LA EVALUACION DE RESULTADOS
EN LA MODERNIZACION DEL
ESTADO EN AMERICA LATINA’

Eduardo Wiesner Duran™

INTRODUCCIONY OBJETIVOS

ungue la evaluacién de resultados y el desarrollo de la capacidad
de evaluacion tienen alguna tradicion académica y operacional
en América Latina, llama la atencion que estos instrumentos no se
hayan incorporado del todo en los procesos de reforma y
modernizacién del Estado en la region. En efecto, desde comienzos
de la presente década, la evaluacion de resultados ha recibido gran
atencién del Banco Interamericano de Desarrollo (BiD y oEcp, 1993),
el Banco Mundial*, el Development Assistance Committee (oecDp,
1992), las Naciones Unidas?, de varios académicos y técnicos® y de
algunos gobiernos?, sin que haya logrado ser insertada firmemente
en los procesos de reforma como parte integral de la gestion publica.
Frente a esta realidad surgen al menos tres preguntas:
— ¢Qué explica el hecho de que no haya una mas efectiva evaluacion
de resultados en la region?

* Presentado en el Seminario de alto nivel sobre funciones béasicas de la
planeacion, celebrado en Santiago de Chile en octubre de 1999 y organizado por
el llpes. El autor agradece los comentarios de José A. Ocampo, Mario Marcel,
Edgar Ortegén, Gabriel Aghon, Alfredo Jalilie, Juan Carlos Lerda, Eliécer
Feinzaig y Orlando Ochoa. Fecha de recepcion: 3 de julio de 2000; fecha de
aceptacion: 23 de octubre de 2001.

** \Wiesner y Asociados, cra. 9 n.° 80-15, of. 602, ewiesner@colomsat.net.co.

1 En los ultimos afios, el Operations Evaluations Department, oep, y el Banco
Mundial han auspiciado conferencias y programas de evaluacion en la region.
Ver por ejemplo Wiesner (1998d), McAllister (1998) y Mackay (1999a).

2 El pnud organizé en Nueva York un programa de evaluaciones estratégicas
de distintos paises y auspicid varias reuniones de expertos en 1997 y 1998. EI
programa esta a cargo del Department for Policy Coordination and Sustainable
Development.

3 Ver, por ejemplo, Wiesner (1993), Reos (1994) y Guerrero (1992).

4 Tal es el caso del Sistema Nacional de Evaluacion de Resultados de la Gestién
Publica Sinergia, de Colombia. Al respecto ver Ocampo (1996a).
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— ¢(Cuales son las principales restricciones para una mayor
utilizacion de la evaluacion?

— ¢Cual seria la estrategia para avanzar operativamente en la mayor
aplicacion de la evaluacién en los procesos de reforma?

El presente articulo busca ofrecer algunas respuestas preliminares
a estos interrogantes y promover la discusion de esta problematica.
El énfasis recae en las restricciones y la estrategia mas que en los
meéritos intrinsecos o potenciales de la evaluacion. Se supone que es
aceptada en los campos tedrico, técnico y aun politico, al menos
nominalmente. Pero todavia subsisten serias restricciones a su pleno
desarrollo en la region. Restricciones que podrian ser mitigadas
mediante la accion del llpes, de la cepraL y entidades multilaterales
similares, en colaboracion con los gobiernos que asi lo quieran.

LASRESTRICCIONES PRESUPUESTALESE INSTITUCIONALES

A grandes trazos, las restricciones al mayor uso de la evaluacion de
resultados se podrian clasificar, en su orden, en tres grupos. Las que
se originan en las caracteristicas institucionales y presupuestales que
han venido adquiriendo una parte creciente del gasto publico; las que
surgen de las restricciones de economia politicay, por altimo, las que
provienen de la rapida expansion del nivel de gasto agregado en los
sectores publicos de muchos paises de la regién. Desde luego hay
estrechas independencias entre estos tres grupos de restricciones.

LA INFLEXIBILIDAD DE LAS TRANSFERENCIAS Y DEL GASTO SECTORIAL

En América Latina, uno de los frentes en donde el gasto publico ha
crecido mas rapidamente es el de las transferencias territoriales en
sectores especificos como la educacién y la salud. Estas prioridades
de gasto responden a politicas de descentralizacion y equidad, que
son las correctas para paises con larga tradicion centralista (\Veliz,
1980) y con serios problemas de distribucién del ingreso. Lo que no
estd bien son las condiciones institucionales y presupuestales que
enmarcan ese gasto. Ocurre que, en general, gran parte de ese gasto
se hace a través de transferencias atadas a una base de ingresos del
gobierno central, muchas veces con metas de gasto total,
independientemente de los resultados que efectivamente se estén
logrando.

Esta modalidad de gasto configura de facto rentas de destinacion
especifica y gran inflexibilidad, que aseguran el financiamiento sin
mayor margen para evaluar los resultados. Cuando la legislacion
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contempla la realizacién de evaluaciones, el énfasis recae no pocas
veces en los insumos® y procesos mas que en los resultados. Estas
evaluaciones terminan siendo espureas (Wiesner, 1997) en cuanto
no afectan las politicas, los presupuestos ni los resultados. Son lo que
William Asher (1996) llama “evaluaciones precisas pero falsas”.

LAS RESTRICCIONES DE ECONOMIA POLITICA

Por lo general, el gasto con mayores exigencias técnicas e
institucionales es aquel dirigido a igualar ‘condiciones iniciales’ y
subsidiar los grupos de mas bajos ingresos. Las ‘tecnologias sociales™
para ‘producir’ educacion o salud son mas complejas que la tecnologia
para construir carreteras o plantas de generacion eléctrica.

De otra parte, en los sectores sociales, mas que en los de
infraestructura fisica, se presenta el fendmeno de la determinacion
endégena de politicas. Esto significa que grupos organizados’, por
ejemplo los sindicatos de los sectores publicos, influyen en el disefio
de las politicas y logran ‘capturar’® rentas® no relacionadas con los
resultados efectivamente logrados (Wiesner, 1998b). Por dltimo, en
los sectores de educacion primaria y secundaria, asi como en el de la
salud, hay problemas de monopolios de ofertal® y competencia que
limitan la aplicacién real de evaluaciones de resultados.

EL CRECIENTE GASTO PUBLICO AGREGADO

Desde comienzos de los noventa, cuando se buscé dar un mayor papel
a la evaluacion de resultados, se vio que esta requeria un entorno

5 En varios paises, Colombia y Ecuador por ejemplo, las transferencias para
educacion bésica tienen una destinacion tan especifica, que s6lo se permite en la
practica financiar sueldos de maestros y en muchos casos, solo en determinadas
areas geogréaficas. Ello establece una enorme rigidez cuando se aprecia que una
mejor gestion requiere una sustitucion facil entre insumos. Ver Wiesner (1998a).

6 Para un interesante y original desarrollo del concepto de ‘tecnologia social’,
ver Nelson y Bhaven (1999).

7 La obra seminal sobre el papel de los ‘grupos organizados’ para defender sus
intereses especificos contra la ‘légica colectiva’ es del profesor Mancur Olson
(1965).

8 El término ‘captura’ se utiliza en la literatura relacionada con la regulacién
y los rent-seekers. ‘Captura’ corresponde a los beneficios que extraen —sin la
accién del mercado— quienes se organizan alrededor de una intervencién estatal
y logran privilegios especiales. Ver Priest (1993).

9 La literatura sobre ‘blUsqueda de rentas’ o ‘actividades directamente
improductivas (Abi1)’ es abundante. Algunas referencias son Bhagwati (1978),
Krueger (1974), Buchanan, Tollison y Tullock (1980) y Deepak (1987).

10 |_a mayoria de los estudios en Colombia coinciden en el diagnéstico de que
hay serios problemas del lado de la oferta. Ver Vélez (1994) y Ramirez (1995).
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macroecondmico que: a) fuera propicio a la acciéon de los mercados y
b) redujera el gasto publico total como porcentaje del ris a niveles
sostenibles. Y asi ha ocurrido en no poco grado. Muchos paises han
adoptado importantes reformas que dan prioridad a la accién de los
mercados y buscan una asignacion de recursos mas influida por la
competencia que por la discrecionalidad. Sin embargo, los niveles del
gasto publico agregado??, en todas sus modalidades —seguridad social,
gastos parafiscales, contribuciones especiales, sectores
descentralizados— sélo se han reducido en pocos casos (ver cuadro 1).

Cuadro 1
América Latina y el Caribe: gasto total del sector publico no financiero?
(Porcentaje del pPiIB)

1992 1993 1994 1995 1996 1997 19982

Argentina 18,9 18,7 18,2 18,4 17,8 18,6 17,8
Brasil 30,7 33,3 29,3 32,8 32,9 34,1 40,2
Colombia 25,8 28,6 27,5 32,3 35,9 36,7 37,2
Costa Rica 27,6 27,6 32,7 30,8 31,9 31,3 31,1
Ecuador 26,9 25,0 24,6 26,9 27,5 26,3 26,5
Guatemala’ 10,7 10,6 9,2 9,2 91 10,6 12,8
México 254 23,4 23,6 22,9 23,3 23,6 21,8
Paraguay 16,3 15,3 16,1 18,3 18,2 20,7 21,0
Per(® 12,7 13,9 15,8 16,7 15,9 149 14,9
Uruguay 30,4 31,7 33,0 32,0 31,8 33,3 33,1

ICalculado a partir de cifras en moneda nacional a precios corrientes.

2Cifras preliminares.

3 Se refiere al gobierno central.

Fuente: cepraL, sobre la base de cifras oficiales. (\Ver cuadro 11.5 de la pagina
42, Estudio Econdémico de América Latina y el Caribe 1997-1998, Naciones Unidas).

Esto no es de extranar. Después de todo, lo que se denomina public
sector downsizing es un proceso mas complejo de lo que normalmente
se piensa. En realidad, este tipo de reformas pueden ser mas dificiles
que las de liberacién del comercio o del sector financiero. Segun Rama
(1999), la principal razon para ello radica en las restricciones de
informacion, de economia politica y en las dificultades gerenciales y
legales para calcular los costos reales a corto y mediano plazo.
Como se verd mas adelante, esta es un area en donde las
evaluaciones estratégicas podrian ser de gran utilidad para probar las

11 En Colombia, por ejemplo, el tamafio del sector publico no financiero
(ingresos) pas6 de 20,4% en 1990 a 29,7% en 1998. Por su parte, los gastos
pasaron del 20,3% del pib en 1990 al 33,2% en 1998. Ver cuadro 2 al final del
texto.
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distintas hipotesis y las recomendaciones que normalmente se hacen
acerca de los procesos de downsizing.

El argumento no es que el tamafo del sector publico en si sea
adverso a la evaluacion de resultados, sino que si su ritmo de
crecimiento es muy rapido, muchos agentes econémicos y politicos
percibirian que no es necesario tener evaluaciones con resultados
positivos para obtener parte de ese creciente gasto publico. La hipétesis
de este escrito es que si hubiera habido mas evaluacion de resultados
no habria un crecimiento del gasto tan rapido y ese gasto habria sido
de mejor calidad y maés sostenible.

En resumen, aunque la evaluacién de resultados ya logré un nicho
conceptual en laregién y su potencial se reconoce en el ambito teérico,
aun subsisten dificiles restricciones de distinto tipo que habra que ir
superando para que se logre desarrollar operativamente como
instrumento de modernizacion en los sectores publicos de la region.

EL DESARROLLO DE LA CAPACIDAD DE EVALUACION

El desarrollo de la capacidad de evaluacién esta ligado a dos procesos
interdependientes. De una parte, a su institucionalizacién normativa
en alguna entidad del gobierno y, de otra, a la interaccion entre la
demanda y la oferta de evaluaciones. Estos son los dos procesos
determinantes del desarrollo de un mercado de evaluaciones.

LA INSTITUCIONALIZACION DE LA EVALUACION

La naturaleza de las instituciones y las reglas del juego econémico
y politico son las que definen a largo plazo la prosperidad o el atraso
de las naciones y las culturas!?. Dentro de esta apreciacion, que
practicamente nadie cuestiona hoy en dia, surge la pregunta sobre
dénde y codmo ‘institucionalizar’ la evaluacién de resultados como
parte integral del funcionamiento cotidiano del Estado*®.

No hay una Unica respuesta a esta pregunta. Cada pais
determinara la ubicacion institucional de la evaluacién dentro de su
sector publico seglin sus propias caracteristicas. En Colombia se ubico
en el Departamento Nacional de Planeacién!* y su nacimiento se

12 Para una excelente sintesis de la interacciéon entre factores institucionales,
politicos, de progreso y reformas en América Latina, ver Graham y Naim (1997).

13 E| desafio real a largo plazo no es hacer ‘unas’ evaluaciones, por importantes
que sean, sino incorporar la evaluacion a la practica cotidiana de las entidades
publicas.

4 EIl Sistema Nacional de Evaluacion de Gestion y Resultados fue legalmente
establecido por la Resolucion 63 del 21 de febrero de 1994 del Consejo Nacional
de Politica Econémica y Social Conpes. Su fundamento fue el Decreto 2167 de
1992.
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inicié en la Constitucion de 1991, en cuyo articulo 343 se establece
como responsabilidad del pnp el disefio de los sistemas de evaluacién
de gestion de resultados de la administracion publica.

En el caso de Chile, el proceso ha sido gradual y focalizado en
ciertas areas e instituciones. En 1994 se cre6é un Comité Conjunto
integrado por el Ministro de Finanzas, el Ministro de la Presidencia
y el Ministro del Interior, cuya principal tarea era apoyar reformas
para mejorar la gestion publica. La Direccion del Presupuesto fue el
principal conducto para esa tarea. Se dio gran prioridad al disefio y
efectiva utilizacion de ‘indicadores de gestion’, cuyo énfasis recay6 en
resultados mas que en procesos e insumos (Marcel, 1998). Este
esquema parece seguir funcionando satisfactoriamente.

En lineas generales se podria decir que casi cualquier enfoque acerca
de la ubicacién institucional resultaria adecuado siempre que exista
la firme decision politica de las autoridades de hacerlo funcionar. Pero
esta afirmacion no deja de ser algo tautoldgica pues sélo ex post se
sabra si ese apoyo fue real y efectivo. Ex ante, sin embargo, cuando
aun no se sabe del todo cémo evolucionara la evaluacion, este escrito
se inclina por recomendar localizarla cerca del presupuesto. Del
presupuesto que sea, nacional, municipal o territorial. Pero siempre
buscando la cercania®® a la fuente de recursos.

Pero més alla de estas consideraciones, ;cOmo se podria configurar
un plan de accidon especifico para desarrollar la capacidad de
evaluacion? Aunque no existe una formula Unica para disefar un plan
de accidn, su arquitectura en la mayoria de los casos va a contener los
siguientes elementos o pasos:

— Un resumen de las funciones y responsabilidades de algunas de
las principales entidades publicas, con un diagndstico de su desempefio
institucional real en contraste con el nominal o legal.

— Un analisis de la interacciéon entre los presupuestos, el manejo
de la informacién y el papel de los ministerios.

— La identificacion de los incentivos reales detrés de las conductas
institucionales y gerenciales de las autoridades presupuestales y de
los agentes del gasto.

— La determinacién de la demanda real, dentro del gobierno, de
mediciones o evaluaciones de desempefio.

— Un examen de la capacidad de evaluacion, desde el lado de la
oferta, del gobierno, las universidades y los centros de investigacion.

— Laidentificacion de los principales marcos de politicay reforma
en el sector publico.

15 Cercania que no debe significar pérdida de independencia y de credibilidad.
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Con estos elementos?® se pueden configurar programas de accién
en general o un programa especifico de evaluaciones estratégicas, como
se sefalara més adelante?’.

LA OFERTA Y LA DEMANDA DE EVALUACIONES

Siempre que se busca el desarrollo de un mercado surge la pregunta
sobre la importancia relativa de los determinantes entre oferta y
demanda. Para el caso del mercado de evaluaciones una posible
respuesta es la siguiente:

Las principales restricciones que constrifien el desarrollo de la funcién de
evaluacion son de caracter institucional, politico y cultural. Esas restricciones
influyen en las condiciones de oferta y demanda de la evaluacién en un pais
y a la vez son resultado de ellas. En particular, en lo que a la oferta se refiere,
se advierten limitaciones en cuanto a la calidad y la pertenencia de la
informacién, la competencia técnica, los procedimientos operativos y las
normas. En cuanto a la demanda, existen condiciones politicas y culturales
que restringen el empleo de la evaluacion y el uso de sus resultados como
instrumento para la gestion y la reforma del sector publico (Bip, 1993, 13).

Si bien esta afortunada sintesis destaca la circularidad entre unos y
otros factores, al final del analisis seran los factores de demanda los
gue mejor apoyen la capacidad de evaluacion. Ello es asi pues un
mercado desarrollado por la ruta de la demanda tiende a ser mas
eficiente y flexible que uno estimulado desde la oferta. En este enfoque
estratégico, surge la pregunta de ;cémo desarrollar la demanda?

EL VINCULO ENTRE EVALUACION Y ASIGNACIONES PRESUPUESTALES

Hay muchas razones para pensar que la clave para el desarrollo de la
capacidad de evaluacion desde el lado de la demanda es asegurar un
vinculo operativo entre los resultados de las evaluaciones, de una parte,
y las asignaciones presupuestales, de otra. Si los resultados de las
evaluaciones no logran afectar los procesos de asignacion presupuestal,
sera muy dificil desarrollar la demanda real de evaluacion. Esta no
tendria credibilidad®®. Y sera entonces también dificil que la oferta de
evaluaciones tenga adecuada capacidad técnica y flexibilidad para
responder eficientemente.

16 Mackay (1999b) es el autor de este excelente marco conceptual.

17Un buen resumen del tema del desarrollo de la capacidad de evaluacion y los
resultados de evaluaciones estratégicas en varios paises es el de Maconick y
Morgan (1999).

18 Sobre la importancia de la credibilidad de las evaluaciones, ver Wiesner
(1992).
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Si bien no hay ninguna férmula que garantice que ese vinculo va a
operar, una de las formas de elevar la probabilidad para que esto
finalmente ocurra es la de introducir, ex ante, en el proceso de
negociacion legislativa o burocratico, clausulas que le den al ejecutivo
o a la entidad que sea del caso, la clara opcion (el derecho juridico) de
no hacer apropiacion presupuestal posterior si no dispone de una
evaluacion de resultados que asi lo valide.

LA EVALUACION COMO INCENTIVO

El argumento para desarrollar la evaluacion mas desde el lado de la
demanda que de la oferta radica en que ella tiene el potencial para
actuar como incentivo o premio a quien la demande o ‘compre’ como
su llave para tener acceso a los presupuestos. Si, en efecto, la politica
vincula los resultados de evaluaciones con mayores (0 menores)
asignaciones presupuestales, la evaluacion estaria actuando como un
incentivo y se desarrollaria el mercado de las evaluaciones. En esa
dificil y compleja area de causalidad institucional, los incentivos son
los que alinean los procesos hacia soluciones mas eficientes y
sostenibles®. Finalmente, asi ocurre en los mercados privados en donde
por lo general aquellos proyectos o politicas que no son sostenibles
no pueden durar tanto como si lo hacen en los mercados publicos?°.

LA EVALUACION COMO EJERCICIO HEURISTICO

Maés alla del papel de la evaluacion como incentivo, es importante
subrayar que, en su esencia, la evaluacion de resultados es un ejercicio
heuristico. Es una forma de aprender?! de la experienciay de verificar
hipotesis sobre la forma como operan los modelos teéricos en la
practica. En este contexto es una guia para ‘completar’ los mercados
econdmicos y politicos en donde siempre hay falencias de informacion
y restricciones de economia politica que operan idiosincrasicamente
segun se trate de uno u otro sector o de uno u otro pais.

En todo caso, la evaluacion de resultados y el aprendizaje que genere
tienen un claro efecto presupuestal potencial. En la medida en que
revelan cobmo mejorar el disefio y la ejecucién de politicas o reformas
publicas equivalen a una mayor disponibilidad de recursos.

19 Wiesner (1998d) sefiala que el ‘algoritmo’ de la economia institucional se
encuentra en los incentivos.

20 Sobre el papel de la evaluacion como incentivo, ver Stiglitz (1998).

21 McAllister (1998) observa que si se mezcla la percepcion de censura con la
de accountability se pierde la posibilidad del aprendizaje.
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LA EVALUACION Y LOS MERCADOS POLITICOS

Después de dicho todo lo anterior subsiste una pregunta fundamental
para la cual no hay respuesta facil. Se trata de la siguiente: si ex ante
no hay garantia de que los resultados de unas evaluaciones afecten las
asignaciones presupuestales, ;por qué habria entonces alguien
realmente interesado en hacerlas? Después de todo, quienes salen
ganando con la falta de evaluaciones reales no van a permanecer pasivos
frente a la posibilidad y el riesgo de que nuevas evaluaciones alteren
el statu quo.

En realidad, el anélisis econdmico sélo llega hasta aqui. Aqui
termina la capacidad de persuasion de la teoria econémicay del modelo
de los mercados. Pero comienza el area de los mercados politicos?,
en donde hay un enorme potencial para que, complementando los
mercados econdmicos, se establezcan incentivos politicos?® que
propicien la evaluacion de resultados en areas donde parece evidente
que los resultados podrian ser mejores.

La combinacién de presiones politicas y la busqueda de mayor
eficiencia ha sido destacada por Pablo Guerrero (1999), que sefala
como en muchos paises en desarrollo, las presiones sobre los gobiernos
para que respondan mejor son la ‘demanda primaria’ para el desarrollo
sostenible de la evaluacion. Sin esa demanda, dice Guerrero, «cualquier
esfuerzo para institucionalizar la evaluacion en los sectores publicos
terminara recibiendo poco apoyo y se evaporara»

Segun este experto, la ‘demanda’ de evaluacién surge de tres tipos
de situaciones: a) al enfrentar correcciones fiscales, los paises tienen
gue evaluar bien dénde hacen recortes y dénde mantienen recursos,
b) frente a fracasos de algunas politicas o de algunos proyectos, los
gobiernos advierten que no pueden permanecer pasivos si no quieren
pagar un alto costo politico, y ¢) la sociedad civil se ha vuelto mas
consciente de su capacidad de exigir accountability a los gobiernos.
Todo ello se traduce en una mayor demanda real de evaluaciones y
del desarrollo de la capacidad técnica e institucional de la evaluacién
(Guerrero, 1999).

22 | a teoria del public choice parte del supuesto de que los mercados econémicos
y politicos son interdependientes e integrales.

23 Uno de los aportes mas importantes en este campo fue el de Anthony
Downs (1957), quien planted que la competencia entre partidos politicos por
conseguir votos tendria los mismos efectos saludables sobre el proceso politico
que la competencia entre agentes econémicos sobre el proceso de mercado. Si la
competencia no es la panacea, si es lo menos alejado de ella, en lo econémico y
en lo politico. La competencia aparece asi como la gran sintesis o como el
instrumento que concilia el interés econémico e individual con el politico y
colectivo.
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Es interesante observar que Armando Montenegro (1992) sefialaba
precisamente este tipo de entorno como uno de los determinantes de
la decision de la Asamblea Nacional Constituyente de Colombia para
introducir la evaluacion de resultados como norma constitucional.

ESTRATEGIA DE DESARROLLO OPERACIONAL DE LA
EVALUACION

Suponiendo que se acepta el argumento sobre el potencial de la
evaluacién de resultados como ‘modernizador’ del Estado, las
preguntas que surgen son: ;por dénde empezar? ;A nivel general,
para todo el sector publico? ;Debe hacerse directa o indirectamente?
En suma, ;qué estrategia seguir?

Aunque no hay una férmula Unica, un enfoque basado en
autoevaluaciones y en evaluaciones estratégicas parece atractivo y
podria ser considerado por aquellos paises que quieran fortalecer sus
programas de evaluacion.

L Os PROGRAMAS DE AUTOEVALUACION

Al pensar en la estrategia para el desarrollo de la evaluacion es
importante recordar que su objetivo no es castigar gestiones ni censurar
a los funcionarios publicos o a los gerentes de entidades publicas.
Siendo asi, seria dificil imaginar un programa de evaluaciones que
tuviese éxito si se intenta imponer ‘desde afuera’ y en forma directa.
Lo indicado parece ser buscar mecanismos que incorporen
integralmente la evaluacion al quehacer de las entidades publicas. Al
respecto observa Ocampo (1996b):

Por gestion integral se entiende la articulacién permanente de los procesos de
planeacion, ejecuciéon y evaluacion que se retroalimentan mutuamente y
permiten el redisefio continuo de las acciones gubernamentales, siempre
orientadas hacia el cumplimiento sisteméatico del Plan de Desarrollo. Obliga
a la utilizacién de la evaluacion como un elemento de aprendizaje que genere
una retroalimentacion continua del proceso, lo que supone, necesariamente,
la activa participaciéon ciudadana como garantia de que tales acciones se dirijan
a la satisfaccion de las necesidades de la sociedad y no se diluyan en esfuerzos
inatiles y en desperdicio de recursos (p. 7)

En este enfoque, las autoevaluaciones buscan que sean las propias
instituciones y sus propios gerentes los que establezcan sus entornos
de evaluacion y sus maneras de correccion. El incentivo?* para ello,

24 La importancia del papel de los incentivos reales no se puede exagerar. Una
evaluacion de Sinergia (el programa de evaluacién de Colombia), a cargo de un
equipo de expertos, subray6 que los incentivos tienen que hacer parte de programas
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como se dijo atras, es su mayor acceso a los recursos. La idea béasica
de las autoevaluaciones es no intervenir directamente y dar margen
para que mecanismos de mercado o proxis del mercado puedan actuar
segun las caracteristicas propias de cada institucion, programa o
proyecto®.

EVALUACIONES ESTRATEGICAS Y ESTRATEGIA DE LAS EVALUACIONES

Pero aunque el enfoque general sea el de las autoevaluaciones, ello no
significa que no haya amplio espacio para hacer evaluaciones
estratégicas que se concentren en aquellas politicas, programas y
proyectos escogidos como prioridades criticas del pais. ;Cdémo
seleccionar las evaluaciones estratégicas? ;Qué criterio aplicar ?

Una buena guia para escoger las evaluaciones estratégicas es
examinar donde esta creciendo mas rapidamente el gasto publico o
donde existen claras sefiales de congestién o fracaso. En América
Latina, las prioridades parecen orientarse hacia el mayor gasto publico
y la regulacién para manejar monopolios publicos y procesos de
privatizacion. Pues bien, seria alli entonces donde habra que configurar
evaluaciones estratégicas para descubrir por qué hay fallas y como se
podrian corregir.

Siguiendo uno de los principios basicos de la economia
institucional (North, 1990) —que las instituciones son las reglas del
juego de las sociedades—, es importante incluir en las evaluaciones
estratégicas algunas dirigidas a los marcos macroinstitucionales en
donde se establecen reglas, conductas y procedimientos, como los
relacionados con la oferta monetaria, la seguridad social, la justicia,
los procesos de regulacidon y de privatizacion. En esos marcos
macroinstitucionales puede haber grandes fallas en la organizaciéon
econdmica?® y en el manejo gerencial. Su evaluacién en muchos casos
es mas estratégica que la evaluacién de proyectos y/o programas, pues
son esas ‘macro’ reglas del juego las que determinan la efectividad
interna de los procesos?.

integrales de planeacion, seleccion de prioridades y fortalecimiento institucional.
Ver Banco Mundial (1996).

25 Sobra decir que detras de un programa de autoevaluacién hay todo un conjunto
de condiciones técnicas, institucionales y presupuestales que por brevedad no se
tratan aqui. Sobre este tema, ver Escobar (1996).

26 Lo que Williamson (1991) llama ‘organizacioén institucional’.

27 LLa economia institucional trabaja en dos niveles: en el nivel ‘macro’, que se
refiere al entorno institucional de mayor jerarquia, se ubican las reglas
fundamentales sobre el marco econdmico (politica fiscal, monetaria y cambiaria),
el marco politico (Congreso, gobiernos locales, elecciones y votaciones), el marco
social (seguridad social, salud, educacion, recreacién) y el marco legal (derechos
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LOS NUEVOS DESAFIOSY PRIORIDADES DE LA EVALUACION EN
AMERICA LATINAZ

Sin descalificar esfuerzos para desarrollar la evaluacion a lo largo del
espectro del sector publico, es claro que una estrategia para impulsar
la evaluacion tendria que seleccionar prioridades y establecer jerarquias.
La pregunta es ;con qué criterios hacer esa seleccion?

En lineas generales, los desarrollos de la evaluacién se deberian
focalizar en donde los desafios institucionales y politicos sean
particularmente complejos y el potencial en términos de aprendizaje,
gerencia, generacion de nueva informacién y avances en equidad,
maximos. Estas areas serian las siguientes:

— En donde la competencia no es facil de introducir y el gasto
crece mas rapidamente que el piB y que los presupuestos publicos
totales, como es el caso del gasto en educacion y salud?®.

— En donde los desafios institucionales y politicos sean
particularmente complejos, como en la regulacion®, las privatizaciones
y la descentralizacion.

— En los marcos macroinstitucionales, en donde aun falta aprender
mucho acerca de su funcionamiento integral, como en la justicia (por
ejemplo, derechos de propiedad), la seguridad social, la interaccién
entre mercados laborales y educativos.

— En donde grupos de rent-seekers del sector publico limitan la
adopcion de reformas estructurales, como en la educacion, la salud, la
infraestructura, las comunicaciones, la justicia y la seguridad social.

Por razones de brevedad, el desarrollo conceptual de estas areas
no se puede exponer en este escrito, pero si se debe subrayar que el
criterio global es profundizar las evaluaciones en donde ya se hayan
detectado restricciones de economia politica e institucionales®. En

de propiedad, sistema judicial, Corte Suprema). El segundo es el nivel ‘micro’,
gue corresponde a lo que se podrian llamar las relaciones ‘horizontales’ entre
estas organizaciones o entre los agentes dentro de sectores y entre ellos. La
comunicacion entre los dos niveles es de doble via, aunque por lo general
predomina la de ‘arriba hacia abajo’. Sobre las implicaciones de esta interaccién
sobre las reformas en América Latina, ver Diaz Cayeros (1997).

28 Para un examen del futuro desarrollo de la evaluacién, ver Chelimsky (1997).

2% El Bip cumple una excelente tarea en esta area con sus estudios sobre reformas
estructurales en América Latina y sobre servicios sociales. En la préactica, estos
estudios equivalen a rigurosas evaluaciones de la experiencia de la regién en
temas tan importantes como la salud, la educacion, el empleo y la distribucién
del ingreso. Ver BiD, Informes de Progreso Econémico y Social de 1996 y 1998.

30 Al respecto dice Rubio (1999): “Por su naturaleza, la reforma de cualquier
gobierno tiene que pasar por la regulaciéon”.

31 Para un excelente analisis de la interrelacién entre instituciones y evaluaciones,
ver Picciotto (1998).
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suma, en donde sea necesario ‘completar’ los mercados econémicos y
los mercados politicos y mejorar su interacciéon complementaria.

Quizas sea el area de la regulacién en donde se presentan los
mayores desafios técnicos institucionales y politicos. Gran parte de
las reformas de los tltimos afios, encaminadas a dar un mayor papel a
los mercados y a buscar modalidades de intervencién mas eficientes,
probablemente subestiman las restricciones reales que afectan y limitan
es0s procesos. Dentro de esas restricciones estan los rent-seekers del
sector publico; un sector privado que defiende en abstracto la
competencia pero que preferiria no tenerla; un sector publico con
grandes precariedades gerenciales y marcos macroinstitucionales o
‘reglas del juego’ en las que la informacién es asimétrica, los derechos
de propiedad son débiles y los incentivos son perversos o tacitos y
ambiguos. En fin, la pregunta es ;qué tan bien ancladas estan esas
reformas en cimientos sostenibles? Y, ;como se podrian reformar las
condiciones previas que configuran esos cimientos?

Sin duda, la respuesta no es reversar las reformas ni desistir de la
regulacién como instrumento de politica. Mas bien hay que examinar
con rigor si, por ejemplo, las privatizaciones realmente han aumentado
la competenciay favorecido al consumidor. Precisar si responden més
a afanes fiscales que a convicciones y posibilidades reales de politica
para fortalecer la competencia®2. Preguntas similares corresponderia
hacer a los procesos de descentralizacion y al reparto inflexible de
recursos que ya empieza a amenazar los equilibrios macroeconémicos.
Y, ¢qué decir del mayor gasto social cuyos objetivos de equidad nadie
cuestiona pero cuyas bases institucionales son muy débiles?

Por ultimo, los programas de concesiéon de garantias en proyectos
de infraestructura, los pasivos fiscales 0 monetarios contingentes®:,
los salvamentos en el sector financiero y los rescates de empresas
publicas suscitan multiples preguntas e interrogantes.

Estos son nuevos y positivos desafios. Esta bien que surjan, pues
no seria extrafio que en pocos afios se ‘descubra’ que habia grandes
deficiencias e inflexibilidades®* institucionales y que los supuestos (las

32 Segln Nellis (1999), la estructura del mercado y la competencia pueden ser
mas importantes que la propiedad en la determinacion de resultados de una
firma.

33 En Colombia, el Departamento Nacional de Planeacién inici6 en buena
hora un programa de investigacion sobre la sostenibilidad fiscal del pais una vez
incluidos los pasivos contingentes fiscales, monetarios y laborales, asi como los
activos publicos. Ver Echeverry (1999).

34 Casi nadie duda que la reestructuracién del Estado en América Latina saldria
favorecida con una reduccién del gasto publico total. Pero, ¢es ese el problema?
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condiciones habilitadoras reales) no se daban®. Un programa de
modernizacion del Estado se debe anticipar a todo ello. La planeacion
de la modernizacion del Estado en la regién no puede excluir esta
problematica. La evaluacion de estas politicas y de su marco regulador®
parece ser la prioridad®’.

EL PAPEL DE LASENTIDADES MULTILATERALES

Reconociendo que el analisis del papel de las entidades multilaterales®
en el desarrollo de la capacidad de evaluacién amerita un tratamiento
en profundidad, aqui tan sélo se quiere subrayar los tres puntos
siguientes. Primero, la importancia de que si se trata de apoyar la
planeacion de la modernizacion del Estado, se procure que esa
planeacion sea evaluable. Segundo, que en los préstamos y en la
asistencia técnica se insista en la evaluacion de resultados y no en la
de procesos. Tercero, dar apoyo financiero®® y técnico a las evaluaciones
estratégicas y a la divulgacion de estos resultados en seminarios y
publicaciones.

En suma, si bien no se estd empezando, ex nihilo, en materia de
cooperacion entre los paises y las entidades multilaterales, si parece
que sobre los cimientos ya existentes se podria buscar el desarrollo de
una ‘segunda fase’ focalizada en evaluaciones estratégicas en aquellas
areas en donde el proceso de reforma del Estado ha sido mas lento y
dificil. Todo ello, dentro del contexto de los programas de
modernizacién de cada pais y de sus respectivos entornos
institucionales y politicos.

¢O, mas bien, la forma como se hace y las restricciones e inflexibilidades que hay
detras de ese gasto? Sobre la inflexibilidad del gasto publico en Colombia, ver
Eslava (1999).

35 Sobre la descentralizaciéon o independencia del Banco Central de Colombia,
ver Wiesner (1999).

36 Levy (1998) ha escrito un excelente documento sobre la evaluacion de la
regulacion. Sobre estos temas, ver también los trabajos de Artana y Navajas
sobre la experiencia de las entidades reguladoras de Argentina, Instituto fiel,
Buenos Aires.

57 Aun en un pais como los Estados Unidos, en donde la regulacién tiene tan
larga tradicion, hay grandes interrogantes sobre cdmo mantener la regulacion ‘al
dia’ y como evaluarla. Ver Hahn (1998).

38 Como ya se dijo, las entidades multilaterales han hecho aportes importantes
al desarrollo de la capacidad de evaluacion en Ameérica Latina.

3% En el caso de Colombia, un préstamo del Banco Mundial para la
‘modernizacion de la administracién financiera del sector publico’ facilitdé la
elaboracion de un nimero de evaluaciones estratégicas. Esas evaluaciones aparecen
en Departamento Nacional de Planeacion (1992) y (1996).
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CONCLUSIONESY RECOMENDACIONES

Las principales conclusiones y recomendaciones que surgen del analisis
realizado hacen referencia a las restricciones institucionales, la
evaluacion como ejercicio heuristico y la evaluacién como incentivo
para vincular resultados con asignaciones presupuestales.

En una perspectiva més especifica, las principales conclusiones y
recomendaciones son las siguientes.

FACTORES INSTITUCIONALES Y RIGIDECES ESTRUCTURALES

Si bien en la regién se han adoptado importantes reformas a escala
macroeconomica, los tamafios del sector publico aun parecen altos
en términos relativos y en términos de su sostenibilidad. Esto, en si,
no es un factor adverso al desarrollo de la evaluacion. Lo que es poco
propicio son las enormes rigideces estructurales que estan detras del
gasto publico total y que, bajo distintos entornos institucionales
(descentralizacion, transferencias, financiaciones nacionales, rentas
con destinacion especifica), restringen el mercado de la evaluacion.

INSTITUCIONALIZACION DE LA EVALUACION Y EL DESARROLLO DE LA CAPACIDAD DE
EVALUACION

Dada la enorme importancia de los factores institucionales, la
evaluacion saldra fortalecida si tiene un respaldo legal sélido y si se la
ubica institucionalmente cerca de los procesos presupuestales. La clave
para el desarrollo de la capacidad de evaluacion radica en hacerlo
desde el lado de la demanda, asegurando un vinculo entre los resultados
de las evaluaciones y las asignaciones presupuestales. Dentro de este
enfoque, la evaluacién actiia como un incentivo que premia a quienes
hagan evaluaciones reales.

LA EVALUACION COMO EJERCICIO HEURISTICO

Toda evaluacion de resultados es un ejercicio para conseguir nueva
informacion y para aprender. Entender y aprender es la razéon de ser
de la evaluacion de resultados. Se podria decir que la evaluacion esta
exenta de ideologia o de las rigideces conceptuales de los marcos
tedricos globales; ni el imperio abstracto de Walras ni la intervencion
gubernamental integral. Su propésito, como anota una de las mas
grandes autoridades mundiales sobre el tema, Michael Scriven (1997),
es hacer una evaluacién obijetiva de los hechos.
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AUTOEVALUACIONES, EVALUACIONES ESTRATEGICASY
ESTRATEGIADE LASEVALUACIONES

Las autoevaluaciones son una forma eficaz de iniciar el desarrollo de
un sistema general de evaluaciones para el sector publico. Su
complemento indispensable son las evaluaciones estratégicas, que
consisten en seleccionar unas politicas, programas o proyectos de
especial prioridad para hacer evaluaciones en profundidad. Estas
evaluaciones estratégicas se concentrarian en aquellas areas donde es
dificil introducir la competencia y donde los desafios institucionales
y politicos son particularmente dificiles, como en la regulacién, las
privatizaciones y la descentralizacion.

LA EVALUACION DE LOS MARCOS MACROINSTITUCIONALES

Siguiendo uno de los principios de la economia institucional, —que
las instituciones son las reglas del juego de las sociedades—, es
importante incluir dentro de las evaluaciones estratégicas algunas
dirigidas a los marcos macroinstitucionales en donde se establece el
maximo nivel de reglas, conductas y procedimientos. En esos marcos
macroinstitucionales puede haber grandes fallas en la organizacion
econémica. Su evaluacion podria ser mas estratégica que la evaluaciéon
de proyectos y programas, pues esas reglas ‘macro’ del juego determinan
la efectividad interior de los procesos.

EL PAPEL DELASRESTRICCIONESY DE LOS‘RENT-SEEKERS’
DEL SECTORPUBLICO

La evaluacién real de resultados no ha logrado despegar del todo en
América Latina debido a que alin no se han podido superar fuertes
restricciones de economia politica. Dentro de ellas, las mas poderosas
las representan los rent-seekers del sector publico que han limitado,
inter alia, la efectividad de la evaluacion y han logrado ser los
principales determinantes enddgenos de los programas de reforma.
Aqui hay un enorme campo para investigaciones empiricas puntuales
y para aprender de la experiencia.

EL PAPEL DE LAS ENTIDADES MULTILATERALES
Desde comienzos de la década, las entidades multilaterales han

cumplido una encomiable labor de apoyo al desarrollo de la evaluacion
de resultados en América Latina. Con base en los cimientos existentes



148

Eduardo Wiesner Duran

se podria buscar el desarrollo de una ‘segunda fase’, focalizada en
evaluaciones estratégicas en aquellas areas en donde los procesos de
reforma apenas si han despegado o es evidente que enfrentan

problemas serios.

ANEXOS

Cuadro 2

Colombia: tamafio del Estado neto de transferencias

(% PI1B nueva metodologia)

CONCEPTO 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998
INGRESOS

SPNF 20,4 21,6 22,6 23,9 23,9 27,6 30,6 30,1 29,7
Gobierno Central 8,0 9,3 10,0 11,2 11,2 10,9 10,6 11,5 11,6
Seguridad Social 2,1 2,0 0,7 2,5 25 48 5,6 52 53

Sector Publico Territorial 44 45 4,0 39 39 6,7 7,2 7,4 71

Empresas Nacionales 47 49 6,2 5,0 5,0 42 5,0 43 34

Establecimientos Publicos 0,8 0,8 11 1,0 1,0 11 11 1,0 11

Ajuste 0,3 0,0 0,5 0,3 0,3 -0,2 12 0,8 11

GASTOS

SPNF 20,3 21,6 23,2 24,6 23,7 28,0 31,6 32,9 33,2
Corrientes 14,4 15,6 15,7 16,3 16,5 20,3 21,2 22,2 23,4
Inversion 59 6,0 7,5 8,2 7,2 7,7 10,4 10,8 9,8

Gobierno Nacional 5,2 5,0 7,0 7,2 6,9 6,9 8,1 9,2 8,7

Corrientes 43 3,9 49 53 5,0 438 58 6,6 71

Inversion 0,9 11 2,1 1,9 2,0 2,1 2,3 2,6 1,6

Gob. Nacional sin intereses 4,1 38 59 6,1 58 57 6,3 7,2 59

Funcionamiento 31 2,7 39 42 38 3,6 4,0 4,6 44

Inversion 0,9 1,1 2,1 1,9 2,0 2,1 2,3 2,6 1,6

Seguridad Social 2,5 2,6 2,7 3,5 4,0 49 5,6 6,2 6,0

Corrientes 2,5 2,6 2,7 3,4 4,0 49 55 6,1 6,0

Inversion 0,1 0,0 0,1 0,1 0,0 0,0 0,1 0,1 0,1

Sector Publico Local 8,2 8,6 8,8 8,5 8,5 10,9 13,2 12,9 13,6
Corrientes 5,2 5,6 5,6 54 52 81 7,6 74 78

Inversion 3,0 3,0 31 31 33 2,8 55 55 58

Empresas Nacionales 3,0 3,7 3,4 3,5 2,3 3,2 3,2 2,9 2,4

Corrientes 1,6 2,3 18 1,2 1,0 1.2 1,0 0,8 0,7

Inversion 14 14 1,6 2,4 13 2,0 2,2 2,2 1,7

Establecimientos Publicos 1,4 1,6 1,4 1,8 2,0 2,2 15 1,7 2,5

Corrientes 0,9 1.2 0,8 1,0 14 13 1.2 13 18

Inversion 0,5 0,4 0,6 0,8 0,6 0,8 0,3 0,5 0,7

Fuente: Modelo de neteo pnp-Base de datos uip Defed.
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Cuadro 3
Colombia: transferencias a entidades territoriales
(% P1B nueva metodologia-base 94)

1990 1991 1992 1993 1994' 19952  1996° 19974 19987 19998

Total transferencias (L +2) 24 2,6 33 32 36 38 4,0 44 41 49

1. Situado fiscal 17 17 2,0 2,0 2,3 2,3 2,5 2,5 23 28
Educacion 13 13 15 15 17 17 19 18 17 21
Salud 04 0,4 05 05 0,6 0,6 0,6 0,7 06 07
2. Participacion en los

IcN (3 +4) 0,7 0,9 13 1.2 13 15 15 18 18 21
3. Participacion

municipios 0,7 0,9 13 1,2 13 14 15 18 18 21
Educacion 0,0 0,0 01 01 0,2 0,3 0,4 04 05 06
Salud 0,0 0,0 0,0 0,0 0,2 03 03 04 04 05
Agua y saneamiento bésico 0,0 0,1 0,1 0,1 01 0,2 0,2 03 03 04
Recreacion y deporte 0,0 0,0 0,1 0,0 0,0 0,1 0,1 01 01 01
Otra inversion social 0,2 0,2 03 03 01 0,2 0,2 0,3 03 04

Gastos libres destinacion 0,5 0,5 0,6 0,6 0,6 0,3 0,3 03 03 03
4. Resguardos indigenas 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 00 00
5. Cofinanciacion® 0,3 0,4 05 05 0,6 0,6 0,7 0,5 04 ND
6. Regalias © 0,9 0,6 0,6 0,5 05 0,6 05 0,7 08 ND

L Incluye reaforo para situado fiscal. En los municipios no hubo reaforo y no
se aplicé descuento.

2 Incluye mayor valor por telefonia celular. Ademas incluye reaforo por
participacion y situado.

3 Ejecucién definitiva. Para este afio no hubo reaforo. La reserva de la picn fue
recortada porque los icN recaudados fueron menores a los presupuestados.

4 De acuerdo con cifras globales certificadas por el Ministerio de Hacienda, el
ejercicio de distribucién de la picN se realiz6 con base en los datos del censo
1993.

5 Las cifras para 1990-1993 se tomaron del pne-uip y hacen referencia a: Plan
Nacional de Rehabilitacion, Fondo Aeronautico Nacional, pri, Fondo Nacional
Hospitalario, Fondo del Ministerio de Educacion.

6 Para el periodo 1990-1995, la informacién fue recopilada en cada una de las
fuentes recaudadas y distribuidoras de regalias.

7 Cifras preliminares con base en certificacion del Ministerio de Hacienda.

8 Datos preliminares, con base en el Proyecto de Presupuesto 1999. Incluye
reaforo.

Fuente: Departamento Nacional de Planeacién, Unidad de Anélisis
Macroeconémico.
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