticas o presion
externa del ambiente de las que no.

Pollitt (2006) realiza un esfuerzo similar
para cinco agencias sectoriales en cuatro
paises (Finlandia, Holanda, Suecia y Reino
Unido), considerando la mensurabilidad/
estandarizacion de las acciones, la rele-
vancia politica y su peso presupuestal. Las
tres variables son senaladas como signi-
ficativas, aunque destaca el peso central
de la relevancia politica de la agencia en
cuestion.

k. Demandas y presion externa
Por tultimo, otros estudios han hecho re-
ferencia a la adopcién de herramientas de
GpR como parte de demandas y presion
externa del sistema politico y la ciudada-
nia. Asi, por ejemplo, Cavalluzzo e Ittner
(2004) senalan que las mediciones de des-
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empeno implementadas como resultado
de la presion de los legisladores cumplen
un rol mayormente simbdlico. Ello se co-
rresponde con los estudios que hacen re-
ferencia a que el uso de informacion de
desempeno del sector publico por parte
de legisladores es bajo o nulo (Askim,
2008; Curristine, 2005). Autores como
Bourdeaux y Chikoto (2008) le otorgan
mayor peso al rol de los cuerpos legis-
lativos. La ciudadania es otro potencial
watchdog de los resultados publicos (Ho,
2005). No obstante, esto dificilmente se
hace de forma directa o sistematica sino
mas bien en casos especificos o interme-
diado por otros actores: partidos politi-
cos, prensa, organizaciones sociales.
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Figura 3: Sin titulo, fuente: Unsplash.
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6. Los desafios de la Gestion
por Resultados en Ameérica
Latina.

Las ideas sobre desempeno se han trans-
formado en una fuerza dominante en los
debates sobre el sector publico, formando
un movimiento en torno al tema (Bouc-
kaert y Halligan, 2008; Van de Walle y Van
Dooren, 2008). No obstante, la revision
presentada anteriormente muestra que la
GpR tiene mas posibilidades de desarro-
llarse en algunos contextos instituciona-
les y politicos que en otros. Sin embargo,
los analisis se han enfocado mayormente
en paises con administraciones mas desa-
rrolladas: con menores niveles de corrup-
cion, patronazgo o capacidades técnicas
y recursos mas altos. Ello requiere un
analisis adaptado al contexto latinoame-
ricano y sus administraciones publicas.
¢;Qué ensenanzas pueden ser extraidas
para América Latina? ;Cuales son los
desafios a los cuales nos enfrentamos para
desarrollar modelos de GpR efectivos?

Todos los paises de la region han avan-
zando en el desarrollo de sistemas de in-
formacioén, planificacion y las practicas
de evaluacion forman progresivamente
parte de la vida de las instituciones. Sin
embargo, como sefialan Van de Walle
y Van Dooren (2008): una cultura de
la medicion no es necesariamente una
cultura de desempeno. La explosion de
areas de evaluacién, sistemas de indi-
cadores o compromisos de gestion en
las administraciones latinoamericanas
no siempre se corresponde con su inte-

gracion en el proceso de decision de las
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politicas. Se desarrollan areas y herra-
mientas con fuerte apariencia moderni-
zadora, pero que en la practica no logran
modificar pautas de comportamiento de
la administracion tradicional, aun cuando
cuentan con buenas capacidades técnicas
y son muchas veces colocadas en lugares
de relevancia politica.

En ese sentido, un primer aspecto a tener
presente es que los procesos de reforma
de la administracion, incluidos los de GpR,
son movimientos politicos. Aunque tienen
un caracter fuertemente técnico, implican
redistribucion de poder, actores ganado-
res y perdedores, senales politicas hacia la
ciudadania o la propia burocracia. Es decir,
conlleva un proceso de gestion politica que
no siempre se tiene en cuenta. Se desarro-
llan reformas puramente simbolicas que son
rapidamente integradas al rito burocratico,
perdiendo su capacidad de innovacion y la
necesaria tension hacia el logro de mejores
resultados. En otros casos, las reformas son
encomendadas a técnicos de alto nivel (a
veces llamados tecnocracia) quienes deses-
timan las dimensiones politicas, y no logran
romper las barreras burocraticas y politicas
que la integracion de nuevas herramientas
implica.

El desarrollo de la GpR en América Latina
presenta a su vez, una serie de caracte-
risticas propias. La fuerte propension a
mantener un estricto control de procesos,
muchas veces mas simbolico que real, y
dar poca libertad de gestion a la alta bu-
rocracia es entendible en el contexto la-
tinoamericano, fuertemente amenazado
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por practicas de corrupcion o abuso de
funciones.

En ese contexto, parece prudente pensar
que las reformas de tipo GpR en América
Latina tendran que seguir conviviendo
con el reforzamiento de los procesos

burocraticos, y posiblemente sea este

un requerimiento indispensable para su
desarrollo. Eliminar o flexibilizar controles
de gestion tradicionales resulta, al menos
arriesgado, tanto para el funcionamiento
de la administracion en general como
para el sistema politico. En el primer
caso porque aumenta las oportunidades
de practicas poco transparentes o
directamente corruptas, en el segundo
caso porque es un reaseguro para el
sistema politico y la burocracia que las
acciones se llevaron delante de acuerdo
con el procedimiento definido, por mas
irracional que este pueda ser, evitando
posibles errores o hasta escandalos.
Como ha dicho Kaufman (1977): “one
person’s red tape may be another’s trea-

sured safeguard”

Otro aspecto relevante es evitar las solu-
ciones de tipo one-size-fits-all. A pesar
de lo irresistible que resulta homoge-
neizar pautas de funcionamiento en el
sector publico, no todas las agencias se

benefician igualmente del desarrollo de

practicas de GpR, o no de todas sus her-
ramientas. Sumado a ello, resulta ver-
daderamente dificil aplicar algunos de
sus esquemas en areas de politicas fuer-
temente vinculadas a procesos externos o
donde los resultados son la consecuencia
de multiples acciones (p. €j., relaciones y
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comercio exterior). En la practica se corre
el riesgo de caer en la frustracion de las
agencias en tanto son evaluados por re-
sultados externos a su control, o peor adn,
afectando el comportamiento de forma
negativa a partir el desarrollo de practi-
cas de gaming (Behn, 2002), es decir, el
cumplimiento rutinario de informacion
de desempeiio o incluso, la manipulacion
de esta.

El desarrollo de la GpR es efectivo y
tiene un efecto transformador, cuando
las organizaciones se encuentran en un
proceso de cambio o de redefinicion de
su estrategia (Kroll, 2015). En donde ello
no ocurra, operara mas como una nueva
forma de hacer lo mismo, con poco poder
para cambiar rutinas o repensar procesos.
De alli la importancia que la inclusiéon de
las herramientas de GpR esté vinculada
a procesos de cambio sustantivos de las
politicas de la agencia y no tinicamente un
nuevo set de requerimientos.

/. La construccion de una
agenda de estudios sobre
Gestion por Resultados en
Ameérica Latina.

El estudio del desarrollo de la GpR es un
tema incipiente, aunque creciente, en
Ameérica Latina. En ese sentido, la agenda
de investigacion parece tener aun camino
por recorrer sobre todo en la comple-
mentacion de los estudios descriptivos y
de buenas practicas que se han desarro-
llado por parte de los organismos inter-
nacionales, en particular el BID. En ese
marco, una parte de los esfuerzos podrian
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estar abocados a identificar factores ex-
plicativos que ayuden a comprender las
condiciones de desarrollo o bloqueo de
estas nuevas tendencias en reforma de
la gestion publica en América Latina, asi
como su convivencia conadministraciones
publicas basadas en modelos mayormente
burocratico-tradicionales y fuertemente
procedimentales. Es decir, ahondar en la
politica de las reformas de GpR. Aunque
la GpR tiene una pretension de dotar de
mayor efectividad a las administracio-
nes publicas y como tal, suele presen-
tarse neutra, es interesante, por ejemplo,
profundizar en cuales son los incentivos
tanto positivos como negativos que estos
nuevos esquemas fuertemente recostados
en la demostracion de desempeno tienen,
tanto para el sistema politico como para
la burocracia; qué actores han tomado
mayor relevancia y cuales los han perdido,
qué cambios politicos se generan en las
organizaciones.

Es esperable que estudios especificos de
la realidad latinoamericana presenten
nueva evidencia o particularidades distin-
tas a las de los paises mas desarrollados.
Profundizar en este tipo de investigacion
tendria un efecto no solo en términos de
conocimiento académico sino también
practico, vinculado a los factores a con-
siderar por parte de todas las adminis-
traciones publicas latinoamericanas que
quieran caminar hacia un mayor foco en
GpR.
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