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Introduccion formas de evaluacion de la gestion publica. Atendien-

apertura, la pobreza y la ingobernabilidad, en Amé-

rica Latina se impone una profunda reforma del Es-
tado. Colombia no es la excepcion, y por el contrario,
las necesidades y presion de la sociedad en torno a
un aumento en la capacidad de gestion estatal llegd
hasta la Constitucion Nacional, la cual proclamoé princi-
pios que contribuyeron a orientar la modernizacion de
la administracion publica y la instauracion de nuevas
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do los preceptos constitucionales y el mandato de la
Ley 42 de 1993, que define el nuevo control fiscal de
gestion y resultados, el pais ha dedicado ingentes re-
cursos y esfuerzos, ha financiado consultorias y la
profusion de metodologias e indicadores de control
que para su desarrollo han emergido, dentro de un
ambiente de reforma en el cual ha primado la accion
sobre la conceptualizacion; ese desbalance induce
en el proceso de transicion hacia nuevos fines, for-
mas y mecanismos de gestion, la propension hacia
una aplicacion parcial de estos avances, lo cual redu-
ce la eficacia de los esfuerzos para convertir el con-
trol en una herramienta clave para el mejoramiento
permanente de la gestion y la realizacion de los fines
del Estado.
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Este articulo sintetiza y desarrolla trabajos ante-
riores' con el fin de contribuir a compensar ese desba-
lance. Para ello, luego de una breve contextualizacion
de las reformas en curso, efectiia un ejercicio de con-
ceptualizacion centrado en los criterios de evaluacion
de la gestion (eficiencia, eficacia, economia y equi-
dad) definidos en una afortunada concrecion legal del
mandato constitucional, como quiera que en ellos se
encarna el “nuevo espiritu” de la evaluacion de la ges-
tion publica2. EI mapa conceptual construido en desa-
rrollo del ejercicio de conceptualizacion busca dar el
contenido organizacional del cual han carecido, en su
definicién y aplicacion, los criterios de evaluacion
mencionados. Este mapa también facilita la visualiza-
cion y exposicion detallada de una concepcion abierta
de la organizacion y una vision integrada de la gestion
en las entidades publicas, dentro de las cuales ad-
quieren su cabal sentido las nuevas formas y herra-
mientas de evaluacion de la capacidad de gestion.
Debe advertirse, sin embargo, que debido a la priori-
dad del abordaje y analisis conceptual de los criterios,
aqui se soslayaron las referencias empiricas?; ade-
mas, que el proposito del articulo es alimentar la dis-
cusion en torno al avance en la evaluacion de la
capacidad de gestion en las entidades publicas, un
tema pendiente de un desarrollo concordante con la
importancia que reviste para el pais.

1. Sin proponérselo directamente, contribuyeron los trabajos de
Zerda et al. (1995) y Malaver y Serrano (19962 y 1996b),
induciendo una reflexién que se desarrollé durante 1996, la
cual se plasmo y enriquecio en las discusiones sostenidas
durante la realizacion de un trabajo simultaneo a la
elaboracion del presente articulo (véase Perdomo et al. 1997).

2. Tambien existe en la actualidad interés por el criterio de la
ecologia, el cual, por su naturaleza y estado de desarrollo,
exige una conceptualizacion que desborda los alcances del
presente articulo.

3. Un ejercicio de construccion de indicadores para cada uno de
estos criterios de evaluacion, dentro de una metodologia
integrada de evaluacion de la gestion (en la medida en que
sintetiza el cruce de los criterios con los indicadores

resultantes de la operacionalizacion de las metodologias del
excedente de productividad global, de la evaluacion de
resultados, de |a rentabilidad publica, asi como de los analisis

presupuestal, financiero y productividad) se encuentra en
Perdomo, et al. (1997)

La reforma del Estado
y la evaluaciéon de la gestion
publica

Con el fin de observar el sentido y alcances de los
cambios orientados a mejorar la capacidad de gestion
en las entidades publicas, y la evaluacion de la mis-
ma, se requiere una breve presentacion del contexto
en cual se han originado y dentro del cual se inscri-
ben. Para ello se esbozan enseguida los principales
rasgos de la reforma del Estado, las consecuencias
que de alli se derivan en lo referente a su relacion con
el sector privado, la gestion de sus instituciones y la
evaluacion de esa gestion.

El contexto de la reforma

El acelerado cambio técnico, la flexibilidad que induce
la turbulencia de los mercados, la construccion de la
competitividad y la internacionalizacion de la econo-
mia, en América Latina chocan con la ineficiencia, el
centralismo, la inflacion normativa y el déficit fiscal
que caracteriza un modelo de Estado en crisis; crisis
agravada por la ausencia de legitimidad, la ingober-
nabilidad, la desintegracion social, la pobreza y la
descomposicion social; y debido a esto se imponen y
abren paso nuevas formas de gestion y regulacion
estatal.

Este ambiente exige una reforma del Estado en-
caminada a enfrentar el triple reto de generar condi-
ciones que permitan desarrollar la competitividad,
lograr mayores niveles de integracion y superar la cri-
sis de gobernabilidad existente (Calderon, 1995). Asi,
la tarea central de los gobiernos parece ser: convertir
al Estado en constructor de condiciones que garanti-
cen el despliegue de todo el potencial de la economia
privada, asi como la integracion y cohesion social sin
exclusiones (Misas, 1996); es decir, convertirlo en el
artifice de una construccion institucional para la com-
petitividad y el bienestar social. Pero esto plantea una
profunda reforma institucional®, -lo que Naim (1995),

4. Como bien sefiala Naim (1995), una vez superada la primera
elapa de reformas en Ameérica Latina, esto es, la etapa de
estabilizacion macroeconomica, liberacion de los mercados y
apertura economica, en nuestros paises la reforma
institucional se ha convertido en un imperativo, y alli el
Estado es un actor central del proceso.
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llamo el eslabon perdido de la reforma en América La-
tina-, la cual conlleva una revision de las concepcio-
nes organizacionales, metodologias y practicas en la
gestion (y su evaluacion) de las entidades publicas.

Al respecto, en Colombia existe un singular con-
senso sobre la necesidad de aumentar la capacidad
de gestion del Estado, pues, de hecho, las reformas
en curso desnudan deficiencias insostenibles en las
formas de organizacion, concepciones, practicas ad-
ministrativas y estilos tradicionales de gestion estatal.
Esto se ha conjugado con la crisis de gobernabilidad,
de integracion social y la inaplazable necesidad de
mayores niveles de productividad del aparato producti-
vo. El resultado ha sido la conformacion de demandas
sociales respecto a la modernizacion del Estado que
se mueven en dos grandes direcciones.

De una parte, existen fuerzas sociales y econémi-
cas que concentran sus demandas en la exposicion
del aparato econémico a la competencia mundial (con
todas las implicaciones politicas, sociales y culturales
que ello conlleva); a nivel interno, propugnan por un
reajuste orientado a reducir el papel del Estado en la
economia, bien sea eliminando su actividad productiva
directa 0 abandonando la planeacion indicativa secto-
rial, por la formulacion de directrices generales y la de-
finicion de reglas de juego claras y estables para el
fortalecimiento de las fuerzas del mercado, el estimulo
de la competencia, y un mayor peso de las decisiones
privadas en la determinacion del ritmo y direccion de
la economia (PR, DNP, 1991). A su vez, para el ade-
cuado funcionamiento de las organizaciones estatales
se fija como premisa la superacion de rigideces institu-
cionales que impiden el logro de mayores niveles de
eficiencia y eficacia en su accionar. Esto conlleva la
creciente introduccion de competencia y criterios de mer-
cado, asi como la incorporacion de herramientas de ad-
ministracion moderna (planeacion estratégica, calidad
total, servicio al cliente, evaluacion de la gestion por re-
sultados, y otras).

Pero, de otra parte, las aspiraciones sociales re-
basan el nivel de la simple modernizacién del Estado,
pues se considera que ésta debiera posibilitar y orien-
tar el transito de los paises hacia la reconversion eco-
nomica y la modernidad sociocultural. De hecho, en
Colombia la Constitucion politica acordada en 1991
plasmo los anhelos de un nuevo pacto social y sento
las bases para la construccion de una nueva legitimi-
dad. De materializarse las aspiraciones que ella en-
carna, se plantea que el pais avanzara hacia una
sociedad mas abierta, pluralista y participativa, gra-
cias a los principios establecidos de soberania popu-

lar, la preeminencia de |a solidaridad y el interés gene-
ral propios de un Estado social de derecho, |a defensa
del medio ambiente, el reconocimiento de la diversi-
dad étnica y cultural, la descentralizacion y la partici-
pacion democratica.

Entonces, el sentido de la modernizacion del Es-
tado tendiente a adecuarlo a la reforma politica, la in-
ternacionalizacion y la reconfiguracion de la relacion
Estado-Sociedad civil, conlleva una dificil e inestable
combinacion de propositos y tareas cuyos principales
elementos serian una organizacion del aparato estatal
mas abierta, flexible, preparada y dispuesta al cambio;
mas descentralizada y participativa; mas sensible a
las necesidades y derechos del ciudadano, pero tam-
bién con propositos claros de una mayor racionalidad
economica, administrativa y de gestion, en funcion del
énfasis puesto en la incorporacion de criterios de mer-
cado y en el logro de mayores niveles de eficiencia y
eficacia institucional (Malaver, 1995).

Los procesos que han desencadenado esas fuer-
zas produjeron transformaciones de las cuales, para
nuestros objetivos, resulta necesario destacar tres (3):
las consecuencias organizacionales de los cambios en
las concepciones, tecnologias y practicas administrati-
vas; las modificaciones en las relaciones publico - pri-
vado, en el campo de la generacion de bienes y
servicios vitales para la sociedad; y en buena parte,
como consecuencia de ello, los cambios que al nivel
de la evaluacion de la gestion institucional se estan
produciendo.

Las nuevas relaciones entre lo publico
y lo privado

Las transformaciones aludidas han significado aceptar
en la practica que “ni el mercado ni el Estado logran
por si solos compatibilizar las exigencias del desarro-
llo socioeconomico y las condiciones para una consoli-
dacion democratica”. (Lechner, 1993). Esto ha ocasio-
nado el derrumbe de viejas certidumbres. Antes, las
diferencias entre lo publico y lo privado estaban bien
definidas, pues los bienes y servicios producidos por
las empresas publicas no funcionaban bajo la logica
economica de la rentabilidad y la competencia. Hoy el
escenario es otro. El Estado tiende a convertirse en un
agente mas que entra a competir con el sector privado
en el mercado; los criterios empresariales y de merca-
do explican cada vez mas la actividad y la apuesta por
un mejor desempeno del sector publico (Osborne,
1994); la eficiencia en particular determina en grado
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creciente su accionar. Por ello puede afir-
marse que la eficiencia economica se con-
virtio en directriz de los arreglos institucio-
nales”.

Diagrama 1

Conceptos aplicables al manejo de recursos

por las organizaciones publicas y privadas

No obstante, los cambios en relacion
con lo publico también han alcanzado al Privadas Publicas
sector privado y de esta forma la vieja di- (empresas) el (gobierno)
cotomia entre lo publico y lo privado tiende
a diluirse, segun puede observarse al inda-
gar en conceptos como la eficiencia y la Eficiencia Eficiencia
eficacia®. Antes se concebia como (nica fi-
nalidad del sector privado la obtencion de y = .
rentabilidad, y el concepto asociado a ello Rentabilidad Responsabilidad
era el de eficiencia: obtencion de lo maxi- social

mo con lo minimo posible. Al Estado, en
contraposicion, le era asignado exclusiva-
mente el concepto de eficacia, en tanto se
concebia como su Unico proposito la capa-
cidad de abarcar la mayor porcion de “po-
blacion objetivo” posible con la prestacion de sus
servicios (asistenciales, de fomento, de seguridad, de
redistribucion). Hoy en dia se asiste mas bien a un
proceso de convergencia en la concepcion de los roles
y responsabilidades de las organizaciones publicas y
privadas (diagrama 1). A la actividad privada se le re-
clama la consideracion de la responsabilidad social
que tiene en tanto generadora de ingresos para la po-
blacion, y como usufructuaria de recursos naturales
£scasos que son patrimonio de la humanidad’. A las
organizaciones publicas, mas alla de su clara respon-
sabilidad social, como se mostro, también se les recla-
ma una mayor eficiencia.

Estas dos tendencias han venido a configurar lo
que se conoce como el Social Welfare Mix. En el, la
provision de servicios del Estado a la poblacion se
realiza en estrecha colaboracion con ésta, en esque-
mas de cooperacion con organizaciones privadas que
con frecuencia corresponden a las llamadas organiza-
ciones “no gubernamentales”, para caracterizar su ac-
tividad social -otrora considerada exclusiva de las
entidades publicas-. Esto a su vez plantea una nueva

Aunque no deben olvidarse las advertencias de Faletto
(1994) en el sentido de que "|a eficiencia debe ser medida en
términos de la eficacia social de la accion global del Estada”,
pues existen “nucleos duros de pobreza® en los cuales es
preciso una previa integracion social que habilite a esos
grupos de poblacidn para su insercion en el mercado.

6.  Conceptos que seran estudiados en profundidad mas adelante.

on

7. Estecriterio, por ejemplo, se elevo a principio fundamental en
el Articulo 58 de la Constitucion Politica de Colombia de

1991

Fuente: Zerda (1996).

demanda para las instituciones estatales: pasar de
una especializacion en la elaboracion de bienes vy
prestacion de servicios a desarrollar su capacidad de
regulacion y control de organizaciones privadas que
ahora realizan estas actividades.

Estas transformaciones y demandas perfilan ain
mas las nuevas caracteristicas que signan tanto la or-
ganizacion como la gestion de las entidades publicas
y su evaluacion. Por ello, resulta fundamental ahondar
en las implicaciones que esto ha conllevado a nivel de
las organizaciones estatales.

Implicaciones organizacionales
de la reforma estatal

El transito hacia mayores niveles de apertura y flexibili-
dad organizacional, hacia un uso mas productivo y de-
mocratico de sus recursos ha ocasionado, a su vez,
importantes cambios en la gestion de las instituciones
del Estado y en los criterios de evaluacion de su accio-
nar. Esta mutacion en los criterios y mecanismos de
evaluacion de la gestion publica fue captada y ademas
elevada al rango de norma constitucional. La economia,
la eficiencia, la eficacia y la equidad, consideradas por
el constituyente como criterios para evaluar la actividad
de los entes estatales, no solo resultan congruentes
con los cambios mencionados sino que tornan en man-
dato el paso de una administracion publica concentrada
en los medios (las normas y los procedimientos), hacia
una preocupacion por los fines (solucion de las necesi-
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dades de la ciudadania) dentro de un espiritu de mejo-
ramiento en la capacidad de gestion.

El diagrama 2, a la vez que capta esa orientacion
del Estado, ilustra el caracter abierto que ha impreso a
las entidades publicas. Alli se muestra en primer lugar

cumplimiento de su mision y de los programas
definidos macrosectorialmente, esto es, atender una
necesidad especifica de la sociedad.

En segundo lugar, en el diagrama 2 también se
ilustra el caracter abierto de la organizacion o entidad

Diagrama 2
Las necesidades sociales y la gestién publica
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Fuente: Elaboracién propia.

un Estado cuyos fines estan determinados por la obli-
gacion de captar las necesidades de la poblacion y
orientar acciones y recursos para solucionarlas, con
miras a elevar su calidad de vida. Para atender las di-
ferentes necesidades, el Estado se organiza en una
estructura funcional que le permite abordarlas median-
te acciones sectoriales, ejecutadas a traves de las en-
tidades que lo componen. Asi, la adscripcion de estas a
un determinado sector (educacion, salud, seguridad, etc.),
con el fin de atender su problematica, esta en la base de
la definicion de su respectiva mision organizacional.

A partir de la definicion de politicas y la seleccion
de prioridades y estrategias contenidas en sus planes
de desarrollo, los gobiernos definen programas y obje-
tivos macrosectoriales que sirven de parametros para
que, junto con la propia percepcion y politicas estable-
cidas a nivel micro, las entidades definan sus propios
objetivos. Objetivos que las llevan a aplicar recursos y
acciones mediante la instrumentacion de una gestion
institucional orientada a producir unos bienes y servi-
cios obtenidos de la mejor manera posible; el cumpli-
miento de tales propositos aproxima a la entidad al

publica, toda vez que buena parte de sus objetivos
son definidos a escala macrosectorial, con miras a
atender las necesidades de la poblacion (tal apertura
es lo que quieren significar las lineas punteadas).
Esta caracteristica esta presente en la captacion de
unos recursos (humanos, tecnolégicos, financieros,
etc.) que son provistos por la sociedad y de cuya cali-
dad van a depender en buena medida sus logros insti-
tucionales. El caracter abierto de la entidad lo refuerza
su producto (bienes y servicios), pues la sociedad
efectua una evaluacion sobre ellos, especialmente en
su capacidad de satisfacer sus necesidades. Tal eva-
luacion es mayor hoy, cuando importan tanto la canti-
dad de recursos como la forma en que han sido
utilizados en pos de la satisfaccion de riecesidades
sociales, a la postre el parametro principal de medi-
cion de la capacidad de gestion.

Quiza mas importante aun es que a nivel del pro-
ceso productivo las organizaciones publicas también
se han abierto, al contratar parte de los procesos o la
generacion de algunos bienes y servicios con otras
entidades; asi, con el fin de elevar el rendimiento de
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sus recursos, las entidades estatales se convierten en
socios y clientes, creando contratos regulatorios o de
rendimiento que le permiten dedicarse al control del
logro de resultados (Quesnel, 1996). Finalmente, las
reformas han significado para las entidades publicas
dar y generar participacion de la comunidad en la for-
mulacion, ejecucion y evaluacion de las politicas, con
lo cual no solo se abre la entidad sino que se desarro-
llan nuevas relaciones Estado - sociedad civil.

Por todo lo anterior, resulta primordial la existencia
de una elaboracion conceptual que ligue los principios
constitucionales de evaluacion y los criterios legales
(las E: economia, eficiencia, eficacia y equidad, que se-
ran abordadas mas adelante) con las nuevas realida-
des, concepciones y practicas organizacionales y admi-
nistrativas que estan configurandose como parametros
para evaluar la gestion publica.

Las reformas y el control de la gestion
institucional

Las reformas aludidas en lo cancerniente al control de
la gestion publica encuentran un hito en la Constitu-
cion de 1991, fruto del cual surgieron nuevas instan-
cias, instrumentos y metodologias de control y
evaluacion de la gestion publica. De ello no se ocupa
el articulo, primero, porque hay abundante literatura y
trabajos sobre el tema y, segundo, porque aqui la
preocupacion se centra en la conceptualizacion de los
criterios de evaluacion que por disposicién legal se
constituyen en el centro en torno al cual gravitan di-
chos trabajos. No obstante, es preciso efectuar algunas
anotaciones sobre el sentido que para la evaluacion de
la gestion revisten estos cambios.

Como instrumento de gestion el control puede
ser de dos tipos: interno y externo. Si se busca con-
sistencia con la fijacion de objetivos y metas de la or-
ganizacion, es de caracter interno; pero si se busca
consistencia con la fijacion de objetivos y metas que
garanticen la reproduccion econémica y social de un
Estado, es de caracter externo. Este ultimo tambien se
llama control fiscal, porque en su mayoria involucra la
evaluacion del manejo de recursos y bienes del Esta-
doB, Esto implica que todo control fiscal es un control
externo; pero los tipos de control interno y externo no
son cajones estancos. Por el contrario, el moderno

8.  Existen otros tipos de control externo: el administrativo
(ministerios), el presupuestal (Minhacienda), y el politico

(Congreso). (Gonzalez, 1984)

control fiscal pasa por la construccion de adecuados
sistemas de control interno, los cuales comprometen a
todos los funcionarios con el mejoramiento de la cali-
dad de la gestion, es decir, con el mejor cumplimiento
de las funciones publicas para beneficio de la socie-
dad (PR, 1994). Sin embargo, lo mas relevante es que
se pasa de un enfoque de control financiero y legal a
un enfoque de control econémico. Esto indica la com-
prension de que la administracion no es solo sobre
costos sino también sobre el valor agregado (Lorino,
1993). Por tanto, se privilegia un control fiscal de ges-
tion y de resultados sobre un control fiscal financiero,
de legalidad y de revision de cuentas.

Sin embargo, la connotacion mas profunda del
cambio en el control tiene que ver con la tendencia
existente a ver que sélo tiene sentido si contribuye a
lograr cambios a nivel de la toma de decisiones y si
contribuye a mejorar la gestion en lo atinente al logro
de resultados (Escovar, 1996). En otras palabras, se
convierte en una herramienta para el aprendizaje y
contribuye al mejoramiento de la gestion, desde la
perspectiva del logro de los fines del Estado, mediante
el cumplimiento de la mision por parte de sus entida-
des. Esto conlleva, para el control, avanzar hacia el
autocontrol y el desarrollo de la participacion ciudada-
na en la evaluacion de la gestion, pues el Estado debe
cumplir sus objetivos en funcion de las necesidades y
las exigencias ciudadanas.

El espiritu de esa transformacion en la forma de
evaluacion, como se ha dicho, se encarna en los crite-
rios de evaluacion de la gestion (las E) definidos por la
Ley 142 de 1993. De alli el énfasis puesto en el anali-
sis que sigue, el cual plantea un modelo conceptual
que intenta condensar lo dicho hasta aqui.

Criterios de evaluacion
de la capacidad de gestion
en entidades estatales

Con el propésito de dar una mayor precision concep-
tual a los criterios (legales) definidos para la evalua-
cion de la gestion, y al mismo tiempo darles contenidos
organizacionales, se elaboro el diagrama 3. Este
constituye un mapa conceptual en el cual se presentan
de manera esquematica los cuatro criterios de evalua-
cion de las entidades publicas, pero enfatizando en que
adquieren su cabal sentido si, asumiendo las implicacio-
nes de las transformaciones sefialadas, se tiene en
cuenta que: i) se aplican en organizaciones abiertas, con
estrechos lazos con su entorno, del cual reciben exigen-
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Diagrama 3
Mapa conceptual para la evaluacion de la gestion pablica
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cias y al cual proveen soluciones a partir de los bienes
y servicios que elaboran; ii) no pueden aplicarse de
manera aislada, sino dentro de una percepcion inte-
grada de la gestion que se pretende evaluar; iii), el
analisis de cada uno de dichos criterios demanda, se-
gun se vera en el siguiente aparte, una aproximacion
interdisciplinaria.

Los criterios de evaluacion

El primero de ellos, la economia, hace referencia a la
eleccion y asignacion de los recursos de que dispone
una instituciéon para el logro de sus objetivos y, por
tanto, tal como lo muestra el diagrama 3, alli se con-
centra el campo de accion de la administracion que
sera evaluado mediante este criterio. Este ilustra de
entrada el caracter abierto de la organizacion, ya que
es la sociedad quien provee los recursos con los cua-
les despliega su accionar, y el logro de sus objetivos
institucionales depende, en buena medida, tanto de la
cantidad como de la calidad y el grado de desarrollo
de ellos. De esta forma la obtencion de recursos avan-
zados (tecnologicos, informacion, mano de obra califi-
cada), para las organizaciones publicas se convierte

en fuente de externalidades positivas que potencian
sus propias capacidades.

Mediante este criterio, entonces, la evaluacion de
la gestion institucional se efecta, basicamente, sobre
los recursos puestos a su disposicion por la sociedad.
Para tal fin, la economia es definida como la eleccion
y asignacion mas adecuada de los recursos de la enti-
dad para el cumplimiento de su misién y objetivos®, en
un periodo determinado.

Para el cumplimiento de tal principio resulta vital
una adecuada eleccion de los recursos (factores, insu-
mos e infraestructuras) que seran utilizados en la rea-
lizacion de sus actividades; pero es mas importante
aun su asignacion de modo que contribuya a la obten-
cion de resultados optimos. De alli surgen demandas
de una adecuada capacidad estrategica, sobre todo
en presencia de situaciones de escasez de dichos re-
cursos. Es pues la operacion de este criterio la que defi-
ne a qué dedica la entidad sus recursos y en qué grado

0w |

Esta definicion proviene de la utilizada para la economia en
general: “la asignacion mas conveniente de los recursos
escasos de la sociedad para la obtencion de un conjunto
ordenado de objetivos™ (Mochén, 1991, entre otros)
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relativo lo va a hacer'?, La seleccion de prioridades que
esto conlleva en el sector publico obliga a establecer con-
sideraciones relacionadas con los fines de la organizacion,
e introduce consideraciones sobre elementos como los
beneficios sociales derivados de su accionar.

En tal sentido, una adecuada eleccion y asigna-
cion de los recursos en funcion de obtencion de resul-
tados optimos se traduce, en el caso de una accion
institucional, en mejoras en los niveles de rentabilidad
publica obtenida con tales recursos -asi lo ilustra el
diagrama 3-; pero en el caso especifico de las entida-
des estatales, esta nocion de rentabilidad debe ampliar-
se a un analisis de los beneficios sociales generados
por los bienes y servicios entregados a la sociedad, y
esto introduce elementos adicionales a considerar (co-
bertura, equidad, pertinencia, por ejemplo), los cuales,
si bien no niegan el termino en su primera acepcion,
morigeran su importancia.

Ahora bien, si en las entidades publicas este crite-
rio operara en forma idéntica a como opera en el sec-
tor privado, en forma indisoluble al proceso de
produccion debiera operar un proceso de distribucion
del producto generado por la entidad, expresado como
el retorno a los factores (capital y trabajo) en sus dife-
rentes formas de remuneracion o renta. Esto no suce-
de, tal cual, en el sector publico. Por ello en el campo
estatal no opera cabalmente este principio econémico
que se constituye en uno de los determinantes basicos
de la distribucion del ingreso; por el contrario, opera
con mayor fuerza en este sector el criterio de equidad
(el cual sera abordado mas adelante).

El segundo criterio, |a eficiencia, es un imperativo
para organizaciones tanto publicas como privadas. Se
orienta a establecer los adelantos alcanzados por la
entidad en materia de produccion de bienes y/o pres-
tacion de servicios con los recursos utilizados. Esta
relacion entre insumos y productos, mediante proce-
sos susceptibles de mejorar, esto es, dinamicos, se
efectia a nivel interno, como lo ilustra el diagrama 3.
En tal sentido, los avances buscados por la gestion
institucional se logran en la medida en que se generen
mas bienes o servicios en el mismo tiempo y/o con los
mismos recursos, lo cual se expresa, necesariamente,
en una reduccion de los costos y la posibilidad de ofre-
cer a menores precios sus productos, dado un nivel de
calidad.

10. Ello podria llevar a decisiones de especializacion o de diver-
sificacion de la produccion de bienes o servicios, apertura de
nuevos mercados, atencion de nuevas poblaciones objetivo,
etc., que constituyen decisiones estratégicas para la entidad

Por todo ello, si bien cuentan para las organiza-
ciones estatales evaluaciones como aquellas que
comparan, dada una tecnologia, los rendimientos ob-
tenidos por la maquinaria y equipos, el trabajo, o |a to-
talidad de los factores (en funciones de produccion de
tipo Cobb Douglas, por ejemplo) con respecto a los re-
sultados obtenidos en otros paises o empresas, lo
mas importante es la evolucion de la eficiencia dentro
de la entidad. Su dinamica. Asi, mejoras en los resul-
tados alcanzados con los mismos recursos (dentro de
la misma funcion de produccion), son atribuibles a me-
joras en la gestion institucional, dentro de un periodo
de analisis, con lo cual se realza la importancia de la
dinamica de la eficiencia.

Las anteriores anotaciones permiten establecer
para este concepto: su caracter relativo (siempre se
efectta la evaluacion con relacion a otros -en el caso
del mercado, comparando los costos y precios frente a
la competencia, la revelan-); su caracter dinamico; el
sentido de su avance (se orienta a lograr mas con lo
mismo y en el mismo tiempo); su definicion: los bienes
y servicios obtenidos con los recursos utilizados; y el
ambito de evaluacion: la gestion de los procesos pro-
ductivos de la entidad. Efectuadas estas precisiones,
es posible analizar los mecanismos internos a través
de los cuales la eficiencia puede avanzar.

Aumentos en el producto, con los mismos facto-
res (capital y trabajo), tecnologia e insumos, senalan
aumentos en la eficiencia. Esta, en general, puede
mejorar: i) por via de la racionalizacion, la cual per-
mite disminuir los recursos involucrados, mantenien-
do el nivel de produccion; ii) por aumentos en la
capacidad productiva de los factores, los cuales per-
miten aumentar la produccién con el mismo nivel de
recursos; iii) por la modernizacion, la cual, mediante
la incorporacion de nuevos recursos (equipos, por
ejemplo), puede inducir cualquiera de los dos efectos
anteriores''. También pueden alcanzarse aumentos
en la eficiencia por medic de una combinacion de las
tres causas anteriores.

Puede ser el resultado, en el caso i), de mejoras
en los procesos, producidos por reduccion o integra-
cion en actividades y tareas; reduccion de tiempos
muertos y aumento de los tiempos efectivos sobre el
tiempo total; agilidad en los tramites, y otras modifica-

11. Otros factores pueden afectar la eficiencia, desde luego. Por
ello los que aqui se presentan no pretenden ser exhaustivos
Sin embargo, estos se consideran los que tienen un caracter
mas general
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ciones. Tales mejoras a veces pueden contener inno-
vaciones en los procesos y, ademas, suelen ir
acompanadas de reducciones en la plantas de perso-
nal, efectuadas con diferente grado de drasticidad.
Este tipo de medidas conducen en general a disminu-
ciones en los costos dentro de |a entidad involucrada.
Esta dimension del concepto es capturada en el pais,
en la definicion que del término se hace y que rige
para la evaluacion de la gestion publica: “se entiende
por eficiencia el costo con el cual la entidad alcanza
sus resultados, entendido aquel como el costo mini-
mo" (CGR, 1994). No obstante, como explicacion de
avances en la eficiencia resulta insuficiente.

La eficiencia tiene otra dimension. Tambien es
consecuencia, en el caso ii), de aumentos en la capa-
cidad productiva de los factores de produccion. A mul-
tiples aspectos pueden deberse los avances en ella: a
mejoras en la utilizacion y aprovechamiento de maqui-
narias, equipos e insumos, por ejemplo, ampliando los
usos dados a ellos, es decir, haciéndolos polivalentes;
a un conocimiento de ellos que permitan hacer adap-
taciones o innovaciones que aumenten su productivi-
dad; a procesos de capacitacion o desarrollo de
incentivos que eleven la produccion individual o con-
junta del factor trabajo; o por la aplicacion de concep-
ciones y tecnologias administrativas que eleven la
cantidad de producto o su calidad, o que posibiliten el
mejoramiento continuo en alguno de los atributos se-
fialados. Pero en cualquier caso, el aumento en la
cantidad o calidad del producto (bien o servicio) origi-
nado en aumentos en las capacidades de los factores
de produccién, debe entenderse como resultante de
aumentos en la productividad de la entidad.

También pueden presentarse mejoras en la efi-
ciencia, como consecuencia, en el caso iii), de proce-
sos de modernizacion, los cuales al traer incorporados
desarrollos tecnoldgicos, pueden inducir mejoras en la
productividad del capital e incluso del trabajo; o inducir
procesos de racionalizacion (que lleven a incrementar
en mayor proporcion el producto que los aumentos de
capital-tecnologia). En estos casos, se estaria en pre-
sencia de la combinacion de procesos de moderniza-
cion con procesos de racionalizacién y/o aumentos en
la productividad de los factores intervinientes en la
elaboracion de los bienes o servicios con que provee
la entidad a la sociedad.

En consecuencia, si la evaluacion de la gestion
publica, desde la perspectiva de sus logros en materia
de eficiencia, es decir, de los resultados obtenidos con
los recursos utilizados, pretende ahondar en la inter-
pretacion de su origen, tendra que orientarse a brindar

elementos para establecer si se debe a procesos de
racionalizacion (en procesos y recursos) que tienden a
reducir tiempos y costos; a incrementos en la capaci-
dad productiva (que tienden a elevar el rendimiento)
de los factores de produccién; a procesos de moderni-
zacion (tecnificacion de maquinaria, equipos y proce-
sos), que pueden reducir costos y/o aumentar la
productividad.

De este modo, la eficiencia tiene como su princi-
pal indicador la productividad, originada en mayor ca-
pacidad factorial o reduccion de los costos debido a
procesos de racionalizacion. Bien podria decirse que
los dos procesos constituyen las dos caras de la misma
moneda; sin embargo, €l analisis precedente muestra
que se puede deber a uno de los dos procesos, 0 a un
efecto combinado de ambos. Dependiendo de las ne-
cesidades y alcance de la evaluacion sera necesario
precisar o no los resultados alcanzados por la entidad
evaluada. Pero en cualquier caso, aumentos en la pro-
ductividad o reducciones de costos debidos a procesos
de racionalizacion se expresaran en los indicadores de
eficiencia en reduccion de los costos (unitarios) de pro-
duccion de sus bienes y servicios'?,'3,

El tercer criterio de evaluacion corresponde a la
eficacia. Esta evala el grado de cumplimiento de los
objetivos y metas previstas por la entidad, mediante la
elaboracion de bienes o prestacion de servicios (en un
periodo de tiempo determinado). El ambito de evalua-
cion de este criterio es, por consiguiente, el producto,
tal como se ilustra en el Diagrama 3.

La eficiencia, desde luego, es un componente o
requisito implicito para el logro de la eficacia institu-
cional. También esta relacionada la eficacia con la ca-
pacidad de fijar objetivos y metas a través de una
programacion realista, es decir, que contemple de ma-

12. Aqui cabe una precision. Pensando en |a actividad principal o
caracteristica de la entidad, que es la que le permite poner a
disposicion de la sociedad los bienes y/o servicios que definen
su razon de ser, no se consideran parte de la eficiencia que
nos ocupa, la mejora en otros componentes de la gestion, la
financiera, por ejemplo. Agui se ha hecho con respecto a lo
demas, un ceteris paribus.

13. A proposito de este criterio, autores como Lorino (1993)
aportan valiosos elementos conceptuales y metodologicos,
los cuales fortalecen la capacidad para evaluar la evolucion
de la eficiencia en una entidad. Por considerarlo de suma
importancia dentro del tema que nos convoca, y evitar al
mismo tiempo una descompensacion del trabajo, se decidid
hacer el Apéndice 1, en el cual se presentan apretadamente
los aportes de este autor al respecto del andlisis de la
eficiencia.
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nera adecuada la capacidad institucional a la hora de
asumir compromisos. Otro aspecto intrinseco a la eva-
luacion de la eficacia es tanto 0 mas crucial: esta con-
tiene elementos claros de valoracion y calificacion de
los productos (bienes y/o servicios) ofrecidos por la en-
tidad. Ello torna mas compleja la evaluacion de la ges-
tion, pues los productos tienen unos atributos que para
su evaluacion requieren precisar y ajustar los resulta-
dos a la valoracion interna y externa del producto.

La calificacion interna gira (véase el diagrama 3)
en torno a los logros de las metas propuestas: la canti-
dad (de bienes y/o servicios frente a la meta fijada)'*,
y los niveles de calidad obtenidos frente a unos estan-
dares preestablecidos, con base, por ejemplo, en nor-
mas de calidad internacional (normas ISO y demas), la
comparacion con otras entidades (benchmarking), o
internas, segun propositos de mejoramiento fijados
por la entidad.

Sin embargo, existe una valoracion externa, so-
cial, de las realizaciones de la entidad; ésta se centra
en la cobertura, pertinencia, oportunidad y calidad de
los productos (bienes y/o servicios) ofrecidos por la
entidad. En breve, estos criterios comprenden:

- El grado de cobertura alcanzado, el cual resulta de
comparar la poblacion atendida respecto de la po-
blacion potencialmente atendible.

— La oportunidad de las acciones, o la prestacion de los
bienes o servicios, la cual se establece confrontando
el tiempo efectivo utilizado respecto del programado.
También resulta de la valoracion que de ella hacen
los beneficiarios de la accion de la entidad.

- La calidad obtenida, la cual se establece comparan-
dola con respecto a una norma o estandar preestable-
cido, especificaciones pactadas con los usuarios, o la
valoracion de los beneficiarios en términos del grado
de satisfaccion o aceptacion de los bienes o servicios.

— La pertinencia, la cual se establece comparando la
correspondencia de los bienes y/o servicios presta-
dos con las necesidades explicitas o implicitas que
del servicio tiene la comunidad®,

14, A veces también se evalia a nivel interno la cobertura
alcanzada (con relacion a la poblacion potencial). Por ello se
coloca en el diagrama 3, en los criterios externos de
evaluacion de la eficacia.

15. En los casos de politicas y programas de gasto social, la
definicion de prioridades, a partir de niveles de pobreza como
criterio de asignacion (focalizacion), tornan relativamente facil
la definicion de prioridades. En el caso de servicios publicos,
por ejemplo, no resulta facil

De esta forma los indicadores de la eficacia en la
gestion trascienden los limites de la entidad, mostran-
dole su caracter abierto al ser valorados desde fuera
de la institucion por los beneficiarios de su accion. Por
esto y por tener mucha de esta valoracion un alto gra-
do de subjetividad, se torna compleja y se hace dificil
su evaluacion, pero no por ello menos importante, so-
bre todo en momentos en que buena parte de los pro-
ductos de las entidades estatales entran a competir
con los ofrecidos por instituciones pertenecientes al
sector privado. Alli, esa valoracion del usuario (o
cliente), se torna fundamental para la suerte (éxito o
supervivencia) de la entidad en cuestion.

Sin embargo, la cobertura y la pertinencia en par-
ticular remiten a otro topico central, el del cumplimien-
to de los fines del Estado, por intermedio de la entidad
en consideracion. Tal cumplimiento se realiza a través
de los bienes y servicies que elabora, y cuando éstos
corresponden a bienes publicos o a bienes de mérito,
su prestacion alude a cubrir necesidades sociales basi-
cas, como salud o educacion, o aun servicios publicos
basicos a los que el Estado esta en la obligacion de ga-
rantizar acceso. Y esto en razén de principios constitu-
cionales como los de solidaridad y universalidad.

De alli que, ademas de la eficiencia, los niveles
de cobertura y la pertinencia (llegar a los grupos de
poblacion mas necesitados) entren a formar parte de
la evaluacion de la eficacia, esta vez social, de la ac-
cion de la entidad. Solo que en esta consideracion la
evaluacion trasciende el cumplimiento de las metas en
un periodo dado, y apunta a evaluar el cumplimiento
de los fines o la misién misma de la entidad.

Un cuarto criterio de analisis es de la equidad,
evaluado a través de la distribucion de los beneficios y
los costos de la accion institucional entre sectores
economicos, sociales y territoriales; establece en qué
medida la entidad contribuye a la redistribucion del in-
greso y mejora de la calidad de vida, con un sesgo en
favor de los sectores mas vulnerables de la pobla
cion's. Evalla entonces la capacidad de la gestion institu-
cional para lograr una mayor igualdad de oportunidades
para el mejoramiento de la calidad de vida de su po-
blacion objeto a traves del bien o servicio generado
por la entidad.

16. No se desconoce el efecto que sobre la equidad tiene la
remuneracion a los factores, es decir, la distribucion de la
rigueza generada entre los diferentes agentes relacionados
con ella, pero aqui se coloca el acento en la poblacion y sus
necesidades, las que definen la mision del Estado
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Este efecto de Ia accion institucional, cuando se
analiza desde la perspectiva de los estratos economi-
cos definidos por los niveles de ingreso, se evalia a
partir del grado de acceso o las tarifas (diferenciales)
para cada uno de estos grupos. No obstante, en los
anos 90 se tiende a efectuar comparacion del nivel re-
distributivo que alcanzan los subsidios otorgados en
las diferentes actividades, servicios y programas esta-
tales; de alli que el nivel de los subsidios va a depen-
der en el futuro, para las diferentes entidades publicas,
de los resultados de esta discusion.

Un criterio envolvente de evaluacion es la efectivi-
dad. Se refiere a la capacidad para producir los efec-
tos esperados (entendidos como cambios que mejoran
las condiciones de vida) en la poblacién objeto de la
accion institucional.

Por tanto, una evaluacion de la gestion institucio-
nal debiera orientarse primero a analizar su capacidad
para asignar y utilizar sus recursos de modo que a tra-
vés de los productos cbtenidos con ellos se cumplan y
obtengan resultados 6ptimos, o lo que es lo mismo,
para que su accion se efectlie con economia, eficien-
cia y eficacia; pero si bien esta primera evaluacion,
centrada en la accion misma de la entidad, es condi-
cion necesaria para el cumplimiento de sus objetivos
finales, es decir, su mision institucional, no es condi-
cion suficiente para ello. Esta condicion sélo se alcan-
za si se logra producir los cambios buscados en la
poblacién objeto de su accién. Y ello nos remite al estu-
dio de los efectos (cambios en los beneficiarios a corto
y mediano plazo'’) generados por los productos y/o
servicios ofrecidos (véase el diagrama 3), asi como su
impacto (mejoras en el nivel de vida de sus beneficia-
rios, las cuales son alcanzadas a largo plazo).

Esta evaluacion no debe efectuarse entonces mi-
rando solo la entidad y su accionar, debe ir mas allay,
en consecuencia, observar los cambios o respuestas
de la poblacion objetivo'®. De esta forma se pone la

17. Cabe advertir que la equidad es un efecto directo, en la
medida en que se genera en el momento mismo de la
generacion del bien o servicio, pues para saberlo, basta
descomponer acceso y tarifas por estrato de ingreso

18. Esta definicion, como puede verse, la liga a la nocién de
efecto, en el sentido de la acepcion dada al término por el
Diccionario de la Real Academia Espaniola de la lengua (1992)
“(del latin effectus) Lo que sigue por virtud de una causa’. Pone
asi el énfasis en los cambios producidos afuera, en la poblacion
objetivo. Desborda también, en la medida en que la contiene,
aquella definicion que la liga al costo-efectividad, y la asocia al
logro de los objetivos propuestos con el maximo de eficiencia. Al
respecto, véase Zerda, 1996.

evaluacion en contacto con el cumplimiento de los fi-
nes esenciales del Estado, esto es, el desarrollo de
una eficacia y rentabilidad social derivadas de la ac-
cion de sus entidades. No hacerlo implica incurrir en
una evaluacion parcial y, sobre todo, puede implicar
perder la capacidad para evaluar el cumplimiento de
los objetivos finales de una politica. Esto puede con-
ducir a grandes yerros de politica, en razon de que se
puede llegar a situaciones en las cuales, habiéndose
actuado con economia, eficiencia, eficacia e incluso
equidad, y haberse cumplido con los preceptos que in-
dican una buena gestion, el problema planteado (solu-
cion de una necesidad) puede no haberse resuelto y
tampoco haberse mejorado las condiciones de vida de
la poblacion. En tal caso, el fracaso no se debe a que la
entidad no haya actuado cumpliendo con los principios
administrativos evaluados con las E, sino a debilidades
en el diagnostico, a que el problema cambi6 y las necesi-
dades o los mecanismos para atenderlas se modificaron
en el transcurso de la accion institucional, etc.

Finalmente, si bien es posible la evaluacion del
efecto directo o inmediato de los productos, en mate-
ria de equidad (mediante la evaluacion del acceso y
tarifas diferenciales entre estratos economicos, por
ejemplo), las evaluaciones de la efectividad tienden a
tener un caracter ex post y aunque no exclusivamente,
se hacen con referencia a un plazo mas largo, es de-
cir, respecto al impacto que su accionar a traves del
ofrecimiento de productos o servicios produce en la
poblacion objetivo, los cuales se valoran con relacion
a las condiciones iniciales en que se encontraba dicha
poblacion, es decir, a partir de una “linea de base” que
establece tales caracteristicas. Como es de colegir,
este tipo de evaluacion requiere estudios mas detalla-
dos y de mas larga duracion que aquéllos con los cua-
les se evaluan los primeros niveles, pero posibilita al
mismo tiampo establecer el grado de efectividad con
que el Estado esta incidiendo sobre la sociedad y, por
tanto, dando cumplimiento a una de las razones fun-
damentales de su existencia.

Caracterizadores de los criterios
de control de la gestion publica

Con el proposito de complementar los conceptos presen-
tados y facilitar su diferenciacion se construyeron unos
términos que sirven de caracterizadores de cada uno de
los criterios utilizados para la evaluacion de la gestion de
las entidades publicas; estos terminos o palabras clave,
permiten contrastar los diferentes aspectos de la gestion,
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facilitando asi la identificacion y diferenciacion de
cada uno de ellos en ejercicios de aplicacion de los
criterios para la evaluacion de la gestion en una enti-
dad (véase cuadro 1). Esto resulta de vital importancia
debido a que, como se mostrara mas adelante, en la
practica estos ambitos de la gestion tienen limites muy
tenues o se imbrican, dificultando el analisis.

En el caso de la economia, el término basico de
diferenciacion es la escasez de recursos disponibles
para cumplir la mision institucional, lo cual obliga a la
administracion de las entidades a elegir estrategias y
asignar sus limitados recursos de tal modo que pue-
dan maximizar los rendimientos (rentabilidad) obteni-
dos de ellos y, al mismo tiempo, evaluar la distribucién
de la riqueza generada a partir de la remuneracién
factorial. El objeto, es decir, el ambito sobre el cual re-
cae la nocion de escasez y la eleccion, son los recur-
sos. Por ello las decisiones de eleccion de nuevos
recursos o la asignacion estratégica de los existentes
obligan a responder de la manera mas clara posible
interrogantes como: en qué actividades y con que re-
cursos se puede obtener los mejores rendimientos po-
sibles; de alli surgen orientaciones fundamentales sobre
la actividad de la entidad.

El concepto de eficiencia, por su parte, tiene como
palabra diferenciadora la productividad, como condi-

cién para mejorar la competitividad de las entidades.
Esto resulta de sacarles el maximo posible a los recur-
sos existentes, e implica su utilizacion de modo que se
minimice su consumo 0 se maximice su capacidad
productiva. Ello depende en gran medida de lo que
ocurra en el interior de los procesos de transformacion
de esos recursos en bienes y servicios; en otros térmi-
nos, depende de los conocimientos y capacidades
puestas en operacion, sobre los procesos y los méto-
dos de fabricacion o prestacion del servicio. En este
caso, es sobre los procesos donde recae la capacidad
de gestion. Por tanto, el como (hacerlo) es una pregun-
ta fundamental para el mejoramiento de la eficiencia.

En la eficacia el ambito de diferenciacion lo cons-
tituyen los resultados obtenidos por la actividad de la
entidad. El objeto en el cual se materializan estos re-
sultados y sobre el cual, por consiguiente, recae la
evaluacion es el producto o, en otras palabras, los bie-
nes y servicios generados por la entidad. De este pro-
ducto importa su magnitud, calidad, etc., por cuanto ello
define el nivel de cumplimiento de los objetivos trazados
por la entidad. Este producto permite evaluar entonces la
capacidad de una organizacion o entidad para alcanzar
las metas que se propone. Por tanto la valoracion de los
bienes y servicios obtenidos debe responder a las pre-
guntas de ;porquée?, jcuanto?, ¢cuando?, ;donde?, que

Cuadro 1
Caracterizadores para identificacion y diferenciacion de criterios de evaluacion
AMBITOS ECONOMIA EFICIENCIA EFICACIA EQUIDAD
Criterios de Es Productividad Readbadio Acceso
diferenciacion e Menor costo (Estratificado)
_ Eleccion Racionalizacion _— -
Accion de Asignacion Capacidad factores | Cumplimiento Cambio Poblacion

Rentabilidad
Remuneracion

diferenciacion

Modernizacion

(Estratificada)

Objeto o ambito Subsidio

de la Recursos Procesos Productos Costo — tarifa

diferenciacion (por estrato)

Pregunta de la En qué » (‘.)m,"; RS .

difererciacicn Con qué Como G 1‘|zmdu Para quién
Donde

Fuente: elaboracién propia.
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definen la capacidad de ese producto para satisfacer
las necesidades de la poblacion.

La equidad tiene como nocion diferenciadora la
posibilidad de acceso de la poblacion al disfrute de los
bienes y servicios elaborados por la entidad; bienes y
servicios que en cumplimiento de los fines del Estado,
se orientan a lograr cambios en las condiciones de
vida de los destinatarios finales de su accionar, Esa
capacidad de la entidad se evalGa diferenciando su
poblacion objetivo por grupos econémicos, utilizando
para ello como criterio de clasificacion y analisis, por
ejemplo, los estratos por niveles de ingreso. El objeto
sobre el cual se actua es la diferenciacion de tarifas (o
los subsidios al consumo) como medio para lograr el
acceso a los bienes y servicios; asi se puede responder
la pregunta: para quien labora y dedica primordialmente
sus recursos y esfuerzos la entidad; de ese modo tam-
bién se responde el interrogante a capacidad de la en-
tidad para mejorar las condiciones de vida de los
grupos mas vulnerables de su poblacion objetivo.

Precisiones acerca de la aplicacion
de los criterios de evaluacion
de la gestion

Multipies esfuerzos se requieren para superar las difi-
cultades que en su aplicacion presenta un modelo que
se espera contribuya a mejorar la evaluacion de ges-
tion. Entre las limitaciones y dificultades para la aplica-
cion de estos criterios sobresalen:

a. La creciente exigencia de interdisciplinariedad que
caracteriza el estudio de la administracion publica
(Rojas, 1996), y que se ve reforzada con la deter-
minacion de las E como criterios de evaluacion de
la gestion de las entidades estatales. Con este
mandato legal, se torna explicita la necesidad de
abordar cada uno de los criterios (E) desde la dis-
ciplina que lo invoca, con el fin de mejorar el rigor
conceptual que requiere una adecuada compren-
sion de la problematica de su gestion, detectar los
cuellos de botella, lograr consistencia en la inter-
pretacion, coherencia en la accion y, sobre todo,
integralidad en la evaluacion de la capacidad de
gestion institucional.

En el caso de la primera E, es claro que la econo-
mia dispone del mayor instrumental conceptual y
metodologico para estudiar los beneficios de una
asignacion optima de los recursos, de modo que
mejoren los niveles de rentabilidad (publica o los

beneficios sociales); estas decisiones, que tienen
lugar antes de iniciarse la produccion de bienes y
servicios, tienen un caracter estratégico. En el
caso de la eficiencia, las mejoras en los procesos
resultan de la incorporacion de nuevas tecnolo-
gias duras y/o blandas por tanto, el papel de la in-
genieria y de la administracion resulta primordial.
En el caso de la eficacia, importa no sélo la efi-
ciencia en el proceso para el logro de los resulta-
dos esperados, sino la capacidad de programacion
y movilizacion de los recursos institucionales en
funcion del cumplimiento de las metas propuestas,
razon por la cual esta puesta en juego y a plenitud
la capacidad de gestion, es decir, el instrumental
administrativo; sin embargo, la evaluacion de los
resultados obtenidos esta supeditada a los objeti-
vos trazados, y éstos tienen claros contenidos po-
liticos. En el caso de los niveles de equidad deriva-
dos de la accion institucional el componente politico
se torna preponderante, pues la busqueda de mayo-
res niveles de equidad siempre plantea disyuntivas
en torno a los costos-subsidios-tarifas-acceso, que
se resuelven en decisiones concordantes con las re-
laciones de poder existentes; aqui, como en el caso
del analisis de la orientacion de los recursos y los
objetivos persequidos, el papel de las ciencias politi-
cas resulta preponderante,

Por tanto, cualquier intento de aproximacion al
analisis y lectura de los resultados de la gestion
publica tiene que hacerse necesariamente desde
una perspectiva interdisciplinaria. Este, desde lue-
go, es un dialogo dificil y cargado de riesgos
(como las imprecisiones, por ejemplo); no obstan-
te, las deficiencias que engendran miradas parcia-
les o unilaterales parecen mayores.

La necesidad de un abordaje que implica una mi-
rada y un analisis diferente de la organizacion.
Para empezar, se requiere percibir a la entidad
cOmo una organizacion abierta, segun se despren-
de del hecho de que son las necesidades sociales
las que reclaman la provision, por parte de la enti-
dad, de los bienes y servicios que van a satisfacer-
los; de este modo, tanto la definicion de los
productos elaborados por la entidad como la valora-
cion de los mismos, en buena medida corre a cargo
de la comunidad; se desprenden tambien del hecho
de que los recursos utilizados por la entidad, en su
gran mayoria son provistos por la sociedad.

Se requiere una mirada integral de la entidad vy,
por ende, también de su gestion. Al ser abierta, la
entidad esta integrada con su entorno, del cual
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brotan las necesidades cuya solucién constituye
su razon de ser; la capacidad de solucionar estas
necesidades depende, en Ultimas, de la efectivi-
dad de sus realizaciones, segun se vio. Esta efec-
tividad esta supeditada a su vez a la capacidad
para asignar los recursos puestos a su disposicion
de modo que se obtengan de ellos los maximos re-
sultados posibles (economia en su uso); estos re-
sultados, que constituyen sus logros frente a unas
metas fijadas (su eficacia), estan constituidos por
los productos (bienes y servicios) elaborados, va-
lorados por sus atributos (cantidad, calidad, etc.);
los productos encarnan lo que la entidad sabe ha-
cer, la riqueza que entrega a la sociedad para su
disfrute; por ello, la eficacia en su obtencion cons-
tituye la base del cumplimiento de sus objetivos
institucionales y esto depende en gran medida de
la eficiencia en su generacion, razon por la cual
este ambito de la gestion adquiere un lugar central
en la gestion institucional y su evaluacion.

Evaluar los niveles y desarrollos de la eficiencia
institucional obliga a estudiar los procesos de ela-
boracion de los productos. Y la principal caracte-
ristica de los procesos es que son transversales,
tienen una salida Unica, un producto y un cliente o
usuario externo a la organizacion. Por ello el anali-
sis de los niveles de eficiencia en la elaboracion de
los diferentes productos creados por la organiza-
cion, obliga a mirar los procesos que los originan, y
ello implica una mirada no convencional (funcional)
de la organizacion sino mas bien descriptiva de
esos procesos (de lo que se hace y como se hace),
por lo cual tiene que ser transversal'®.

Los débiles linderos e imbricaciones entre los cri-
terios (E) y la dificultad para la elaboracion y medi-
cion de los indicadores en que se concreta su
evaluacion. A titulo de ejemplo, veamos los proble-
mas que plantea la calidad. Esta si bien constituye
un atributo del producto y depende por tanto de Ia
percepcion que de él tiene el usuario, siendo en-
tonces un atributo externo de la eficacia, su bus-
queda y evaluacion se tiende a internalizar en
grado creciente. Al aumentar la calidad se eleva el
valor de la produccion y ello, en el caso de bienes

Dado el papel central que desempefia el ambito de la
eficiencia en la capacidad de gestion institucional y su
evaluacion, se hace una presentacion mucho mas detallada
de algunos desarrollos conceptuales y metodologicos para el
analisis de la misma en el Apéndice 1

C!N'I'n“

y servicios que compiten en el mercado, incre-
menta su precio. Esto sin duda incrementa la efi-
ciencia de la entidad, y por tanto debe ser
considerado a la hora de ajustar la valoracion de
este criterio, en particular en momentos en que
suele aumentarse la cantidad en desmedro de la
calidad.

No obstante, la mayor dificultad proviene de la
cuantificacion de la calidad. Ese es un problema
no resuelto. Existen indicadores sucedaneos,
como las preferencias reveladas por la demanda
en el mercado. Sin embargo, en muchos de los
productos originados por el sector publico ello es
complicado, por el poco desarrollo de la compe-
tencia. De alli que mecanismos como sondeos 0
encuestas busquen proporcionar indicios acerca
de la valoracion de los bienes elaborados por las
empresas publicas.

Se presenta ademas la dificultad que plantea el in-
corporar la valoracion que de la calidad puedan
efectuar los usuarios o beneficiarios (externos) en
esquemas que busquen hacer seguimiento a la
evolucion de la productividad. Esto sefiala también
las dificultades en los propésitos tendientes a con-
ceptualizar la calidad como un elemento adicional
a la productividad, cuando aquélla simplemente
debiera ser constitutiva de la esencia de la produc-
cion, no un agregado (Feigenbaum, 1993).

Estudios internacionales acerca del tema indican
tendencias recientes a internalizar otros conceptos
como el plazo y el servicio contenidos en los pro-
ductos y servicios ofrecidos (Lorino, 1993), a partir
de los cuales la eficiencia se considera como sin-
tesis de la productividad y la calidad (Balk et al.,
1989). Este desplazamiento proviene de los nue-
vos enfoques administrativos; de su énfasis en la
calidad y mas recientemente, en el servicio®; y de
la conciencia creciente acerca de la necesidad del
arraigo de estos valores (calidad y servicio) en el
interior de las instituciones. Esto, en razon de la
importancia definitiva dada a forjar una cultura or-
ganizacional cimentada en ellos, mediante su inte-
riorizacion en cada uno de sus miembros, como

20

Bajo las nuevas condiciones de produccion y competencia la
relacion producto mas servicio se ha invertido y de este
modo, la relacion servicio mas producto denota la primacia
del primero para enfrentar los retos de la competencia actual,
mas centrada en ‘el deleite” del cliente (Bovaird, 1995).
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condicion necesaria para la instauracion del mejo-
ramiento continuo y el éxito.

Los alcances de los indicadores utilizados para
brindar informacién sobre cada uno de los criterios
utilizados para evaluar la gestion. Estos permiten
diagnosticar, detectar cuellos de botella, desvia-
ciones respecto a un curso trazado, etc., pero los
problemas detectados pueden requerir estudiar
mas en profundidad las causas o explicaciones de
un determinado comportamiento en el interior de la
entidad.

Hay otro aspecto crucial para el analisis de la ges-
tion: la injerencia de factores externos en la capa-
cidad de gestion, y el alcance de los indicadores.
De hecho, las entidades publicas sufren los efec-
tos de la injerencia de factores politicos y legales
que influyen su capacidad de contratacion, de ad-
ministracion de personal, de manejo presupuestal,
etc., los cuales no solo restan autonomia sino que
inducen rigideces en la gestion de una entidad. Y
esto no lo capta la conceptualizacion que de los
criterios (E) se realizo en el acapite anterior.

También inciden aquellos cambios provenientes
del medio externo en los precios relativos de los
recursos (insumos) o de los productos que elabora
la entidad; estos cambios pueden afectar los resul-
tados arrojados por los indicadores de economia,
eficiencia o eficacia, sin que ello haya sido origi-

nado en las decisiones y acciones institucionales.
Por ello, como en el caso anterior, se precisa una
mirada con mayor detalle y profundidad para expli-
car lo ocurrido.

Cabe advertir que esto resulta inevitable, pero a la
vez explicable, El modelo presentado aspira a tener
un aceptable nivel de generalidad. Los indicadores
que lo concretan y valoran, las E, deben correspon-
der a la conceptualizacion efectuada y, de esta for-
ma, la injerencia de esos factores, pese a que el
modelo es abierto, no los capta. Eso se debe al al-
cance de los indicadores. Estos sdlo sirven para
diagnosticar una situacion y detectar problemas.
Las causas de esos problemas —entre las cuales se
pueden hallar esos factores externos—, muchas ve-
ces requieren estudios en profundidad y correspon-
den a problematicas muy especificas y, por tanto,
escapan a los alcances del modelo propuesto.

Apéndice 1

Algunos desarrollos conceptuales
y metodologicos para el analisis
de la eficiencia

A proposito de esta dimension de la gestion, autores
como Lorino (1993) aportan valiosos elementos para

Diagrama 4
Actigrama de procesos y actividades
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su comprension, manejo y evaluacion. El esfuerzo del
autor se centra en entender como se genera y desa-
rrolla la eficiencia organizacional, en funcion de los
objetivos basicos de la organizacion. Desde esta pers-
pectiva de analisis, eso se logra mediante el dominio
de los procesos, entendidos como el conjunto de acti-
vidades organizadas y racionalizadas para alcanzar
los objetivos estratégicos de la entidad, esto es, la ge-
neracion de bienes y servicios en que culminan estos
procesos, y cuyo beneficiario es externo a la entidad:
la comunidad (véase diagrama 4).

Por ello, aqui el punto de partida no son los recur-
sos (medios), pues “un recurso no dice nada": depen-
de de la forma como se utilice. De esta forma se toma
distancia con respecto a la percepcion convencional,
pues en ella la organizacion aparece “como una ma-
quina de asignar recursos de manera optima" (ibid.
38). Su punto de partida es la definicion de objetivos y
los procesos para llegar a ellos. La organizacion de
este modo es concebida como “una maquina de con-
seguir objetivos estratégicos” (ibid. 39). Y los procesos
constituyen el nexo mas significativo entre los objeti-
vos y las actividades conducentes. De alli 1a preocu-
pacion por la “mejora de los procesos, es decir, el
aprendizaje y la innovacion”.

La principal caracteristica de los procesos es que
son transversales, tienen una salida Unica y un cliente
(externo para nuestro caso). Su principio base son las in-
terdependencias y enlaces de actividades que conducen
a salidas estratégicas, expresadas en productos que sa-
tisfacen a los destinatarios finales de su accionar. Con
ello, se evaluan procesos y actividades en funcion de su
armonizacion con su contribucion al cumplimiento de los
objetivos generales de la organizacion.

Esta aproximacion a la organizacion, desde los
procesos, es descriptiva, esto es, se interesa por esta-
blecer que se hace y como se hace. No es normativa
(como debiera ser, 0 esta dispuesto que debiera ser),
mas bien, describe las actividades como son; tampoco
se preocupa, en principio, por la organizacion formal
como tal, pues las tareas, actividades y procesos que
describe son aquellas que culminan en la provision de
un bien o servicio para la comunidad -lo que constitu-
ye a la postre su razon de ser-21,

21. Eslo plantea claras semejanzas con la mirada que se hace de
las organizaciones privadas desde |a perspectiva de ia
cadena de valor

Ello se refleja en la operacionalizacién (en traba-
jos empiricos) de esta forma de aproximacion a la or-
ganizacion para su estudio. En el caso de Lorino (1993),
el primer paso lo constituye el bosquejo de un actigrama,
0 sea, la presentacion esquematica de lo que hace la em-
presa. Eso equivale a la elaboracion de una grafica de flu-
jos que se constituye en una cartografia, en una guia de
aproximacion de qué es lo que en realidad se hace y
como se hace en la organizacion (diagrama 4).

Este actigrama no esta definido a priori, ni esta i-
mitado por la organizacion existente; busca mas bien
proporcionar una vision de los enlaces y actividades
mas relevantes en la entidad, de los principales proce-
sos de la organizacion. Asi aunque es relativamente
independiente de la estructuracion formal de la institu-
cion, procura adaptarse (la metodologia) a la organi-
zacion y no al reves.

Ello, en alguna medida es opuesto al analisis mas
convencional; aquel que parte del organigrama, el
cual retrata muy bien la organizacion, es decir, conte-
niendo también todos sus defectos, olvidos y opacida-
des; entre ellos, los relacionados con los procesos y
actividades.

También se distancia del analisis funcional, el
cual desglosa la organizacion, funcion por funcién y
subfuncién por subfuncién, yendo mas alla del anterior
tipo de anélisis. Pero enfoca y agrupa las actividades
por conocimientos y especialidades comunes (compe-
tencias comunes), resultando atil para la gestion del
recurso humano y “todos los recursos especificos de
especialidad” (ibid. 53); sin embargo, proporciona
poca informacion sobre las interacciones “producti-
vas”, sobre la secuencia y racionalizacion de las acti-
vidades y procesos que culminan en la elaboracion de
los productos y servicios en los que se da cabal cum-
plimiento a los objetivos sociales de la organizacion.

El cruce de los disefios derivados de los concep-
tos de funciones y procesos “proporciona el armazon
fundamental” de la organizacion (véase diagrama 5).
La estructuracion resultante del primer tipo de agrupa-
cion resulta util para la gestion de los recursos huma-
nos y especializados, el sequndo es mas apropiado
para la gestion estratégica y operativa de la entidad:
para el analisis, gestion y evaluacion de la evolucion
de la eficiencia en la organizacion??.

22. Cabe advertir que esta concepcion esta planteada con mayor
detalle en Zerda et al. (1995); un ejercicio de aplicacion se
encuentra en el frabajo desarrollado por Malaver et al
(1996a)
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Diagrama 5
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