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RESUMEN: La gestion por resultados se ha transformado en
un modelo en las administraciones publicas, tendientes a incre-
mentar la generacion de valor publico, mediante el establecimien-
to de metas de gestion en las diferentes reparticiones publicas. En
el caso chileno, el modelo ha sido normado mediante el Minis-
terio de Hacienda y su Direccién de Presupuestos, estableciendo
definiciones estratégicas e indicadores que miden el desempeiio
y condicionan la entrega de recursos por afio, de acuerdo con el
nivel de cumplimiento anual. La investigacion se concentrd en
servicios publicos que proveen oferta de politicas y programas
tendientes a la superacion de la pobreza durante los afios 2014 a
2016. Los resultados arrojaron un bajo nivel de indicadores de
eficiencia que midan efectos finales, pues se concentran mayori-
tariamente en los de tipo atencion de usuarios y beneficio social
a nivel de eficacia y calidad. Se sugiere ampliar Indicadores de
Desempenio a la medicion de efectos de intervencion social.
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do, DIPRES, control de gestion, desempefio

ABSTRACT: Management for Results has been transformed
into a management model in public administrations, aimed at
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increasing the generation of public value, through the establish-
ment of management goals in the different public departments.
In the Chilean case, the model has been regulated by the Minis-
try of Finance and its Budget Office, establishing strategic defini-
tions and indicators that measure performance and determine
the delivery of resources by year, according to the level of annual
compliance. The research focused on public services that provide
policies and programs aimed at overcoming poverty during the
years 2014 to 2016, finding as a result a low level of efficiency
indicators and measuring final effects, mostly concentrated in the
type of user attention and social benefit at the level of efficiency
and quality. It is suggested to extend performance indicators to
the measurement of social intervention effects.

KEYWORDS: Indicators, Budget by Result, DIPRES, Man-
agement Control, Performance

INTRODUCCION

La implementacién de la Nueva Gestién Publica como corriente en
la Administracion Publica establecid, entre otros elementos, la tendencia
de la Gestion por Resultados (GpR) y el uso de los Presupuestos por
Resultados (PpR), instrumentos que guian la accion de los gobiernos,
con el objetivo de condicionar la disponibilidad presupuestaria contra
resultados de gestion en las politicas y programas que implementan los
diversos servicios publicos (Marcel, Guzman y Sanginés, 2014; Morales
Casetti, 2014). En el afio 2008, el CLAD emite la Carta Iberoamericana
de Calidad de los Servicios Publicos, que establece una orientacion a los
gobiernos en torno a la generacion de valor publico para conseguir mayores
efectos y resultados en los procesos de gestion publica. A la vez, orienta la
necesidad de tener sistemas de control y monitoreo para la toma de deci-
siones, el analisis del desempenio y el alcance de metas entregando como
orientacion, el uso de la Gestion por Resultados como herramienta de apoyo
a la consecucion de dichos objetivos (CLAD, 2008).

En el caso chileno, la implementacién de este modelo involucré al
Ministerio de Hacienda, mediante su Direcciéon de Presupuestos (Di-
pres), que establecié un Sistema de Control de Gestion, asociado con
el presupuesto anual de la nacién. Este sistema posee como herramien-
ta las definiciones estratégicas y los indicadores de desempeno, que se
transforman en compromisos anuales de los diferentes ministerios y ser-
vicios, contra la entrega de la asignacion anual de la respectiva Ley de
Presupuesto.
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Este estudio revis6 un total de trece servicios publicos que proveen
oferta de bienes o servicios sociales, con un total de 60 indicadores en-
tre los afos 2014 y 2016, clasificando sus caracteristicas en base a una
matriz de categorias definida por el investigador de forma previa. Los
principales resultados muestran una heterogeneidad en la evolucion del
cumplimiento de los indicadores sociales, el bajo nivel de exigencia que
involucran al depender mayoritariamente de la gestion del servicio, la
concentracion en la generacion de indicadores de tipo Resultado Inter-
medio y Producto, sin compromiso de indicadores de impacto. En lo
que respecta a la dimensioén de desemperio, todos se concentran en los
de tipo Calidad o Eficiencia, sin que existan indicadores de tipo Econo-
micidad o Eficacia. A su vez, un minimo de ellos considera desagrega-
cién por sexo y mayoritariamente consideran informacién por regiones
del pais. Finalmente, la mayoria de los indicadores se concentran en la
atencién de usuarios y entrega de beneficios sociales, y a su vez tienen
un menor nivel de cumplimiento que el resto de los indicadores sociales
analizados.

LA NUEVA GESTION PUBICA Y EL SISTEMA DE EVALUACION DE
DESEMPENO EN CHILE

El sistema de evaluacion del desempeiio en Chile, implementado
por el Ministerio de Hacienda, se fundamenta en principios establecidos
por organismos internacionales en torno a la eficiencia y eficacia, que
responden a una corriente neoliberal propugnada a nivel mundial en
los gobiernos, conocida como Nueva Gestion Publica, la cual se posicio-
na como una alternativa al modelo burocratico, predominante hasta la
década del 70, trasladando los principios gerenciales del managment al
sector publico (Morales, 2014). Esta corriente no puede ser identificada
con ningun autor ni texto cldsico que se irrogue la autoria de tan amplia
filosofia administrativa. Jackson y Hood (1997) sefialan que «el texto
sofero proviene de un documento oficial: El tratado de la tesoreria de
Nueva Zelanda Governament Management, elaborado en 1987» (Jackson
y Hood, 1997: pag. 289) y en forma posterior fue impulsada por dos ar-
ticulos, el primero de Peter Aucoin (1990) y el segundo de Christopher
Hood (1991), los cuales recogen practicas desarrolladas en paises con
modelos de desarrollo neoliberales, como Estados Unidos, Nueva Zelan-
da, Australia, Inglaterra; gobiernos donde se comienza a impulsar esta
preocupacion por la eficiencia de las administraciones publicas desde
la década del 80 con Thatcher y John Major en Inglaterra, asumiendo
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dichas practicas desde la OCDE a sus paises miembros, destacando el
impulso dado por Clinton en Estados Unidos con politicas como «Go-
vernment Performance and Result Act» y «National Performance Review»
(Barzelay, 2003).

Las acciones implementadas por los gobiernos, en el marco de estas
reformas, apuntaban fundamentalmente a la economia, la eficiencia y
eficacia en el marco de fundamentos neoinstitucionalistas y de Gerencia
Profesional (Garcia, 2007). Para Leeuw (1996), la nueva gestion publica
enfatiza en la aplicacion de los conceptos de economia, eficiencia y efi-
cacia en la organizaciéon gubernamental, asi como en los instrumentos
politicos y sus programas, esforzandose por alcanzar la calidad total en
la prestacion de los servicios, todo ello, dedicando menor atencidn a las
prescripciones procedimentales, las normas y las recomendaciones.

Las principales reformas administrativas impulsadas por la Nueva
Gestion Publica en América Latina, basadas en teorias como la de Elec-
cién Racional Public Choice, han forzado practicas como (Garcia, 2007):

o Mas competencia en el desarrollo de servicios publicos.

o  Externalizacidn, Privatizacion, Contratacion externa para reducir el
gasto.

o Controles mas estrictos sobre las burocracias.

o Mayor informacion sobre la viabilidad de las alternativas de los ser-
vicios publicos ofertadas en bases competitivas y de acuerdo con
costes comparados.

En materia de controles exhaustivos sobre las burocracias, destaca la
introduccién de conceptos, practicas y técnicas orientadas al control de
resultados, la introducciéon de mejoras en la gestion, mediante la desre-
gulacion, la descentralizacidn, y la introduccién de competencia y trans-
parencia en la rendicion de cuentas (Garcia, 2007).

Correa y Criollo (2010), seiialan que la Nueva Gestion Publica
introduce:

«  Separacion politica/administracion, decision/gestion o gestion di-
recta profesional (hands-on) en el sector publico y en los puestos
superiores.

o Evaluacion del rendimiento o estandares explicitos y medidas de
rendimiento.

o Orientacidn a los resultados o mayor énfasis en el control de los pro-
ductos (outputs).
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o Agencializacion o salto hacia la desagregacion de unidades en el sec-
tor publico.

o Competencia o transformacion hacia una mayor competicion en el
sector publico.

o Privatizacion/externalizacion o énfasis en practicas de gestion del
sector privado.

Ademas, esta busqueda de una mayor eficiencia y efectividad del Es-
tado condujo a la institucionalizaciéon de los procesos de rendicién de
cuentas y a la creacion de sistemas de evaluacion del desempefio (SED)
(Blanlot y Von Baer, 2009), que se transforman en ejes centrales de los
procesos de reformas administrativas desarrolladas en los paises latinoa-
mericanos como Chile, Perti, Colombia, etc.

PRESUPUESTOS POR RESULTADOS

En 1993, el Ministerio de Hacienda establece un plan piloto de Mo-
dernizacién de la Gestion Publica con cinco instituciones: Junta Nacio-
nal de Auxilio Escolar y Becas (JUNAEB), Servicio de Tesorerias, Servi-
cio Agricola y Ganadero (SAG), Instituto de Normalizacién Previsional
(INP actual IPS) y Servicio de Impuestos Internos (SII). De este proceso
se instala, asociado a la Ley de Presupuestos, la generacion de Indica-
dores de Desemperio Institucionales (Direccidon de Presupuestos, 2017),
instalando por primera vez en el pais metodologias de Presupuestos por
Resultados.

Cuando se establece la metodologia de Presupuestos por Resultados,
se debe entender esta como «el conjunto de metodologias, procesos e
instrumentos que permiten que las decisiones involucradas en la elabo-
racion de un presupuesto incorporen sistematicamente los resultados,
pasados y esperados, de las instituciones en la aplicacion de los recursos
publicos» (BID, 2015). El objetivo de un Presupuesto por Resultados, o
basado en resultados, es mejorar la eficiencia y eficacia del gasto publico,
vinculando la asignacién y uso de los recursos a los resultados de gestion
de las instituciones, utilizando sistematicamente la informacion de des-
empefio para la toma de decisiones presupuestarias (Arenas y Berner,
2010: pag. 9).

Por otra parte, el Fondo Monetario Internacional (FMI) define el
Presupuesto por Resultados como:
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Los mecanismos de financiamiento publico y los procesos disefiados
para fortalecer el vinculo entre la entrega de recursos y los resultados
(productos e impactos) a través del uso sistematico de informacion
formal sobre desempeiio, con el objetivo de mejorar la eficiencia dis-
tributiva y técnica del gasto publico (Marcel et al, 2014: pag. 129)

Esta diversidad de definiciones pone en evidencia la existencia de
distintas versiones del concepto Presupuesto por Resultados, que van
desde aquellas que enfatizan el uso de la informacién con fines de pre-
sentacion hasta las que vinculan de modo directo y automatico actividad
o resultados con financiamiento (Marcel et al., 2014).

Este paradigma surge en Finlandia, y luego se expande a Canada
y Nueva Zelanda, para acrecentarse en base a los elementos de la Nue-
va Gestion Publica, como un mecanismo que facilita la eficiencia de los
recursos, fue sustentado por organismos internaciones como el BID, la
Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE)
y las Naciones Unidas a mediados de la década de 1990. De esta forma,
se establece como un modelo de trabajo en América Latina, con objeti-
vos diferentes a los que establecieron en los paises desarrollados, pues
el presupuesto por resultados buscé maximizar el efecto de las politicas
publicas y a la vez disminuir la corrupcion.

Antecedentes del caso chileno

En el caso chileno, la Nueva Gestion Publica impulsé fuertes Refor-
mas Administrativas que se establecieron por normas legales como el
Sistema de Evaluacion de Desemperfio, los Programas de Mejoramiento
de la Gestion con el incentivo Colectivo e Institucional, la creacion del
Servicio Civil, etc. Sin embargo, el mecanismo objeto de andlisis en el
presente trabajo, corresponde a los sistemas de evaluacion del desem-
pefio y el sistema de monitoreo y evaluacion, el cual se estableci6 en el
marco de un modelo de Evaluacion por Resultados:

Desde el afio 2000 la Direccion de Presupuestos inici6 la implemen-
taciéon de un proceso de presupuesto basado en resultados, incor-
porando informacién de desempefio de las instituciones publicas
durante las distintas etapas del ciclo presupuestario. En particular,
durante la formulacion presupuestaria del afio 2001 se retoma la for-
mulacién y presentacion de indicadores de desempenio en el proceso
presupuestario (Direccion de Presupuestos, 2017: pag. 7).

«El uso de estos sistemas provocd que el proceso presupuesta-
rio dejase de ser una simple herramienta de asignacion de gasto para
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transformarse en una herramienta de gestion del mismo, dando origen
a los presupuestos por resultados (PPR)» (Morales, 2014). A su vez, el
Sistema de Evaluacién del Desempeiio, permitié valorar hasta qué pun-
to ciertos objetivos fueron alcanzados por una persona, departamento
u organizacion, lo que facilita la aplicacién de premios o castigos a los
evaluados y el otorgamiento de remuneraciones y/o presupuestos justos;
teniendo como objetivos: mejorar la gestion interna; fomentar la rendi-
cion de cuentas y el control; y mejorar/reducir el gasto publico (Curris-
tine, 2005).

Estas influencias encontraron eco en organismos internacionales
y paises liberales que favorecieron el desarrollo de politicas acordes a
sus modelos de desarrollo. El gobierno britanico, por ejemplo, patro-
cind en 1993 el viaje de un grupo de funcionarios chilenos a Londres,
para que conocieran in situ el funcionamiento detallado de las reformas
neogerenciales. Por su parte, el Banco Mundial, el BID y las agencias de
desarrollo de diversos paises avanzados (Estados Unidos, Reino Unido,
Suecia) copatrocinaron varios seminarios internacionales en Santiago de
Chile en 1995 y 1996 (Dussauge, 2015). Se evidencian estos hitos como
elementos que favorecieron una Reforma y Modernizacién del Estado
que se gesto en 1998, con la creacion del proyecto Pryme (Reforma y
Modernizacion del Estado). En el marco de dichas modificaciones, se
dicto la ley 19.553 que estableci6 en Chile un sistema de evaluaciéon de
programas sociales, basado en el Enfoque de Gestion por Resultados, y
como instrumento, los Presupuestos por Resultados (PpR).

La evaluaciéon de programas publicos en Chile, desarrollada por la
Direccién de Presupuestos (Dipres) del Ministerio de Hacienda, generé
un Sistema de Evaluacion y Control de Gestiéon (SCG) cuyo objetivo fue
«mejorar la eficiencia y eficacia del gasto publico, vinculando la asigna-
cién y uso de recursos a los resultados de gestion de las instituciones, uti-
lizando sistematicamente la informacion de desempeno para la toma de
decisiones presupuestarias» (Arenas y Berner, 2010: pag. 9). Este sistema
considera la evaluacién anual de resultados de los programas publicos,
asociados a la ley de presupuestos de cada aio.

El control de los resultados lo aplica la Dipres los primeros meses
del afo, respecto al cumplimiento del afio anterior. El cumplimiento
de los objetivos institucionales de un aflo para otro genera recompen-
sas trimestrales en las remuneraciones de los funcionarios del respec-
tivo servicio; y el no cumplimiento, impide que se obtengan, median-
te los compromisos de los Programas de Mejoramiento de la Gestion
(PMG), ya sea en sus componentes Institucionales como Colectivos. Este
mecanismo de incentivo asimila al funcionario como un objeto que se
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moviliza en torno a la recompensa y no necesariamente al camplimiento
de la funcién publica, teorias motivacionales del conductismo conocidas
como de la «Zanahoria o el Garrote», propias de modelos capitalistas,
orientadas a la productividad empresarial.

Los indicadores de desemperio institucional

Los Indicadores de Gestion son «una herramienta que entrega in-
formacién cuantitativa respecto al logro o resultado en la entrega de los
productos (bienes o servicios) generados por la institucién, pudiendo
cubrir aspectos cuantitativos o cualitativos» respecto a los programas
y/o gestion que implementa el respectivo servicio publico (Direccion de
Presupuestos, n.d.). Ademds «deben cumplir algunos requisitos basicos,
entre los cuales destacan la pertinencia, la independencia de factores ex-
ternos, la comparabilidad, requerir de informacién a costos razonables,
ser confiables, simples y comprehensivos y constituir informacién de ca-
racter publica» (Direccién de Presupuestos, 2003: pag.12)

La implementacion de estos indicadores de gestion y metas de des-
empefio fueron utilizadas desde el proceso presupuestario del ano 1994,
interrumpiéndose en el periodo 1999-2000, por la implementacion de la
Ley 19.553 que concede asignacion monetaria de modernizacién y otros
beneficios que la misma ley indica, sin embargo, al no resultar metas de-
safiantes para los servicios en su proceso de implementacion, se decide
a contar del ejercicio presupuestario del afio 2001, reincorporar los indi-
cadores de desempefio y ampliando el nimero de servicios publicos que
debian someter su gestion a estas metas institucionales de forma anual,
supeditado a la ley de presupuestos de cada afo. (Direccién de Presu-
puestos, n.d.).

Los indicadores de desempeno incorporados en el presupuesto in-
cluyen una meta o compromiso, asi el resultado de los indicadores
permite inferir una medida del logro de las metas propuestas. Es-
tas metas pueden estar directamente relacionadas con alguno de los
productos (bienes o servicios) que ofrece la institucién, o tener un
caracter mas amplio, que englobe todo su quehacer (Direccién de
Presupuestos, 2001: pag. 4).

El proceso de «elaboracion de indicadores y metas de desempefio
constituye parte de los anexos con informacién que acompaiia a la pre-
sentacion del Proyecto de Ley de Presupuestos al Congreso Nacional. La
institucion responsable es la Direccién de Presupuestos del Ministerio de
Hacienda» (Direccién de Presupuestos, 2003: pag.18). De esta forma, los
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indicadores de desempeno se incluyen en la discusion presupuestaria de
cada afo, obligando a los diferentes ministerios y servicios, al momento
de requerir el presupuesto para el aflo siguiente, adjuntar un conjunto
de indicadores de desempefio y las correspondientes metas esperadas,
ademas de los productos estratégicos esperados para la institucion, las
férmulas de calculo, el valor efectivo del indicador en anos anteriores,
los medios de verificacion y la meta comprometida para el afio. El cum-
plimiento de los indicadores se informa en el Balance de Gestion Integral
(BGI) de las instituciones publicas, constituyendo informacion para el
proximo periodo presupuestario (Ministerio de Hacienda y Banco Inte-
ramericano de Desarrollo, 2005), de esta forma se corrobora el cumpli-
miento de las metas comprometidas en el afio anterior.

A su vez, cuando se requiere esta ndmina de indicadores de Desem-
peno, se solicita por parte de la Direcciéon de Presupuestos, se cumpla
una serie de recomendaciones técnicas que favorezcan el seguimiento,
comunicacion y relevancia del proceso de control de gestiéon que desa-
rrolla la institucion, para ello:

Los indicadores de desempefo deben cumplir con un conjunto de
requisitos: ser pertinentes (permitiendo medir aspectos relevantes
de la gestion institucional y/o productos estratégicos de la institu-
cion, de modo que reflejen integramente el grado de cumplimiento
de sus objetivos institucionales), tener una razonable independen-
cia de factores externos, permitir la comparabilidad, la informacién
debe ser obtenida a costos razonables, deben ser confiables, simples y
comprehensivos (su nimero no puede exceder la capacidad de ana-
lisis de quienes los van a usar) y deben constituir informacién de
caracter publico (Arenas y Berner, 2010: pag. 21).

La Direccion de Presupuestos (2016) establece anualmente ins-
trucciones a los ministerios y servicios que reciben recursos via Ley de
Presupuestos, para la entrega de propuesta de Definiciones Estratégicas
cuando corresponda, e Indicadores de Desempeiio de forma anual que
cumplan con estas caracteristicas.

De la misma forma, la Dipres, establece que los Indicadores de Des-
empefio, deben ser construidos bajo la mirada de la Eficacia, la Eficien-
cia, la Economia o Calidad (Direccién de Presupuestos, 2003). De esta
forma, Arenas y Berner (2010) establecen que las definiciones de las di-
mensiones de desempeiio son:

o Eficacia: se refiere al grado de cumplimiento de los objetivos plan-

teados, sin considerar necesariamente los recursos asignados para
ello.
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o Eficiencia: describe la relacion entre la produccidn fisica de un bien
o servicio y los insumos o recursos que se utilizaron para alcanzar
ese nivel de produccion. En otros términos, se refiere a alcanzar un
cierto nivel de produccién de bienes o servicios, utilizando el mini-
mo de recursos posibles.

o Economia: se relaciona con la capacidad de una institucion para ge-
nerar y movilizar adecuadamente los recursos financieros en el mar-
co de sus objetivos.

o Calidad del servicio: es una dimensién especifica del concepto de
eficacia referida a la capacidad de la institucion para responder a las
necesidades de sus beneficiaros y usuarios. Mide atributos de los bie-
nes o servicios entregados, tales como oportunidad, accesibilidad,
precision y continuidad en la entrega del servicio, comodidad y cor-
tesia en la atencion (Arenas y Berner, 2010).

Estos indicadores quedan plasmados en un Formulario que requie-
re la Dipres a cada Servicio Publico denominado «Formulario H». Este
«recoge informacion de indicadores de desempeno y las metas de la ins-
titucion, con el objeto de disponer de informacion de desempeiio de las
instituciones y enriquecer el andlisis en la formulacion del presupuesto
y su discusién en el Congreso Nacional». (Direccién de Presupuestos,
2010: pag. 1) y a la vez requiere se entreguen indicadores asociados a
Productos o Subproductos que sean de alta relevancia para la Instituciéon
y a la vez referidas al atributo de producto, resultado final o intermedio,
también se sugiere extraer indicadores de la fase de disefio del programa,
en los formularios de la matriz de marco légico, asociados al nivel de
proposito.

El resultado de los indicadores permite inferir directa o indirecta-
mente una medida del logro de las metas propuestas. Estas metas
pueden estar directa mente relacionadas con alguno de los productos
estratégicos (bienes y/o servicios) que ofrece la institucion, o tener
un cardcter mas amplio, que englobe todo su quehacer. En este tl-
timo caso, el drea de «Producto Estratégico al que se vincula» debe
expresarse como «Institucional» (Direccion de Presupuestos, 2010:

pag. 3).

De esta forma, los indicadores de desemperio engloban anualmente
una serie de elementos estratégicos de la organizacion y se relacionan
con toda la fase de Control del Programa Publico.

Los indicadores de desempeiio deben estar asociados de acuerdo al
ambito de control, y pueden clasificarse en:
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a. Proceso. Referido a actividades vinculadas con la ejecuciéon o forma
en que el trabajo es realizado para producir los bienes y servicios
publicos, incluyendo procedimientos de compras, procesos tecnold-
gicos, administracidn financiera, entre otros.

b. Producto. Se refiere a los bienes y servicios publicos producidos o
entregados a los usuarios o beneficiarios, incluyendo las caracteris-
ticas o atributos mas importantes de estos productos. Corresponden
al primer resultado de un programa o accién publica.

c. Resultado. Este puede ser medido como resultado intermedio o final.

o Elresultado intermedio corresponde a los cambios en el com-
portamiento, estado, actitud o certificacion de los beneficia-
rios una vez recibidos los bienes o servicios de un programa o
accion publica. La ocurrencia de estos cambios facilita y hace
mas probable alcanzar los resultados finales.

o El resultado final o impacto corresponde a los cambios mds
permanentes en los beneficiarios debido a los bienes o ser-
vicios recibidos e implica un mejoramiento sostenible en las
condiciones de dichos beneficiarios (Direccion de Presupues-
tos, 2015).

Ademas, deben estar desagregados por la variable sexo, es decir, si
se logra medir el resultado diferenciado entre hombres y mujeres, y a la
vez si se logra diferenciar por regiones o territorio (Direccién de Presu-
puestos, 2010).

Sumado a lo anterior, respecto a indicadores de desempefio, aso-
ciados al presupuesto de cada afo, se incorpora desde el afno 2001 un
Sistema de Control de Gestion en la Direccion de Presupuestos del Mi-
nisterio de Hacienda, tendiente a generar un sistema de presupuesto por
resultados, que integrara la gama de innovaciones que desarrollaba el
Estado en el marco del proceso modernizador. De esta forma, se suma
a los indicadores de desempenio, las definiciones estratégicas, la evalua-
cién comprehensiva del gasto (ECG), los programas de mejoramiento
de la gestion y el Balance de Gestion Integral (BGI) (Direccion de Pre-
supuestos, 2003).
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ESQUEMA 1.
ELEMENTOS DEL SISTEMA DE CONTROL DE GESTION, CHILE

Detiniciones estafesioas Indicadores de desempeno

7 ~

. Fualiacion de progeana
(Evaluacion Comprehensiva del

Balance de pestion mtegial (RGH
gasto)

Ly gestion (NG

Programas de mejoramiento de ‘

Fuente: elaboracién propia

La evolucidn de los indicadores de desempeiio desde 2001 a la fecha
ha sido positiva, en el sentido que la mayor incorporacion de servicios
publicos y la tipologia de indicadores que comprometen afio tras aino, de
este modo se reporta al afio 2012 un total de 1.211 indicadores de desem-
peno asociados a 154 servicios publicos. De estos, el 72,9% se refieren al
cumplimiento de productos (implementacién) y solo un 2,5% compro-
mete gestion en torno al resultado final de sus servicios o productos. Por
otro lado, el 68,6% de los indicadores son de tipo eficacia y solo el 23,1%
son de tipo calidad (Direccién de Presupuestos, 2012).

METODOLOGIA

El presente estudio muestra los resultados del andlisis a los Indicado-
res de desempefio, comprometidos entre 2014 y 2016, por los servicios
publicos que ofrecen servicios y/o productos sociales, en el marco de
politicas publicas para la superacion de la pobreza y el abordaje de la
vulnerabilidad.

Para ello, el presente estudio se basé en el paradigma cualitativo,
utilizando estadistica descriptiva de las bases de datos de indicadores
sociales de trece servicios publicos, en los afios sefialados, y en base a
una matriz de categorias establecidas previamente, la cual considerd los
siguientes elementos, en base al estudio previo que ha desarrollado el
investigador en la tematica.
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TABLA 1.
DESCRIPCION DE CATEGORIAS DE ANALISIS

NOMBRE DE LA CATEGORIA DESCRIPCION

Atencién usuarios Serdn todos aquellos indicadores de desempe-
o que consideren un compromiso de atencion,
orientacion, accioén o prestacion hacia usuarios/
publico definido por el servicio.

Beneficio estatal Seran todos aquellos indicadores de desempeio
que entreguen materialmente un servicio o be-
neficio estatal a los potenciales usuarios para los
cuales fueron disenados.

Difusion temitica Seran todos aquellos indicadores de desempeio
que consideren desarrollar acciones de difusion,
publicidad u otra estrategia para masificar la in-
formacién del determinado programa social.

Habilitacion social, econémi- Serdn todos aquellos indicadores de desempeno

co y cultural que consideren entregar prestaciones no mate-
riales, orientadas a la habilitacidon social, econo-
mica o cultural del publico objetivo definido.

Fuente: elaboracion propia

En base a una matriz de indicadores sociales, recolectados desde la
pagina web institucional de la Direccién de Presupuestos (www.dipres.
cl), se extrajeron los indicadores de desempeno comprometidos por los
13 organismos publicos y se filtraron aquellos que tenia incidencia so-
cial, es decir, estaban asociados a prestaciones sociales del mismo servi-
cio, excluyendo del analisis los indicadores organizacionales o que com-
prometieran acciones fuera al ambito social que caracteriza al servicio.

Creada la matriz en software Microsoft Excel version 2016, se pro-
cedid a categorizar cada uno de los 60 indicadores resultantes, en base
a las categorias de analisis y desarrollar estadisticas descriptivas, en base
al nivel de cumplimiento y compromiso de la institucién respecto a las
prestaciones sociales establecidas. Los servicios publicos que fueron ob-
jeto de analisis en sus indicadores de desempeno fueron los siguientes:
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TABLA 2.

SERVICIOS SOCIALES Y POBLACION PRIORITARIA OBJETIVO

DESCRIPCION DEL
SERVICIO

POBLACION PRIORITARIA
OBJETIVO

Conadi

Fonasa

FOSIS

INJUV

IPS

Junaeb

Senadis

Senama

Sename

SENCE

SENDA

Sernameg

Servicio de Salud

Corporacion Nacional
Indigena

Fondo Nacional de Salud

Fondo de Solidaridad e
Inversion Social

Instituto Nacional de la
Juventud

Instituto de Prevision
Social

Junta Nacional de Auxilio
Escolar y Becas

Servicio Nacional de la
Discapacidad

Servicio Nacional del
Adulto Mayor

Servicio Nacional de
Menores

Servicio Nacional de Ca-
pacitacién y Empleo
Servicio Nacional de Pre-
vencion y Rehabilitacién
del Consumo de Drogas y
Alcohol

Servicio Nacional de
la Mujer y Equidad de
Género

Servicios de Salud

Personas de origen étnico

Personas usuarias del Sistema
Publico de Salud

Personas en situacion de
pobreza

Personas jévenes

Personas usuarias de Sistema
de Prevision Social

Ninos y jovenes usuarios de
Sistema educacional

Personas en situacion de
discapacidad

Personas mayores
Nifos, nifias y adolescentes
Personas en edad productiva

laboralmente

Personas con consumo proble-
matico de drogas o alcohol

Mujeres y sus familias

Personas usuarias del sistema
publico de salud

Fuente: elaboracion propia
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REsuLTADOS

27

En base a lo senalado anteriormente, se establecié un promedio de

cumplimiento del total de indicadores por servicio, por aio y se compa-
ra la evolucidn de estos en el periodo de tiempo establecido.
De acuerdo a lo observado en la Tabla 3, la evoluciéon de los in-

dicadores de desempenio varia entre servicios publicos, sin tendencias

homogéneas.

PROMEDIO DE CUMPLIMIENTO EN INDICADORES
SOCIALES POR SERVICIO

SERVICIOS PROMEDIO 2014 PROMEDIO 2015 PROMEDIO 2016
CONADI 81% 56% 66%
FONASA 90% 61%
FOSIS 66% 74% 74%
INJUV 95% 94% 97%
1PS 92% 94% 93%
Junaeb 89% 81% 83%
Senadis 84% 82% 79%
Senama 94% 96% 95%
Sename 64% 59% 54%
SENCE 40% 55% 57%
SENDA 70% 71% 70%
Sernam 77% 85% 87%
Servicios de salud 19% 10% 24%
Total general 75% 71% 72%

Fuente: elaboracion propia, en base a informacion Dipres, 2017

Dentro de los principales hallazgos del andlisis de la evolucion de
los indicadores de desempenio, resulta el caso de Fonasa, que establece
tres indicadores orientados a las prestaciones GES* que les corresponde
implementar, sin embargo, desde el afio 2015 comprometen indicadores
asociados a la resolucion de reclamos y recaudacion de cotizaciones de

2 Las prestaciones GES corresponde a Garantias Explicitas en Salud, establecidas
en la ley 19.966 del afio 2004, que establece la responsabilidad del Estado en la

entrega de salud con acceso de calidad, en oportunidad y proteccion financiera.
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forma prioritaria, enfocando su prioridad a elementos organizacionales
sobre la entrega de prestaciones directas a los usuarios, como son las
prestaciones GES.

Se observa una tendencia a la baja en el cumplimiento de los indica-
dores de desempefio de Senadis y Sename. Ambas instituciones establecen
indicadores que no necesariamente son desarrollados por su institucion,
lo que agrega mayor nivel de complejidad a su logro, ejemplo de ello son:

Porcentaje de establecimientos educacionales beneficiarios del Con-
curso Nacional de Proyectos del drea de Educacién que incrementan
su nivel de inclusién educativa en afo t. (Senadis).

Porcentaje de nifios y adolescentes egresados del Sistema de Protec-
cién en afo t-2 con plan de intervencién completo que no reingre-
san en un periodo de 24 meses siguientes al Sistema de Proteccién
(Sename).A pesar de lo anterior, ambas instituciones logran niveles de
cumplimiento en sus indicadores de desempefio global sobre el 97%
en los tres periodos de medicion (Direccion de Presupuestos, 2015).

Lo anterior se explica, en primer lugar, en que indicadores que tie-
nen mayor riesgo, puesto que no dependen directamente del servicio, se
les asigna una menor ponderacién en el marco del total de indicadores
comprometidos en el Formulario H del servicio, y, por otro lado, las me-
tas asociadas al indicador no son establecidas en torno al logro del 100%
del compromiso institucional. Un ejemplo de lo anterior, es que el indi-
cador 1 de Senadis es del 70% y el indicador de Sename establece alcan-
zar una meta del 80%, de esta forma los Indicadores de Desemperio, si
bien, establecen esfuerzos de logro altos, no comprometen mayormente
el logro institucional del servicio.

TABLA 4.
NUMERO DE INDICADORES SOCIALES POR SERVICIO

Datos

INDICADORES INDICADORES INDICADORES

SOCIALES 2014 SOCIALES 2015 SOCIALES 2016
Conadi 7 6 6
Fonasa 3 0 1
FOSIS 5 3 4
INJUV 2 1 1
IPS 6 6 5
Junaeb 4 3 3
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Senadis 3 3 3
Senama 3 3 3
Sename 5 5 5
SENCE 3 2 2
SENDA 2 2 2
Sernam 8 4 4
Servicio de salud 3 3 3
Total general 54 41 42

Fuente: elaboracion propia, en base a informacién Dipres, 2017

El nimero de indicadores de desempefio de indole social tiende a
la baja de forma considerable en el periodo de este estudio, donde el afio
2014 se contaban 54 indicadores asociados a la entrega y prestacion de
bienes y/o servicios sociales, al afio 2016 se cuentan 42 indicadores. Lo
anterior se observa de modo generalizado en el numero de indicadores
de los ministerios y servicios publicos, pasando el afio 2009 de 1.504 al
afio 2015 a 969 indicadores de desempefio y pasando de un promedio
de 10 a 6 indicadores por institucion en el mismo periodo (Direccion de
Presupuestos, 2015).

Esta tendencia generalizada en el nimero de indicadores afecta tam-
bién a los de tipo social, disminuyendo considerablemente por ejemplo
en el caso de Sernam, pasando de 8 a 4 indicadores de tipo social. De esta
forma, se concentran los indicadores en los de tipo organizacional o de
atencion de publico.

TABLA 5.
NUMERO DE INDICADORES SOCIALES POR CATEGORIAS

29

ToTAL
Atencidn usuarios 24
Beneficio estatal 19
Difusion tematica 2
Habilitacion social, econémico y cultural 15
Total general 60

Fuente: elaboracién propia, en base a informacion Dipres, 2017
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Al clasificar los indicadores en las cuatro categorias del estudio, aso-
ciadas al tipo y caracteristica de los indicadores, estos se concentran ma-
yoritariamente en los de tipo «Atencién de usuarios» y en menor medida
los de tipo «Difusion tematica». De esta forma, se concluye que los servi-
cios sociales concentran sus esfuerzos en cumplir con la atencidn directa
de usuarios de su servicio y la entrega de beneficios estatales tangibles,
como es el caso de los indicadores de tipo beneficio estatal.

TABLA 6.
EVOLUCION INDICADORES SOCIALES POR CATEGORTAS

CATEGORIAS PROMEDIO 2014 PROMEDIO 2015 PROMEDIO 2016
Atencién usuarios 74% 69% 70%
Beneficio estatal 69% 67% 68%
Difusién tematica 95% 95% 95%
Habilitacis ial, ey

abilitacion social, economi 83% 78% 79%
co vy cultural
Total general 75% 71% 72%

Fuente: elaboracion propia, en base a informacion Dipres, 2017

Ahora bien, como se observa en la Tabla 6, al desarrollar la cate-
gorizacién y asignar los promedios de cumplimiento por categoria, se
establece que el cumplimiento de los indicadores de tipo atenciéon de
usuarios ha tenido una baja sostenida en el periodo 2014-2016, de la
misma forma los indicadores de tipo «Beneficio estatal» establecen un
promedio de cumplimiento el afio 2014 en 69% y al 2016 en 68%.

No existe congruencia entre el énfasis que colocan los servicios pu-
blicos en priorizar indicadores de atencidn de usuarios o beneficio esta-
tal con el cumplimiento de sus indicadores, al contrario, se evidencian
retrocesos en el logro de los mismos.
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TABLA 7.
DiISTRIBUCION DE INDICADORES POR CATEGORfAS
Y AMBITOS DE CONTROL

31

REesuLTADO

, RESULTA- TotAL
CATEGOR{AS Proceso Propbucto INTERME-
DO FINAL GENERAL
DIO

Atencién usuarios - 8 1 15 24
Beneficio estatal - 10 - 9 19
Difusién tematica 1 1 - - 2
Hablrhta.aon social, 3 i L 15
econdmico y cultural

Total general 1 22 1 36 60

Fuente: elaboracidén propia, en base a informacion Dipres, 2017

De acuerdo a las categorias creadas, los indicadores de desempe-
flo se agrupan mayoritariamente en aquellos de resultado intermedio y
producto, siendo casi nulos los de tipo proceso o resultado final, por
ende, los servicios publicos se concentran en establecer indicadores de
desempefio en etapas de monitoreo de los programas o medir la imple-
mentacion de los productos. Destaca la inexistencia de indicadores de
desempefio que consideren evaluaciones de resultado final (impacto),

solo SENDA considera un indicador de dicho tipo,

Porcentaje de usuarios que egresan de tratamiento con logro tera-
péutico intermedio-alto de los programas de poblacién general adul-
ta, del total de usuarios que egresan de tratamiento de los progra-
mas de poblacion general adulta en el afio t. (indicador de impacto,
SENDA).

De Proceso, en el caso de Senadis, que establece un indicador de di-
cho tipo, todos los demas servicios se concentran en indicadores de tipo

Producto o Resultado Intermedio.

Porcentaje de acciones de difusion, promocion y concientizaciéon
para la proteccion de derechos de las Personas con discapacidad rea-
lizadas en el afio t, respecto del total de acciones programadas en el
afo t. (indicador de proceso, Senadis).
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TaBLA 8.
DISTRIBUCION DE INDICADORES POR SERVICIO Y AMBITO DE CONTROL

ResuLTADO REsuLTADO  TOTAL
Proceso ProbpuUCTO
FINAL  INTERMEDIO GENERAL

Conadi 1 6 7
Fonasa 1 2 3
FOSIS 1 5 6
INJUV 2 2
1PS 6 6
Junaeb 3 1 4
Senadis 1 2 3
Senama 2 1 3
Sename 2 8 10
SENCE 1 2 3
SENDA 1 1 2
Sernam 2 6 8
Servicios de salud 3 3
Total general 1 22 1 36 60

Fuente: elaboracién propia, en base a informacion Dipres, 2017

En cuanto a las dimensiones de desempernio, estas solo se concentran
en los de tipo calidad y eficacia, sin existir indicadores de tipo eficiencia
o economicidad. De la misma forma, estos se concentran mayoritaria-
mente en los de tipo eficacia (76%) y un 23% son del tipo calidad, situa-
cién similar a la tendencia nacional respecto a estas dimensiones.
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TABLA 9.
DiISTRIBUCION DE INDICADORES POR SERVICIOS
Y DIMENSIONES DE DESEMPENO

CALIDAD EFicacia TOTAL GENERAL
Conadi 7 7
Fonasa 1 2 3
FOSIS 6 6
INJUV 2 2
1PS 6 6
Junaeb 2 4
Senadis 3 3
Senama 2 1 3
Sename 1 9 10
SENCE 3 3
SENDA 1 1 2
Sernam 1 7 8
Servicio de salud 3 3
Total general 14 46 60

Fuente: elaboracién propia, en base a informacion Dipres, 2017

TaBLA 10.
DISTRIBUCION DE INDICADORES DESAGREGADOS POR SEXO

No considera Considera Total general

Total general 26 34 60

Fuente: elaboracion propia, en base a informacién Dipres, 2017

TABLA 11.
DISTRIBUCION DE INDICADORES DESAGREGADOS POR TERRITORIO

No considera Considera Total general

Total general 10 50 60

Fuente: elaboracién propia, en base a informacion Dipres, 2017
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Respecto a consideraciones sobre sexo y territorio, los indicadores

sociales consideran mayormente la variable territorio, es decir, se pue-
den desagregar a nivel territorial, sin embargo, no presenta la misma
tendencia la desagregacion por sexo, donde mayoritariamente los indi-
cadores no tienen informacion por sexo, es decir, diferenciar nimero de
usuarios hombres y mujeres.

CONCLUSION

El analisis exploratorio de estos 60 indicadores sociales muestra ele-

mentos que hacen reflexionar respecto a la real consideracion de ser ins-
trumentos que orienten la gestion y se enmarquen como Presupuestos
por Resultados.

Entre los principales hallazgos se evidencia:

En primer lugar, no existen tendencias homogéneas en el cumpli-
miento de los diferentes indicadores sociales, existiendo aumentos
o disminuciones de los mismos afos tras anos, dependiendo de las
caracteristicas de cada uno.

A la vez, se evidencian ajustes en algunos servicios que hacen eli-
minar indicadores un afio, para crear nuevos al afo siguiente. Sin
embargo, existe la tendencia a cambiar los indicadores orientados
a bienes o servicios sociales, por indicadores, orientados a gestion
organica en desmedro de aquellos pensados en la entrega de bienes,
atencion de usuarios, difusion o desarrollo econémico, social o cul-
tural. Lo anterior provoca una caida en la cantidad de indicadores
sociales en el transcurso del periodo de la investigacion.

Se evidencia, ademas, que existe un minimo de indicadores que in-
volucran el éxito mediante el logro de resultados en usuarios de los
diferentes programas, es decir, se privilegian mayoritariamente los
indicadores que dependen directamente del servicio. De esa forma,
se logra evidenciar que existe solo un indicador de impacto y mino-
ritariamente indicadores que dependen de otros para éxito. A la vez,
aquellos indicadores mas «riesgosos» tienen la minima ponderacién
en el formulario H.

Al categorizar los indicadores, estos se concentran mayoritariamen-
te en los de tipo atencion de usuarios y beneficio social, evidencian-
do que la prioridad de los servicios sociales en Chile buscan, por una
parte, atencion directa de los usuarios/beneficiarios de los bienes y
servicios que entregan, y a la vez, desarrollar compromisos en torno
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a la entrega de prestaciones tangibles directas a los mismos usua-
rios, en desmedro de compromisos asociados a la difusion tematica
o de derechos y la habilitacion social, econémica o cultural que co-
rresponde a las otras dos categorias. Este hallazgo evidencia que el
gobierno de Michelle Bachelet en el ultimo periodo concentré ma-
yoritariamente el desempeiio en la entrega de prestaciones sociales
a usuarios/beneficiarios en desmedro de programas de habilitacién
social.

o Llama la atencion que solo exista un indicador de impacto y uno de
proceso y que la mayoria se concentra en indicadores de Resultado
Intermedio o de Producto, dejando de lado compromisos asocia-
dos a medir Resultados Finales en la intervencién y se quedan en
la medicion de etapas intermedias que no comprometen al servicio
en el logro de los objetivos (fines) de los programas sociales. Esta
caracteristica tiene directa relacion con el hecho, de no existir mayo-
ritariamente indicadores que obliguen al servicio a alcanzar el éxito
mediante terceros y, a la vez, se evidencia una disminucién en la exi-
gibilidad de los mismos indicadores.

o Otro hallazgo relevante del analisis de los indicadores sociales es
que un 23% de los indicadores sociales son de tipo calidad y el resto
(76%) son del tipo efectividad, de esta forma, se sigue reafirmando
la idea, que los servicios prefieren indicadores de desempefio de bajo
riesgo y que no involucren alto nivel de exigencia para la institucion.
De la misma forma, hace cuestionar el rol de la Direccién de Pre-
supuestos, al permitir este tipo de indicadores y que no avancen en
eficiencia o se equilibren indicadores de todos los tipos.

Finalmente, un ultimo hallazgo es la informacion relativa a indica-
dores que entreguen reportabilidad de sexo y territorio, donde se eviden-
cia que un 56% de los indicadores consideran reportabilidad por sexo,
es decir, entregan informacion de atencién de usuarios diferenciado en-
tre hombres y mujeres, y un 83% entrega informacién por territorios, es
decir, entregan informacion relativa a las regiones donde desarrolla la
intervencion. Estos hallazgos revelan la situacién de compromisos que
desarrollan los servicios sociales en Chile, en el marco del sistema de
control de gestion, donde lo mds preocupante para el autor es la dismi-
nucioén evidenciada en el nimero de indicadores y, a la vez, la baja exigi-
bilidad que se autoestablecen los mismos, privilegiando indicadores de
desempeiio de facil logro y bajo esfuerzo.

Para finalizar, y efectuando una reflexién desde el materialismo dia-
léctico, este sistema de evaluacion de resultados y posterior ejercicio de
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recompensas puede ser altamente criticado y reflexionado, por cuanto la
imposicion de estos sistemas «eficientistas» y mecanismos de recompen-
sas, se transforman en modelos de dominacién. En primer lugar, desde
los gobiernos hacia los funcionarios publicos, obligando al cumplimien-
to de estandares y metas designadas desde un gobierno central, sin par-
ticipacion de los propios involucrados; en segundo lugar, son mecanis-
mos de mantenimiento de una légica productiva de la administracién
publica, considerando los resultados finales, sin observar los procesos
internos en que participan los ciudadanos y las administraciones, siendo
légicas de tiempos, calidad y eficiencia, los cuales son principios basicos
del mercado. A su vez, estos procesos de medicion de resultados no bus-
can fines transformacionales, sino mas bien la entrega de informacién
para el mantenimiento de un sistema clientelista muchas veces de domi-
nacion estatal.

Un programa social pudiera cumplir los resultados, a un alto costo
para sus funcionarios o ciudadanos receptores, generar efectos negativos
sobre el medio ambiente y no tener efectos ni impactos positivos. La mi-
rada de Resultados en la evaluacion de programas sociales es demasiado
residual, sin considerar las dindmicas propias de la gestion de politicas
sociales. En sintesis, una correcta evaluacion de programas sociales de-
beria considerar los efectos de la intervencion, como los procesos imple-
mentados desde la administracion, para su correcta ejecucion y observar
la transformacion social generada por los mismos.

Por otra parte, el uso de incentivos o recompensas se transforma en
un instrumento de caracter mercantil, sin un verdadero desarrollo de la
conciencia en el funcionario que le corresponde desarrollar. El Estado
asume que el funcionario se moviliza por interés en el dinero, y que final-
mente la transaccion de la fuerza de trabajo se ve condicionada al cum-
plimiento de resultados establecidos por el Gobierno. Estos mecanismos,
como se indica anteriormente, son propios de un sistema capitalista, que
se explican por el contexto historico que vivié Chile, de acuerdo a lo in-
dicado en el marco del Proyecto de Reforma y Modernizacion del Estado
del ao 1998.

Por ultimo, una mirada marxista a este sistema de incentivo de la
administracion, parte de lalogica de su destruccion, pues como se indica
anteriormente, estos mecanismos son instrumentos de dominacion de
una clase social superior sobre la trabajadora. Esto sucede porque los
incentivos y resultados son mecanismos usados por la clase burguesa,
que, en este caso, corresponderia a los directivos, politicos y funciona-
rios publicos con mayores capacidades de decision y quienes imponen,
sin necesariamente miradas participativas estos instrumentos, sobre una
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clase trabajadora, que en este caso serian los funcionarios publicos de
las diferentes reparticiones. Los mecanismos de Desempefio por Resul-
tados son réplicas de dispositivos de productividad (usado por la clase
burguesa en las fabricas) ahora en la administraciéon publica, y son los
trabajadores los sometidos a estos mecanismos de dominacion, pues el
funcionario no tiene opciones y se ve obligado a la busqueda de los re-
sultados para adquirir su remuneracion.

Finalmente, una ultima mirada critica que pudiera surgir del mode-
lo de Evaluacion de Desempenio es la falta de vision transformadora que
pudieran tener estos sistemas, pues las diferentes herramientas que lo
componen entregan elementos de reportabilidad de informacion para la
toma de decisiones. Por ejemplo, indicadores numéricos que evidencian
tendencias, proyecciones y resultados materiales de la implementacion
de programas sociales, sin necesariamente, una busqueda transformado-
ra de los mismos, casi un sistema materialista mecanicista que se confor-
ma con cifras «azules», que dan cuenta del cumplimiento de porcentajes,
promedios, y datos, de acuerdo a estandares definidos por los mismos
sujetos que las generan y mantienen estos sistemas.
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