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Gobierno por
resultados:

convergencias y divergencias entre gestion
estratégica y gestion del desempeno

nesto Velasco Sdanchez




“En el sector publico y privado encontramos demasia-
dos planes estratégicos y demasiado pocos estrategas.”
Luis F. Aguilar Villanueva

“El problema es que blandir nimeros ya no funciona.
Significan poco y nos han hundido en un mundo lleno
de cifras, en que casi cualquier aspecto de nuestra vida
es medido. .. y transformdndolos en medias verdades
numéricas.”
David Boyle

El gobierno por resultados es una aspiracién ampliamen-

te extendida en los procesos de reforma administrativa
contemporanea. Esto se refleja en la popularizacion del
uso de enfoques de la llamada Nueva Gestion Publica,
particularmente la gestion estratégica y la gestion del
desempeno. Sin embargo, como sucede frecuentemente,
la utilizacion tan extensa estas dos herramientas ha deri-
vado en la pérdida de claridad sobre su significado. El arti-

culo tiene por objeto ofrecer una clarificacion conceptual
que permita entender mejor las implicaciones y limitacio-
nes de cada una, asi como sus posibles sinergias. Por ulti-
mo, se analizan algunas implicaciones del entramado
institucional mexicano sobre el acento que se pone en la
gestion estratégica y del desempeno.
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INTRODUCCION

Est4d en boca de todos desde hace algunos anos, no sélo en nuestro
pais sino también en muchas otras partes del mundo. Instituciones
multilaterales, profesores universitarios, capacitadores, consultores
y politicos han adoptado esta idea y la reproducen en diferentes
contextos y frente a multiples audiencias. Un “gobierno por resulta-
dos” se ha vuelto una idea indispensable en cualquier programa de
reforma administrativa local o nacional medianamente respetable, o
en las declaraciones de foros internacionales en los que se trate el
tema del servicio publico. Poco a poco se ha vuelto una frase pega-
josa, con la que nadie puede estar, en principio, en desacuerdo.
Pero como todo slogan, su significado puede quedar enterrado
debajo de un mar de imagenes o interpretaciones, interesadas o no.
En principio, sin considerar el desarrollo reciente de la gestion
publica contemporanea, esta frase simplemente se refiere a un valor
obvio no solo de la accidon gubernamental sino de toda organiza-
cion humana: asegurar que nuestros recursos, acciones y productos
resulten en una transformacién determinada y valiosa del entorno
fisico o social. En otras palabras, se espera que toda organizacion,
entendida como accion colectiva orientada a lograr ciertos objetivos
compartidos o mandatados, genere los bienes, servicios, regulacio-

nes, informacion, etc. que se espera de ellas.
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hora bien, retomando el contexto contempordneo de la funcién publica, he argu-

mentado con anterioridad (Velasco Sinchez, 2007) que la idea de una “orientacién

a resultados” forma parte de un discurso administrativo (“Nueva Gestion Pubilca”,

NGP) que en buena medida representa una reaccion de los gobiernos alrededor
del mundo ante los fuertes cuestionamientos que derivaron, en muchos casos, en el redimen-
sionamiento del Estado (“Estado minimo”) durante la década de 1980 y 1990, y que busca
ofrecer evidencia de su capacidad para ofrecer soluciones a los problemas que enfrentan sus
comunidades politicas.

Frente al “modelo redimensionador” (Aguilar, 1989), que disemina la imagen de un “gobier-
no sin resultados”, el “gobierno por resultados” busca trascender la discusion maniquea de la
cantidad de gobierno o del tamano éptimo del sector y presupuestos publicos, hacia una que
se pregunte sobre la eficacia y calidad de las organizaciones gubernamentales. Como todo
argumento administrativo, probablemente su aceptacion depende en gran medida de su fle-
xibilidad, es decir, de ser capaz de evocar significados muy diferentes en distintas audiencias,.
Sin embargo, esto también puede contribuir a una confusion que, a su vez, genere tales pro-
blemas a la hora de querer aplicar esta idea en la prictica que los esfuerzos ocasionen sélo
mayores cargas administrativas, distraccion de recursos tanto de personas como de tiempo,
asi como desmotivacion entre los colaboradores.

Para comprender con mayor detalle el concepto de “gobierno por resultados”, propongo
retomar la definicién propuesta originalmente por la Organizacion para la Cooperacion y el
Desarrollo Econémico OCDE:

Consiste en aplicar un marco que permite dilucidar los objetivos, repartir claramente
las responsabilidades de los resultados que deben alcanzarse, fijar las metas que hay
que obtener, proveer las sefiales y los estimulos apropiados, medir y dar a conocer el
desempeno alcanzado y actuar de acuerdo a las ensefnanzas derivadas de la experien-
cia. Estas iniciativas se aplican tanto a los individuos como a las organizaciones (OCDE
1995 con ligeras correcciones a la traduccion).

En breve, un gobierno por resultados es aquel que entiende que la justificacion para el uso
de los recursos que la sociedad entrega al Estado se deriva de los productos e impactos que
genera y que, en ultima instancia, deben crear un beneficio para la comunidad politica. Esta
definicion, siendo tan amplia, ha dado lugar a la adopcion de diferentes enfoques y la aplica-
cién de técnicas muy diversas. Entre ellas se encuentran, de manera preponderante, la ges-
tion estratégica y la gestion del desempeno. Quizds estos dos enfoques han sido los mas
extendidos en el mundo, ya que son componentes recurrentes de las reformas inspiradas en
los principios o doctrinas de la NGP, esta ultima entendida como un movimiento de reforma
administrativa que promueve la introduccion en el sector publico presiones competitivas
(marquetizacion) y de enfoques gerenciales desarrolladas en las empresas (gerencialismo),
para lograr mayor eficiencia, eficacia y recuperar la centralidad del ciudadano en la accion del
gobierno (Hood, 1991).
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Como veremos mds adelante, mientras que la gestion del desempeno se extendio en el sec-
tor publico a partir del deseo de contar con mayor transparencia sobre la calidad de los bie-
nes y servicios publicos y, en la medida de lo posible, ofrecer opciones de eleccion a los
ciudadanos, la gestion estratégica se relaciona mas con transformar las formas “burocratiza-
das” de organizacion y direccion dentro del gobierno, para pasar a esquemas “postburocrati-
cos” de actuacién que permitieran mayor capacidad y eficacia a los gobiernos (Aguilar, 2006).
Ha sido tan extendida su aplicacion, que en muchas ocasiones gestion estratégica y gestion
del desempeno se toman de manera implicita como sinénimos de NGP, a pesar de que se
trata solo de dos de sus posibles componentes (véase tabla 1).

Tabla 1: Algunas herramientas de la NGP

Marquetizacion Gerencialismo
+  Tests de mercado *  Desagregacion de unidades administrativas
+  Introduceién / simulacion de competencia +  Descentralizacion gerencial (agencias autonomas)
(vouchers, quasi-mercados en salud y educacion) *  Gestion Estrategica
+  Sub contratacion de servicios (de apoyo, como +  Gestiém Financiara
mensajeria, y sustantivos, como educacion o *  Gestion de Recursos Humanos
readaptacion social) ¢ Gestion de Calidad
+  Comparacion de desempetio (League lables, *  Geshon / Auditoria del Desempefio
presupuestos por desempeiio)
. [,l’rivatizacién'?s

Fuente: elaboracién propia

La utilizacion tan extendida de la gestion estratégica y de la gestion del desempeiio, asi como
la popularizacion de sus elementos conceptuales, han provocado que en muchas ocasiones
se les denomine de manera indistinta e intercambiable. Como es frecuente en la populariza-
cion de modas administrativas, esta diseminacion termina por generar confusiones que impi-
den entender a cabalidad las aportaciones que cada uno de estos enfoques ofrecen para
consolidar un gobierno por resultados. Este articulo presenta una clarificacion sobre las dife-
rencias y convergencias entre estos dos enfoques, con el objeto de contribuir a una mejor
comprension de las implicaciones que tiene la adopcion del enfoque de gobierno por resul-
tados. Finalmente, también se pretende sefialar algunos aspectos del marco institucional del
gobierno federal mexicano que tienen implicaciones para la prictica tanto de la estrategia
como para la medicion del desempeno.

En la primera seccion de este articulo se hard una breve descripcion de la evolucion que ha teni-
do el concepto de gestion del desemperio y sus limitaciones, para finalmente tratar de encon-
trar una definicion mds precisa y adecuada del mismo. El segundo apartado se referird al
concepto de gestion estratégica. El tercer apartado se centrard en las convergencias y divergen-
cias de la estrategia y medicion de desempenio. Finalmente, en la ultima seccién se analizaran
las implicaciones del entramado institucional mexicano para la aplicacion de estos conceptos.
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1. GESTION CON BASE EN MEDICIONES: 1A GESTION DEL DESEMPENO

Como se menciond anteriormente, desde la década de 1990 y hasta nuestros dias la gestion
del desempeno se ha extendido de manera particularmente extensa, tanto que algunos auto-
res sefialan que existe una “obsesion” internacional respecto del desempeno. Es posible
encontrar ejemplos de esto en paises desarrollados y en vias de desarrollo, entre los que des-
tacan: el intensivo uso de indicadores de rendimiento en los niveles nacional y local y la Ley
de Resultados y Desempeno Gubernamental de 1997 en el Reino Unido, la Agenda
Presidencial de Gestion del 2001 y la Herramienta de Valoracion de Programas de 2002 en los
Estados Unidos, el Programa de Mejoramiento de la Gestion en Chile, el programa
“Resultados para Canada” y las auditorias de desempeno en Canada y los presupuestos basa-
dos en desempeno en Los Paises Bajos.

De inmediato surge la pregunta de a qué se debe esta proliferacion de esquemas de medi-
cién del rendimiento gubernamental. La respuesta, de acuerdo con la teoria administrativa,
se encuentra en que la ambigiiedad de los objetivos es uno de los elementos a los que se atri-
buye la falta de eficacia tanto en organizaciones publicas como privadas. De hecho, en orga-
nizaciones gubernamentales, un estudio reciente (Chun y Rainey, 2006) muestra una relacion
inversa entre ambigiiedad de objetivos (la amplitud para traducirlos en guias operativas, indi-
cadores y prioridades) y la simplificacion de los tramites y procedimientos internos (red
tape), la descentralizacion administrativa de las decisiones dentro de las instituciones, las
expectativas que tienen los funcionarios de ser adecuadamente recompensados por su
esfuerzo y con la satisfaccion laboral. En otras palabras, 1a falta de claridad sobre lo que se
desea de la organizacion y de sus miembros genera una disminucion de su capacidad para
producir los bienes, servicios, regulaciones, etc. que debe producir. Este es el supuesto del
que parte la gestion del desempeno. Contrariamente a la tradicion burocratica, en la gestion
del rendimiento no se da por entendido que el desempeno seria el resultado automatico de
las 6rdenes transmitidas a través de la estructura jerdrquica o el control de la utilizacion de
insumos (Hughes, 2003).

No existe una definicién Unica y aceptada de qué es la gestion del desempeno. Sin embargo,
en cualquier forma que adopte, se sigue un principio basico: “una organizacion publica deter-
mina su desempeno deseado y sefala la forma en que dicho rendimiento serd medido por
medio de la definicion de indicadores de desempefio. Una vez que la organizacion ha reali-
zado sus actividades, serd posible demostrar si el desempeno proyectado fue alcanzado y a
que costos” (De Brujin, 2001: 7). El corazon de la gestion del desempeno es la definicion de
los indicadoress que permiten medir los logros organizativos. La innovacion de este enfoque
como parte de la nueva gestion publica, es la orientacion hacia la medicion de los resultados:
el uso de insumos puede justificarse sélo en términos de los productos y resultados / impac-
tos generados (Thompson, 1999: 518). Los principales beneficios de este enfoque, de acuer-
do con la literatura, son los siguientes: se aclara la relacién entre las aportaciones y
resultados, permite medir el progreso hacia los objetivos del gobierno e incluso recompen-
sar o sancionar el desempeno individual y de la organizacion vy facilita la asignacion de res-
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ponsabilidades por el rendimiento (De Brujin 2001: 8). Ademds, la gestion del rendimiento
puede promover un proceso de mejora continua de los servicios publicos mediante la extrac-
cién de lecciones de buenas practicas y la identificacion de oportunidades para el cambio
(Comision de Auditorfa, 2000: 6). Igualmente, un entorno cada vez mas descentralizado, per-
mite la gestion de la interfaz entre varios proveedores de servicios publicos (publicos y priva-
dos, nacionales, regionales y locales) y la formulacién de politicas, al establecer un marco
claro y estable que precisa las expectativas de los actores (Commonwealth Secretariat 1995,
y Ryan, 1999). Por ultimo, se argumenta que la divulgacion de los indicadores de rendimien-
to tiene un efecto positivo en la rendicion de cuentas ante los ciudadanos por los profesio-
nales y directivos responsables de los servicios que ofrecen (Miller y McKevitt de 2000, y De
Brujin 2001).

Este principio, simple de enunciar, puede adquirir diversos grados de complejidad en su eje-
cucion préctica. Asi, 1a gestion del desempeno puede implicar, con crecientes grados de difi-
cultad, lo siguiente: a) establecer objetivos para los programas de desempenio y metas de los
programas; b) otorgar a los administradores responsables de cada servicio la libertad para
definir sus procesos y asignar recursos para alcanzar los objetivos acordados; ¢) medir e infor-
mar sobre el nivel real de ejecucidon contra los objetivos predefinidos; d) alimentar el proce-
so de toma de decisiones sobre la financiacion del servicio, los cambios en su contenido o el
disefio y la de asignacion a la organizacion o sus miembros de recompensas o sanciones, con
informacion sobre el nivel de desempeno, y €) el suministro de informacion para las instan-
cias de revision a posteriori, como las comisiones legislativas y los érganos superiores de
auditoria (sobre la base de Pollit 1999: 12).

Tabla 2: aproximaciones a la gestion del desempeno con creciente grado de complejidad

* Medicion del desempeiio: determinar expectativas, dar seguimiento

* Metas de desempefio: determinar resultados medibles y especificos deseados

* Informes de desempefo: comparar desempeno obtenido contra el deseado

* Auditoria de desempefio: evaluacion independiente de los sistemas de gestion y de sus resultados

* Benchmarks de desempeno: compara el desempefo propio contra el de otras organizaciones

* Contratos de desempeno: acuerdos formales entre el gobierno y los proveedores (internos o
externos) de servicios publicos sobre insumos a ser utilizados y resultados a ser producidos.

® Pagos con base en desempeno: ligar parte o toda la retribucion de los funcionarios a su desempefo

* Presupuestos por desempefio: asignacion de recursos con base en el desempeio

Fuente: elaboracién propia con base en Schick (1998).

Ahora bien, los sistemas de gestion del desempeno buscan lograr una buena gestion. ¢Qué es
un “buen desempeno”? Mientras que en el sector privado en general la respuesta a esto se
simplifica gracias a que existe un criterio claro de valoracion (los beneficios econdmicos que
genera en el largo plazo), en el sector publico la definicion se complica. Podria decirse en
general que “una organizacion, programa o servicio publico bien gestionado es aquel que
produce, con la mejor relacion costo-eficacia, los resultados y beneficios esperados que con-
tindan siendo relevantes, sin causar efectos inducidos no deseados” (Mayne y Zapico-Goni,
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2000). Ahora bien, esta perspectiva resulta demasiado amplia, por lo que los sistemas de ges-
tion del desempeno suelen hacer operable el concepto de rendimiento por medio de anali-
zar diferentes aspectos del mismo. En este sentido, convencionalmente se habla de las “3 E”
como los componentes constitutivos del desempefio:

* Economia: se refiere a la capacidad de una organizacion para minimizar los costos en que
se incurre para hacerse llegar los insumos necesarios para realizar sus actividades y produ-
cir los resultados que le han sido estipulados. Es decir, se trata de reducir el costo de los
recursos de todo tipo necesarios para producir una misma cantidad o nivel de producto
(bienes o servicios).

* Eficiencia: valora si existe una relacion Optima costos / productos, asegurandose que no
exista desperdicio de recursos en el proceso de produccion o de prestacion de los servi-
cios. Es decir, se trata de medir el grado en que la organizacion hace el mejor uso de los
insumos que adquirio.

* Eficacia: se refiere al grado en que la organizacion genera los resultados (tipo, monto y
calidad de bienes y servicios) e impactos (transformaciones en la realidad o problema a
atender) que se le han encomendado. Es decir, se trata de ver si se logran maximizar los
efectos deseados, dado un nivel de insumos fijo.

Algunos autores han criticado la ausencia de valores publicos tales como la equidad y la pro-
teccion del medio ambiente, por lo que siguieren adicionarlos a los elementos antes expues-
tos. En mi opinion, las “3E” son los elementos minimos que debe considerar todo sistema de
gestion del desempeno, afadiendo otros aspectos en funcion del tipo de organizacion o pro-
grama que se quiere valorar. Por ejemplo, hay programas que por su cardcter focalizado
requieren, mas que valorar la equidad en el acceso a sus beneficios, deben corroborar la pre-
cision de su alcance a los grupos elegibles.

A partir de los elementos expuestos, la gestion del desempeno construye un modelo “sisté-
mico” que busca establecer relaciones de causalidad entre los distintos aspectos del rendi-
miento. Los elementos convencionales de este tipo de modelos se presentan a continuacion:

* Insumos: los recursos utilizados (personal, presupuestos, infraestructura, etc., en general
expresado en dinero);

* Productos: resultados inmediatos de las actividades organizativas (ej. nimero de cirugi-
as, personas arrestadas, personas capacitadas, nimero de egresados, etc.);

* Efectos / Impactos: resultados en términos de objetivos de la politica publica (ej. perso-
nas que viven mds anos, aumentos en calidad de vida, personas que tienen y mantienen
empleos de calidad, etc.); Algunos modelos establecen una diferencia entre los efectos de
corto plazo y los impactos de largo plazo;

*Proceso serie de actividades relacionadas entre si que convierten insumos en productos;

* Cuasi insumos: se trata de las caracteristicas propias de los grupos objetivo de la interven-
cién que determinan en buena medida los resultados que es posible alcanzar. Por ejem-
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plo, el grado de desnutricion de los alumnos de una escuela determina el rendimiento
maximo que es posible alcanzar con el servicio educativo; y

* Factores del entorno: se refiere a hechos econdmicos, politicos, sociales, legales, tecnold-
gicos, etc. que tienen incidencia sobre los impactos que es posible generar. Estos factores
pueden incluir la acciéon de otros entes publicos que generar acciones sobre la misma
poblacion objetivo.

Figura 1: modelo genérico de desempeino

Cuasi
Insumos
(Ej. Calidad de los
estudiantes)

- (Estamos adquiriendo
] Economia [ insumos a bajo costo?

¢Cual es larelacion
costo-producto?

- iLos beneficios no
quﬂ generan / reproducen

desigualdades?
Factores del Coémo estan
entorno . - cambiando las
. a— . Eficacia

condiciones que
deseamos mejorar?

Fuente: Elaboracion propia.

El modelo presentado relaciona los elementos necesarios para la generacion de los bienes y ser-
vicios publicos, al tiempo que establece las preguntas que el sistema de medicion debe respon-
der para ser de utilidad en la toma de decisiones: ése estd allegando la organizacion de insumos
al menor costo posible?, éla relacion entre insumos y productos es eficiente, es decir, no hay
desperdicios?, éla distribucion de los beneficios y perjuicios generados por la organizacion gene-
ran o reproducen desigualdades sociales?, éestin cambiando las condiciones que se pretende
mejorar, es decir, se estin generando los cambios sociales, econdmicos, politicos, culturales,
etc. que deseamos?, entre otras. A partir de estas preguntas es que se disenian indicadores que
pretenden ser medidas numéricas de aspectos tanto cuantitativos como cualitativos.

La aplicacion de la gestion del desempeno, como toda herramienta gerencial, depende del con-
texto politico, administrativo y cultural en que se desea implantar, de alli la diversidad de enfo-
ques adoptados en diferentes paises (véase Pollit, 2006). Se han identificado algunas limitaciones
que se han presentado de manera recurrente. Entre las mds importantes se encuentran:

1. Dificil medir los productos y resultados: establecer los estindares de desempefio de ser-
vicios complejos (como la educacion y la salud) puede ser dificil. Ain mds, la evaluacion
de los resultados puede complicarse, en caso de que estos aparezcan mucho después de
que se ha realizado la accién a ser evaluada o si estos son dificiles de identificar. El riesgo
aqui es definir indicadores de desempefio que no hacen justicia a los diferentes aspectos

88 BuenGobierno Para pensar en la democracia



del programa y sus beneficios y perjuicios potenciales (Hughes, 2003). En otros casos, el
problema es determinar si los resultados observados son consecuencia del esfuerzo de la
organizacion o de otros servicios publicos o el efecto de variables contextuales (el proble-
ma de la atribucion de los efectos observados).

2. Enfoque limitado: en algunos casos, aquello medido y valorado como “buen” desempe-
fo se puede lograr a costa de otros aspectos importantes del programa o servicio pero
que no estdn incluidos por el sistema de gestion del rendimiento. Una manera de hacer
frente a este problema es la medicion de tantos aspectos del servicio como sea posible.
Sin embargo, entre mds complejo sea el sistema mas dificil es interpretar la informacion
que genera (Broadbent, 2003).

3. Promover “juegos estratégicos”: el establecimiento de indicadores de desempeno y
metas podria distorsionar el comportamiento individual y organizacional. El principal pro-
blema es la asimetria de informacién acerca del rendimiento real y potencial de la organi-
zacion: los que producen el servicio tienen mds informacion que aquellos que evalian y
sancionan sus resultados. La consecuencia es que existe la posibilidad de “enganar”
mediante el establecimiento de objetivos que son fdciles de lograr, 1a concentracion de la
atencion en poblaciones o casos que se reflejen mas ficilmente en cambios positivos en
los indicadores dejando de lado al resto, la difusiéon de informacién inexacta sobre los
resultados realmente obtenidos, entre otros (Flynn 1997).¢

4. Gastos excesivos: 1a aplicacion de un sistema de gestion del rendimiento puede ser muy
COstoso en términos tanto presupuestales como de tiempo y atencion.

5. No es una garantia para mejorar la calidad y la eficacia: el problema de la fijacién de
estandares es que pueden promover el rendimiento individual y no el rendimiento gene-
ral. Es decir, el rendimiento individual no se traduce en el rendimiento organizativo. De
hecho, es comun que la accién colectiva se vea socavada por la promocion de la rendicion
de cuentas individuales (Broadbent 2003).

6. El sistema puede generar efectos indeseados: en ocasiones, los sistemas de medicion
del desempefio generan efectos indeseables entre sus usuarios finales. Por ejemplo, la
publicacion de comparaciones de desempeno entre las escuelas publicas puede generar
un incremento del valor de la tierra en las proximidades de las mismas lo que, dado que
es comun que los lugares en las escuelas se asignen tomando en cuenta el criterio de pro-
ximidad del domicilio, genera un fendmeno indeseado de exclusion con base en el ingre-
so (Gibbons y Machin 2001).

A pesar de estos problemas, investigaciones recientes en el sector publico han generado evi-
dencia de que el establecimiento de estos sistemas estd relacionado de manera positiva con
mejoras cuantitativas y cualitativas en la prestacion de servicios (Verbeeten 2008 y Boyne y
Chen, 2007-). Sin embargo, las limitaciones mencionadas deben tomarse como una adverten-
cia para evitar la transformacion de la medicion de los resultados en un fin en si mismo.
Kravchuk y Schack han expresado preocupacion de que esto pueda hacer insensibles a los
administradores a la informacién que no provenga de los canales del sistema de gestion del
desempeno, tales como el conocimiento de los expertos, la satisfaccion del usuario o la ges-
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tion directa de los programas por parte de los funcionarios de contacto (citados en Heinrich
en 2002: 721).

A partir de la discusion anterior queda claro que la gestion del desempeno centra su atencion
en la comparacion de objetivos deseados contra logros efectivamente alcanzados con base en
un conjunto de indicadores de rendimiento. Su potencial es el asegurar una mayor corres-
pondencia entre esfuerzo y resultados esperados. Sin embargo, la gestion del desempefio
puede realizarse a partir de procesos muy diferentes de determinacién de los objetivos y
metas: procesos inerciales o tendenciales, estimaciones basadas en ejercicios prospectivos,
etc. Es decir, se puede establecer un sistema de gestion del desempeno sin importar el ori-
gen de los objetivos y metas que se pretende perseguir. Algunos de los problemas mencio-
nados con anterioridad justamente devienen de este problema: la concentracion en la
operacion de un sistema de indicadores sin la revision critica de la direccion en que se quie-
re llevar a la organizacion. Es en este punto en la que la gestion estratégica resulta pertinen-
te para la reforma de la gestion publica.

2. GESTION DEL ENTORNO: LA GESTION ESTRATEGICA

Uno de los argumentos mds frecuentes en la critica del funcionamiento de las organizaciones
burocrdticas tradicionales es que debido a una preocupacion creciente por sus necesidades
y procedimientos internos, éstas suelen desplazar sus fines ultimos, como es la atencion de
ciertas necesidades sociales (vbr. las “patologias” de la burocracia en Merton, 1957). La admi-
nistracion publica llegd a verse como un ente que se servia de los ciudadanos en lugar de ser-
virlos. Esta tendencia a mirar hacia adentro se acentué durante la segunda mitad del siglo
pasado en la que los modelos de desarrollo consideraban en buena medida que el actor cen-
tral para la promocion del avance social era el Estado, 6rgano social que contaba con capaci-
dades y recursos de todo tipo, que si bien no eran ilimitados, si superiores a los de cualquier
otro sector social. A este respecto, Aguilar sefiala:

Los gobiernos se acostumbraron a proyectar objetivos, establecer prioridades, definir
lineas de accion y senalar instrumentos, agentes y tiempos, como si no existieran res-
tricciones de variado tipo en sus sociedades, como si todo el mundo estuviera undni-
memente de acuerdo en la ruta trazada y, de manera particular, como si el gobierno
dispusiera de las capacidades para prever contingencias, neutralizar oposiciones y
para controlar o dar cauce a las transformaciones de su entorno econémico y politi-
co... Sino llegamos en América Latina a los excesos de la asfixiante planeacion cen-
tralista de los paises socialistas, el supuesto de que el gobierno tenfa toda la
informacion, y el conocimiento suficiente para imponerlos y encarrilar a todo el
mundo a su realizacion fue compartido, por lo menos en la imaginacion (Aguilar,
2006, p. 238).

Esta ilusion de control que perme0 los sistemas de planeacion racionalistas de muchos paises,
se vio severamente cuestionada con las crisis de los Estados de bienestar y popular-nacionalis-
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tas durante las décadas de 1970 y 1980: las crisis de eficiencia (gasto publico excesivo), efica-
cia (incapacidad de atender las necesidades sociales) y finalmente de legitimidad de esos arre-
glos politicos (al denunciarse una desvinculacion entre Estado y sociedad), terminaron por
replantear las relaciones entre gobernantes y gobernados en un gran ndmero de paises
(Cabrero 1995). Frente a las incapacidades y errores de los gobernantes, que resultan en altos
costos para la colectividad, se recupera la idea de que existen organizaciones privadas y socia-
les que hacen contribuciones valiosas al interés general / bien comun. Una sociedad civil mds
activa que plantea sus propias soluciones de manera autonoma (frente al adelgazamiento del
aparato estatal) hace repensar el concepto de lo publico entendido estrechamente como sin6-
nimo de lo gubernamental (Aguilar, 1996). Finalmente, los fendmenos de integracion econo-
mica, desterritorializacion de las relaciones de produccion e intercambio, el ascenso de la
sociedad del conocimiento y los problemas de cardcter transnacional que implica el fendme-
no de la globalizacion también hacen evidente que los gobiernos nacionales estin cada vez en
menor control de variables determinantes para el logro de los objetivos de sus sociedades.

Sobre esta situacion, mucho se ha argumentado sobre la necesidad de que la gestion publica
actde con plena conciencia del entorno inestable, competitivo y hasta amenazante en el que
debe realizar sus objetivos mandatados. Es decir, se toma conciencia de que para el logro de
las metas gubernamentales no basta compromiso, voluntad politica y buena organizacion: la
eficacia y la legitimidad de la accion publica requiere mds que la gestion eficiente de los recur-
sos internos de las organizaciones (Bazaga, 1998). Se requiere entender las circunstancias en
las que se opera, entendiendo que organizacion y entorno forman parte de un sistema inte-
ractivo complejo, en que tanto la organizacion puede generar cambios significativos en su
entorno como el entorno determinar, aunque sea parcialmente, los resultados obtenidos por
la organizacion (Cohen y Cyert, 1990). Este “redescubrimiento” del entorno en el sector
publico en buena medida explica la busqueda de modelos de organizacion y direccion que
sean mds sensibles a las situaciones y tendencias de época sobre las que no se tiene control,
que reconozca que toda organizacion requiere recursos que extrae de su entorno (financie-
ros, materiales, de conocimiento y de legitimidad) y que la razon dltima de existencia de la
organizacién no esta dentro de ella misma (interno) sino fuera de ella: son sus usuarios,
beneficiarios, clientes, afectados o grupos objetivo. Finalmente, también implica aceptar que
el gobierno no cuenta con todas las capacidades sino que en muchos casos la atencion de los
asuntos de la agenda publica requerird de entablar relaciones de coordinacion mas intensas
con otros actores sociales, mds alld de las formas conocidas de mando y control. En palabras
de Aguilar, “la gobernacion exitosa pasa por el manejo del entorno” (Aguilar 2006, 241).

Frente a este escenario, los funcionarios de varios paises han volteado su mirada a los desa-
rrollos de la planeacion y gestion estratégica del sector privado, que hacian eco de un proce-
so similar al descrito. A partir de la crisis de los energéticos de los anos 1970, la identificacion
de cambios importantes en los valores y actitudes sociales y 1a creciente competencia global,
muchas empresas resintieron las limitaciones de los esquemas de planeacion de largo plazo
que partian de un entendimiento lineal o inercial del entorno: se abandono la idea de que el
futuro siempre seria mejor (Rosenberg y Schewe, 1990),. Estos desarrollos se trasladarian al
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sector publico en el formato de planeacion estratégica, particularmente en el caso de gobier-
nos subnacionales, locales y empresas publicas,. Luego, para la década de 1990, el enfoque
se extenderia a los gobiernos nacionales y a numerosas organizaciones de prestacion de ser-
vicios publicos. La adopcion del enfoque estratégico primero en la elaboracion de planes y
mads recientemente en el proceso integro de la gestion publica (para compensar los formalis-
mos inflexibles que presentaron las primeras versiones crudas de planeacion estratégica) han
tenido motivaciones multiples: desde el hacer frente a crecientes restricciones fiscales, hasta
lograr mayores grados de confianza social en el gobierno a partir del involucramiento de acto-
res interesados en la definicion de objetivos comunes, entre otros.

Ahora bien, como en el caso del concepto de “desempeno”; el de “estrategia” se ha desgas-
tado, siendo utilizado de manera poco rigurosa como sinénimo de “largo plazo”, “eficacia”,
“prioritario”, “importante”, “costoso”, etc.,,: estamos llenos de programas, proyectos, inicia-
tivas, reuniones, etc. de carcter “estratégico”. El origen de esta situacion estd sin duda en
que no existe una definicion convencional sobre su significado. Sin embargo, su sentido ori-
ginal puede resultar iluminador. La palabra estrategia deriva de la palaba griega, que se refie-
re a la actividad del strategos, es decir, del general de los ejércitos. De esta manera, el origen
militar del concepto nos indica su sentido: se refiere a la direccion de campaias con el obje-
tivo de derrotar a un adversario. Este es el sentido que en buena medida retoma la teoria de
juegos contempordnea cuando habla de interacciones estratégicas: asi como en la guerra, el
resultado depende no solo de lo que el jugador “A” haga, sino también de la respuesta que
ofrezca el jugador “B” y asi sucesivamente. En su origen, entonces, estrategia nos da un sen-
tido de decisiones interdependientes entre los actores, donde a cada accion corresponde una
reaccion (Dixit y Nalebuff, 2008), aunque en este caso, a diferencia de la fisica, sin un senti-
do ni magnitud predeterminados. Interdependencia e incertidumbre son las caracteristicas

distintivas del entorno en que la estrategia se enfoca.

En su desarrollo en el sector privado, otra caracteristica distintiva aparece en la gestion estra-
tégica: la idea de posicionamiento: “[1]a estrategia es la creacion de una posicion tnica y valio-
sa, que involucra un conjunto de actividades diferentes. [...] La esencia del posicionamiento
estratégico es elegir actividades distintas de las de los rivales. Si el mismo conjunto de activi-
dades fuera el mejor para producir todas las variedades, satisfacer todas las necesidades y
acceder a todos los consumidores, las firmas serfan intercambiables y la efectividad operatica
determinaria el desempeno” (Porter, 2000, pp. 164-165). En otras palabras, la estrategia impli-
ca el entendimiento de la interactividad entre organizacion y entorno, pero no en funcion del
conocimiento en si mismo sino como una forma de asegurar el posicionamiento de la orga-
nizacién. Por consiguiente, 1a gestion estratégica aspira a facilitar la definicion de la posicion
que una organizacion desea alcanzar, por medio de realizar acciones, generar / aplicar regu-
laciones y proveer servicios, etc., pertinentes, eficientes, eficaces y de calidad, para ofrecer un
valor publico superior a la ciudadania y / o actores interesados en su actividad institucional.
De esta manera, la eficacia estratégica quiere decir, por un lado, el asegurar que los resulta-
dos que la organizacion produce sean “socialmente pertinentes”, es decir, que responden a
las realidades econdmicas, politicas, sociales y hasta culturales cambiantes, y, por otro, la
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capacidad para ajustar las realidades internas de la organizacion para ser capaz de enfrentar
los desafios que el propio entorno conlleva.

Cuadro 2: Lo distintivo del enfoque estratégico

e Compresion de un entorno inestable, discontinuo con el pasado, conflictivo, adverso, etc. y de
la limitada capacidad de control sobre las variables cruciales del entorno.

* Un entendimiento no lineal de la realidad, con base en la conciencia en las interdependencias
entre organizacion y elementos de su entorno: actores con intereses, alternativas y contradiccio-
nes...

* Orientacion “extrovertida” (oportunidades y adversidades del entorno) vs. internalismo (necesi-
dades / problemas de la operacion)

* Posicionamiento, es decir, voluntad de superioridad, liderazgo, excelencia, de ser la referencia
en el campo de actividad, de sobreponerse a las adversidades de manera sostenible. . .

* Perspectiva racionalista (cadena medios fines) pero que rechaza la vision lineal de la planeacion

tradicional (“ilusion de control”)

Fuente: elaboracién propia con base en (Arellano 2004) y (Aguilar 20006).

En suma, lo distintivo del enfoque estratégico es el entendimiento de la gestion no como un
asunto limitado a la administracion de los recursos y actividades internas de la organizacion,
sino que pone el acento en el hecho de que la eficacia organizativa depende de un adecuado
manejo del entorno organizativo, que estd constituido por actores, tendencias y eventos que
pueden apoyar el logro de los objetivos o hacerlos muy dificiles de alcanzar. Es importante
entender a la gestion estratégica como un proceso permanente que va mds alld de la mas
conocida “planeacion estratégica”, que ha sido criticada por su excesivo formalismo, inflexi-
bilidad y optimismo excesivo sobre las posibilidades reales de anticipar el futuro. En la actua-
lidad, mas que planeacién e incluso que la gestion, el acento estd puesto en la mente
estratégica de los funcionarios, que deben de e capaces identificar los cambios en el medio
ambiente y actuar en consecuencia sin perder el rumbo institucional (Aguilar 2004). En este
sentido, Rowe, Madison y Dickel sefialan que la gestion estratégica:

Debe verse como un sistema perspectiva sistémica “total” y no sélo como un proceso
de eleccion entre planes alternativos de largo plazo. Refleja la “capacidad estratégica”
de la organizacion para balancear las demandas que imponen las fuerzas externas e
internas y de integrar el funcionamiento organizativo general de manera que se asig-
nen los recursos de la mejor manera para realizar los objetivos y metas” (citados en
Steiss, 2003, 7, la traduccion es mia).

Si bien ahora debe quedar claro que lo distintivo de la estrategia no es el horizonte de pro-
yeccion de sus objetivos (largo plazo), también es cierto que algunas de las definiciones estra-
tégicas basicas son mds perdurables que otras. En este sentido, Boyne y Waltker ( 2004)
establecen una distincion util entre dos niveles estratégicos: en el nivel mds alto y durable se
define la “postura estratégica” de la organizacion, que normalmente incluye la Mision, Vision
y lineas generales de accién (componentes normalmente asociados a la planeacion estratégi-
ca). En el sector publico, la postura estratégica estd en buena medida definida por el manda-
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to legal de las instituciones. En un segundo nivel, mds bajo y coyuntural, se encuentran las
“acciones estratégicas”, que se trata del conjunto de actividades que se desarrolla para hacer
realidad la “postura” estratégica” y lidiar con los asuntos que deben atenderse rapidamente;;.

Joyce (1999) sugiere incluso que se tengan dos procesos de gestion estratégica: uno para rea-
lizar la Vision de largo plazo y otro para manejas los asuntos estratégicos de corto y mediano
plazos. El mensaje en este caso es que el acento en la gestion y mente estratégica de los direc-
tivos va en contra de la aspiracion de muchos enfoques de lograr un “alineamiento” total de
la organizacion con un plan que lo especifique todo. Siempre debe existir la flexibilidad para
actuar estratégicamente.

Para cerrar este apartado se debe mencionar que investigaciones recientes han encontrado
que la gestion estratégica tiene efectos importantes sobre el rendimiento institucional. Meier,
O’Toole Jr. y Boyne (2007), en una comparacion del contenido de las estrategias de distritos
escolares de Texas, encontraron que las decisiones estratégicas tienen efectos importantes en
el desempeiio, aun cuando se controld por otros aspectos de la gestion y de las condiciones
en que operan las organizaciones.

3. ESTRATEGIA Y MEDICION DEL DESEMPENO: CONVERGENCIAS Y DIVERGENCIAS

Como puede desprenderse de las secciones anteriores, gestion estratégica y gestion del
desempeio no son sinébnimos en automdtico. Entre las preocupaciones de ambos enfoques
destaca la idea de que es necesaria una gran claridad de la direccion en que se quiere enca-
minar a la organizacion para asegurar un adecuado desempeno. En este sentido, ambas dese-
an contribuir a un gobierno por resultados al ofrecer métodos y técnicas que permiten
clarificar objetivos, metas y mediciones para medir los avances efectivamente alcanzados.
Como instrumentos de la Nueva Gestion Publica ambos enfoques quieren ofrecer alternati-
vas para compensar los defectos caracteristicos del modelo burocrdtico, particularmente su
tendencia a concentrar la atencién en los requerimientos y procedimientos internos.

Por un lado, la gestion estratégica parte de la definicion precisa de los fines que se desea
alcanzar y promueve que los mismos se traduzcan en lineas de accion susceptibles de ser
medidas en su desempeno. Por el otro, 1a gestion estratégica ofrece diversos métodos para la
construccion de los indicadores, de manera que se asegure tanto la comprension de los obje-
tivos y metas asi como generar los incentivos adecuados. En buena medida, se trata de herra-
mientas que no son antagoénicas sino complementarias. De hecho, la cuestion mds
importante entre estos dos enfoques deriva de la dificultad que enfrentan las organizaciones
para ejecutar los planes que disefian, independientemente de la calidad de “plan”;,. En un
estudio que incluye mds de mil organizaciones, publicas, privadas y sin fines de lucro, se
encontrd que tres de cada cinco presentaban debilidades en la ejecucion de su estrategia
(Neilson, Martin y Powers, 2008).
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El concepto que vincula estrategia y desempenio es el de “alineacion”, es decir, la capacidad
de las organizaciones para asegurar que las actividades de las diferentes unidades e, incluso,
personas en la organizacion contribuya a la realizacion de los fines establecidos en la planea-
cién. La gestion estratégica recurre a la gestion del desempeiio como una forma para lograr
una ejecucion mds eficaz de la estrategia, al construir a la organizacidon como una “cadena de
valor” donde cada componente contribuye a lograr los resultados deseados, es decir, a ofre-
cer los bienes, servicios, regulaciones, etc. que satisfacen necesidades sociales determinadas
y posicionan a la organizacion en su campo de actividad. Particularmente importante es
lograr sinergias entre los procesos de planeacion, programacion y presupuestacion, que en
el sector publico suelen seguir l6gicas dificiles de conciliar. Es esta integracion el “salto mor-
tal” que normalmente los planes y programas suelen fallar.

La generacion de un tablero de indicadores, que permita conectar el desempenio de las diferen-
tes unidades con la estrategia, herramientas como el Cuadro Integral de Mando (Balanced
Scorecard), Modelos Logicos, el modelo de Gestion integral de programas sociales orientada a
resultados de UNESCO, entre otros, han sido
adoptadas por el sector publico para asegurar ...]a gestion del desempefio se desarro-
mayor capacidad de ejecucion de sus estrate-
gias. El vinculo complejo ha sido lograr una 116 para enfrentar el llamado problema
integracion de estos tableros de indicadores
con los procesos de toma de decisiones pre- “agente principal”, es decir, el de la no
supuestales. Sin embargo, crecientemente
aparecen proyectos de presupuestacion con correspondencia entre los intereses y
base en resultados.

motivaciones de los “duenos” de la
Es aqui donde las divergencias entre estrate-
gia y gestion del desempeiio se vuelven organizaciony aquellos de los “emplea-
importantes. Como se menciond antes,
ambos enfoques son parte de la llamada dos” de la misma. Esto derivé en la idea
Nueva Gestion Publica, al ser ambos deriva-
dos de practicas gerenciales del sector priva- de que el establecimiento de indi-
do. Sin embargo, existe aqui un matiz
importante: la gestion del desempefio se cadores numéricos y acuerdos de
desarroll¢ para enfrentar el llamado proble-
ma “agente principal”, es decir, el de la no desempefio que definen claramente
correspondencia entre los intereses y moti-
vaciones de los “dueiios” de la organizacion metas a alcanzar, es el medio para ase-
y aquellos de los “empleados” de la misma.
Esto derivé en la idea de que el estableci- gurar que los comportamientos de los
miento de indicadores numéricos y acuer-
dos de desempeiio que definen claramente empleados respondan adecuadamente a
metas a alcanzar, es el medio para asegurar
que los comportamientos de los empleados las expectativas de los dueios.
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respondan adecuadamente a las expectativas de los duefios. Una de las criticas mds importan-
tes a este modelo es su linealidad e inflexibilidad que deriva en problemas que ya se han sefa-
lado. La gestion estratégica nace con una preocupacion diferente: como asegurar que la
organizacion no pierda relevancia en su entorno, es decir, que produzca bienes o servicios que
resultan de poco o nulo valor para la comunidad o que sea incapaz de remontar las situacio-
nes que enfrenta para lograr los resultados que se esperan de ella.

Seria un error pensar que la mente del estratega puede ser sustituida por un sistema automa-
tizado de medicion de rendimientos. En primer lugar, los datos que arrojan los indicadores no
deben verse como reflejo de “la realidad”, sino como indicio de lo que ocurre. Sin duda, tanto
gestion estratégica y gestion del desempeno abogan por una toma de decisiones basada en
informacion, considerando esto como un elemento central del gobierno por resultados. Sin
embargo, las mediciones mas que ser termémetros que disparen reacciones (castigos y pre-
mios) de manera automdtica, son elementos que invitan a una reflexion sobre lo que estdn
mostrando (Mayne y Zapico-Goni 2000). En segundo, existen muchas decisiones de caricter
estratégico cuyos resultados e impactos son dificiles de medir. Adicionalmente, es imposible
que un sistema de indicadores sea capaz de brindar toda la informacién que puede ser rele-
vante para tomar decisiones frente a cambios en el entorno o crisis en lo interno.

Debe quedar claro que se puede tener gestion del desempeno sin estrategia, 1o que puede
conducir a la generacion de resultados que no necesariamente responden a las necesidades
planteadas por la comunidad o que respondan a los cambios en el entorno en que se produ-
cen. Igualmente, aunque mds dificil de ejecutar, se puede tener estrategia sin recurrir nece-
sariamente al establecimiento de un sistema de medicion de los logros obtenidos. De hecho,
el problema recurrente que se observa en el sector publico es 1a falta de conciliacion de las
logicas de ambos enfoques, dindose mayor énfasis a la medicion o a la reflexion estratégica.

Es posible decir entonces que existe una tension entre la exigencia de la gestion estratégica de
reflexionar de manera permanente sobre la idoneidad de las actividades que se realizan y la
voluntad de fijar parimetros de medicion de los resultados que, de no ser resuelta productiva-
mente, puede acentuar las deficiencias de uno y otro enfoque en lugar de generar sinergias entre
ellos. En el caso del sector publico, el entramando institucional juega aqui un papel decisivo.

4. IMPLICACIONES DEL ENTRAMADO INSTITUCIONAL MEXICANO

La planeacion del sector publico en el dmbito federal mexicano (y en buena medida en el
estatal) estd regulada por un marco institucional que es previo a la incorporacion de enfoques
de la NGP. El Sistema Nacional de Planeacion Democratica SNPD fue creado en 1983, por
lo que no sorprende su cardcter normativo, es decir, que la seleccién entre metas y medios
para alcanzarlas constituye “reglas que rigen las decisiones y comportamiento” de los actores
que forman parte del gobierno,,. De esta manera, el SNPD imputa responsabilidad a que cada
dependencia del gobierno federal, estatal y municipal de cumplir con ciertos requisitos y
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objetivos de forma obligatoria, lo que hace evidente una légica deductiva en el proceso de
planeacion, es decir, que parte de la regla general (Plan Nacional de Desarrollo, PND) hacia
las mds particulares (planes municipales de desarrollo o programas de las distintas entida-
des). Se opera de esta manera pues se considera que planificar requiere una visién compren-
siva de los resultados que se pretende alcanzar en el futuro, lo que solo se puede alcanzar
desde una concepcion jerdrquica de la toma de decisiones. Este sistema no establece la obli-
gatoriedad de adoptar un enfoque estratégico en la elaboracion de planes y programas (aun-
que se usa la palabra estratégica, mds como sindnimo de “linea de accion”). Sin embargo, si
se establece con claridad el requisito de fijar objetivos, metas, estrategias y prioridades, fijan-
do también la exigencia de informar al Congreso de la Unién anualmente los avances alcan-
zados por la Administracion Publica Federal APF.

Desde el sexenio de Miguel de la Madrid se ha intentado dar un enfoque estratégico a la pla-
neacion del desarrollo, practica que se ha consolidado en las dos administraciones siguien-
tes. En el caso del presente sexenio, el presidente electo Calderén convocd en 2006 a un
importante ejercicio de Gran Vision México 2030, que seria el marco para la definicion de las
estrategias del Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012. Los programas sectoriales establecen
objetivos por grandes dreas de actividad gubernamental que se relacionan con aquellos esta-
blecidos en el PND, incluyendo indicadores y metas detalladas de los resultados que se desea
alcanzar. En este sentido, el marco institucional permite la aplicacion practica tanto del enfo-
que estratégico como el de la gestion del desempeno.

La promulgacion de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria (LFPRH) ha
sido de gran importancia para la medicion del desempefio: en primer lugar, adopta el con-
cepto de presupuesto con base en resultados como una forma de asegurar que las decisio-
nes del gasto se basen en una valoracion de los resultados de la aplicacion de recursos
federales. En segundo, se mandata la creacion de un Sistema de Evaluacion del Desempefio
que “realizard el seguimiento y la evaluacion sistemdtica de las politicas y programas de las
entidades y dependencias de la APF, para contribuir a la consecucion de los objetivos estable-
cidos en el PND y los programas que se derivan de éste. El SED brindard la informacion nece-
saria para valorar objetivamente y mejorar de manera continua el desempefo de las politicas
publicas, de los programas presupuestarios y de las instituciones, asi como para determinar
el impacto que los recursos publicos tienen en el bienestar de la poblacion” (SHCP S.A., p.
19). Este sistema debe contar con la participacion de la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico (SHCP), de la Secretaria de la Funcion Pablica y del Consejo Nacional de Evaluacion
de la Politica Social (CONEVAL), y sus resultados deben entregarse regularmente al Congreso
de la Unién. Adicionalmente, el Programa Especial de Mejora de la Gestion en la
Administracién Publica Federal, 2008-2012, establece como parte de su objetivo de mejorar
la efectividad de las instituciones, la estrategia de “Planificar la gestion institucional con un
enfoque a resultados, para facilitar la generacion de valor a la sociedad y disminuir la orienta-
cion al cumplimiento” (SFP, 2008, p. 32.). Este programa incluye también un conjunto de
indicadores de desempefo que permitirdn verificar los avances logrados por la AFP como un
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todo, asi como mandata el establecimiento de indicadores especificos para cada dependen-
cia y entidad del gobierno federal, para poder dar seguimiento a sus logros particulares.

Como puede verse, el entramado institucional descrito promueve tanto la adopcién de un
enfoque de planeacion estratégica como un uso cada vez mds intenso de herramientas de
gestion del desempeno, incluso de alto grado de sofisticacion como es el presupuesto por
resultados y 1a introducciéon de matrices de indicadores para los programas con base en la
metodologia del marco logico (véanse las Figuras 2 y 3).
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Figura 2: Modelo de presupuesto por resultados del gobierno federal
Fuente: (SHCP S.A, p. 35).

En comparacion con esfuerzos anteriores, como la introduccion de la Nueva Estructura
Programadtica durante el sexenio de Ernesto Zedillo, el marco legal fomenta una mayor inte-
gracion y orientacion a los resultados de los procesos de planeacion, programacion, presu-
puestacion y evaluacion, con herramientas especificas y sistemas claramente definidos. En
términos de la integracion de estas dos herramientas, el sistema plantea la alineacion a partir
de que los programas sectoriales y operativos que las instituciones especifiquen como aque-
llos que contribuyen a los objetivos del PND (que se plantean en una perspectiva estratégica
de largo plazo). La alineacion se logra también al integrar un sistema de evaluacion que retro-
alimenta la toma de decisiones sobre la asignacion de recursos.

Ahora bien, en términos de la tension entre gestion estratégica y gestion del desemperio,
parece que el sistema limita la aplicacién del enfoque estratégico a la etapa de elaboracién
del PNDy, en todo caso, de los sectoriales (aunque estos ultimos no establecen explicitamen-
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te si los objetivos que contienen son derivados de un ejercicio de andlisis de entorno). Las
caracteristicas fuertemente normativas del SNPD circunscriben entonces la reflexion estraté-
gica a la elaboracion del Plan. Posteriormente, la preocupacion central es con la medicion del
desempeno de los programas e instituciones, pero no con la revision de la pertinencia de los
objetivos contenidos en el PND (elemento estitico) ya que no se prevé la posibilidad de su
revision y adaptacion. En otras palabras, se sigue un patrén de “planeacion estratégica”, pero
no necesariamente de gestion estratégica, dado que no se toma el Plan como eje normativo
e inamovible de la accion durante un periodo fijo de tiempo.
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Figura 3: Componentes del Sistema de Evaluacion del Desempeno del gobierno federal (SED)
Fuente: (SHCP S.A, : 20).

En cuanto a la gestion del desempeiio, se vuelve entonces el enfoque predominante del sis-
tema, dado que es éste el que mayores demandas hace de atencion y cargas de trabajo para
las instituciones (definicion de indicadores, reporte, revision, evaluacion. . .). Es también el
que ofrece la posibilidad de introducir modificaciones (elemento dindmico), dado que los
indicadores se revisan anualmente y las evaluaciones permiten hacerlo con base en informa-
cion. Se trata de un enfoque evolutivo de mejora, ya que requiere que se realicen varios ciclos
de programacion-presupuestacion-evaluacion para que se evidencien mejoras importantes.
Sin embargo, las posibilidades de aprendizaje y mejora pueden verse restringidas por la cone-
xion que se pretende hacer con la asignacion de recursos presupuestales entre las dependen-
cia y entidades de la APF: dado que se pretende generar incentivos al buen desempefo por
medio de premiar los buenos resultados y castigar los malos (LFPRH art. 11), el sistema pone
énfasis en las caracteristicas inquisitivas de los indicadores (que como se menciond anterior-
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mente, fomentan comportamientos estratégicos entre los sujetos a este
tipo de control con resultados indeseados).

Recuperando los términos antes utilizados, podemos decir que el entrama-
do institucional actual de la AFP fomenta una definicion fuerte de la “pos-
tura estratégica”, a partir de una vision estratégica de largo plazo y una a
seis afios incorporada en el PND que no puede ser modificada. En cuanto
a las “acciones estratégicas”, se opta por un sistema fuertemente raciona-
lista que pretende lograr una alineacion completa de toda actividad de las
instituciones a las definiciones de la planeacion, con un espacio muy res-
tringido para incorporar acciones que atiendan situaciones no previstas en
los planes y programas sectoriales. La ventaja de este sistema es que
fomenta la rendicion de cuentas sobre los avances y deficiencias en la
implantacion del Plan. La desventaja es que promueve que las instituciones
metan con calzador actividades que no necesariamente estan alineadas con
la Vision estratégica pero que estdn mandatadas por la ley. Igualmente,
complica la adopcion de acciones para enfrentar cambios repentinos y no
planeados en el entorno, lo que en una situacion de inestabilidad como la
que se vive, puede generar problemas serios de atribucion de los deficien-
tes resultados que puedan obtenerse. Si las condiciones en la que se baso
la planeacion del desarrollo nacional han cambiado, écomo puede evaluar-
se a los programas e incluso a los propios funcionarios si no se cumplen las
meta establecidas? Seguramente lo que se observard es que muchos de los
objetivos originalmente planteados seran desplazados por acciones para
enfrentar la contingencia que no encontrardn facil cabida en el sistema.
Aqui hay dos posibilidades, o se dejan en la prictica de lado los objetivos
de la planeacion del desarrollo o se simulara su alineamiento.

En conclusion, la gestion estratégica y la del desempenio no son sindni-
mas: si bien responden a algunas necesidades comunes y son en gran
medida complementarias, éstas tienen origenes v filosoffas diferentes. En
el disefo de sistemas de gestion publica es necesario considerar sus par-
ticularidades, para entender sus fortalezas y deficiencias como herramien-
tas de gestion, de modo que puedan balancearse 1a una a la otra. No se
trata de una distincion meramente conceptual, sino que tiene consecuen-
cias practicas: el desequilibrio puede venir de una estrategia que no gene-
ra los mecanismos para alinear los comportamientos institucionales y, por
tanto, se vuelve mera ensofnacion, o una obsesion por las mediciones que
responde a las necesidades internas de los gerentes publicos pero que los
desconecta de lo que sucede a su alrededor.
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REFERENCIAS

1 En buena medida, el discurso de la nueva derecha “neo liberal”, aseguraba que el gobierno no sélo
no era una herramienta para apoyar los fines colectivos de la sociedad, sino el problema que dete-
nia el progreso social debido a sus excesos e irresponsabilidades particularmente fiscales.

2 Hood y Jackson (1997) senalan justamente que es esta ambigliedad de los términos lo que permite
a las distintas filosoffas administrativas presentarse como para ser aceptables por parte de los profe-
sionales de la gestion publica.

3 Pongo entre signos de interrogacion la privatizacion como herramienta de la NGP debido a que el
traslado de activos y responsabilidades del sector publico al sector privado estd mds relacionado con
el paradigma redimensionador (neoliberal) frente al cual la NGP se presenta como una alternativa.
En otras palabras, mientras la privatizacion asume que el sector publico es irremediablemente
menos eficiente y / o eficaz que el privado en la produccion de bienes y la provision de servicios, la
NGP parte del supuesto contrario: que la introduccion de herramientas adecuadas de gestion puede
hacer a las organizaciones publicas igual e incluso superiores en desempeno a sus contrapartes
empresariales. Sin embargo, autores como Minogue incluyen a la privatizacion como una herramien-
ta de la NGP, particularmente en el contexto del sector publico britdnico [véase Willy McCourt y
Martin Minogue (eds.) (2001) “Should flawed models of public management be exported?”, en The
Internationalization of Public Management. Reinventing the Third World State. Cheltenham: Edward
Elgar,].

4 El principio bdsico de la gestion del desempefio no es nuevo. De hecho, ha sido el resultado de una
evolucién en las practicas de planificacion y programacion de todo el mundo. El primer esfuerzo
claro para medir el rendimiento se puede encontrar desde el decenio de 1960 en la experiencia de
Estados Unidos y Suecia en la gestion por objetivos y en los contratos de desempeio en Francia y
durante la década de 1970 en los presupuestos de base cero. Lo novedoso de la dltima ola de medi-
cion del desempefo quizds se encuentra en el énfasis en vincular los insumos no solo a los resulta-
dos inmediatos de la accion sino a los impactos sociales que se producen. Durante los afios 80, el
giro hacia los productos y los resultados estaba definitivamente arraigada en los Estados Unidos,
Nueva Zelandia, el Reino Unido y Australia (Heinrich 2002).

5 Del latin “indicare”, significa: “mostrar o significar algo, con indicios y sefiales”. Nuevamente, no exis-
te consenso sobre qué constituye un indicador. El mundo de la practica resulta mds ilustrativo que
la literatura. De acuerdo con el gobierno chileno, un indicador es “Es una herramienta que entrega
informacién cuantitativa respecto del logro o resultado en la entrega de productos (bienes o servi-
cios) generados por la institucion, que cubre aspectos cuantitativos o cualitativos” (DP, 2003).

6 Vale la pena remitir aqui a Charles Goodhart, quien fuera asesor del Banco central de Inglaterra, que
enuncio su famosa ley: “any observed statistical regularity will tend to collapse once pressure is place
upon it for control purposes” (Goodhart, 1975).

7 El estudio de Boyne y Chen identifica correlaciones positivas también entre el grado de exigencia de
los objetivos planteados, es decir, el grado en que resultan retadores, y los resultados alcanzados:
entre mds dificiles de alcanzar, mayor desempefno promueven.

8 Tres libros que resultarian de gran influencia para el renacimiento del enfoque estratégico en el sec-
tor privado: Estrategia y Estructura (1962) de Alfred D. Chandler, que tras una revision historica de
las empresas norteamericanas, sefiald que la estructura adoptada por las organizaciones depende de
los objetivos que se planteen (“La estructura sigue a la estrategia”) y establecié conceptualmente la
distincion y jerarquia entre las decisiones estratégicas (sobre la viabilidad de largo plazo de la empre-
sa), tacticas (asegurar una operacion cotidiana sin disrupciones), empresariales (asignacion de recur-
sos para la empresa en su totalidad) y operativas (aplicacion de recursos en actividades especificas);
Estrategia de la empresa (1965), de H. Igor Ansoff, que identific a las decisiones estrategias como
aquellas encaminadas a lograr un equilibrio (impedance match) entre organizaciéon y entorno; y
Business Policy: texts and cases (1965), editado por Andrews et al. de la Escuela de Negocios de
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Harvard, que establecié los fundamentos metodolégicos de la planeacion estratégica, tales
como el andlisis de Fortalezas, Oportunidades, Amenazas, Debilidades y Amenazas (SWOT
Analysis).

9 Ejemplos documentados de manera temprana de este fenémeno en los gobiernos estatales de
Estados Unidos se encuentran en (Eadie 1983) y (Bryson y Roering 1988). Una excelente reco-
pilacion de casos mas reciente estd en (Longo y Cristofoli, 2007). En el caso de empresas para-
estatales en México, véase (Acle 1989) y (Sachase 1990).

10 Este no es un mal exclusivo del sector publico. Véase la imagen, con su dosis de ironia, que
pinta (Kay 2005).

11 Una distincion similar ofrece Mintzberg (1993) cuando distingue entre “Estrategia proyectada”
(la planeada o definida intencionalmente), la estrategia premeditada (lo que realmente logra
implementarse de aquello planeado), estrategia no realizada (los componentes no ejecutados
de la estrategia proyectada), “estrategia emergente” (acciones no planeadas pero ejecutadas) y
“estrategia realizada “ (Ia combinacion de lo planeado realmente ejecutado mds las acciones
emergentes tomadas que configuran un patrén de accion organizativa “observable”).

12 De acuerdo con diversos estudios, menos de 10% de las organizaciones que formularon estra-
tegias fueron capaces de implementarlas. De alli que la preocupacién contemporanea sea, mas
alla de la calidad de la planeacion, la capacidad para ejecutar la estrategia. (Kaplan y Norton
2000).

13 Sin duda los antecedentes de la planeacion son mucho anteriores a esta fecha, habiéndose
creado muchas comisiones. Los esfuerzos en esta direccion se remontan a la Ley de
Planificacion General de la Republica de 1930 que buscaban superar el “estilo personal de
gobernar” para proceder de acuerdo a un plan institucionalizado. Posteriormente, se creo la
Secretaria de Programacion y Presupuesto, que buscaba separar las decisiones sobe los ingre-
sos del Estado de las relacionadas con el gasto e inversion publicas, afiadiendo la responsabili-
dad por fijar objetivos, meta y formas de seguimiento y evaluacion de los programas (funciones
hasta entonces dispersas). Posteriormente, sin embargo, estas atribuciones fueron devueltas a
la Secretaria de Hacienda en 1992,

14 Ricardo Cibotti y Enrique Sierra, (1989), p. 46.
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