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El seguimiento efectivo de los resultados de la gestión es
esencial para lograr los beneficios esperados de las nuevas ten-
dencias en la reforma administrativa, tales como affordable exce-
llence, managerialism y public patnership. Esta necesidad se
corrobora en el libro editado por J. MAYNE y E. ZAPICO en el que
se presentan una serie de investigaciones comparadas sobre el
control de gestión y seguimiento de resultados a algunas políti-
cas sectoriales. En uno de estos proyectos de investigación,
Richard SONNICHSEN, al valorar el funcionamiento de la policía en
cuatro países, presenta una lista, amplia y muy representativa, de
las razones específicas que demandan un mejor seguimiento de
resultados de la gestión: la escasez de recursos y la presión
actual para mejorar la gestión financiera; la mayor exigencia de
responsabilidades; la demanda de mejores servicios de la policía;
la consideración del público como usuario y principal grupo
destinatario de los servicios prestados por la policía; la creciente
complejidad del crimen y sofisticación de los criminales. En otro
proyecto Sylvia TROSA identifica el valor a cambio del gasto
(valué for money) y la exigencia de responsabilidades, en el
Reino Unido, y la asignación de recursos y la descentralización
de la toma de decisiones, en Francia, como principales razones
que hacen necesario un sistema eficaz de definición de objetivos
y seguimiento de los resultados de la gestión.

Obstáculos y factores
de complejidad para el control
de gestión

Aun cuando la necesidad y demanda del seguimiento de
resultados son ampliamente reconocidos, su viabilidad depende
de la superación de serios obstáculos en su implementación y
en el diseño de indicadores y criterios de éxito adecuados a las
condiciones organizativas del sector público hoy día. Los resulta-
dos de este estudio comparado confirman muchos de los obstá-
culos potenciales para el seguimiento de objetivos en el sector
público que ya han sido identificados en investigaciones previas:
los intereses múltiples y conflictivos, la ambigüedad de los obje-

tivos, las dificultades en su medición, la interdependencia entre
múltiples organizaciones implicadas en programas conexos, la
resistencia a la medición y los efectos no previstos en el com-
portamiento del personal. A lo largo de los nueve casos o temas
estudiados se manifiesta suficientemente la evidencia de estos
obstáculos.

Terje NILSEN, resalta como obstáculos en su estudio sobre el
papel de los departamentos centrales la ambigüedad de los obje-
tivos políticos, la falta de claridad en las expectativas de resulta-
dos, la compleja interacción entre actividades gubernamentales
y/o entre sus consecuencias, así como las dificultades en la
medición de algunas tareas. Silvia TROSA analiza cómo algunas
de las agencias del R.U. han encontrado obstáculos en la medi-
ción de los resultados. Se refiere por ejemplo a las dificultades
de la Agencia de Licencias de Conducir por la existencia de "una
clientela diversa con intereses conflictivos: los conductores, los
fabricantes de coches, las compañías de seguros, la policía ...".
También menciona los cambios en los objetivos como una de las
dificultades encontradas para el control de gestión en el sector
público. En la investigación de John NICHOLSON, sobre asesora-
miento de políticas públicas, destaca la diversidad de valores
como un factor que complica la elección de estándares y crite-
rios para la medición de las actividades de asesoramiento y el
desconocimiento, en muchos casos, de la relación causa-efecto
entre el asesoramiento y sus efectos.

Rolf SANDAHL, en un estudio centrado en el caso sueco se
refiere, entre otras dificultades, a la menor relevancia de la infor-
mación producida con el seguimiento de la gestión cuanto más
cambiante es la sociedad y a la creciente dificultad para valorar
los resultados de las actividades gubernamentales debido a la
creciente interdependencia entre las políticas sectoriales y entre
sus clientelas. También señala la ambigüedad de los objetivos y
la carencia de interés y debilidad a nivel ministerial, como cau-
sas que motivan en muchas ocasiones la limitada utilidad de la
evaluación de resultados de la gestión para las tomas de deci-
sión.

En su investigación sobre la policía, SONNICHSEN identifica
cuatro dificultades que surgen al medir los resultados de segui-
miento de la gestión de la policía que pueden aplicarse también
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a otras áreas de los servicios públicos: la falta de consenso sobre
los objetivos de la policía; la incertidumbre sobre los efectos de
las actividades de la policía en la sociedad; la incertidumbre
acerca de lo que se define como seguridad o resultados que
intentan conseguirse y los obstáculos que se presentan en la
recogida de datos.

En las dos investigaciones referentes a la Sanidad se estudian
los sistemas de seguimiento de resultados en Korea y Méjico;
MYOUNG-SOO KIM y Javier CASAS GUZMÁN identifican una dificultad
común para el seguimiento de la gestión en este sector tan com-
plejo como el de la Sanidad: la multiplicidad de instituciones y
Administraciones interrelacionadas que participan o son respon-
sables del funcionamiento del sistema. Ambos llegan a la conclu-
sión de que la diversidad de Instituciones y la ausencia de una
coordinación interorganizacional son dos de los principales obs-
táculos para un seguimiento efectivo de los resultados de la ges-
tión.

Estas dificultades en el seguimiento de los resultados y con-
trol de gestión han limitado, frecuentemente, el alcance de las
medidas de resultados en términos de economía y eficiencia. En
la práctica, se echan en falta las medidas de eficacia e impacto.
Esto queda bien ilustrado en varios proyectos. En el estudio
sobre Suecia, SANDAHL hace referencia a que en el informe anual
presupuestario se utilizan principalmente medidas de resultados
"con excesivo detalle". En el estudio comparado del R.U. y Fran-
cia, TROSA encuentra que en el R.U. se pone el énfasis "en objeti-
vos e indicadores simples y medibles". Como era de esperar
NICHOLSON muestra, refiriéndose a las actividades de asesora-
miento, investigación y desarrollo, cómo se utilizan medidas aun
más limitadas. En la mayoría de los casos, la explicación usual

sobre el alcance limitado de las medidas de resultados en uso es
la incapacidad de controlar los factores externos que afectan a
los resultados finales o impacto de los programas.

No obstante, las dificultades y limitaciones encontradas no
son en ningún caso consideradas razones suficientes para frenar
los esfuerzos de introducción y desarrollo del seguimiento de
resultados de la gestión en los distintos campos de intervención
gubernamental. Se mantiene la convición en general sobre la
necesidad del seguimiento de resultados de la gestión como
herramienta necesaria para el gestor público, y también sobre las
posibilidades de superar las dificultades que se presentan. Las
experiencias analizadas en esta investigación comparada son úti-
les para mejorar el diseño, introducción y desarrollo de los siste-
mas de seguimiento y control de gestión. Asimismo se sugieren
nuevos criterios hasta ahora no considerados en la literatura
sobre indicadores y medidas de resultados. En el siguiente cua-
dro se resumen las conclusiones de la investigación.

Muchos de los obstáculos identificados en la investigación se
refieren a la fase de implementación, otros se refieren a la bon-
dad con que hayan sido diseñadas las medidas o indicadores de
resultados, cuestionándose los supuestos implícitos de la medi-
ción tradicional de resultados, así como de los modelos de la
reforma administrativa que estos criterios conllevan. En las
siguientes secciones se responde a estos obstáculos, analizando
posibles soluciones. En primer lugar, se presentan las principales
sugerencias para confrontar la implementación del seguimiento
de resultados de la gestión: el liderazgo y apoyo desde la unidad
central, el diseño de incentivos apropiados y la utilización de la
evaluación de programas como un instrumento complementario,
al seguimiento y control de gestión. En segundo lugar, se presta

mmmmmmm
Factores de complejidad--;

Incertidumbre: '<,

- Relación causa/efecto desconocida. •
- Dificultad de medida y recogida de. ¡

información. 1

Interdependencia:

Interacción entre unidades, organizacio-
nes políticas y clientela.

Diversidad: valores e intereses múlti-
ples y conflictivos.

Inestabilidad:

Cambio de objetivos, políticas y del en-
torno

V - Problemas relacionados y/o ••

_ __ ..._ ...,_nva ^ ....i) ,¿

" • • • • > . - . ' , "

Efectos no anticipados.
Objetivos ambiguos.

,*¡ '.'• Soluciones y propuestas

;• v Instmmenios estudiados

;; ;':. .. !

! • - • ' • . , ' • , ' '

j ¡Capacidad de liderazgo de la unidad cen-
Resistencia al seguimiento de resultados, ijtral responsable del seguimiento de re-

Incapacidad de control de factores ex-
ternos.

Alcance limitado de indicadores, débil
coordinación.

'sultados.

¡|Uso de incentivos:
'- Reorientación en positivo de los siste-
;! mas de control.
j - Recompensar el aprendizaje.
! - Orientación hacia los clientes.

¡\

1
::Evaluación de programas como instru-
• mentó complementario.
j:

Nuevos cnienos de exuor ~~r 7 * z•
'Maximización de la utilidad en el con-
texto simple y estable (nivel operativo).

Economía.
Eficiencia.
Eficacia.

Maximización de la adaptabilidad en con-
textos complejos (nivel estratégico).

Diagnóstico.
Diseño.
Desarrollo.

44 GAPP n ° 3- Mayo-agosto 1995



Nuevas perspectivas para el control de gestión y medición de resultados

atención a las limitaciones inherentes del diseño de indicadores
y sistemas de seguimiento de resultados poniendo en cuestión
los supuestos de las reformas actuales de la gestión pública y
sus criterios de éxito.

Soluciones y propuestas
INSTRUMENTOS PROPUESTOS

Liderazgo desde el Departamento Central

Uno de los principales temas sobre los que giran varios de los
proyectos se refiere a la necesidad de una unidad central compe-
tente que asegure la puesta en marcha y funcionamiento de un
efectivo del control de gestión. Esta necesidad, sin duda, depende
de las razones por las cuales se desea realizar el seguimiento de
los resultados. El interés por pane de los gestores públicos puede
ser completamente diferente del que tenga la unidad central. Toda
agencia o gestor puede desarrollar su propio sistema de segui-
miento sin que la unidad central juegue ningún papel relevante.
No obstante, si el seguimiento de los resultados es parte de una
iniciativa global, y en particular, si se trata del cambio de un tipo
de control directo, jerárquico y tradicional a otro más flexible y a
distancia y/o estratégico, entonces es evidente la necesidad del
liderazgo de la unidad central. Si durante el proceso de descentra-
lización las agencias se resisten o no pueden mejorar su segui-
miento de resultados, las unidades centrales deberán ejercer más
activamente su papel de liderazgo para promocionar el segui-
miento de los resultados de gestión en las agencias.

Pero el rol específico de liderazgo de la unidad central y el
modo cómo ha de ejercerse este liderazgo, así como el calificati-
vo de "competente" deben ser sometidos a discusión. La cues-
tión relevante es: ¿Cuál es el papel a desempeñar por la unidad
central durante y después de la descentralización? Con la des-
centralización los cambios en las responsabilidades de las unida-
des centrales no son sólo cuantitativos sino también, y principal-
mente, cualitativos. Esta cuestión está relacionada con la gestión
por contratos, iniciativas conjuntas {performance partnerships)
(Office of Management and Budget 1995, p. 153), el presupuesto
por contratos y la adecuación del sistema de responsabilidad a
un régimen de gestión descentralizada. Estas iniciativas de refor-
ma en el sector público demandan una mejora en la capacidad
de gestión tanto de las agencias en las que se ha delegado o
descentralizado como en la unidad central. Las primeras necesi-
tan mejorar el seguimiento de sus resultados. La segunda necesi-
ta no sólo adaptarse al nuevo sistema de información sino ade-
más proporcionar el liderazgo que exige su introducción y el
desarrollo del sistema en su globalidad teniendo en cuenta la
creciente necesidad de coordinación de unas agencias que
pasan a tratarse como autónomas y que de hecho siguen siendo
en muchos casos interdependientes.

NIELSEN, analizando la experiencia del R.U. y Canadá argu-
menta que la introducción de los sistemas de seguimiento de
resultados de la gestión como parte de una reforma guberna-
mental a gran escala, requiere una unidad central que ejerza un
"fuerte" liderazgo. También apunta TROSA, que en el R.U. la uni-
dad central tuvo un gran apoyo político, impulsando el segui-
miento de los resultados de la gestión como prioritario en la
agenda de la reforma. En Canadá la unidad central, sin un
apoyo político equivalente, facilitó más que lideró el seguimien-
to de los resultados. Análogamente, pero en el reverso de la
moneda, SANDAHL, analizando el caso de Suecia, identifica el
poco interés y apoyo político desde los departamentos centrales
dado que en general las medidas de resultados adoptadas se
consideran poco relevantes.

Se puede argumentar que tras la descentralización el nuevo
rol de las unidades centrales queda limitado, circunscribiéndose
a la coordinación y evaluación a posteriori (SHICK 1990, pg. 33).
En esta investigación defendemos que es necesario que el centro
juegue un rol más importante cualitativamente, aunque diferente
del que desempeñaban con anterioridad a la descentralización.
TROSA compara los roles que las unidades centrales desempeñan
identificando diferencias según el propósito perseguido con el
control de la gestión. En Francia se contempla el seguimiento de
los resultados de la gestión como una herramienta útil y esencial
para avanzar en la descentralización y por eso se pone énfasis
en su experimentación y aprendizaje bajo el liderazgo de la uni-
dad central. En el R.U. se argumenta que el seguimiento de la
gestión ha sido contemplado más como una herramienta para la
exigencia de responsabilidades y, por tanto, su seguimiento es
una forma de control, desarrollando la unidad central más bien
el rol tradicional de supervisión.

En base a los resultados de nuestra investigación sugerimos
que tras un proceso de descentralización el funcionamiento de
la Administración en su globalidad dependerá de un adecuado
liderazgo estratégico desde el centro. Una vez consolidado el
nuevo sistema de seguimiento de la gestión y los procedimien-
tos de evaluación, la unidad central se verá presionada y tendrá
que prestar especial atención a una tendencia natural a la frag-
mentación en un sistema descentralizado. El rol directivo de las
unidades centrales es esencial no solamente para evitar la pérdi-
da de poder, sino también para que funcione un efectivo segui-
miento y gestión de la globalidad de la Administración. Tras la
descentralización, se hace necesario aumentar la capacidad y
fortaleza de las unidades centrales para afirmar su liderazgo
estratégico: establecimiento de prioridades globales, negociación
y diseño de las reglas de juego en un marco descentralizado,
construcción de canales adecuados de comunicación, el desarro-
llo de la capacidad institucional para la resolución de conflictos,
la evaluación y exigencia de responsabilidades en orden a
garantizar el funcionamiento integrado y coordinado de las par-
tes descentralizadas o agencias autónomas, etc.
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Los nuevos criterios de éxito o medidas de Resultados en
situación de incertidumbre (Diagnóstico, Diseño y Desarrollo)
sugeridos en la investigación de ZAPICO sobre la utilización de
indicadores por la oficina central de presupuestos, y que son
analizados en las páginas siguientes ilustran aún más el rol de
las unidades centrales en las reformas de la Administración. El
análisis efectuado por NIELSEN sobre los roles a desempeñar por
las unidades centrales que pretenden realizar un mejor segui-
miento de resultados en las reformas administrativas en el R.U.,
Noruega y Canadá ilustra la necesidad de una unidad central
que guíen y evalúen al gestor para aumentar la capacidad de
Diagnóstico, Diseño y Desarrollo del sistema bajo reforma. En
los dos primeros países no se ha llevado a cabo ninguna evalua-
ción de las reformas y por tanto limitan su capacidad de "dife-
renciación y adaptación" (esencialmente Diagnóstico y Diseño).
En Canadá, las unidades centrales responsables del seguimiento
de los resultados de la gestión se han inclinado hacia "aprendi-
zaje y adaptación" (capacidades esencialmente de Desarrollo y
Diseño). Pero antes de ir más adelante en la elaboración de
estos conceptos, vamos a considerar primero otras estrategias
para superar los obstáculos de implementación mencionados
con anterioridad.

Superación de las Dificultades de medición por medio de Incentivos.

Una de las vías claves para vencer la resistencia al seguimien-
to de los resultados de la gestión es la introducción de incenti-
vos que facilite la puesta en práctica de un buen sistema de
seguimiento de resultados. Unas recompensas y penalizaciones
apropiadas generan una demanda real y una oferta de medidas
de resultados de utilidad para los gestores.

John MAYNE, en su proyecto de investigación, argumenta que
uno de los factores críticos que más influyen en la puesta en
práctica de un sistema de seguimiento de resultados es la dispo-
nibilidad de sistemas de información y exigencias de responsabi-
lidades apropiados. Pero al mismo tiempo nos comunica que la
ausencia de auténticos sistemas efectivos de exigencia de res-
ponsabilidades es uno de los puntos débiles de la mayoría de
las reformas del sector público. Aunque muchas de las reformas
proponen un aumento de la exigencia de responsabilidades, a
menudo éstas se reducen sencillamente a propuestas generales
y, en todo caso, referidas a la cara negativa de la responsabili-
dad (prevención o penalización de comportamientos indesea-
bles) más que a la positiva (promoción y dirección de comporta-
mientos deseados). El potencial de aprendizaje de la
Administración con los sistemas de control ha sido desatendido
(neglected) en gran medida en las reformas de gestión guberna-
mental. En una línea similar KJM apunta la necesidad de orientar
el sistema más a las recompensas que a las penalizaciones dado
que los fallos y las insuficiencias no son suficientemente recono-
cidos en el seguimiento de los resultados de gestión de la Sani-

dad en Korea como para hacer aflorar los problemas. La Admi-
nistración puede mejorar la exigencia de responsabilidad pre-
miando al gestor por los resultados más que por el fiel cumpli-
miento de los procedimientos. Esto permitiría impulsar el
desarrollo y uso de la medición de resultados y sistemas de
seguimiento.

ZAPICO muestra cómo los incentivos presupuestarios tradi-
cionales premian el mal gasto y provocan la "fiebre de gasto al
final del año fiscal". Las iniciativas actuales de reforma presu-
puestaria se centran en conceder una adecuada flexibilidad en
los controles del gasto, cambiando el énfasis hacia el segui-
miento de los resultados de la gestión para fomentar una
mayor consciencia de gasto y productividad. Sin embargo, este
enfoque de incentivo del estilo empresarial, solamente puede
avanzar en una era de reducciones presupuestarias, con un
espacio muy limitado a recompensar un tipo de productividad
operativa. ZAPICO se manifiesta en favor de nuevos indicadores
o criterios de éxito más relevantes para la gestión presupuesta-
ria y la exigencia de responsabilidades financieras que incenti-
ven la gestión estratégica. En tiempos de inestabilidad la Ofici-
na Presupuestaria deberá premiar e incentivar que el gasto se
adapte (las 3Ds) más que simplemente maximice los valores
tradicionales de una "sana" gestión (las 3Es), como se analiza
en la última sección sobre seguimiento y control de gestión
bajo incertidumbre.

El Seguimiento de los Resultados de Gestión y la Evaluación como
Herramientas Complementarias.

La utilidad de observar la medición de resultados y la evalua-
ción del programa como herramientas complementarias de la
gestión se ha puesto de relieve en varios proyectos de esta
investigación. Este papel complementario se presenta de dos for-
mas diferentes. De una parte, los aspectos de la gestión, que son
difíciles (o costosos) de valorar a través de un seguimiento de
resultados continuo, pueden ser valorados de manera más apro-
piada por medio de evaluaciones periódicas. Las debilidades de
un sistema de seguimiento de resultados pueden ser reforzadas
con evaluaciones realizadas estratégicamente. Por el contrario,
donde la evaluación en profundidad pueda resultar demasiado
costosa o entorpecedora, un buen sistema de seguimiento de
resultados puede proporcionar medidas aproximadas o valora-
ciones que facilitan señales fiables y razonables.

NIELSEN plantea la discusión sobre la necesidad de combinar
ambas formas de valoración en la toma de decisiones en Norue-
ga al aplicar el seguimiento de los resultados a nivel de gestión
operativa y la evaluación de programa a nivel de gestión estraté-
gica. Este es también el caso de Suecia, con un "informe anual"
enfocado principalmente al seguimiento de los resultados con
una solicitud de presupuesto "valorada en profundidad" en base
a la evaluación de programas. En Canadá y en el R.U., en el
pasado se tomaron iniciativas en las que se consideraba un cier-
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to desequilibrio poniendo el énfasis en las evaluaciones y la
medición respectivamente. En ambos países, ahora parece que
tratan de corregir este desequilibrio.

Un segundo enfoque complementario es el emplear la eva-
luación de programa para desarrollar la medición de resultados.
KIM analiza cómo se estableció un sistema de evaluación integra-
do del Ministerio de Sanidad y Asuntos Sociales, en Korea, con
el único propósito de mejorar el sistema de seguimiento de
resultados de la gestión. El sistema incluía evaluaciones internas
y externas así como las auditorías de la recogida y explotación
de datos de las actividades de seguimiento de resultados.

En definitiva, la evaluación de programas es un instrumento
adecuado para el aprendizaje organizacional, ya sea en contex-
tos simples o complejos.

NUEVOS CRITERIOS DE ÉXITO: EL REDISEÑO DEL SEGUIMIENTO
DE LOS RESULTADOS DE GESTIÓN BAJO INCERTIDUMBRE.

En busca de nuevos criterios de éxito: de las 3Es a las 3Ds

El liderazgo estratégico desde el centro, la utilización de
incentivos apropiados para el uso de la información sobre resul-
tados en una organización y la combinación del seguimiento de
resultados con la evaluación de programas ayuda en gran medi-
da a superar muchos de los obstáculos que se presentan durante
la implantación de un sistema de seguimiento de resultados.
Pero, como ya dijimos, además de estos instrumentos se debería
también tener en cuenta la necesidad del rediseño de las medi-
das de resultados.

Los obstáculos descritos en el primer apartado son conse-
cuencia de las características del contexto de la gestión pública:
la inestabilidad, la interdependencia, la diversidad y, en general,
la incertidumbre. Estas características exigen una reconsideración
de los criterios de éxito que orientará el seguimiento de resulta-
dos para ajustados a las realidades de la gestión pública hoy en
día. De acuerdo con los estudios realizados en esta investigación
la relevancia y el éxito de los sistemas de la medición y segui-
miento de resultados dependen de que se dé respuesta a dichas
características.

La definición que se ha considerado de una buena gestión en
esta investigación refleja la necesidad de tener en cuenta la
incertidumbre y otros factores de cambio al centrarse en la nece-
sidad del mantenimiento de relevancia:

"Un programa o servicio público que funciona adecuadamen-
te es aquél que proporciona, de la manera más eficiente posible,
unos resultados y beneficios previstos que continúan siendo
relevantes, sin causar simultáneamente efectos no intencionados
indebidos".

Esta definición y la necesidad de una relevancia continuada
tiene importantes implicaciones para la medida de la gestión y
los modelos elegidos por las reformas actuales de la gestión

pública. En este sentido, es importante primero clarificar cómo
la incertidumbre afecta e influye en la gestión.

En un contexto de incertidumbre sobre resultados de los pro-
gramas y/o en un contexto de inestabilidad de políticas públicas,
la capacidad de redefinir los objetivos es una condición de éxito
para un gestor público. La capacidad y habilidad del directivo
para realizar su gestión de manera económica, eficiente y eficaz
(3Es) en el alcance o para el alcance de los objetivos pueden no
ser suficientes si los objetivos están cambiando y los resultados
no pueden anticiparse. De hecho, cuanto mayor es la incerti-
dumbre menos relevante es el uso de las 3Es para realizar el
seguimiento de resultados y la valoración de la gestión pública.
Esto es debido a que el modelo supone la disponibilidad de
unos objetivos definidos con precisión, estables y aceptados y
una relación de causa-efecto bien conocida entre las actividades
o políticas públicas y los resultados esperados.

Es ampliamente reconocido que los directivos o gestores
públicos hoy en día trabajan en muchos casos bajo condiciones
de incertidumbre. Esto es debido, entre otros factores, al aumen-
to de la complejidad de los programas públicos, a la diversidad
de intereses en cuestión (como ilustran los estudios sobre los
sistemas de salud en Méjico y Korea) y al constante cambio que
rodea al sector público hoy en día. Los directivos deben tener
una capacidad para el reajuste y la adaptación. Esta situación no
nos permite realísticamente valorar la actuación o gestión sólo
sobre la base de los tipos tradicionales de medición de resulta-
dos. Es necesario

a) incluir otras fuentes de información para complementar un
sistema de seguimiento basado en las 3Es y/o

b) diseñar nuevas medidas de éxito que capten la capacidad
de los directivos de identificar, responder y solucionar proble-
mas no anticipados y resultados imprevistos.

De acuerdo con la primera aproximación se utilizarían las
3Es tradicionales pero como señales de alerta o "abrelatas" (tin-
openers) para proceder a un mayor estudio (CÁRTER, 1989) para
realizar un seguimiento de la gestión y se complementarían estas
medidas con la evaluación de programas. En la segunda aproxi-
mación se proponen nuevas medidas o criterios de éxito para la
valoración de la capacidad de Diagnóstico de nuevos problemas,
Diseño de nuevas soluciones y Desarrollo de estas soluciones
por medio de la obtención de apoyo para su implantación - las
3Ds (METCALFE, 1991) discutidas por ZATICO en su estudio sobre
la gestión presupuestaria:

a) Diagnóstico - identificación de nuevos problemas o
redefinición de problemas actuales, teniendo en cuenta
cambios en el entorno e intereses de grupos afectados,
construyendo una percepción común de los problemas.

b) Diseño - formulación de iniciativas para resolver los
nuevos problemas identificados, formular nuevas solucio-
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nes, y adoptar estructuras y estrategias adecuadas tanto
organizacionales como interorganizacionales.

c) Desarrollo - implementación de las nuevas solucio-
nes como un proceso de aprendizaje, superando las resis-
tencias al cambio, redefiniendo problemas y soluciones
durante la fase de implementación, y aprendiendo de la
propia experiencia.

Las 3Es y las 3Ds son alternativas compatibles. El diseño y
uso de medidas de resultado como "abrelatas" (tin-openers) sig-
nifica la interpretación del grado de éxito alcanzado por el ges-
tor público en el marco de las 3Es y la observación y búsqueda
de las razones por las cuales el directivo podría haber alcan-
zado mejores resultados. El modelo de las 3Ds, por otro lado,
mira a la capacidad adaptativa y exige que se cuestione la pro-
pia definición de objetivos, la relación causa-efecto y los valores
que subyacen en la propia intervención pública. Existe un para-
lelismo entre la distinción de las 3Es y las 3Ds y la distinción
entre lo que podría denominarse aprendizaje organizacional de
un solo salto y de doble salto (single and double loop learning)

-que discuten o plantean LEEUW, RIST y SONNICHSEN (1994). El
modelo de las 3Ds es más relevante para el seguimiento y valo-
ración de la gestión bajo incertidumbre. En esta situación exa-
minar la gestión en base a criterios relacionados con las 3Es es
irrelevante. La evaluación de la gestión con la perspectiva de las
3Ds observa en qué medida y cómo las organizaciones y sus
gestores:

- responden a múltiples presiones y retos inespe-
rados;

- tienen flexibilidad a la hora de encarar circunstan-
cias cambiantes;

- trabajan en cooperación con redes de organizacio-
nes que ejecutan los programas o prestan los servicios;

- y se adaptan a un entorno incierto.

En un contexto de incertidumbre, sugerimos, que la gestión
del directivo debería ser valorada con respecto a su capacidad
de adaptarse a nuevos problemas más allá de la preocupación
tradicional por la reducción de costes, la productividad o la cali-
dad en los servicios. En este contexto la maximización de la
flexibilidad es un criterio de éxito diferente y más relevante más
que la maximización de la utilidad a corto plazo .

¿05 sistemas de seguimiento de resultados bajo incertidumbre

A continuación se analizan los criterios de valoración de una
gestión adaptativa considerando primero el seguimiento de
resultados y los principales papeles del gestor público en dife-
rentes contextos organizacionales. METCALFE y RICHARDS (1990,
p. 35 y siguientes) han revisado y resumido la literatura a este
respecto. En el diagrama siguiente, los cuatro roles posibles
dependen de una combinación de dos variables: a) preocupa-

ción por los procedimientos vs. preocupación por los resultados;
b) estabilidad (certidumbre) vs. cambio (incertidumbre).

EL ROL DEL DIRECTIVO PUBLICO*

Cambio

"Integrador"
(Negociador)

Desarrollo

"Administrador"
(Burócrata)

Equidad

"Innovador"
(Estratega)

Diagnóstico, Diseño

"Productor"
(Ejecutivo)

Economía Eficiencia

Eficacia

Estabilidad

A cada uno de los cuatro contextos o posibles combinacio-
nes de las dos variables mencionadas les corresponden cuatro
papeles fundamentales a llevar a cabo por el gestor público:

- El "Administrador": burócrata principalmente preo-
cupado por la aplicación de los procedimientos formales
de una manera equitativa.

- El "Productor": ejecutivo principalmente preocupa-
do por el alcance de objetivos y siendo de manera efi-
ciente y económica.

- El "Innovador": estratega preocupado por la adapta-
ción a los cambios en el entorno.

- El "Integrador": negociador con habilidades para
persuadir a aquellos afectados por los cambios para supe-
rar las resistencias a la implantación y desarrollo de las
nuevas ideas.

Los cuatro roles resultantes no sugieren que cada funcionario
pueda o deba jugar un único papel. Representan un perfil colec-
tivo. La mayoría de los funcionarios podrían y deberían jugar
más de un rol al mismo tiempo o en diferentes momentos por
distintas razones. Lo que sí es necesario es que exista un equili-
brio o correspondencia entre la importancia relativa de los roles
a jugar y la orientación de los sistemas de seguimiento de la ges-
tión en favor de alguno de los cuatro papeles. En concreto, en
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caso de inestabilidad o inceitidumbre, en favor de la innovación
y la integración más que la mera administración y producción de
servicios. El sistema de seguimiento de la gestión debería captar
y proporcionar incentivos para que se potencia el rol más ade-
cuado a cada contexto.

El funcionario ha mostrado tradicionalmente una mayor preo-
cupación por la regularidad o legalidad en los procedimientos y
aspeaos formales de su trabajo. Su rol ha sido generalmente aso-
ciado con la Administración equitativa de los recursos públicos
(ver la casilla del "Administrador" en el diagrama). Actualmente
las reformas que se vienen realizando en la Administración perci-
ben al funcionario más bien como un ejecutor responsable de la
implementación de políticas, prestación de servicios públicos y
preocupado con la obtención de "más con menos" (OCDE, 1993),
consiguiendo que se hagan más cosas mediante el uso eficiente
de los recursos públicos y alcanzando el denominado valor a
cambio del gasto público o valué for money (ver casilla del Pro-
ductor en el diagrama). Desde este punto de vista un buen direc-
tivo no tiene por qué poner en cuestión las políticas y los objeti-
vos perseguidos sino simplemente conseguir los resultados de
mayor calidad y de manera más eficiente.

Esta opinión común, sin embargo, se basa en tres supuestos
que no reflejan la realidad de la Administración Pública hoy en
día: (a) existe una separación artificial entre la formulación y la
implementación de políticas - los directivos públicos trabajan
sólo para implantar los programas de sus jefes o del programa
político, (b) la gestión publica debería ser neutral y no estar
influenciada por una variedad de grupos de interés y (c) la ges-
tión pública se realiza bajo condiciones de certidumbre con res-
pecto a resultados y con estabilidad en el entorno.

a) ¿Separación entre la fase de formulación de políticas y la fase de
ejecución?

El primer supuesto implica que las políticas públicas y sus
objetivos están claramente definidos dentro de un marco de tra-
bajo firmemente estructurado y basado en valores neutrales no
conflictivos. Esto significa que el gestor público trabaja bajo unos
estándares incuestionables y fijos. Su trabajo es ejecutar las deci-
siones del nivel político o superior. La mayoría de las reformas
administrativas actuales consideran que los gestores públicos
deben centrar su esfuerzo en la consecución de resultados y su
gestión debe ser valorada en relación con los valores de econo-
mía, eficiencia y eficacia bajo unos parámetros de referencia
fijos. El supuesto es que las políticas y objetivos son parámetros
dados que se transmiten a los gestores públicos desde los nive-
les políticos.

Este supuesto ha sido puesto en cuestión desde hace mucho
tiempo. En nuestro estudio se sugiere una perspectiva más rea-
lista y útil al considerar que la formulación y la implantación de
políticas públicas son dos fases entrelazadas y que los directivos

públicos de hecho influyen en la fase de la formulación de polí-
ticas y el establecimiento de prioridades (SELSZNK 1957, p. 56).
Bajo este supuesto alternativo la gestión eficaz de los directivos
públicos requiere un esfuerzo tanto para intentar alcanzar los
objetivos como para definirlos: la relevancia y viabilidad de los
resultados anticipados es también responsabilidad del directivo
público. NICHOLSON ilustra en su proyecto de investigación este
argumento cuando pone en cuestión la reforma en Nueva Zelan-
da que considera a los altos funcionarios responsables de los
resultados y al gobierno de la eficacia final de los programas.
Aunque esta división tenga un gran atractivo, NICHOLSON conside-
ra que es demasiado simplista. Argumenta que un sistema de
exigencia de responsabilidades que tenga sentido debería de
basarse en el reconocimiento de que el poder es compartido
entre Ministros y los funcionarios directivos. Los altos funciona-
rios formalmente influyen en el efecto final de los programas a
través del asesoramiento durante la elaboración de las políticas
públicas. Esta influencia directa y formal junto con otras influen-
cias de tipo informal sobre los niveles políticos ayuda a la defini-
ción de objetivos. El caso de Suecia, según SANDAHL, es muy
claro a este respecto ya que sus Ministerios son muy pequeños y
dependen del conocimiento especializado que se encuentra en
las grandes Agencias autónomas. TROSA también proporciona
una buena ilustración de este punto en el Reino Unido cuando
explica cómo, a pesar de la retórica oficial presentando la visión
tradicional de los ministerios estableciendo la política a seguir y
los gestores públicos implantándola, de hecho en la práctica son
las agencias y no los ministerios quienes proponían los objetivos
a ser negociados con los servicios centrales del departamento.
TROSA descubrió que los directivos de las agencias tienen mucha
y mejor información sobre los problemas de la implantación y
por ello sobre la viabilidad de las opciones políticas.

El gestor público debe participar activamente en la formula-
ción de políticas públicas. Y esto es tan importante como el tra-
bajo que hacen en la fase de ejecución. Su rol y responsabilidad
en realidad no es sólo ejecutar programas, sino también contri-
buir en su propio rediseño. Los objetivos no vienen dados exter-
namente. Una buena actuación o gestión requiere redefinir obje-
tivos y prioridades más que simplemente alcanzar objetivos.

Ninguno de estos puntos reducen el papel central de los polí-
ticos en el establecimiento de la orientación general de la políti-
ca y definición de los propios objetivos. Se trata meramente de
aceptar que los políticos podrían y deberían estar asesorados en
el proceso de políticas públicas por los gestores públicos.

b) ¿Neutralidad de los gestores públicos?

Estos supuestos tradicionales sobre la Administración Pública
también niegan o no consideran adecuadamente las dificultades
creadas por el pluralismo. Las reformas actuales de la Adminis-
tración Pública no han prestado suficiente atención a una de las
fuentes de incertidumbre más importantes en la gestión pública:
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la diversidad de valores (SMITH 1978, p. 22). El diseño del segui-
miento de la gestión y de los sistemas de exigencia de responsa-
bilidad en el sector público no puede negar la existencia de
múltiples, y a menudo conflictivas, fuentes de legitimación del
gestor público.

¿A qué expectativas y de qué grupo debe responder el gestor
público? Las actuales tendencias de la reforma administrativa
subrayan la importancia del "cliente" y los sistemas de exigencias
de responsabilidades ante el ciudadano como usuario de los ser-
vicios públicos. Sin embargo, como se mencionó anteriormente,
TROSA encontró en su investigación que la clientela de una agen-
cia puede estar muy dividida y tener intereses contradictorios.
Además otras fuentes de legitimidad de la gestión pública, tales
como el legislativo, las jerarquías departamentales, el grupo de
afines (peer group), los sindicatos y otros grupos de interés tie-
nen expectativas que influyen en el proceso de decisiones.
Todas estas fuentes de legitimidad deberían tenerse en cuenta
para el desarrollo de una gestión adecuada y los sistemas de
seguimiento para evaluar sus resultados.

En su proyecto de investigación, GUZMÁN muestra unos
resultados similares a los de TROSA al referirse a la gran diversi-
dad y autonomía de instituciones a distintos niveles de gobierno
que con un alto grado de interdependencia hacen muy difícil el
funcionamiento global, coherente e integrado de todo el siste-
ma de salud en Méjico. Cada vez es más reconocido el hecho
de que es necesario una "construcción social" (con la participa-
ción de los grupos interesados) de las medidas de resultados y
estándares como condición para el diseño apropiado de los sis-
temas de seguimiento de la gestión. NICHOLSON destaca este fac-
tor como "una complicación inherente" para el seguimiento del
asesoramiento de políticas públicas. Aun reconociendo que hay
dificultades para poner en práctica esta aproximación, NICHOL-
SON argumenta en favor de la utilización de la opinión de gru-
pos afines (peers group), como sistema de seguimiento del pro-
ceso de asesoramiento de políticas públicas y presenta Nueva
Zelanda como un caso en el que el proceso de asesoramiento
de políticas públicas ha sido sujeto a ese tipo de revisión por el
grupo de afines.

El asesoramiento de políticas públicas y la propia Administra-
ción pública no pueden librarse de la necesidad de emitir juicios
valorativos en muchos casos de importancia. El distanciamiento
neutral y la objetividad profesional de los gestores públicos en la
formulación y desarrollo de las políticas públicas, se percibe
cada vez más como un mito (WILENSKI, citado por NICHOLSON).
METCALFE y RICHARDS (1990) afirman que :

"la idea de que los funcionarios son políticamente neutrales,
anónimos y sin poder político, apareciendo como agentes de la
voluntad ministerial, es irrealista y no se corresponde con los
hechos de la vida político-administrativa contemporánea
(pág. 45)".

Hay una serie de factores hoy en día que exigen una partici-
pación activa de los funcionarios en el desarrollo de las políticas
públicas: el requisito de una mayor consulta a los clientes sobre
el diseño y ejecución de los programas, la necesidad de respon-
der ante comités legislativos, y la creciente atención prestada por
los medios de comunicación a los funcionarios.

El acceso a la información y a la legislación, además, abre la
burocracia a cuestiones y críticas requiriendo frecuentemente una
respuesta y explicación por parte de los funcionarios. Algunos paí-
ses actualmente en proceso de descentralización (Reino Unido,
Nueva Zelanda, Canadá) aceptan el concepto de funcionario neu-
tral y anónimo. Otras Administraciones tradicionalmente descentra-
lizadas (Suecia) (MURRAY 1992) o en estados avanzados de descen-
tralización (Australia) (Task Forcé on Management Improvement
1992, pp. 505-506) ya reconocen la necesidad de que el funciona-
rio se incorpore y participe en el proceso de formulación de políti-
cas públicas aunque todavía como profesionales.

c) ¿Un entorno estable?

Por lo que respecta al tercer supuesto debería estar claro ya
que las políticas públicas se construyen hoy bajo un marco muy
dinámico e incierto. Los gestores públicos, por lo tanto, deberían
estar preocupados por el diseño y aplicación de respuestas a
nuevos desafíos. Su responsabilidad debería de ser la mejora de
la capacidad organizacional para la adaptación: hacer nuevas
cosas y trabajar de manera diferente. Se den cuenta o no de ello,
los funcionarios directivos son responsables de la reedefinición
de los problemas que confrontan y de la identificación de los
temas más relevantes a confrontar (elección de prioridades).

TROSA presenta varios ejemplos que muestran que "el estable-
cimiento de prioridades es un proceso continuo de rectificación,
corrección de errores y de interpretación de nuevas situaciones".
El problema es que las unidades centrales y los ministerios no
"siempre son conscientes de estas incertidumbres". El análisis
cualitativo es la solución propuesta por la iniciativa del Next
Steps, sin embargo, este análisis tiene que ir más allá de la mera
explicación sobre si los resultados esperados han sido alcanza-
dos o no, cuestionando además la lógica detrás de los objetivos
previstos como " resultados pretendidos y beneficios que conti-
núan siendo relevantes". La inestabilidad de muchas situaciones
en el sector público afecta a los criterios de gestión y el upo de
medidas a utilizar.

En suma, el contexto en el que se lleva a cabo hoy en día el
control de gestión se caracteriza por la incertidumbre, la interde-
pendencia, la diversidad y la inestabilidad. Existe una dinámica de
cambios rápidos, radicales y no anticipados (WILDAVSKY 1993,
pág. 5). El trabajo a realizar en esta situación tan compleja exige
que los gestores públicos centren su atención en los otros dos
papeles, representados en las dos casillas superiores de la figura
anterior: identificación de nuevos problemas y diseño de reajustes
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(papel Innovador) y la consecución de apoyo necesario para pro-
ceder con la aplicación de estos reajustes (casilla del Integrador).
SAVOIE (1994) en un estudio sobre gobemabüidad y globalización
concluye "que los gobiernos nacionales necesitarán que los fun-
cionarios públicos tengan capacidad creativa, de búsqueda de
compromisos, de educación y de iniciación de cambios (pág.7).

Aunque la mayoría de los gestores públicos necesitan jugar
los cuatro papeles (administrador, productor, innovador e inte-
grador), la respuesta a cuál de ellos debería prestarse más aten-
ción en un momento dado debería de adecuarse a las circuns-
tancias específicas confrontadas más que ser dictadas por la
historia o los programas de formación. El seguimiento de resul-
tados debería ser también consistente y compatible con el papel
y las circunstancias de la gestión pública. De la misma manera,
la medición de resultados deberá también adecuarse a las nece-
sidades de flexibilidad como se ve en el punto siguiente.

La medición de la adaptabilidad: Innovación e integración.

En circunstancias de inestabilidad e incertidumbre, el éxito
en la gestión pública depende de que se cree capacidad organi-
zacional para la adaptación (METCALFE y RICHARDS, 1990). Esto sig-
nifica el disponer de capacidad para:

- La innovación estratégica. Esto es ser capaz de
innovar (Innovador): recoger información sobre variables
inesperadas futuras y no simplemente extrapolar al futuro
datos sobre variables ya históricamente conocidas; refor-
mular los problemas teniendo en cuenta las diferencias de
intereses (Diagnosis); definición de nuevos objetivos y
tareas; rediseño de estrategias y estructuras organizaciona-
les para reflejar los cambios en el entorno; y adaptación
de los sistemas de responsabilidad para reflejar las dife-
rentes fuentes de legitimación (Diseño);

- La implementación adaptativa. Capacidad de nego-
ciación y persuasión para conseguir apoyos para la imple-
mentación de nuevas ideas para el cambio (Integrador):
garantizar una buena información sobre las nuevas inicia-
tivas; coordinar a los actores relevantes; movilizar apoyo;
fomentar una cultura orientada a la mejora y a la recepti-
vidad para el aprendizaje y el cambio; construcción de
coaliciones; persuasión a los afectados para que acepten
el cambio y proporcionar al sistema un nuevo significado
o identidad (Desarrollo).

Estas ideas sobre el papel de los directivos públicos propor-
cionan un marco más amplio y relevante para la medición y
valoración de su actuación. El modelo de las 3Ds proporciona
un criterio relevante para la valoración de la capacidad adaptati-
va de la gestión. Su operacionalización en cada área o política
pública es un auténtico desafío. Requiere un tipo de información
distinta y cualitativa diferente a la tradicionalmente disponible y
requiere también un nuevo conocimiento experto y creatividad

para transformar el modelo de las 3Ds en criterios concretos que
permitan la valoración de una gestión adaptativa. A pesar de
estas dificultades, un sistema de seguimiento de la gestión debe
de ser capaz de captar los componentes más relevantes de la
gestión para motivar a los directivos públicos en la dirección
adecuada. Una valoración de la gestión que estuviera sesgada
hacia cualquiera de los cuatro roles del directivo antes discutida
desequilibraría el funcionamiento de la Administración. Un siste-
ma de seguimiento efectivo exige el equilibrio adecuado entre el
contexto, los cuatro roles de la gestión pública y los criterios de
éxito implícitamente sugeridos por las medidas elegidas.

Las experiencias analizadas en los distintos proyectos o
investigaciones comparadas proporcionan buenas ilustraciones
de la necesidad de utilizar el modelo de las 3Ds. NICHOLSON ofre-
ce un buen ejemplo de la necesidad de incorporar estos nuevos
criterios de medida y valorar el asesoramiento de políticas públi-
cas en casos de resultados inciertos. Sugiere que en estos casos
la valoración de la gestión debería incluir cuestiones tales como
"¿fue el análisis del problema correcto cuando el asesoramiento
fue aceptado?" (un criterio que permite valorar la capacidad de
diagnóstico); o "¿en aquellos casos en que las decisiones de
políticas públicas han seguido de cerca el asesoramiento dado,
proporcionó el análisis una predicción precisa de los resultados?"
(relacionado con la capacidad de diseño); y "¿si el asesoramiento
no fue aceptado cuáles eran las razones?" (relacionado con la
capacidad de aprendizaje y desarrollo).

Los proyectos de KIM y GUZMÁN muestran la necesidad de
que el gestor público se centre en la integración de una diversi-
dad de instituciones interdependientes y sus prioridades para
mejorar la coherencia del sistema y permitir un seguimiento ade-
cuado de la gestión (relacionado con la capacidad de desarrollo
y diseño, respectivamente).

En su investigación sobre la policía en EE.UU y otros países,
SONNISCHEN proporciona otro ejemplo de la necesidad de cam-
biar de un modelo basado en las 3Es a un modelo basado en las
3Ds. SONNISCHEN comienza criticando la aproximación tradicional
del FBI al seguimiento de la gestión con una cita clásica: "lo que
se mide se hace". El sistema de medición del FBI no puede dis-
tinguir entre los distintos niveles de la calidad o complejidad de
cada caso investigado, fomentando una actuación de la policía
sesgada, hacia el papel de gestor productor o generador de esta-
dísticas. Los esfuerzos del FBI para concentrar recursos sobre los
principales problemas criminales y de seguridad exigen un equi-
librio en los sistemas de seguimiento de la gestión entre la infor-
mación cualitativa y cuantitativa. Tal y como concluye SONNIS-
CHEN: "...las actividades criminales complejas generalmente
sucumben ante los esfuerzos tradicionales de la policía. Las acti-
vidades de investigación extraordinarias, creativas y complejas
no son apropiadamente descritas o captadas por las estadísticas
tradicionales de la policía".
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En este caso, las 3Ds hubieran proporcionado un criterio más
apropiado para medir el éxito de la policía definido, en general,
como la capacidad de responder a un crimen más sofisticado. La
discusión y el análisis de SONNISCHEN presenta una buena ilustra-
ción del tipo de papel que deben jugar los directivos de la poli-
cía bajo situaciones de incertidumbre con las 3Ds como criterios
de éxito: la capacidad de diagnostico para revisar las actividades
que actualmente lleva a cabo la policía, identificar y seleccionar
los crímenes prioritarios de acuerdo con el interés público; la
capacidad de diseño de restructuración de recursos, investiga-
ción, innovación en la estrategia de la policía; y el desarrollo o
capacidad para implantar las respuestas a nuevos crímenes. El
papel más relevante de la gestión estratégica de los directivos de
la policía, como "innovadores" sería el "concentrarse conceptual-
mente y examinar con rigurosidad la misión básica de la policía
a la luz del interés público exterior" y como "integradores" con-
seguir apoyo para la implementación de nuevos programas que
sean consistentes con su misión básica.

La necesidad de medir más allá de las 3Es ha sido ya tratada
en algunos casos. Las 3Ds como criterio de éxito en situación de
incertidumbre fue propuesto por primera vez por METCALFE (en
1991 y 1993) y fue específicamente relacionado con el aprendi-
zaje interorganizacional. LEEUW, RIST y SONNICHSEN (1994) exami-
nan varios casos en los que el seguimiento de la gestión (princi-
palmente mediante la evaluación de programas) se ha dirigido a
lo que ARGYRIS (1982) ha llamado double loop learning (2.° nivel
de aprendizaje), o capacidad para ir más allá de las 3Es tradicio-
nales y fundamentalmente para reexaminar los objetivos y la
manera con que se ejecutan los programas. MAYNE (1994) ha
analizado el régimen de evaluación en el gobierno de Canadá
donde, además de examinarse si los programas han conseguido
sus objetivos, en términos de las 3Es, también se revisa el man-
tenimiento de la relevancia de los objetivos (diagnóstico) y se
cuestiona el que haya maneras diferentes de plantear y ejecutar
los programas (diseño y desarrollo).

La Fundación Canadiense de Auditoría Integral (1987) publicó
un importante estudio sobre auditoría de eficacia proporcionando
una definición amplia de la eficacia, que superaba el alcance tra-
dicional de las 3Es. AJgunos de los doce atributos de eficacia pro-
puestos se referían a aspectos relacionados con las 3Ds, en parti-
cular, el mantenimiento de la relevancia de los objetivos que se
persiguen, y la capacidad de respuesta o "la capacidad de las
organizaciones para adaptarse a los cambios..." (p. 21). Numero-
sas jurisdicciones en Canadá han trabajado con el concepto
ampliado de eficacia tal y como lo presentó esta fundación.

De las 3Ds, la tercera parece ser la que menos atención ha
recibido en términos de medición y reforma del sector público.
Este concepto supone el examen de la medida en que el gestor
ha tenido éxito en la implantación de reformas y ha conseguido
superar las resistencias al cambio. En este caso, igual que en el

resto de las Ds, la medición parece exigir o requerir un estudio
basado en exámenes y análisis cualitativos y exploratorios. Esto,
además del hecho de que la propia naturaleza de las 3Ds desa-
fía el statu quo en la Administración Pública, sugiere que la
adopción de las 3Ds como una base para el seguimiento de la
gestión será difícil en cualquier caso, pero representará y permi-
tirá identificar cuál es la verdadera organización con capacidad
de aprendizaje.

Aunque las 3Ds representan un reto, su relevancia al consi-
derar la actuación del sector público bajo incertidumbre es evi-
dente. Una aproximación pragmática al seguimiento de la ges-
tión puede ser el construir una mezcla equilibrada de un
seguimiento de resultados basado en las 3Es y un conjunto de
evaluaciones cualitativas basadas más bien en el modelo más
relevante de las 3Ds. Como se consideró desde el principio de
esta investigación "no hay una manera ideal universal de diseñar
los temas de seguimiento de la gestión. El equilibrio necesaria-
mente depende de las oportunidades y los retos de cada situa-
ción organizacional. La elección de la mezcla apropiada debería
depender del grado de incertidumbre bajo el cual trabaja el ges-
tor. En la medida en que las agencias tengan unos objetivos cla-
ros y no cuestionados y lleven a cabo una serie de tareas homo-
géneas bien definidas y con resultados predecibles el
seguimiento de resultados basado en las 3Es y en la evaluación
probablemente cubrirá la mayoría de la información que necesi-
ta el gestor. Para organizaciones trabajando en situaciones com-
plejas con objetivos sujetos a diferentes percepciones e interpre-
taciones, tales como el asesoramiento de políticas públicas, la
investigación y desarrollo, y los servicios públicos altamente pro-
fesionalizados, para las redes organizacionales tales como los
servicios de salud en Méjico y Korea, y para las unidades centra-
les que están encargadas o responsabilizadas, por ejemplo, de
llevar a cabo una reforma administrativa global, la necesidad de
la evaluación cualitativa sobre las 3Ds es mucho mayor.

Implicaciones para
el futuro del seguimiento
de resultados

A pesar de los importantes obstáculos, hay un persistente
interés en el reconocimiento de la necesidad de poner en mar-
cha sistemas de seguimiento de resultados que sean efectivos
como principales componentes de la reforma administrativa. El
control de gestión y seguimiento de los resultados no son
ideas nuevas, pero su éxito por el momento está por debajo
de las expectativas creadas. En varios proyectos de investiga-
ción se ha mostrado, como el éxito a menudo se ha limitado
al uso de medidas de resultados simples y cuantificables (eco-
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nomía de recursos, reducciones de costes, productividad)
orientados a actividades operativas que pueden ser fácilmente
medibles.

Nosotros sugerimos que, además de la lección que nos ofre-
cen las pasadas experiencias con respecto al seguimiento de
resultados, se necesita una perspectiva nueva complementaria,
una que se centre menos en los aspeaos técnicos e internos de
las organizaciones y más en los aspeaos culturales y su relación
con el entorno de las organizaciones. La nueva perspectiva
debería de considerar la capacidad de los gestores, organizacio-
nes y redes de organización para adaptarse y aprender.

Se pueden hacer mejoras superando las resistencias a la
implantación del sistema de seguimiento en las organizaciones,
y adaptando los sistemas de seguimiento para ajustarse a las
condiciones organizacionales y relaciones interorganizaciona-

les. Las experiencias comparadas presentadas en este estudio
sugieren nuevas líneas futuras para el seguimiento de resulta-
dos. Alguna de las lecciones son más de tipo pragmático ins-
trumental tales como la necesidad de un liderazgo estratégico
desde los departamentos centrales, el reajuste de los regímenes
de exigencia de responsabilidad para desarrollar incentivos
adecuados y la complementariedad de la medición de resulta-
dos y la evaluación de programas. Además, otra conclusión
fundamental de esta investigación ha sido la propuesta de
redefinir los criterios de éxito y rediseñar los sistemas de segui-
miento de resultados para que reflejen y fomenten el papel
adecuado de los gestores públicos. El control de gestión y
seguimiento de resultados necesita captar los criterios de éxito
más relevantes para el gestor público que trabaja hoy bajo una
creciente incertidumbre.

Notas

* Asesor del Instituto de Estudios Fiscales.

*• Principie in the Office of the Auditor General.
1 Este artículo es una adaptación del capítulo de conclusiones (XI): Eduardo

ZAPICO and John MAYNE "Performance Monitoring Implications for the Furure" in
John MAYNE and Eduardo ZAPICO Eds. Performance Monitoring for Public Sector
Reform: Future Directions from International Experiences Transactions (en
imprenta).
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