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Uma nova gestao para
um novo Estado: liberal,
social e republicano’

Luiz Carlos Bresser Pereira

Na presente conferéncia, falarei sobre o novo Estado que vem
surgindo desde o dltimo quartel do século XX, e da nova gestéo publica
gue se estd impondo ou se tornando necessaria. Creio ser quase que
desnecess&rio explicar a razdo para meu interesse no “novo” e porque
sustento que algo de novo esta surgindo, embora a gestéo publica e o
Estado sgam ingtitui¢des antigas. Em um mundo em que a tecnologia
muda téo rapidamente, onde o ritmo do desenvol vimento econdmico tende
a acelerar-se secularmente, e onde as relagdes econdmicas e sociais
tornam-se cadavez mais complexas, espera-se também que asingtituicoes
politicas mudem. As trés instancias politicas que agem nas sociedades
capitalistas modernas — a sociedade civil, 0 Estado (organizacdo e ingti-
tuicdes) e o governo — deverdo assumir novas formas, novos papéis,
novos modos de relacionar-se umas com as outras e, assim, produzir uma
nova governanga democratica.

Resumirei minhas opini&es em duas propos ¢des. Em primeiro lugar,
0 Estado, que no século XX assumiu novos papéls econdmicos e socials,
permanece comprometido para com esses papéis, mas luta em favor da
eficiéncia ao contratar com entidades publicas ndo-estatais, de forma
competitiva, 0s servigos publicos sociais e cientificos necessarios. Em
segundo lugar, agestéo publica, afim de atender ademanda por eficiéncia,
esta se tornando mais auténoma e mais responsabilizavel politicamente.
Est& surgindo um novo Estado porque esté sendo exigido que a organiza
¢éo do Estado mude, se descentralize e terceirize atividades, a fim de
poder atender a demanda por maior eficiéncia. Esta surgindo uma nova
gestéo publica porque os servidores publicos de alto escaldo estéo se
renovando e assumindo suas proprias responsabilidades politicas, em vez
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de apegar-se a semificgdo de que constituem um corpo neutro que apenas
responde perante politicos eletos.

A demanda por essas mudancas veio de dentro e deforado Estado-
nacdo: de dentro, na medida em que as democracias progridem e que 0s
cidad&os, na sociedade civil, se tornam mais ativos e exigentes; e defora,
na medida em que pressdes externas, como a globalizacéo, fazem com
gue as empresas setornem competitivas e exijam que osgovernos nacionais
apoiem essa concorréncia. Nesse processo de mudanga, a globalizacdo
tornaos paises maisinterdependentes, mas o Estado-nac&o continua sendo
afonte do poder politico necessario para organizar os interesses de cada
sociedade dada. No passado, asociedade eraorganizadaem tribos, cidades-
estado, feudos e impérios. Desde o advento dos tempos modernos, a
sociedade se organiza principalmente em Estados-nacdo ou em paises.
Cada Estado-nagéo é formado pelo Estado e pela sociedade civil — essa
ultima significando o conjunto de cidaddos que agem navida politica fora
do aparel ho do Estado, ponderados pel o poder que derivam daorganizacéo,
do conhecimento e da riqueza.

Em cada Estado-nagcdo encontramos uma sociedade civil e um
Estado. O Estado é formado por um aparelho ou or ganizacdo e pelasindi-
tuicdes do Estado ou seu sistema juridico, e encabegado por um governo.
Asingtituigdes, a comegar pela congtitui¢do naciond, definem os direitos
e obrigacfes— asregrasdo jogo socia. Em um model o smples, ospoaliticos
dos escal 6es mais dtos congtituiriam o governo, enquanto que os servidores
publicos se ocupariam simplesmente daadministracdo publica. Este modelo
nuncafoi representativo darealidade, e o € menos ainda no novo Estado.
Neste novo Estado que esta surgindo, os politicos el eitos e os funcionérios
publicos de dto nivel estéo envolvidos no governo e na gestéo publica—
ou sga, na tomada das decisdes politicas mais importantes — e na
implementag&o eficiente das decistestomadas. Em vez defaar deadminis-
tracdo publica, que era burocrética e se concentrava na eficacia do poder
do Estado, falamos hoje de gestéo publica, o que pressupde a eficacia e
busca da eficiéncia do Estado.

Os cidaddos continuam a derivar seus direitos de cidadania do
Estado-nac&o. Seus direitos civis seréo garantidos na medida em que as
ingtituigdes do Estado afirmem tais direitos. Seus direitos socials seréo
mais bem protegidos na medida em que a organizagcéo do Estado possa
arrecadar impostos e assegurar assisténcia de saude, educacdo
fundamentd e média, e umarendaminima paratodos. Seusdireitos politicos
serdo afirmados na medida em que as ingtituigdes politicas do Estado-
Nacao tornem 0s governos mais representativos, mais participativose mais
responsabilizéveis. Finmente, seus direitos republicanos — ou sga, 0s
direitos que cada cidaddo tem que o patrimoénio publico sga protegido —
serdp garantidos namedida em que asinstitui¢oes competentes do Estado,




que criam os estimulos e punicdes adequadas, estejam combinadas com
as necessarias virtudes republicanas dos servidores e dos paliticos el eitos.
Em resumo, serdno ambito do Estado-nacao, e aluz da organizacéo e das
instituicbes do Estado, que os interesses dos cidad&os continuaréo a ser
protegidos da melhor maneira possivel.

Asformashistoricasdo Estado

Conceitos como os de Estado-nacdo, sociedade civil, Estado,
governo e gestéo publica pertencem aesferasocia da sociedade, enquanto
gue mercados, empresas e consumidores sdo parte do ambito econémico.
As duas esferas sdo inter-relacionadas, mas € importante distingui-las
guando setentaver quais sdo as caracteristicas que definem o novo Estado
e a nova gestéo publica que estd surgindo. Essas caracteristicas serdo
essencia mente politicas, porque sdo o resultado de conflitos, de argumen-
tacdo, e solugdes de compromisso Nos quais as pessoas se envolvem diaria
mente. Elas consubstanciam decisdes tomadas por cidaddos no terreno
da sociedade civil, e eventuamente por politicos e dtos servidores publicos
no terreno do préprio Estado, a fim de criar e reformar instituicoes, de
organizar o aparelho do Estado e de dar formaasuaadministracéo publica.
Entre essas caracteristicas encontraremos uma — a eficiéncia— que
vitd na esfera econdmica, mas que também tem um papel de grande
importancia no novo Estado e na nova gestdo publica.

A politicaéaarte de a cancar alegitimidade e de governar o Estado
por meio do uso da argumentacdo, da persuasio e do compromisso, em
vez dapuraforgca. Enquanto nos mercados os produtores e consumidores
tentam maximizar seusinteresses, napolitica, além dosinteresses, também
€ necessario levar em conta os valores. Nos mercados ha um mecanismo
comptitivo quase automatico que aloca recursos e distribui lucros com
razodve eficiéncia, enquanto que na esfera politica nada € automatico ou
simplesmente dado: tudo ocorre por meio de deci sdes que ndo S0 “ neces-
sarias’, uma vez que envolvem escolhas, atendem a interesses ou se
referem a principios morais, €, no regime democréatico, respondem as
manifestagcbes da vontade dos cidad@os formadas no debate publico ao
nivel da sociedade civil.

A transi¢8o histéricadas sociedades tradi cionais para as sociedades
modernas, das economias pré-capitalistas para as economias capitalistas
deu-se nos dominios econdmico e politico — ou, de formamaisampla, no
dominio social. As tribos se transformaram em impérios, ou em cidades-
estado; mais tarde as cidades-estado e os feudos se transformaram em
modernos Estados-nac&o. Dentro de cada sociedade, os regimes politicos
mudaram, muitas vezes de maneiraciclica, de formas mais autoritarias ou




oligarquicas para formas mais democréticas de governo, da monarquia
para arepublica. Com o surgimento do capitalismo e dos Estados-nacéo,
amudanca politicadeixou de ser ciclicae adquiriu umadirecéo. A direcdo
do progresso, segundo os iluministas; da racionaizagdo, segundo Max
Weber; do desenvolvimento econdmico e politico auto-sustentados, em
minhaopini&o: o capitalismo e ademocraciademonstraram até agoraserem
auto-sustentavel s e capazes de gerar seu proprio aprimoramento continuo.

SO posso faar de um novo Estado com relacéo aum Estado antigo.
O Estado comecou autoritério e patrimonial, nos séculos XVI e XVII: foi
0 Estado absoluto das monarquias absolutas. No século XIX, o Estado se
tornalibera e burocrético: o Estado liberal estabeleceu o império dalei ou
o Estado-de-direito, e assegurou a concorréncia entre as empresas, mas
permaneceu oligarquico na medida em que os pobres e as mulheres ndo
votavam (observem que estou usando a palavra “libera” no sentido
europeu e brasileiro, ndo naacepcao norte-americana segundo aqual liberal
passou a significar “ progressista’, quase social-democrético). No século
XX, o Estado modificou-se sucessivamente, passando a ser liberal-
democrético e depois social-democrético (ou Estado do bem-estar social),
mas permaneceu burocrético. Agora, 0 novo Estado sedirecionano sentido
de tornar-se socia-liberal, e gerencial.

Tabela 1: Tipos historicos de Estado e de gestdo do Estado

Segundo o regime politico Segundo a forma de gestéo
Estado absoluto Administracdo patrimonial

Estado liberal Administracdo publicaburocrética
Estado liberal-democrético Administracéo publica burocrética
Estado social-democratico Administracdo publicaburocrética
(do bem-estar social)

Estado social-liberal (democrético) Administragdo publicagerencial

Quando digo Estado absoluto, Estado libera, Estado liberd-demo-
crético, Estado socia-democrético e Estado socia-liberal, os adjetivos
referem-se & natureza bésica das ingtituigdes do Estado ou do regime
politico. Quando digo administracdo patrimonial, burocrética e gerencid,
refiro-me a forma pela qual a organizagéo do Estado € gerida. Como as
ingtitui¢gBes do Estado mudam ao longo da histéria, aorganizagdo do Estado
e agestéo publicatambém devem mudar. Em vez de“Estado”, eu poderia
dizer “sstemapoalitico”, mas os regimes politicos incluem a sociedade civil.
Eu poderia dizer “governo”, mas, ainda que a tradicéo anglo-americana
muitas vezes ignore o Estado e parta do pressuposto de que governo
signifique ndo apenas 0 processo de governar e o grupo de politicos e
funcionérios publicos no topo do Estado, mas também a organizagéo e as




institui¢des do Estado, eu prefiro reservar apalavragoverno somente para
os dois primeiros significados.

Com o surgimento do Estado absoluto, colocou-se a questéo da
separacao da seara publica da privada. O Estado libera “resolveu” a
questdo por meio das revolugdes congtitucionais e liberais (a Revolugéo
Gloriosa, a Revolucéo Norte-Americana e a Revolugdo Francesa), e pela
reforma do servigo publico. Com as primeiras, estabeleceu-se 0 Estado-
de-direito; com a segunda, a administracdo burocratica substituiu a
administracdo patrimonia. Mas o regime politico permaneceu autoritario.
O Estado liberal-democrético, por sua vez, superou o autoritarismo, mas
colocou a questéo dajustica socia. O Estado social-democrético ensaiou
uma resposta para a questdo dos direitos sociais e para o problema da
igua dade de oportunidades, mas revelou-se ineficiente em um mundo em
que a eficiéncia econdmica se torna cada vez mais premente. O Estado
socid-liberd se mantém comprometido com a justica social, ab mesmo
tempo em que € uma resposta adequada a of erta ineficiente de servigos
sociais e cientificos.

E importante observar que essas formas histdricas do Estado, ou
de regime politico, ndo devem ser vistas como estagi oS necessarios e bem
definidos de desenvolvimento palitico por que tenham passado todos os
paises democréticos. Tampouco se deve considerar que cada Estado tenha
resolvido o problema colocado pelas referidas formas de Estado ou de
regime politico. S80 simplesmente uma maneira de entender como a
governangaevoluiu com o passar do tempo, tomando-se como parametros
paises da Europa Ocidental como aFrancae alnglaterra— tdo diferentes
entre si, mas com tantos tragos comuns. Obviamente, os problemas
colocados pela forma anterior ndo foram resolvidos pela que a sucedeu,
mas foram de alguma maneira enfrentados, foram objeto de tratamento
com vistas a sua solucéo.

A ascensao da democr acia

Quando me refiro a um novo Estado e a uma nova gestéo publica,
estou pensando no processo pelo qua essas ingtituigdes evoluiram em
cada Estado-nac&o ao longo do tempo. Estou pensando no processo de
fertilizag8o cruzada pelo qual instituicdes criadas em um pais sao
importadas e adaptadas por outros, desde que 0s gregos e 0s romanos
estabel eceram suas replblicas. Estou pensando em guerras e revolucdes
quefizeram progredir ou regredir o desenvolvimento politico e o desenvol -
vimento econdmico. Estou pensando no progresso tecnol dgico e nastrans-
formagBes econdmicas, 0s quais, associados ao desenvolvimento politico,
permitiram a ascensdo do capitalismo e, mais tarde, da democracia— e,




assim, levaram ao desenvolvimento econdmico e politico sustentavel e
capaz de promover seu proprio aprimoramento.

Outra forma de examinar esse processo histérico — neste caso
comegando com as republicas gregas — € vé&-lo como um processo de
transi co da cidade-estado para o grande Estado moderno, dacivitas para
a sociedade civil. Em um primeiro momento, na republica grega, uma
pequena comunidade de cidaddos da cidade-estado — a civitas — se
congtituiaem governo sem aintermediacdo de um aparel ho de Estado; em
um segundo momento, com o advento do capitalismo, surgem os grandes
e modernos Estados-nacéo, mas eles permanecem autoritarios, liderados
por elites politicas e econbmicas, finAmente, em um terceiro momento,
torna-se democréatico, na medida em que uma grande sociedade civil
subgtitui a civitas. Narepublicagrega, os cidaddos assumiam diretamente
0 governo. Agora, os cidaddos, atuando como pessoas privadas, ocupam-se
de seus interesses principalmente, e contratam politicos profissionais e
burocratas para congtituir aorganizacéo do Estado e ocupar-se do governo,
mas isso Ndo significa que tenham relegado a politicaaum segundo plano.
Ao contrario, gradual mente, namedidaem que os cidadaos ativos se orga
nizam e debatem dentro da sociedade civil, eles ampliam seu nimero em
relagdo a populagdo total e se tornam crescentemente influentes.

O crescimento em nimeros absol utos das pessoas que participam
de entidades politicas envolveu uma compensacdo ou permuta interna.
Na medida em que o niUmero de pessoas aumentava, os valores
republicanos cléssicos, expressos na participacdo plena na vida politica,
perderam terreno. Os cidaddos gregos e romanos também eram muitas
vezes soldados, e recebiam suas rendas em grande medida do controle do
Estado. Ao contrario, os cidaddos das modernas sociedades capitalistas
recebem suarendapor meio de suas atividades privadas. Pagando impostos,
eles contratam funcionérios para desempenhar os papéis politicos e
militares. A separacéo do publico e do privado estava comegando.

Estaevolucdo foi “ma’ porque significou que acivitas— acomuni-
dade de cidaddos — havia perdido significacdo politica, que a politica
tendiaatornar-se 0 monopdlio de umaclasse de funcionarios aristocréticos
e burocréticos. Foi “boa’ porque representou o fim do patrimonialismo —
da mistura do patriménio publico com o privado.

Com aascensdo do capitalismo e do Estado liberal, os direitos civis
passaram a ser protegidos, estabeleceu-se 0 Estado-de-direito, mas
estavamos distantes da democracia, e mais longe ainda da justica social.
As sementes da democratizacdo, no entanto, estavam |4, na medida em
gue o capitalismo se afirmava como 0 modo dominante de produgéo, e 0
poder politico deixavade pretender origensdivinas. A civitasjanéo exidia
mais, mas, em troca, gradua mente surgia uma sociedade civil.
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Doisfatos historicos correlatos abriram espaco paraademocracia.
Por um lado, o surgimento do capitalismo mudou a maneira bésica pela
qual o superavit econdbmico é apropriado. Ele deixou de depender do
controle do Estado, para depender cada vez mais da realizagéo de lucros
no mercado: os regimes autoritarios deixaram de ser uma condicdo de
sobrevivéncia para a classe dirigente. Por outro lado, no século XVII,
qguando Hobbes formulou a idéa revolucionéria do contrato social, a
legitimagdo divina dos governantes politicos sofreu uma derrota decisiva
Depois de Hobbes, Locke, Voltaire, Rousseau, a ideologia que atribuia o
poder monarquico avontade divinaperdeu credibilidede. O contrato socid,
primeiramente entendido como umaalienacéo do poder do monarca, mais
tarde passou a ser considerado como simplesmente uma delegacdo de
poder aos dirigentes politicos. Quem delegava o poder politico era uma
nova entidade politica: 0 povo — uma entidade inicialmente amorfa, que
pouco a pouco adquiriu forma, namedida em que os siditos gradualmente
se tornavam cidad&os, e se organizavam como sociedade civil.

Os doisfatos historicos abriram espaco, no final do século X1X eno
inicio do século XX, para a consolidacdo das primeiras democracias
modernas. Uma segunda geracéo de consolidacGes democréticas ocorreu
apos a Segunda Guerra Mundial, nas poténcias derrotadas — Alemanha,
Japdo eltédlia. A transi¢do paraademocracianesses paisesfoi claramente
atrasada com relacdo ao nivel de desenvolvimento econdmico que haviam
atingido. A guerrafoi umaconseqliénciadesse atraso, e vei o eventualmente
aresolvé-lo. Uma terceira geragdo de consolidagdes democréticas esta
ocorrendo agora nos paises latino-americanos mais adiantados, como o
Brasil e 0 México. Note-se que falo de consolidagtes democréticas, ndo
detrans gBes democréticas, porque muitas vezes astrans gdesdemocréticas
sdo artificials, sdo garantidas forma mente por elites autoritariaslocais, ou
impostas por paises estrangeiros, enquanto que as consolidagdes ou se
consubstanciam no tecido econdmico esocid, ou Smplesmentendo ocorrem.

Asprimeiras democraciasliberais que afirmaram os direitos politicos
ainda estavam no processo de consolidagdo, no inicio do século XX, mas
jaestavam mudando, especialmente na Europae no Canada, paratransfor-
mar-se em social-democracias — em democracias nas quais espera-se
gue o Estado protga os direitos sociais e promova 0 desenvolvimento
econdmico. O Estado socia -democrético setornadominante entre os paises
desenvolvidos depois da Segunda Guerra Mundial. Desenvolveu-se
plenamente na Europa Ocidental, no Canada e na Australia; permanece
incompleto nos Estados Unidos, a despeito da riqueza que existe naguele
pais, et sendo tentado ha tempos na América Latina, mas sem muito
sucesso, em razéo dos baixos nivels de desenvolvimento econdémico que
se verificam nestes paises. A boagovernanca, o desenvolvimento palitico,
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néo estéo diretamente relacionados com o desenvolvimento econdmico,
de sorte que um pais que teve sucesso em termos econdmicos, Como 0S
Estados Unidos, revela-se atrasado em termos sociais e politicos. A tenta-
tiva de ter-se uma melhor governanca do que a sugerida pelo nivel de
renda per capita, porém, continua a ser o grande desafio que os paises
em desenvolvimento raramente conseguem superar.

A persisténcia da administracao publica burocrética

E este Estado social-democrético (incompleto) que estou chamando
de “antigo Estado” em oposicdo ao “novo Estado” que esta surgindo. Meu
argumento nesta conferéncia € o de que este Estado social-democrético
esta comegando a ser subgtituido — ndo pelo Estado neolibera ou ultra-
liberal, como uma recente onda conservadora conduziu agumas pessoas a
supor — mas pelo Estado socid-libera. No século XX, ademocraciando
seré neoliberal nem socia-democrética, mas socid-liberd.

Ao dizer isso, minhaaegacdo € ade que, amedidaem que ademo-
craciaavance, o Estado estard mais— n&o menos— comprometido com
ajusticasocial ou aequidade, e que, pelaprimeiravez nahistoria, o Estado
estard preocupado em prestar servicos de maneira eficiente. Isto ja et
acontecendo em paises mai's adiantados e no Brasil: aadministragéo publica
burocratica esta passando gradual mente para o estagio de gestdo publica;
0s gerentes publicos, para serem mais eficientes, tornam-se mais
autbnomos,; essamaior autonomiatraz como Compensacao maior responsa
bilizacéo politica; osatos servidores do governo deixam de ser vistos como
simplesmente técnicos responsabilizaveis perante politicos eleitos e
comegam a ser considerados como homens e mulheres, politicos respon-
sabilizaveis diretamente perante a sociedade.

Que provas e argumentos fatuais posso apresentar para respal dar
estas alegacdes? Antes de responder esta pergunta, quero assinalar um
fato: a persisténcia da administragdo publica burocrética. Supfe-se que o
desenvolvimento politico sgfaacompanhado de mudancgas naadministracéo
publica. A governanca é um processo dinamico pelo qual se da o desen-
volvimento politico, pelo qual a sociedade civil, 0 Estado e 0 governo
organizam e gerem a vida publica. Ela acarreta a correspondéncia em
“niveis de qualidade’ das instancias politicas que a formam. A maneira
pela qual as pessoas se organizam e manifestam sua vontade no espago
publico, ou, em outras paavras, aforca da sociedade civil, aquaidade das
ingtitui¢cBes do Estado, a eficacia das ingtituicdes de aplicacdo do direito e
dalei, eaeficiénciado aparelho do Estado sd0, ou deveriam ser, variaveis
atamente correlatas.




No entanto, € necessario reconhecer que a administracdo publica
burocrética, embora ineficiente, incapaz de dar conta da dimenséo e da
crescente complexidade dos servicos publicos, revel ou-se maispersistente
do que esta hip6tese da correlacdo das instancias politicas teria predito.
Quando o regime politico passou de autoritario para liberal, a organizacéo
do Estado mudou devidamente de patrimonia para burocrética. Mas,
quando mais tarde o regime politico passou sucessivamente a ser liberal-
democrético e socia-democratico, a administragdo publica burocrética
permaneceu praticamente sem mudancas.

As reformas do servico publico, que mudaram a administracéo do
Estado de umaadministracdo publica patrimonial para umaadministragdo
publica burocrética no século X1X, congtituiram acontecimentos politicos
(e técnicos) importantes, que redundaram na substitui¢do das monarquias
absolutas pelo Estado liberal (e constitucional). Na medida em que o
Estado-de-direito erafirmemente estabel ecido, e que a separacéo entre 0
patriménio publico e o privado ocorriag, tornou-se Necessario um corpo
profissond de burocratas. Foi esta burocracia que Max Weber definiu,
com tanta precisdo, e analisou, no inicio do século XIX, e que tinhacomo
padréo o Estado dlemédo pré-democrético, quase-liberal.

Desde os anos 30 do século XX, o Estado liberal-democrético
comegou atransformar-se no Estado socia-democrético, mas novamente
a mudanca no regime politico ndo supds uma mudanca na administracdo
publica. Ela permaneceu burocratica. Narealidade, atransi¢do do Estado
democrético para o Estado socia-democrético conduziu a reafirmacéo e
a expansdo do sistema burocrético. Em vez de limitar-se as atividades
exclusivas do Estado, foram contratados novos tipos de burocratas, e a
administracéo publica burocrética foi estendida aos servigos sociais e
cientificos. Também foi estendidaaos servigos pulblicos e, em certos casos,
até mesmo a atividades empresariais comerciais ou industriais, namedida
em que os funcionéarios de empresas estatai s muitas vezes passaram a ser
considerados funcionarios publicos.

A definicdo de servico publico foi radicalmente ampliada. No Estado
liberal, somente magistrados, promotores, militares, 0 pessod da policia,
0s coletores de impostos, auditores e formuladores de politicas eram consi-
derados servidores publicos. Eles desenvolviam atividades exclusivas do
Estado. No Estado social-democrético ou do bem-estar social, os profes-
sores da educagdo fundamental, professores universitarios, medicos e
enfermeiros dos hospitais, misi cos de orquestras sinfonicas, curadores de
museus, assistentes sociais de organizagOes de assisténcia socia, enge-
nheiros e gerentes do transporte pablico e de servicos pablicos, funcionarios
de portaria, funcionérios de escritorio e os gerentes de todas essas organi -
zacOes, e nas organi zagOes propriamente ditas do Estado, todos eles eram
agoraconsi derados funcionarios publicos. Essamudancafoi especidmente
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pronunciada em paises como a Franga e a Alemanha— onde as ingtitui-
¢Oes social-democraticas avangcaram mais.

O Estado socia-democrético congtituiu um grande progresso com
relagdo ao Estado liberal-democratico. Enquanto o Estado liberal-
democratico smplesmente assegurava os direitos civis, 0 Estado social-
democrético garantia, ademais, direitos sociais, ou seja, educacéo
fundamental universal, assisténciade salide universal, eumarendaminima
universal, um sistemabésico de pensdes universais. E por isso que, quando
comparamos paises como a Franca, a Alemanha e o Canada, onde a
transi¢do para o Estado socia-democrético foi completa, com os Estados
Unidos, que ndo conseguiu fazé-lo, comprovamos que a distribuicdo de
renda é mais justa e os direitos sociais s8o melhor assegurados naqueles
paises europeus do que nos Estados Unidos. A despeito daimensariqueza
gue existe nos Estados Unidos, cerca de 40 milhdes de norte-americanos
n&o contam com assisténcia a salide; cerca de 13% da popul agéo norte-
americana esta abaixo da linha da pobreza, contra em torno de 5% nos
paises socia-democréticos. Se aqualidade de um regime politico— ou da
governanca democratica — h& de ser mensurada pela medida em que
proporciona os quatro bens politicos basi cos val orizados pel as sociedades
modernas— aordem socid, aliberdade, ajusticasocia e o bem-estar —
restam poucas duvidas quanto a que os paises socia-democréticos tém
um regime politico superior em comparagdo com 0 norte-americano.

Mas, sustenta-se amitde que, compensando a injustica, 0 Sistema
econdbmico norte-americano € mais eficiente que o sistema socia-demo-
crético: que ele produziria mais riqueza. Tenho dividas profundas quanto
aisso. Deve-se notar que, desde a Segunda Guerra Mundial, somente na
Gltima década a economianorte-americana cresceu aumataxamaisrgpida
do que, por exemplo, ada Franga ou a da Alemanha. No entanto, apartir
destamodesta prova, algunsidedlogos ultrdiberais derivaram aconfirmacéo
do quelhesdiziam seus preconceitosideol 6gicos: asuperioridade econbmica
do Estado liberal-democrético com rel acdo ao Estado social-democrético.
E verdade que a excessiva regul agio das empresas e da mao-de-obra, no
Estado social-democrético, pode reduzir aconcorréncia e representar um
incentivo negativo ao trabalho duro. E por isso que o Estado do bem-estar
necessita de reforma. Mas, em compensacao, ha poucas duvidas quanto
aem sociedades maisigualitarias, como as dos paises social -democraticos,
gue a cooperagdo incentiva o trabalho eficiente, a seguranca dos
trabal hadores os tornamais dispostos a aceitar as mudancas tecnol 6gicas
eainovacdo, e— 0 que é maisimportante — asseguraalegitimidade aos
governos, que, consequientemente, ndo estdo obrigados a adotar politicas
populistas explicitas ou disfar¢adas para assegurar 0 apoio popular.
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O novo Estado social-liberal

Nesta conferéncia, estou interessado nas mudancas ingtitucionais
que afetam a boa governanca. Na administracdo publica burocrética, as
principai s preocupactes em matéria de governanca eram aquelas ligadas
a ordem socia e a eficacia administrativa. No novo Estado que esta
surgindo, supde-se que a estabilidade politica e a eficicia do Estado na
aplicagdo da lei tenham sido razoavelmente alcangadas. as maiores
preocupagdes politicas sdo agora aquelas que dizem respeito a respon-
sabilizac&o democrética e a eficiéncia administrativa— ou sgja, transpor
para os servicos publicos a eficiéncia econémica que os mercados
asseguram a producdo de bens e servigos, mantendo a0 mesmo tempo
seu caréter publico.

Vimos que 0 Estado socid-democrético ampliou extraordinariamente
0 conceito e aabrangéncia do servico publico. No entanto, essaamplitude
maior atribuida ao servico publico revelou-se ineficiente, na medida em
gue ndo permitiu 0 uso de melos mais adequados para a consecugdo dos
resultados desejados. Garantir servigos publicos adequados e assegurar
direitos sociais S0 papéis legitimos do Estado, mas isso ndo quer dizer
gue o Estado deva prover diretamente as duas fungdes. Sabemos quéo
dificil é alcancar a eficiéncia dentro do aparelho do Estado, cuja preocu-
pacdo intrinseca esta centrada na efetividade do poder do Estado.

No caso dos servigos publicos, o problema esté sendo resolvido por
meio da privatizacéo, o que é recomendado desde que a atividade ndo sgja
um monopdlio natural, nem envolva grandes rendas econémicas puras ou
ricardianas. Neste caso, 0s servigos publicos devem continuar sendo
estatais e administrados como empresas privadas. No caso dos servigos
sociais e cientificos, que a sociedade deveria em principio financiar
plenamente, o problema é mais complexo. Como devem ser executados?
A tendénciaé no sentido de que o Estado contrate externamente 0s servicos
com organizagdes sem finslucrativos, e controle-os por melo deumamescla
de contratos de gestdo, concorréncia administrada e mecanismos de
controle socia.

O novo Estado socia-liberal, que esta surgindo, € uma resposta ao
problema. N&o é o Estado ultraliberal com que sonhou 0 novo conser-
vadorismo ou anovadireita. N&o € o Estado minimo que apenas garantiria
os direitos de propriedade e os contratos. N&o € menor sequer do que o
antigo Estado social-democrético, se medirmos o tamanho do Estado pela
carga fiscal: ou sgja, pelas receitas do Estado com relagdo ao Produto
Interno Bruto (PIB). Tomado com esta medida, o tamanho do Estado néo
tendeadiminuir: ao contrério, tende aaumentar moderadamente, namedida
em que os custos de educacdo e salde tendem a aumentar com relagdo
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aos custos médios, e os impostos tém que ser arrecadados para financiar
essa elevacdo de custos.

Este novo Estado é democrético. Por que chamé-lo social-
liberal? Eleésocia porque estacomprometido paracom osdireitossociais.
E libera porque acredita mais nos mercados e na concorréncia do que
neles cria 0 Estado social-democrético.

Deixem-me elaborar esses dois aspectos. O Estado socia-liberd é
socid porque mantém plenamente oS compromissos sociais assumidos
pel o Estado socia -democratico. Por que o faz? Nao por razbes normativas
de minha parte, mas porque observo o comportamento eleitoral nos paises
desenvolvidos. O que eu verifico é que seus cidadaos continuam a esperar
eaexigir que o Estado preste esses servicos sociais publicos. Os cidadaos
podem ser individualistas, e certamente ndo gostam de pagar impostos,
mas contam com o Estado para garantir seus direitos sociais.

Por que o fazem? E racional fazer isso? N&o seria preferivel pagar
MeNos impostos e deixar esses assuntos ao arbitrio de cada pessoa, como
apregoam os ultraliberais e os conservadores? Este ndo é o momento
para umadiscussdo completa sobre o tema. Noto apenas que astentativas
de eliminar os direitos sociais ndo obtiveram apoio politico e terminaram
fracassando em paises democréticos. O fracasso do ultraliberal Contract
with America nos Estados Unidos, nos anos 90, é apenas um exemplo do
gue estou dizendo. As pessoas podem ser individuaistas, mas provave mente
ndo sdo téo individualistas ao ponto de aceitar que bens e servicos
essenciais, como educacéo fundamental, assisténcia a salide, uma renda
minima, e um sistema basi co de pensies, dependam somente de suarenda,
de sua propria poupanca, ou de seu préprio seguro privado.

O debate ideol 6gico entre a esquerda e a direita, entre os progres-
sstaseosultraliberais, certamente hade continuar, mas aonda ultraliberal
iniciadano fim dos anos 70 acabou. A aternanciade poder entre coalizOes
politicas de esquerda e de direita continuaraadefinir as democracias, mas
avoltaademocracialiberd do século XIX ou doinicio do século XX esta
fora de questéo.

Se 0 compromisso da sociedade para com os direitos sociais sera
mantido no Estado socia-liberd, em que é que estaformade Estado difere
do Estado socia-democrético? Namedidaem que o novo Estado sebaseia
em mercados, ou na concorréncia administrada, muito mais que o Estado
socid-democrético. Mais queisso, porque o Estado socid-libera “ acredita’
naconcorréncia, que ndo é considerada contraria a cooperacéo, enquanto
que o Estado social-democrético contamais com acooperacéo e o plane-
jamento do que com a concorréncia.

Esta crenca nos mercados e ha concorréncia se expressa de duas
maneiras. Em primeiro lugar, ao rejeitar aidéia do Estado como produtor
de bens e servigos para 0 mercado. O apoio a privatizacdo e a empresas

16



estatais competitivas advém desta crenca. Em segundo lugar, ao afirmar
que atividades ndo exclusivas do Estado, como servigos sociais e cientificos,
gue ndo sdo essencialmente monopolistas, ndo deveriam ser redizadas
diretamente por e deveriam, com efeito, ser financiadas pelo Estado,
meas redli zadas de forma competitiva por organizagdes sem finslucrativos
ou por organizagdes publicas ndo-estatais.

Discutirei brevemente os dois aspectos. As empresas estatais sG0
uma caracteristicatipicado Estado socia -democratico. No Estado social-
liberal, somente os monopdlios naturais podem continuar a ser edtatais.
Sempre que aconcorrénciafor possivel, o Estado ficara de fora. Quando
aconcorrénciafor possivel, aindaqueimperfeita, aregulacdo atuard como
umasubstitutaparcia daconcorréncia. Assim, o processo de privatizagdo
que assistimos no mundo desde os anos 80 é uma manifestacéo clara da
ascensdo do Estado socid-liberal.

Mas a crenca nos mercados e a ado¢do da privatizacdo ndo
significam que, no Estado socia-liberd, o Estado renuncie a seus papéis
econdmicos, a curto prazo, de assegurar a estabilidade econdmica e de
desacelerar o ciclo econdmico, e, alongo prazo, de promover o desenvol-
vimento econdmico.

Contrariamente a0 que esperavam os ultraliberais, por exemplo, a
privatizagdo ndo vira junto com a eliminacdo da regulacdo. Em razdo de
suas criticas, o Estado social-democrético regulou excessivamente a
economia, abrindo espago paraaprotecdo deinteresses. Assim, 0 momento
teria chegado para a realizagéo de uma eliminaco radical da regulagéo.
Ora, esta visdo € simplista e equivocada. Nao h4 indicacéo de que a
regulacio va ser reduzida. E verdade que, em certos casos, a regulacéo
tornou-se excessiva, e precisaser contida. Mas, no novo Estado que esta
surgindo, a tendéncia gera continuara a ser no sentido de mais, e ndo de
menos regulacdo. Como a concentragdo de empresas tende a tornar os
mercados menos competitivos, e principalmente porque, a medidaem que
aciénciaeatecnol ogiaavancam e que os problemas econdmicos setornam
cadavez mais complexos, os mercados por si sds ndo conseguem fornecer
respostas adequadas para os novos desafios. Os cidaddos necessitam de
regulacdo para proteger sua salide, 0 meio ambiente, o patrimoénio publico
eapropriaconcorréncia. A boagovernancavem deingtituicdes melhores
e mais abrangentes, que envolvem mais, e ndo menos, regulacéo.

Uma segunda razéo pela qual o novo Estado € ndo apenas socid,
mas também liberal, tem a ver com a maneira pela qual se desincumbe
dos servigos publicos. 0 novo Estado tende cada vez mais a contratar
externamente 0s Servicos sociais e cientificos. I1sto esta acontecendo
devido a trés razbes. Por um lado, porque crescem cada vez mais as
pressdes no sentido da eficiéncia ou da reducéo de custos, namedida em
gue o tamanho desses servigos também cresce incessantemente. Por outro,
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porque ademanda por responsabilizacdo politica cresce proporciona mente.

E, finalmente, porque, embora a eficiéncia sga extremamente dificil de
atingir quando o Estado redliza diretamente 0 servico, isso setornarelati-

vamente mais fécil quando o servigo é contratado externamente junto a
organizagOes sem fins lucrativos que concorrem entre Si.

Por esta Ultima razéo, no novo Estado que esta surgindo, somente
as atividades que sd0 por sua propria natureza exclusivas do Estado, e
portanto monopolistas, permanecerdo no ambito do seu aparelho. Mesmo
nessas atividades, a hova gestéo publica tenta atingir a eficiéncia, mas
sabe das restri¢es envolvidas. A estratégia gerencia é ade desenvolver
aguma forma de contrato de gestdo em que sgjam definidos um plano
estratégico e indicadores de desempenho. Mas ndo é facil definir esses
indicadores de maneira clara e precisa.

Seaatividade n&o envolve o poder do Estado, aconcorrénciaadmi-
nistrada, a criagdo de quase-mercados s& maneiras muito mais eficientes
de se dcancar aeficiénciae aresponsabilizacdo politica. Nao faz qualquer
sentido considerar atividade como um monopdlio estatal e usar
servidores publicos para redizé&la. O que realmente faz sentido, e que
estéd sendo cada vez mais adotado por democracias avangadas, € 0 Estado
contratar externamente organi zagdes sem finslucrativos competitivas para
realizar osservigos sociais e cientificos. Os servicosficam mais eficientes
e os cidaddos tém mais escolha. No passado recente, foi a constatacéo de
gue eramais eficiente contratar externamente com empresas comerciais
e industriais certos servicos que levou o Estado aassm agir com relagéo
a construcao, transportes, intendéncia, processamento de dados e comu-
nicagdes. Desde os anos 90, o Estado tem cada vez mais contratado
externamente 0s Sservigos sociais e cientificos com organi zagdes sem fins
lucrativos, em vez de prestar diretamente esses servicos.

A concorréncia ndo significa necessariamente mercados, e cer-
tamente ndo exige lucros. Podemos ter escolas, universidades, hospitais,
museus, orquestras sinfonicas concorrendo, N&o por lucros, como concorrem
as empresas comerciais e industriais, mas concorrendo pelo reconhe-
cimento, pelaavaliagdo positivapor parte de especidistas, pareseclientes-
cidad&os. Nos Estados Unidos, e mais recentemente na Gra-Bretanha, as
universidades, por exemplo, sdo basicamente controladas desta maneira.

Quando os cidaddos se organizam dentro da sociedade civil por
meio de ONGs, ou de comités de cidadaos, afim de controlar agéncias do
Estado e servigos externamente contratados, estamos falando de controle
socia. Quando se estabelecem contratos de gestéo e se definem indica
dores de desempenho, temos controle gerencia stricto sensu. Quando €
possivel proceder-se a avaiacdo e a comparacdo, temos concorréncia
administrada. Quando os avaliadores sd0 os préprios clientes, podemos
falar de quase-mercado.
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Sempre que € possivel alguma forma de concorréncia, estaoperaa
favor de maior qualidade e de servicos mais eficientes. A concorréncia
administradanormal mente envol ve contratagdes externas ou terceirizacao.
Os contratos podem ter vérias formas. Podem ser explicitos ou implicitos.
Sempre exigem transparéncia e avaliacao por parte de clientes, pares ou
especialistas. Os politicos e os atos servidores do servico publico
encarregados da defini¢do quanto aal ocaco de recursos publicos aesses
servicos tém de ser téo responsabilizaveis quanto as instituicdes que
recebem o dinheiro.

Mas 0 gque é importante observar é que as contratacOes externas
Ou aterceirizacdo e aconcorrénciaadministrada permitem que as organiza-
¢Oes que prestam 0S Servigos Sgjam mais autdnomas — ou Sga, Mmenos
controladas por meio de procedimentos burocréticos classicos— e portanto
mais eficientes. Ademais, elas se tornam mais responsabilizaveis perante
asociedade que asfinancia. Mais responsabilizaveis porque aconcorréncia
administrada é um poderoso sistema de controle: da concorréncia surgem
os indicadores de desempenho e um sistema de incentivos, a partir da
comparacdo do desempenho de organizagdes, em vez de apartir de decisdes
arbitrarias. Mais responsabilizaveis porque, quando 0s servigos s8o pres-
tados por agéncias autbnomeas, as organizagdes e 0s comités envolvidos
no controle social sfo dotados de poder.

Por que o Estado socid-liberal ha de celebrar contratos externos
com organizagOes sem finslucrativos paraarealizagdo de servigos sociais
e cientificos em vez de fazé-lo com empresas comerciais ou industriais
comuns? Essencialmente porque, no caso da assisténcia a sallide e da
educacdo, as entidades sem fins lucrativos est8o mais bem preparadas
para lidar com esses assuntos vitais e delicados, que envolvem direitos
humanos essenciais. As empresas comerciais e industriais existem para
competir por lucros, enquanto que as organizagdes sem fins lucrativos —
ou, como prefiro denominélas, organizages publicas ndo-estatais— estéo
preparadas para competir por exceléncia e reconhecimento. E, em areas
sociais e cientificas, esse € o tipo de concorréncia que importa. Embora
reguladas pelo direito privado e ndo pelo direito publico, as organizagtes
sem finslucrativos sao “publicas’ porque estéo diretamente voltadas para
0 interesse publico. Também, porque ndo dependem do principio libera
cléssico que legitima as empresas comerciais. “se cada uma defender
seus préprios interesses, a concorréncia no mercado assegurara auto-
maticamente o interesse publico”. Isto € um principio vital para que se
entenda o papel da concorréncia econdémica no capitalismo, mas é um
principio inadequado quando os mercados sfo imperfeitos, e ainda mais
inadequado quando os critérios competitivos ndo sdo primordia mente
econémicos. A legitimidade das organizaces que trabalham nos setores
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social e cientifico deriva de seu compromisso para com valores: valores
humanos e valores publicos.

A nova gestao

Espero que os tracos principais do novo Estado socid-liberd que
esta surgindo no século XXI estejam claros agora. Comparado com 0
Estado socia-democrético, 0 Estado socid-liberal acreditard mais nos
mercados e na concorréncia administrada, mas continuara igualmente
compromissado com osdireitos sociais. Nas rel agdes econdmicasinterna-
cionais, esse Estado seréd menos protecionista, mas, umavez que poder e
legitimidade se originam dentro do Estado-nagéo, €l e continuaraativamente
engajado em politicas comerciais e tecnol dgicas, afim de proteger o capita
e a mdo-de-obra nacionais.

A globalizagcdo esta tornando os Estados-nacéo mais interdepen-
dentes, esta reforcando os mercados de bens e servigos, de capitais e de
tecnologias. A cadadia os mercados absorvem novos setores daeconomia,
e aprofundam seu controle sobre setores antigos. Mas isso ndo significa
gue o campo politico estgjadiminuindo ou que as decisdes politicas estejam
perdendo relevancia. Ao contrério, a medida em que a sociedade e os
mercados se tornam cada vez mais complexos, e a sociedade civil mais
exigente e capaz de exercer o controle social, aumenta o caréter estratégico
das deci sOes politicas, e anecessidade de que sgjam tomadas por politicos
e altos servidores governamentais dotados de mais autonomia.

Vimos que a resposta gerencial a esta crescente complexidade e
interdependéncia sempre exige que os gerentes publicos se tornem mais
auténomos e mais responsabilizavels. Também podemos pensar em uma
resposta politica mais estrita para 0 mesmo problema. No novo Estado,
sera exigido dos servidores publicos que sgiam politicos e republicanos.

Em primeiro lugar, eles seréo mais politicos. Estamos acostumados
apensar nos atos servidores publicos como burocratas ou técnicos. Conti-
nuardo a s&-lo, se com isso queremos dizer que devem ser profissionais
gue possuam conhecimentos técnicos ou organizacionais. Mas aidéiado
burocrata neutro, que apenas executa a lei, ou que segue as politicas
definidas por politicos eleitos — uma idéia que era um dos pilares da
administracdo pablicaburocrética— jando faz sentido. Entre os servidores
ainda podemos distinguir os politicos deitos dos servidores publicos de
alto escal &0, mas todos sdo politicos, todos sdo formuladores de politicas
que participam diretamente da definicdo e da operacdo das instituigoes
politicas. Quando digo que se espera que os atos servidores sgam mais
auténomos, quero dizer que eles devem tomar decisdes, devem ter mais
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poder discricionério — o poder discricionério que o liberalismo classico e
ateoriaburocrética (administrativa) execram. A medidaem que seu papel
muda, eles teréo de subdtituir a ética burocrética classica da disciplina
pela ética daresponsabilidade. Esperar-se-a que sgjam responsabilizaveis
perante a sociedade, na medida em que seu papel deixa de ser formal-
mente técnico para tornar-se “politico”.

Nas democracias contemporaneas, os politicos eleitos continuardo
ater aautoridade central e as principais responsabilidades. Eles continua
réo a responder aos cidaddos, que tém a opcéo de ndo reelegé-los, pelo
processo politico. Mas eles ndo podem ser os Unicos a ser responsabilizados
pelo enorme poder palitico envolvido no Estado moderno. Enquanto os
politicos el eltos se dedicam a politica partidaria e, embora comprometidos
para com o interesse publico, também devem representar interesses de
grupos ou deregides, osatosfunciondrios governamentai s ndo representam
partidos politicos, e seu compromisso é somente para com o interesse
geral. Mas os atos servidores publicos compartilham com os politicos
eleitos 0 poder poalitico, e estédo normativamente compromissados para
com o interesse publico, da mesma forma que os politicos eleitos.

Em segundo lugar, o gerente publico, tanto quanto os paliticos nas
democracias avangadas, devera ser dotado de virtudes republicanas. N&o
bastaque ele ou elasgacapaz. Também deve ser democrético— compro-
metido com os direitos civis e politicos. Deve ser socia-democrético —
comprometido com ajustica social ou com os direitos sociais. E deve ser
republicano — comprometido com o interesse geral, com a protegdo dos
direitos republicanos.

Os direitos republicanos sdos os direitos, que todo cidadéo possui,
gue o patrimdnio publico ndo seja capturado por interesses privados.
Se pensarmos os direitos dos cidad@os em termos abstratos, este tipo de
direito €tdo velho quanto a cidadania. Mas se pensarmos neles em termos
histéricos, como estamos fazendo nesta conferéncia, os direitos republi-
canos foram os Ultimos a surgir, a merecer uma atencdo especial por
parte da sociedade. Conforme demonstrou Marshall, os primeiros direitos
asurgir foram os direitos civis; em um segundo momento, no século XI1X,
foram conquistados os direitos politicos, e, na primeira parte do seculo
XX, foram afirmados os direitos sociais. O surgimento dos direitos repu-
blicanos nas democracias modernas sO se tornou um fato histérico no
Gltimo quarto do século XX, quando a protecdo do patriménio publico —
do meio ambiente e das grandes receitas orcamentarias— tornou-se uma
questdo politica de grande importancia. A preocupacao com a corrupgao
€ 0 nepotismo eram i nqui etagdes antigas, mas agorase daatencéo aformas
mai s sofi sticadas de captura privada de recursos publicos. O rent-seeking
ou a “privatizacdo do Estado” comegaram a ser denunciados, na medida
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em que se tornou claro que n&o bastava proteger os cidad&os contra o
poder abusivo do Estado: também eravita proteger o Estado contra pessoas
poderosas e cobigosas.

Osdireitos civis e o liberalismo eevaram suas vozes na protegéo do
individuo contra o Estado; os direitos republicanos e o novo republicanismo
reivindicam a protegdo do patriménio publico contra quaisquer pessoas
capazes de tais infragfes. O republicanismo € téo velho quanto Gréciae
Roma, mas, nas modernas democracias social-liberais, um novo
republicanismo, um novo chamamento das virtudes republicanas no governo
do Estado tornaram-se necessidades fundamentais.

O republicanismo ndo esta aqui para substituir o império da lel, a
divisdo de poderes ou os checks and balances, o controle judicid, o
inquérito parlamentar, aauditoriaplblica, etodas asingtituicdes que estabe-
lecem sistemnas de incentivos e puni¢des, nem para substituir as estratégias
gerenciais que visam a tornar a organizacdo do Estado mais €eficiente e
mais responsabilizave . O republicanismo esta aqui para acrescentar, ndo
para subtrair.

Ha um novo ingtitucionaismo que cré — como criam o liberalismo
cléssico e o direito administrativo burocrético — que o que é necessario
para governar € apenas um sistema institucional de incentivos capaz.
A crenga nas potencialidades miraculosas dalel e das diversas formas de
auditoria— ou de*“ responsabilizaco horizontal” — é semelhante no novo
ingtitucionalismo e no liberalismo classico. Ambos compartilham suacrenca
em um servico publico independente e neutro que aplique a lei, embora
com diferentes argumentos. Os pensadores liberai s cléssi cos acreditavam
nale porque o principa desafio com que se defrontavam era o de estabe-
lecer o império da lei. Os novos ingtituciondistas acreditam nas ingtitui-
¢cdes porgue pensam que por meio dessas é possivel estabelecer o
necessario sistema de incentivos e de punicdes.

O republicanismo moderno parte do pressuposto do império da lei
ou do Estado de direito, e sabe qudo importante sfo as instituigoes e os
sistemas de incentivos, mas também sabe quais 80 seus limites. E, por
esta razéo conta com politicos e funcionarios dotados de valores civicos,
gue estdo comprometidos para com o interesse publico. Ao fazer assm, o
republicanismo ndo esta sendo utdpico, mas smplesmente reconhecendo
que, nas democracias modernas, os el eitores exigem politicos e servidores
publicos de ato escado dotados de virtudes republicanas.

Certamente, nem todos os politicos e funcionarios plblicos atenderéo
ademanda politicarepublicana. Maseu creio que hAumatendénciapreval e-
cente na direcéo que estou indicando, porque a democraciatraz em s a
capaci dade de auto-aprimoramento. Por vezes os ci daddos podem parecer
desi nteressados da politica, mas namedidaem que sfo mais bem formados,




em que contam com mais informagdes, e que sabem quéo vital e forte-
mente suas vidas dependem da boa governanca, eles aprenderam ou estéo
aprendendo quais sdo os direitos e as obrigagdes dos cidadaos.

Nesta conferéncia, eu posso ter, em aguns momentos, adotado uma
abordagem normativa, mas eu ndo estava lidando com sonhos utépicos.
O Estado social-democrético, que no curso de nossas vidas envelheceu, ja
erademocrético; o novo Estado social-libera que estasurgindo serdainda
mais democrético. E os cidadéos na sociedade civil, assm como osfuncio-
narios no Estado, precisardo ser ativamente liberais, sociais e republicanos.

Notas

" Estetexto éatraducéo revisada pelo autor da2001 John L. Manion Lecture, patrocinada
pelo Canadian Centre for Management Devel opment (CCMD), Otawa, 3 demaio, 2001.
Quero manifestar meus agradecimentos a Cicero Araljjo, cujo trabalho“ State, Revolution
and Democracy” foi inspirador, e peloscomentériosde Evelyn Levy, Marianne Nassuno
e Phillipe Faucher.
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Resumo
Resumen
Abstract

Uma nova gestéo para um novo Estado
Luiz Carlos Bresser Pereira

O estado liberal e 0 Estado socia-democrético foram caracterizados pelaadministracéo
burocrética. Ao novo Estado que esté surgindo no século X X1, social-liberal, correspondera
uma nova gestao publica, em que os servidores serdo mais autbnomos e mais
responsabilizados perante a sociedade. O novo Estado éliberal porque acreditafirmemente
no mercado e naconcorréncia; e é social porque mantém seu compromisso com osdireitos
sociaisuniversais. E liberal esocial porque é democrético, e atende ademandados cidaddos
por melhores e mais eficientes servigos publicos.

Una nueva gestion para un nuevo Estado
Luiz Carlos Bresser Pereira

El Estado liberal y el Estado social-democrético fueran caracterizados por la
administracion burocrética. Al nuevo Estado que esta surgiendo en € siglo XXI, social-
liberal, correspondera una nueva gestion publica, en la cua los servidores van ser mais
auténomos y mais responsabilizados ante la sociedad. El nuevo Estado esliberal, porque
cree mas firmemente en e mercado y la competicion; y es social porque mantiene sus
compromisos con los derechos sociales universales. Esliberal y social porque esdemocra
tico, y atiende alas demandas de los ciudadanos por servicios publicos mais eficientes y
mejores.

A new management for anew State
Luiz Carlos Bresser Pereira

Liberal and social-democratic Stateswere characterized by bureaucratic administration.
To the new State, social liberal, that isrising in the 21% Century, will correspond a new
public management, in which civil servantsshall be more autonomous and more accountable
to society. The new State is liberal, because it strongly believes in the market and in
competitiveness, and is social because maintains its commitments with universal social
rights. It is liberal and social because it is democratic, and attends citizens' demands for
better and more efficient public services.
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Evaluacion de lagestion
publica: conceptosy
aplicaciones en € caso
|atinoamericano’

Sonia Ospina Bozz

Los sistemas de evauacion de la gestion publica son componentes
criticos de la reforma del sector publico. Asi lo sugieren los esfuerzos
realizados bgjo & manto delaNueva Gestion Piblicao Neo-Gerencialismo
(Rhodes, 1991; Kettle, 1997; Bresser Pereira, 1997) en Nueva Zelanda,
Gran Bretafia y més recientemente los Estados Unidos con € National
Performance Review y  Government Performance Results Act de
1993 (Lynn, 1998).

En los paises latinoamericanos, la naturaleza de estos esfuerzos
responde a las particularidades historicas de la region. Por gemplo, €
problemadelacaidad delagestion plblicay su cgpacidad paraimplementar
politicasy movilizar recursos fueron factores criticos dentro delasreformas
de segunda generacidn posteriores alos gustes macroeconémicos de los
ahos 80 (Naim, 1995). Més aln, la evidencia sugiere que € éxito de los
procesos de modernizacion del Estado en laregion depende delacreciente
capacidad de sus ingtituciones publicas, y esta capacidad, a su vez, es un
factor clave para fortalecer y profundizar la democraciay € desarrollo
humano y sostenible (Prats, 1997).

Laaplicacion de unaperspectiva sistémica de eval uacion representa
una agenda urgente dentro del esfuerzo por avanzar en € proceso de
modernizacion del Estado en laregion. Sin duda, existen en la actudidad
importantes esfuerzos para crear indicadores de gestion en organizaciones
publicas en toda América Latina. Sin embargo, son pocos |os casos en los
cuales se puede hablar de la utilizacion sistemética de estos indicadores
para evaluar la gestion de organizaciones, programas y politicas publicas.
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Ello presupone instrumentos de evaluacion con capacidad para cubrir los
niveles micro y meso de la gestion, enmarcados dentro del contexto mas
amplio de la accion estatal y de sus interacciones con otros actores de la
sociedad civil. Entre los esfuerzos en la region que apuntan a desarrollar
una perspectiva sistémica se destacan los casos de Chile, Colombia y
Costa Rica (CEPAL, 1998).

En este trabgjo utilizaré los dos casos sudamericanos como punto
de referencia para reflexionar sobre la naturaleza de la evaluacion de la
gestion publica. El objetivo es explorar la tesis de que esta practica
representa mas que una simple técnica administrativa, puesto que cumple
unafuncidn politicacomo herramienta de modernizacion del Estado. Para
abordar este objetivo, desarrollo un andlisis comparativo entre los casos
de Chile y Colombia a partir de tres preguntas sobre la evaluacion de la
gestion publica, que permitiran analizar tanto los elementos conceptuales
como la naturaleza de las préacticas en contextos particulares. Son dllas:

e ¢(Para qué evauar?

* (Qué evauar y aqué nivel hacerlo?

* ¢Qué hacer con lainformacion?

Respuestas a la primera pregunta permiten explorar las multiples
funciones de laevaluacion de lagestion publica, y por tanto, laldgica para
abordar esta tarea en € contexto latinoamericano; la segunda pregunta
explora aspectos relacionados con € objeto y los niveles de la evauacion,
y por tanto, de su alcance; y latercera se concentraen larelacion entrela
informacién producida por la evaluacion y € meoramiento de la gestion
dentro de una agenda mas amplia de desarrollo instituciond.

A partir de unareflexion sobre estas tres preguntas y con laayuda
de observaci ones sobre casos especificos, propongo € siguiente argumento:
la evaluacion de la gestion publica pasa de ser un gercicio técnico a ser
una herramienta politica en la medida que abarque los tres niveles de la
accion socid, € macro, mesoy micro, y enlamedidaque genere capacidad
gerencial para establecer conexiones entre estos niveles. Esto garantiza
que quienes toman decisiones pertinentes a nivel macro delaaccion estatal
puedan utilizar informacion delosnivelesinferiores, y viceversa, creandose
asi unamayor coherenciaen losdigtintos nivelesdelaadministracion piblica
y entre lagestion y las politicas pablicas.

Las reflexiones y ejemplos presentados agui tienen su origen en
dostrabg os exploratorios deinvestigacidn empiricaredizados por laautora
durante los dltimos afios. Mientras que € estudio del caso colombiano se
encuentra en estado més avanzado, € caso chileno se encuentra en la
etapa preliminar de desarrollo. Por esta razén, este trabajo ofrece
simplemente algunas ideas para estimular la discusion y demostrar asi la
urgencia de desarrollar una agenda comprensiva de investigacion sobre
las valiosas experiencias que existen en la region. En la medida de lo

26



posible, € trabgjo busca también utilizar e método comparativo para
empezar a formular proposiciones tentativas sobre |os avances en estos
dos paisesen @ areadelaavauacion delagestion pablica, y lacontribucién
de estos esfuerzos para comprender mejor lanaturalezade estatareay su
relevanciaparad proceso de modernizacion del Estado en AméricalLatina
El trabgjo estd, entonces, dividido en cuatro secciones. Tresde dllas
exploran cada una de las preguntas planteadas y se desarrollan después de
unaseccion inicial que proporcionauna breve resefiade contexto histérico
y disciplinario dentro del cua se enmarca la creciente preocupacion por €
tema, en @ contexto mundia en generd y latinoamericano en particular.

Un nuevo énfasisen el problema
delaevaluacion: el contexto
historicoy disciplinario

Aunqgue € temade laevauacion de proyectosy programas publicos
NO es nuevo, lapreocupacion actua por laevaluacion dela gestion publica
se enmarca dentro de laagenda més ampliade lareformadd Estadoy la
modernizacion de sus ingtituciones. En realidad, se puede hablar de un
movimiento que propone un cambio de paradigma en la administracidn
publica, cuyas manifestaciones concretas varian considerablemente de
pais a pais, pero también cuyas bases filosdficas y conceptuales tienen
visos comunes (Cabrero M., 1995; Ospina, 1999b). La difusion de este
movimiento, que seiniciaen € Reino Unido, Austrdiay NuevaZdanda, y
luego se desarrolla con matices diferentes en |os Estados Unidos, también
hainfluenciado las précticas de gestion de paises de otras areas geogréficas
y con otros niveles de desarrollo, como Maaysiay Singapur en €l Asia, y
el Brasil en Américal atina(Banco Mundid, 1997; Caideny Caiden, 1997).

Em la base de las nuevas ideas se encuentra una preocupacion
generdizadapor losretosimpuestos por un entorno cadavez masturbulento
frente a la necesidad imperiosa de reevauar € papd del Estado y de
mejorar laeficiencia, eficaciay caidad delos servicios publicos. En parte,
el mgoramiento delaadministracion publicaes pre-requisito pararecuperar
lalegitimidad del Estado, en su papel, ahoramaés reducido pero iguadmente
critico, como co-actor en la resolucion de los problemas colectivos en la
sociedad de cambio de siglo.

Como resultado de esta macro-preocupacion, aparece una micro-
preocupacion por @ desempefio de los empleados y las organizaciones
publicas. Entre las caracteristicas comunes del nuevo tipo de gestion
deseado para administrarlas, podemos mencionar:
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* un mayor énfasis en los resultados producidos por las
organizaciones méas gque en 10s insumos 0 en e proceso para conseguirlos
(y por tanto, un mayor énfasis en la efectividad e impactos de la gestion);

* unamayor aencion a punto de vistade los clientes'consumidores
de los servicios producidos mas que a los empleados o productores del
sarvicio (y por tanto, un mayor énfasis en la calidad de los servicios).

A suvez, e nuevo paradigmageneralas siguientestendenciasen la
préctica de la gestion:

. necesidad de clarificar y definir las expectativas en relacion
con e desempefio de las organizaciones, y las politicas y programas que
sus gerentes administran;

* necesidad de dar mas flexibilidad y autonomia a gerente publico,
pero también pedir mas responsabilidad y un claro rendimiento de cuentas
frente al desempefio de su organizacion;

. reduccion del tamafio del Estado y su participacion directa
en la produccion de servicios, reemplazando ésta por mecanismos tales
como la privatizacion y los contratos con otros proveedores;

. tratamiento de las agencias publicas como repositarias de
“contratos’ 0 “acuerdos’ conlosministeriosu otrasjurisdiccionesbgo cuya
jurisdiccion funcionan.

Dadas estas tendencias, se explica la motivacion por desarrollar
una gestion orientada a resultados y la consecuente preocupacion por la
evaluacion delagestion publica. En e caso de AméricalLatina, e Consgo
Cientifico del CLAD, en su documento “UnaNueva Gestion Pablica para
América Latina’ (1998), identifica como una de las caracteristicas y
objetivos de la reforma gerencial su orientacion hacia € control de los
resultados. Partiendo de la precariedad del desarrollo de este aspecto de
la gestion en laregion,  Comité Cientifico ddl CLAD plantea que “los
Estados|atinoameri canos preci saran montar slidos sistemas de evaluacion
del desempefio enlos proximos afios, en e caso de que quieran en realidad
transformar las actuales estructuras de laadministracion publica’ (p. 17).

El contexto descrito arriba proporciona un marco para empezar a
entender la logica de la evaluacion, concebida ésta como una practica
administrativa deseabl e en lagestidn publica contemporanea. Sin embargo,
cabe preguntarse s su aplicacion en América L atinarepresentaun simple
caso detransferenciatécnicao s, mashien, las particularidades del proceso
de transformacion en laregion hacen de la evaluacion de lagestion publica
una herramienta (ttil parael proceso de fortalecimiento de lademocracia.

La descentralizacion fisca, politica y administrativa; la democra:
tizacion y las reformas eectoraes; y la modernizacion del Estado y su
administracion publica representan procesos de la reforma que cambian
las reglas del juego en la regidn, y afectan las relaciones horizontales
(Estado-sociedad civil) y verticales (Estado naciond, regiond y local) entre
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los actores participantes en la blsgueda de soluciones a los problemas
publicos. Esta dinamica a su vez esta transformando radicalmente € tipo
de soluciones articuladas y las practicas de gestion para implementarlas
(Campbell,1997; Ospina, 1999a). La ldgica de conceptualizaciéon e
implementacion de los mandatos para crear 10s sistemas de evaluacion
gue aparecen dentro de este contexto esta directamente enmarcada en
estos cambios y responde a los retos que ellos suponen.*

Por gemplo, latransferenciade responsabilidadesfiscaesy adminis-
trativashacialos nivelesregiondesy locales generalanecesidad de clarificar
las reglas del juego frente a la toma de decisiones publicas y sus conse-
cuencias, asi como los mecanismos para rendir cuentas sobre ellas
(accountability). Esta clarificacion es necesaria dentro de cada nivel
(nacional, regional y local); entre cada nivel y los otros (relaciones
gubernamentales); y entre los representantes del Estado y la sociedad civil
en cada nivel. Igualmente, con € proceso de democratizacion se articulan
nuevas demandas por € mango transparente de |0s procesos y por mas
informacion pablica acerca de los productos y € impacto de la gestion.

Finalmente, |os varios procesos de modernizacion del Estado estan
intimamente interrelacionados, como lo ilustra € dltimo informe de la
CEPAL (1998) sobre la reforma fiscal, cuando sugiere que: “...ni las
politicas mejor formuladasyy disefiadas— en materiatributariao del gasto
publico — tienen mayores posi bilidades de a canzar resultados satisfactorios
s & modelo de administracion publica que las pone en marcha no eta
sustentado en un sistema de incentivos, control y evaluacion adecuado
para los fines propuestos’ (p. 262). Esta es laldgica dentro de la cua se
justifica la preocupacion por mejorar la gestion publica en general y por
garantizar su efectiva evaluacion en particular.

Los casos de Colombiay Chileilustran lavariedad de respuestas a
estos desafios. Efectivamente, ellosrepresentan dos estrategias diferentes
para asumir e mismo reto. En Colombia, esta politica se enmarca dentro
de un mandato congtituciona apartir de lareformade 1991, mientras que
en Chile, ella surge como parte ddl esfuerzo del gecutivo por modernizar
la gestidn, y solamente més adelante se codifican legalmente algunas de
lasiniciativas del proceso. Lostiemposy entidades responsables también
varian. En Colombia se crea en 1993 una oficina especia en € Departa-
mento Nacional de Planeacion, entidad encargada hasta entonces de la
evad uacion de proyectosredizados con fondos publicos. En Chile, € esfuerzo
es asumido en 1994 por & Comité Interministeria de Modernizacion dela
Gestion Pablica (CIMGP) del Minigterio de la Secretaria Generd de la
Presidencia (SEGPRES), con el apoyo técnico de la Direccion de
Presupuestos del Ministerio de Hacienda, entidad que ya habia empezado
atrabgjar el problema de la evaluacion desde antes.
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Los dos paises han desarrollado un conjunto de actividades que
demuestran su compromiso con laagendade promover unagestion publica
orientadaaresultadosy con su prioridad paramontar sistemas de medicién
de estos resultados. Es posible sugerir, sin embargo, que la localizacion
ingtitucional de cada esfuerzo, por s misma, determiné la direccion y €
abordaje de muchos de los detalles de su disefio e implementacion. Como
consecuencia, € producto de estos compromisos es bastante i diosincrético.

En & caso colombiano, desde un principio € énfasis se pone en la
creacion de un SistemaNaciond de Evauacion delaGestion— SINERGIA
— que contribuya a proceso de modernizacion del Estado. Ello guialas
decisiones, que son tomadas desde una organizacién de carécter técnico
més que politico. En & caso chileno, € énfasis se pone en la creacion de
un programa sistemético de modernizacion de la gestion publica, cuyas
multiples iniciativas incluyen acuerdos ingtitucionales que requieren un
fuerte componente de evaluacion del desempefio. Ello guialas decisiones
tomadas conjuntamente por dos organizaciones, una de caracter mas po-
litico y la otra con orientacion mas técnica.

Finamente, en cuanto a disefio e implementacion, para 1998 repre-
sentantes del gobierno de Chile hablan de la existencia de un sistema en
operacion, lo cud significaunafase de conceptudizaciony disefio muy corta;
mientras que parala misma fecha, existe en Colombia un sistema naciond
cuya conceptuaizacion es dtamente sofisticada, pero cuya operatividad no
es tan claray su implementacion se encuentra cas paralizada, ademés de
que su relevancia ha sido cuestionada con & cambio de gobierno.

Aunque este trabgjo no pretende hacer una evaluacion de los dos
casos, @ contexto presentado aqui sugiere que su conocimiento puede
ayudar a comprender mejor la naturaleza de la evaluacion, no sblo como
préacticaadminigtrativay herramientade modernizacion, Sino también como
instrumento politico de consolidacion de laingtituciondidad. Este trabgjo
explora més detenidamente algunos de los desafios y dimensiones que tal
agenda ha impuesto para los paises de la region. En este contexto,
respuestas a las preguntas académicas de ¢Para qué, qué evauar y qué
hacer con lainformacion? cobran sentido tanto por su pertinenciahistérica
como heurigtica

¢Paraquéevaluar?: lasmualtiples
funcionesdela evaluacion

En su trabajo sobre e pacto fiscal, la CEPAL establece una clara
conexion entre e macro proceso del desarrollo de América Latinay €
micro proceso de laevaluacion de los resultados de lagestion pablica. Los
investigadores de la CEPAL sugieren que la agenda de la modernizacion




del Estado, lareformaadministrativay laevaluacion del desempefio dela
gestion publicason pre-requisitos para promover unaagendade desarrollo
gue incluya estabilidad macroecondmica, mayor equidad, una asignacién
més efectiva de los recursos y un crecimiento econdémico sostenible.

Conceptua mente, este argumento tiene sentido: la gestion publica
eslainstancia mediadora entre laimplementacion de |as politicas publicas
formuladas en € campo de la politicay los resultados que se obtengan de
su implementacion en e campo de la administracion. EI mejoramiento de
la gestion publica cobra en este contexto una perspectiva estratégica de
consolidacioningituciona: “...setratade megorar laproductividad del gasto
publico, haciendo rendir més 'y mejor los fondos asignados alas diversas
partidas ddl presupuesto del Estado, de modo que hasta los usuarios de
sarvicios publicos més exigentes y los contribuyentes de impuestos més
renuentes encuentren justificada la provisén gubernamental de bienes
publicos y demés intervenciones del Estado en la economiad’ (p. 262).

Dicen los autores que unamejor gestion del gasto publico mejorala
imagen del Estado y aumenta su legitimidad; libera recursos que pueden
ser aplicados a satisfacer las necesidades de |os grupos de ingresos mas
bajos, aumentando asi también laequidad; y findmente mejoradirectamente
losbienesy servicios, contribuyendo aaumentar € bienestar delapoblacion
y la productividad y competitividad del sector privado.

La racionalizacion del gasto publico supone modernizar todas las
areas de la administracion publica, incluyendo la gestion financieray de
recursos humanos. Ello requiere de una gestion estratégica, con unaclara
definicion de vision, objetivos y metas, y con criterios e indicadores para
poder evaluar € desempefio delasorganizacionesy losprogramasatravés
de los cuales se implementan las politicas de gobierno.

Laimportancia politicade laeva uacion aeste nivel macro coincide
con e estado dd arte de la gestion estratégica y la justificacion de la
eva uacion como herramientacriticaen € nivel micro delaadministracion.
La evaluacion como técnica administrativa ayuda a mejorar la gestion
porque produce la informacion necesaria para identificar y entender las
causas deloslogrosy los fracasos o problemas del desempefio individual
y colectivo, dentro de un contexto de planeaci on estratégica (Bryson, 1988).

Esta vision es evidente en los documentos del caso colombiano y,
del caso chileno, aunque su importancia predominamés en e segundo. En
las guias elaboradas por € Comité Interministerial (CIMGP) paraentrenar
a los funcionarios chilenos que participaran en sus iniciativas de
modernizacién dicen: “Evaluar la gestion implicamedir sisteméticamente,
sobre una base continua en e tiempo, los resultados obtenidos por las
princi pa es unidades o departamentos de unaingtitucién, y comparar dichos
resultados con o deseado o planificado, a fin de elevar su eficienciay
productividad” (CIMGPa, 1996: 1).
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En relacion con laimportanciay necesidad de medir indicadores de
gestion, la misma guia dice: “La evaluacion cuditativay cuantitativa del
desempefio...permite detectar inconsistencias entre € quehacer de la
ingtitucidn y sus objetivos prioritarios, induce adecuaciones en 10s procesos
internosy aportamayor transparenciaalagestion publica. [...]Lograr una
gestion més eficiente y comprometida con los resultados implica
transformaciones importantes en € funcionamiento de las ingtituciones
pablicas’ (CIMGPb, 1996: 1).

Efectivamente, bien utilizada, l1a evaluacion promueve procesos de
aprendizaje continuo que permiten refinar la capacidad humana e
ingtitucional para avanzar los objetivos planteados hacia @ cumplimiento
delamision. Las minucias de este proceso estén bien descritas en laguia
para los funcionarios chilenos, que dice asi: “Un sistema que entregue
informacion regular sobre la calidad de la gestién posibilitarad mayor
eficiencia a la asignacion de recursos fisicos, humanos y financieros,
proporcionara una base de seguridad y confianza en su desempefio a
conjunto de los funcionarios implicados en su implementacion — en la
medida que delimita mejor € campo de sus atribuciones y deberes — ,
incrementarala autonomiay responsabilidad de los directivos— en tanto
cuente con bases sustentables de informacion parala toma de decisiones,
y ayudard a megjorar la coordinacion con los demés niveles del aparato
publico” (CIMGPb, 1996: 1).

Todos estos aspectos técnicos obviamente se encuentran insertos
en € caso chileno, a igua que en & colombiano, en un marco politico.
Ramdn Figueroa, maximaautoridad oficia en asuntos de evaluacion dela
gestion publica en Chile durante & segundo gobierno de la Concertacion,
afirma “ ¢Por qué debemos evaluar?|...] El principal objetivo es sustentar
un sistema publico que tenga credibilidad y que respondaalas necesidades
del publico” (Figueroa, 1998: 209).

Efectivamente, hay una razon adiciona por la cua es importante
evauar losresultados de lagestion en un contexto democrético. Al respecto,
dice Pablo Abitbol en su reflexion sobre €l sistema de eval uaci on disefiado
en Colombia, que la evauacion de la gestion se puede considerar como
una herramienta criticade lamodernizacion del Estado por su papel dentro
del proyecto de construccion de unasociedad més equitativay democrética.
Respondiendo a la pregunta de qué significa evaluar en términos de
resultados en este contexto, Abitbol afirma: “ Antetodo, estamodernizacion
€S un proceso que abarca mucho més que la innovacion técnica de las
précticas estatales. Modernizar el Estado significa desatar procesos
orientados ala consolidacion de unaidea moder na del Estado (énfasis
en d origind), que, en términos generdes, implica la construccién de
espacios democréticos de toma de decisiones publicas’ (p. 1, documento
sin fecha, circa 1994).
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Més aln, Abitbol realza € carécter democrético de la evaluacion
del desempefio en € sector publico a relacionar la doble obligacion del
Estado de responder a un mayor control ciudadano de las acciones del
Estado y de formular objetivos que interpreten las preferencias de la
ciudadania “Laevauacion de resultados de la gestion publica... ofrecela
posibilidad de articular la transparencia de las acciones del Estado al
cumplimiento de objetivos, afladiendo claridad a |as responsabilidades de
cada unidad gerencid del gobierno y a la labor fiscalizadora que sobre
ellas hace la sociedad civil” (p. 2, sin fecha).

Losdisefiadoresdel sistemade evaluacion en Colombiaconcibieron
laevaluacién delagestion como lamejor herramienta posible paragenerar
un cambio en laculturade laadministracion plblicacolombiana, d pretender
“abrir’ la gestion d publico, ofreciéndole amplia informacion generada
por € sistema. El sistema serviriaentonces paramotivar y fortalecer enla
précticaunagestion orientadaaresultados, en lamedidaen quelasacciones
gubernamentaes se hicieran publicasy losfuncionariostuvieran querendir
cuentas de una manera mas transparente. Al respecto, dice Miguel
Gandour (1996), uno de los primeros directores de la unidad encargada
del proceso: “Un proceso de democratizacion lleva implicita la exigencia
de hacer mas publicalainformacion referente alas g ecutorias del gobierno.
El aumento del nimero de los procesos de toma de decisiones en los que
la ciudadania puede gjercer influencia, entrafia € derecho de todos sus
miembros aun mayor conocimiento de |as acciones gubernamentales)[...]
Este carécter publico de las acciones gubernamentales no se refiere
Unicamente a acceso que tengan los ciudadanos a informacion sobre los
resultados de lagestion, sino ademas alatransparenciadelos procesos de
toma de decisiones que conducen a esos resultados’ (p. 27).

Paralos gestores dd sstemacolombiano, € sstemade evauacion —
ademas de ser una herramienta administrativa moderna — era una
respuesta a los mandatos politicos de la Congtitucion de 1991. El sstema
de evaluacion se propone como una herramienta para contribuir tanto ala
modernizacion del Estado como a la democratizacion de la sociedad
colombiana. En las paabras de Abitbal: “lamodernizacion ddl Estado y la
democratizacion del sstema social, politico y econdmico son procesos
complementarios y mutuamente congtitutivos’ (p. 2, sin fecha).

Estas reflexiones sugieren que la evaluacion de la gestion publica
cumple tanto funciones técnicas como funciones politicas y smbdlicas
gue son muy importantes. En resumen, como respuestaalapregunta ¢Para
qué evaluar la gestion publica en América Latina?, podemos decir que
ésta es una agenda importante porque la evaluacion puede contribuir a
fortalecer y profundizar lainstitucionalidad democré&tica s logra




* establecer claramente los varios niveles de responsabilidades de
los funcionarios publicos y su obligacion de dar cuenta de sus acciones
(accountability);

. garantizar una gestion mas transparente y generar
informacién sobre la eficiencia del uso de recursos;

. motivar a los empleados publicos a dar prioridad a la pers-
pectivadd ciudadanoy del usuario del servicio en € disefio de programas
y servicios, y en € disefio de los instrumentos para evaluarlos,

. mejorar la calidad en los servicios prestados por € sector
publico, lo cua incide directamente en los dos pilares de una politica de
desarrollo: € bienestar de la poblacion y la competitividad del sector
productivo;

. mejorar la coordinacion entre organizaciones publicas que
trabgjan en los digtintos niveles ddl aparato publico;

. meorar la productividad del sector publico, legitimando alos
0jos de los usuarios y ciudadanos la provision gubernamenta de bienes
publicos.

Enteoria, através de estas consecuencias, un sistemade evaluacion
contribuye a democratizar la gestién y a gercer un control més raciona
del gasto publico, fortaleciendo asi |a capacidad del Estado paragobernar.
En este sentido, la evaluacion de la gestion publica contribuye a la
democratizacion delasociedad y del Estado, alaconsolidacion de procesos
dedesarralloingtituciond, y por tanto, a fortalecimiento delasingtituciones
democréticas.

Si bien un buen sistema de evaluacion no es suficiente para lograr
todo esto, i es necesario para que ello ocurra. Pero la evadluacion de la
gestion publicano estareafécil. Por un lado, muchos aspectos del accionar
publico son intangibles, smbdlicos o puramente conceptuales, y por tanto,
es dificil encontrar indicadores adecuados para medirlos. Por g emplo, €
sector publico debe equilibrar maltiples objetivos (eficiencia, equidad,
estabilidad, crecimiento, transparencia, democracia) eintermediar intereses
de diversos actores que compiten por lograr €stos con recursos
generalmente escasos. De maneraquelaeva uacion tiene que ser suficien-
temente sensible a impacto que estas negociaciones pueden tener en los
resultados delagestion publica. Ello supone concebir sstemas de evauacion
cuyas caracteristicas técnicas no reduzcan o amenacen la integridad de
su naturaleza politica.

Si la naturaleza de la evaluacion de la gestion en € sector publico
vamésalade su caracter puramente administrativo, entonceslos model os
de evd uacién de la gestion pablicano pueden ser s mplemente aplicaciones
mecanicas de los modelos del sector privado. Aungue no se trata de
“reinventar la rueda’, es importante que las aplicaciones se realicen con
una clara concienciadel contexto politico, histérico-socid y culturd.




Findmente, lanaturadezamismadelas actividades paraimplementar
politicas publicas agregaunadimens 6n masalacomplgidad delaevauacion
de lagestion publica. En e sector publico, € desempefio ocurre en varios
niveles, que van desde € nivel persona (desempefio de los empleados)
hasta e nivel de las paliticas publicas de tipo naciona (desempefio de las
politicas de gobierno), pasando por € nivel de los programas y las
organizaciones. Estos niveles son interdependientes, pero cada uno de
ellos representa un ambito particular cuya gestion puede ser objeto de
evaluacion. CoOmo hacer esto es, por si mismo, un problema técnico y
politico de gran relevancia parala gestion publica.

¢Quéevaluar y aquénivel hacerlo?:
el objetoy losnivelesdela evaluacion

El estado del arte dela evaluacion de lagestion publica sugiere que
laeval uacion debe orientarse princi palmente adeterminar s los resultados
que se esperaban se han cumplido (Banco Mundia, 1996; Kettl, 2000).
Esta orientacion contrasta con otras que enfatizan, por gemplo, lalégica
de los procesos o de |as teorias implicitas sobre intervencion socid. Los
gemplos presentados en la seccidn anterior sugieren que tanto € caso
chileno como e colombiano se caracterizan por tener esta orientacion.

En Colombia, € énfasis en los resultados esta plasmado en € mismo
nombredd sistema, SINERGIA. Ademas de tener un sentido metaforico, €
término SINERGIA representa una abreviacion d nombre asignado d ss-
tema SstemaNaciond de Evauacion de Resultados de la Gestion Publica.
Respondiendo alapregunta de ¢Paraqué se evaUa? Silvia Escovar (1996),
una de las primeras directoras de la unidad responsable de la creacion del
sistema, afirma categéricamente: “Sinergia ha sido concebido como una
herramientagerencia parael mgoramiento delagestion piblica. Esto implica
acercar los resultados de las acciones de gobierno a lo pretendido en la
planeacion. Por lo tanto, la utilidad de la evaluacion depende directamente
de su contribucion d logro de resultados de dichas acciones’ (p. 14).

En Chile, Figueroa (1998) articula esta misma direccion cuando
afirma que “Los dos gobiernos de la Concertacion se han orientado a
medir y evaluar resultados, y su principal preocupacion hasido evaluar €
impacto de las acciones del gobierno en lagente” (p. 209).

Por lo generd, d objeto delaevauacion anive organizaciond incluye
medidas del desempefio en términos de por [0 menos cuatro dimensiones
de la gestion: economia (capacidad para movilizar recursosy costo/bene-
ficio), eficiencia(costos consderando |l os productos), eficacia(cumplimiento
delosobjetivos) y calidad (laexperienciadd servicio por partedel usuario).
Estas son, efectivamente, las dimensiones de gestion que € sistema de




medicion implementado en las iniciativas de modernizacion chilenas se
propone evaluar (Waisbluth, 1998). Para medir estas dimensiones de la
gestion, las guias chilenas proponen crear indicadores a los objetivos
formulados en cada dimension, considerando por separado la gestion de
procesos, de productos (o0 servicios) y de impactos (Direccion de
Presupuesto, 1999). Se espera, asi, que los sistemas de medicion usados
permitan determinar en qué medida los recursos, los procesos y las
actividadesredlizadas, asi como |as estrategiasimplementadas paracumplir
los objetivos propuestos, contribuyen de unamanera concreta paraavanzar
en lamision de la agencia en cuestion.

Estos conceptos, derivados directamente de la metodologia de la
Planeacion Estratégica, son aplicados de una manera bastante fidedigna,
con las adaptaciones del caso, tanto en las técnicas de medicion que
proponen las guias chilenas para participar en las iniciativas de
modernizacion, como en las guias colombianas para instruir a los
funcionarios en la metodol ogia necesaria para construir sus informes. Sin
embargo, hay una diferencia entre los dos casos, y es que en Colombia,
uno de los requisitos para la elaboracion de planes con sus respectivos
indicadores es de mostrar de qué maneralas metasy objetivos propuestos
por cada organizacion serelacionan con € Plan de Desarrollo del gobierno.
Esto agrega un nivel de complejidad a trabajo de los funcionarios de cada
organizacion, pero alavez, damayor coherencia politicaalainformacién
recogida através del sistema.

Este énfasis en los macro procesos representa un esfuerzo por
“empujar” lateoria de la gestion estratégicatradicional, gjustdndola asi a
los requerimientos delaadministracion plblica. S lagestion pablicamoderna
debe estar orientada a resultados méas que a procedimientos, y S su
evaluacion debe reflgjar esta orientacion, ¢cdmo abordar € problema de
la gestion del desempefio cuando éste tiene implicaciones que van més
allade resultados medibles en términos financieros? Més aln, en el sector
publico, & desempefio de las organizaciones se relaciona con € nivel de
las politicas publicasy |os programas paraimplementarlas, que normamente
se desarrollan en varias organizaciones o0 cruzan varias jurisdicciones.

De dli laimportancia de considerar varios niveles de la gestion en
un sistema de evauacion. En € nivel més micro de la gestién, tenemos la
evaluacion del desempefio de los empleados que participan en una
organizacion publica para cumplir su mision. Esta es una actividad que
competea ambito delafuncidn gerencial denominada“ gestion de recursos
humanos’. Un nivel intermedio de evaluacion del desempefio (nivel meso)
corresponde alaeval uacion de las organi zaciones publicas encargadas de
proveer servicios o implementar aspectos concretos de los programas de
gobierno. La evaluacion del desempefio organizaciona es una actividad
que compete a ambito delafuncidn gerencia delaplaneacion estratégica.




A un nivel macro estalaevaluacion del desempefio de los programas que
Cruzan varias organizaciones, y un cuarto nivel, e mas macro, serefierea
laevauacion del desempefio del gobierno como conjunto de instituciones
comprometidas con una serie de politicas publicas que se han gestado
democréticamente y por tanto representan un pacto con los ciudadanos.

Como dijimas antes, estos niveles son interdependientes, pero cada
uno de elos representa un &ambito particular cuya gestion puede ser objeto
de evaluacion. Para efectos de este trabgjo, consideraremoslosnivelestres
y cuatro dentro de un mismo grupo. Estos dos niveles macro corresponden
aactividades que competen a entidades supra-organi zacional es, encargadas
por ley o por mandato gecutivo de asegurarse del cumplimiento de los
mandatos y e uso efectivo de los recursos publicos.

Cada uno de estos niveles tiene y requiere mediciones de distintos
tipos y probablemente ciclos diferentes de evaluacion. Por gemplo, la
evauacion de las politicas publicas requiere un horizonte més amplio que
laevauacion de los objetivos de cada organi zacion y que las evaluaciones
del personal en cada una de €ellas. Pero ala vez, estos niveles, més que
independientes, son interdependientes.

S sequiere hablar de un sistema, setiene que hablar necesariamente
de las interconexiones y, sobre todo, de la articulacién de estos niveles.
Por gemplo, laevauacion del desempefio de un funcionario (nivel micro)
tiene que estar referida a la manera como sus acciones posibilitan el
cumplimiento de lamision organizaciona (nivel meso); y la evaluacion de
la organizacion tiene que estar referida a la manera como ésta posibilita
accionesde gobierno paraimplementar las politicas publicas (nivel macro).
De esta manera, 10s niveles més macro de la evaluacion pueden utilizar
informacion de los niveles inferiores, e iguamente, los sstemas de los
nivelesinferiores pueden ser gjustados'y desarrollados con lainformacion
gue se recibe de los niveles superiores.

Este fue, en efecto, € espiritu que gui6 @ desarrollo del sstema
naciona de evaluacion colombiano, SINERGIA. Durante su gestacion, la
pregunta criticafue cdmo articular los diversos niveles, y mas importante
aun, como asegurar que los usuarios del sistema pudieran establecer
comparaciones validas entre organizacionestan diversas como € Ministerio
de Defensay € Ministerio de Educacion, por gemplo. Como respuesta,
secrearon los Planes Indicativos, instrumentos que deberian ser elaborados
por cada entidad y presentados al DNP para efectos del andlisis,
comparacion y publicacién delainformacién presentadaen ellos. El DNP
utilizariatambién lainformacion como base paralatoma de decisiones de
guste de las politicas publicas y asignacion de los rublos del presupuesto
(Ospina, 1997).

El sstemafuncionariade lasiguiente manera. Con € Plan Indicativo,
las agencias establecerian metas y objetivos para los cuatro anos
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correspondientes a cada periodo presidencial. Estas metas se formularian
en relacion con su mision, pero también con referencia a Plan Nacional
de Desarrollo elaborado por € gobierno para e mismo periodo. Los pla-
nesindicativos, por tanto, partirian de las politicas de desarrollo nacional y
especificarian |os productos e impactos, |as actividades paraacanzarlosy
losindicadores con los cua es cada organizaci on se comprometiaaeval uar
su desempefio. Sus contenidos serian especificados conjuntamente por
miembros de cada entidad con € apoyo de miembros de las unidades
especiaizadas en & Departamento Naciona de Planeaciéon (DNP).

Cada Plan Indicativo se actudizaria anualmente con base en auto-
evaluaciones internas entregadas a ministerio correspondiente, y éste a
su vez las entregaria a Departamento Nacional de Planeacién. Ademés,
el Departamento conduciria cinco o seis eval uaciones ex-post en algunas
organizaciones y programas seleccionados estratégicamente. El DNP
produciria un informe anua para el Congreso con un resumen de todas
las evaluaciones y con un andlisis del progreso acanzado para el
cumplimiento del Plan Nacional. Produciria ademas un documento estra-
tégico con los resultados de las evaluaciones y propondria los gustes
necesarios a nivel de programasy politicas.

De ser aprobado por € Congreso, éste se convertiriaen € documento
orientador del trabajo para todas las entidades. Esta informacion, junto
con € borrador de los planes indicativos para € afio siguiente, servirian
como base para asignar € gasto publico y los rubros presupuestales
correspondientes. La informacion permitiria, ademas, identificar
necesidades de desarrollo ingtitucional y gjustar laformulacion estratégica
delas politicas plblicas. Enteoria, se esperabatambién que lasauto-evalua-
cionesy & documento del DNP servirian como fuentes de aprendizaje y
meoramiento al interior de cada entidad (Banco Mundia, 1997).

Por lalocalizacion ingtituciona de los funcionarios quelo crearon'y
por & mandato queloinspird, e disefio de SINERGIA reflggaun énfasisen
el nivd més macro de laevaluacion, € nive de los programas y politicas
de gobiemo. En este sentido, € sistema surge como una politica de arriba
hacia abgjo, donde la légica es impuesta desde la Planeacion Naciona
hacia las organizaciones y funcionarios. Es posible que esto explique en
parte la fata de atencion alos sistemas de evaluacion del desemperio de
los empleados y a como éstos se articularian alos niveles meso y macro
del sstema. En efecto, € sistemacomo tal no contemplad nivel individual
del desempefio, dgjando a otras entidades la tarea de abordar € problema
delaevaluacion delosempleados, € problemade losincentivos asociados
aésta, y otros aspectos de la gestion de los recursos humanos.

Esto representa una debilidad del sistema colombiano. Incluso
aceptando la idea de una division del trabgjo entre varias organizaciones




publicas para evaluar los digtintos niveles del desempefio, @ problema se
evidencia en la ausencia de un mecanismo para asegurar la coordinacion
entre estas instancias. En este sentido, el sistema esta integrado
vertica mente solamente haciaarriba (d articular € problemadd desempefio
organizaciona con € de las paliticas publicas), pero carece de un grado
importante de integracion hacia abgo (ignorando € nivel micro de la
evaluacion del personal). Més aun, carece también de coherencia
“horizontal” por no estar bien articulado con | as otras entidades encargadas
de regular la evaluacion del desempefio individual.

En & caso chileno, aunque la evaluacion también se concibe en
referenciaalamodernizacién como politicade gobierno, laatencion hacia
el problema de lamedicion de los resultados de la gestidn parece haberse
puesto desde un comienzo en los niveles micro y meso, 0 sea en la
evauacion del desempleo individud y organizaciond. Por gemplo, Figueroa
(1998) ofrece la siguiente definicion de la evaluacion del desempefio:
“Cuando hablamos de evaluacién del desempefio nosreferimosa conjunto
de mecanismos 0 elementos que permiten definir e grado en que las
personas contribuyen al logro de los estandares u objetivos de una
ingtitucion” (p. 209).

Egte énfasis en @ nivel de las personas y las organizaciones se ve
reflgjado en lamaneracomo @ sistema de medicion de lagestion publicaen
Chile estajaonado por laagendade mejorar |laadministracion plblica (como
parte del esfuerzo de modernizacidn), més que por la agenda para evaluar
las politicas de gobierno. En contraste con Colombia, en su primeraetapaa
sistema chileno parece hacerle falta una mayor integracidn vertica hacia
arriba, mientras que su fortaleza esta en laintegracion hacia abgjo.

Por ggemplo, los Programas de M goramiento de la Gestién (PMG)
son compromisos ingtitucionales para que un servicio publico genere un
esfuerzo por aumentar cualitativa o cuantitativamente “respecto de los
resultados histéricos o [para] innovar hacia nuevos logros’ (Direccion de
Presupuesto, 1999: 1). Los PMG estan basados en un sofisticado sistema
de medicion de indicadores para documentar e cumplimiento de los
compromisos. Este sistema se consolid6 a partir de un proceso de
negociacion con la asociacion de empleados publicos, para articular las
estrategias de eva uacion del desempefio individual con las del desempefio
organizaciond (Direccion de Presupuesto, 1999). El proceso culmind con
lacreacion deunaley que mandaestablecer incentivos paral osfuncionarios
delos sarvicios que demuestren e cumplimiento delos objetivos contenidos
en su Programa de M e oramiento.

En Chile, @ énfasisen laevaluacion se desarrol 6 incremental mente
arededor de proyectos piloto de indicadores de gestion implementados en
agunasingtituciones seleccionadas (Plan Generd). Los proyectosiniciaes
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eran parte de un esfuerzo “modernizador” para aplicar la metodologia de
la planeacion estratégica a sector publico. El proceso de implementacion
fuegradud. Iniciamente seimpul 6 apartir delos convenios de desempefio,
gue eran voluntarios. Mas adelante se desarrollo la iniciativa de los
Programas de Mgoramiento de la Gestion, PMG, através de la cua sus
gestores esperaban eventualmente poder comparar e desempefio de las
distintas agencias. En este sentido, en Chile existe un sistemade medicion
de la gestion que generainformacion para su mejoramiento, pero no existe
un sistema nacional de evaluacion, como en e caso de Colombia.

Efectivamente, en @ caso de Chiled énfasisen laevauacion parece
surgir paraapoyar un conjunto deiniciativas que son parte delaagendade
modernizacion de la gestion publica, més que de una agenda 0 mandato
independiente para evaluar la gestion. Esta es una distincion sutil pero
importante. El sistema de medicion chileno es una herramientamés en la
agenda de modernizacién, definida esta agenda como un “conjunto de
instrumentos de gestion y eval uacion orientados a un proceso continuo de
perfeccionamiento de la gestion de las ingtituciones publicas’ (Direccion
de Presupuesto, 1999: 1).

Esta agenda consta de diversas estrategias en € dmbito ministerial,
interministeria y delos servicios publicos, y buscadesarrollar cinco lineas
de accion, delas cual es solamente una enfatiza en los resultados (las otras
son: la orientacion a usuario, la vision estratégica, la participacion de los
funcionarios y la desconcentracion de los ministerios y servicios). Las
principal es estrategias de laagendamodernizadoraincluyen los Convenios
de Desempefio, los Compromisos de M oderni zacion, y masrecientemente,
los Programas de Mg oramiento de la Gestion (PMG). Por gemplo, los
Compromisos de Modernizacion entre cadaservicio publicoy € Presidente
de laRepublica, creados para promover iniciativas modernizadoras en las
entidades publicas, utilizan indicadores de gestion para determinar su
cumplimiento y para generar balances de gestion, en teoria comparables
entres. Losindicadoresy losbaances de gestion representan € componente
de evauacion del esfuerzo modernizador.

Solamente con los PMGs @ proceso de evaluacion de lagestion en
Chile empieza aadquirir caracter masintegral e intenta convertirse en un
eshozo de sistema de evaluacion, sin lograrlo del todo. Ciertamente los
PMGs introducen e temade la evaluacion a discurso legidativo, a partir
de la aprobacién en & Congreso de los incentivos para los funcionarios.
Ademés, estos programas promueven un mayor nivel de articulacion con
los niveles macro del desempefio, porque involucran en € proceso tanto a
las agenciascomo alos ministeriosa cua perteneceny a gobierno central.
La guia desarrollada para presentar un PMG describe € proceso de la
sguiente manera: “Unavez planteadalamision, identificados| os productos/
usuarios, definidos los objetivos estratégicos (de mediano y largo plazo),




formulados | os objetivos de gestidn, priorizados (como expresion anua del
logro), determinados los indicadores, € Jefe de Servicio se compromete
formamente ante € Ministro del ramo a un mejoramiento del desempefio
ingtituciona; & Ministro, por su parte, asume un compromiso sectoria
ante |as autoridades centrales’ (p. 18).

Mas alin, d compromiso entre e Ministro y € gobierno central se
formaliza a través de un decreto. Pero la articulacion entre los niveles
micro y meso con € nivel macro se concibe como ago implicito, que
ocurre autométi camente como € resultado delasumatoriadelos esfuerzos
de modernizacidn. Esto representa una debilidad del sistema chileno. Por
gemplo, laguiaincluye en las instrucciones la siguiente sugerencia: “Con
el objetivo de agilizar € proceso de tramitacion de los decretos, se sugiere
elaborar un decreto por cada Ministerio que contenga los programas de
mejoramiento de |os servicios relacionados o dependientes’ (p. 19). Pero
nétese que larazon que se dano tiene que ver con laintegracion ni horizonta
ni vertical, sino con la necesidad pragmética de tener menos tramitacion.
Este pragmatismo es caracteristico de la propuesta de evaluacion de la
gestion en e caso chileno y puede tener consecuencias negativas en €
largo plazo.

A diferenciadel caso colombiano, en Chile parece haberse dado un
proceso que empezO de abgo hacia arriba en 1o que se refiere a la
preocupacién con los niveles de laeva uacion del desempefio. Inicidmente,
los esfuerzos de eval uacion se promueven a interior de cada organizacion
y s6lo més tarde empiezan a buscarse maneras para ubicar cada proceso
dentro de un &mbito comin. En efecto, segiin documentos oficides, €
gobierno chileno se encuentra actua mente invol ucrado en un proceso para
buscar mecanismos que permitan integrar |as metodol ogias einstrumentos
de evaluacion del desempefio que se usan en cadaentidad, y paraunificar
en un sstema integrado o que se hace en cada organizacidn, puesto que
hasta e momento ha sido dificil establecer comparaciones.

¢Como asegurar €l usodelainformacion?:
delamedicion ala gestion del desempefio

* La existencia de un sistema — bien sea de medicién o de
eval uacion — por si solo no garantizael mejoramiento delagestion pablica,
ni mucho menos su contribucion parafortal ecer lademocracia. Laviabilidad
del sstemaparapromover unaculturaorientadaaresultadosy paraayudar
a fortalecer las ingtituciones publicas depende en gran parte del uso que
sele dé alainformacion generada.

Expertos en eval uacion de programas publicos hacen unadistincion
entre los términos “medicion del desempefio” y “gestion del desempefio”
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(Rist, 1990; Smith y Barnes, 1998). El primer concepto se refiere a la
creacion de un sistemade indicadores y herramientas que permiten medir
e rendimiento de un individuo, organizacion o programa. El segundo se
refiere al uso de lainformacion generada por este sistema de indicadores
para aprender y tomar decisiones a un nivel mas estratégico. La gestion
dd desempefio esté directamente relacionada con la idea de la misién
organizaciona y ayuda a determinar qué &reas necesitan mejorar parasu
cumplimiento; mientras que la medicion del desempefio es € instrumento
técnico paralograr ese objetivo.

Ladiferenciaentre medicion y gestion del desempefio radicaen e
gprendizaje generado cuando losindicadores del desempefio se utilizan de
una manera coherente y sistemética para tomar decisiones con respecto
a individuo, organizacion o programade cua se haobtenido lainformacion.
Aungue existen muchos sistemas de medicion, pocos se convierten en
herramientas de gestion, porque lamedicion no produce automéati camente
mejores resultados (Smith y Barnes, 1998).

Por ejemplo, a pesar de que la metodol ogia para crear indicadores
de gestion lleva ya mas de cincuenta afios de experimentacion en los
Estados Unidos, € uso de la informacién sigue siendo € punto débil de
estatecnologiagerencial. En efecto, cuatro afios después de implementar
lalegidacion que en 1993 exigid alas agencias federaes producir un plan
estratégico, metas anuales de desempefio e indicadores para demostrar
progreso, la Oficina de Eval uacion de este gobierno concluye en 1997 que
la informacion no es usada para tomar decisiones en los programas
pertinentes. Situaciones similares se han documentado a nivel de varios
estados y municipalidades estadounidenses (Caiden y Caiden, 1997).

¢Como motivar a los gerentes y empleados para que usen la
informacién? ¢Qué tipo de incentivos es necesario crear para que la
eva uacidn no se conviertaen un smple gercicio burocrético sino que, por
el contrario, cumplasu pape administrativoy politico dentro de unaagenda
més amplia? El problema no es solamente de tipo técnico sino también
humano y palitico.

Algunos e ementos de lainformacién recogidaen Chiley Colombia
sugieren laimportanciade estas preguntas. Por g emplo, unacaracteristica
digtintivade caso chileno es el éxito de los convenios persondizados para
motivar los procesos de mejoramiento y parainstitucionalizar laeval uacidn
de la gestion como una herramienta gerencial. Esta caracteristica reflgja
unaclarainfluenciadelafilosofiadelaNueva Gestion Piblica pero adaptada
alasidiosincrasiasdelaregion. El énfasisen lafilosofiadelos contratos o
acuerdos gue incentivan directamente a gerente combina algo dd estilo
de Nueva Zelanda — a considerar a los gerentes como “agentes’ y €
gobierno como “principa”, pero sin formalizar estarelacion sino dgjdndola
como un contrato moral — y ago del estilo pragmético estadounidense,
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con su fuerte tradicion de gestion del desempefio y laaplicacion formal de
técnicas de medicion del mismo. La aplicacion de estrategias con esta
| 6gica se entiende en parte por lafuerte tradicién de estabilidad ingtitucional
y de respeto alas ingtituciones politicas que han caracterizado aChilealo
largo de su historia.

En Colombia también trataron de implementar los Acuerdos de
Eficiencia, que representaban compromisos politicos formales de cada
Ministro con @ Presidente. EStos se propusi eron como acuerdos sustentados
con metas y objetivos concretos (formulados en los planes indicativos),
que buscaban articular formalmente e compromiso del ministerio para
contribuir a cumplimiento del Plan de Desarrollo. Se esperaba asi dar
mayor importanciaalos planesindicativosy hacer que laatadirectivade
cada organizacion se involucrara personalmente en el proceso de
eva uacion, promoviendo de esta manera una cultura gerencia orientada
alos resultados.

Sin embargo, las circunstancias politicas de creciente ingober-
nabilidad que caracterizaron lacoyunturabgjo lacual seempujé laideade
los Acuerdos impidieron que estos se ingtitucionalizaran. En un contexto
de dta turbulencia palitica, los planes indicativos, que eran € pilar de
sistema de medicion utilizado por SINERGIA, se volvieron elementos
amenazantes para la dta gerencia, y quedaron relegados a una actividad
burocrética, poco 0 escasamente articulados ala vision del ministro y su
equipo de trabgjo (Ospina, 1997). La coherencia tedrica del modelo
propuesto desde Planeacion Naciona no representd un incentivo poderoso
paralos ministros, quienes tenian problemas méas inmediatos que resolver,
particularmente dadalaincertidumbrey pocalegitimidad del gecutivo para
gobernar en ese momento.?

Estas observaciones sugieren que paraquelossistemasdemedicion
Se conviertan en sistemas de gestion, ademas de indicadoresy mediciones
técnicamente elaboradas, se necesitan mecanismos organizacionales e
incentivos ingtitucionales que comprometan persona mente alos empleados
y gerentes en agendas que vayan mas ala de las fronteras de cada
organizacion. En parte, e desafio estien generar unadindmicaque motive
alos lideres de una organizacion publica a demandar y usar informacién
deunamaneraexplicitay sisteméticaparatomar decisiones que son parte
de una agenda no solo gerencid sino politica

El problema del uso de la informacion apunta nuevamente a la
articulacion de los niveles micro, meso y macro como eemento critico de
un sistema de eval uaci on que busque ser més que una herramientatécnica.
El uso delainformacion representael eemento més politico delaevauacion
delagestion pablica Los casos de Chiley Colombiason muy jovenesy se
necesitamasinvestigacion de campo paraaprender deellos. Dos gjemplos
documentados en los Estados Unidos ilustran algunos aspectos de esta
dinamica que vale la penaresdltar.




El caso del Departamento de Policiaen laciudad de Nueva Y ork es
ilustrativo de la importancia de los mecanismos organizacionales para
promover € uso colectivo de lainformacién y las consecuencias que elo
conlleva para € meoramiento de la gestion. El proceso empezd con la
modernizacion del sistema de computadores para recoger informacion y
con la creacion de un sistema de indicadores de gestién para que los
comandantes de |os precintos demostraran el progreso de su trabgjo. Sin
embargo, a pesar de la energia invertida en la recoleccion de los datos,
nadie los utilizaba (Smith, 1997).

Esto cambid cuando los comandantes de los precintos fueron
“invitados’ arendir cuentas sobre el progreso de su jurisdiccion. Levando
los datos a una reunion de alto mando en la oficina central de la policia,
presididapor € Comisionado. Utilizando grandes pantallas que todos podian
leer, & grupo empezd a monitorear € progreso con tablasy gréficos que
mostraban de una manera comparativa el desempefio de cada precinto.

Con latransferenciadelarendicion de cuentasdel Comisionado alos
comandantes de cadaprecinto sobre d resultado delagestion, lainformacion
pronto empezo a fluir en ambas direcciones (Smith y Barnes, 1998). Los
comandantes empezaron aexigirle asus subalternos mejores datos, quienes
asu vez pusieron presion haciaabajo hastainfluenciar los niveles mas bgjos
de lapirdmide, 0 seaalos palicias en la cale. Todos empezaron a usar los
datos para andizar tendencias significativas en relacion con la actividad
crimind y la actividad policid en su zona. Empezaron también a buscar
soluciones a los problemas identificados, ubicando éstos dentro del plan
estratégico propuesto desde la administracion centrd.

Pronto lasreunionesen laoficinacentra se convirtieron en oportuni-
dades para intercambiar ideas, problemas y soluciones que empezaron a
ser usadas por todos. El mayor flujo de informacion horizontal redundé en
unamejor coordinacion interdepartamental, y con € tiempo, lareunion se
convirtio en una instancia para tomar decisiones estratégicas a nivel
g ecutivo. Esta dinamica generé una nueva manera de entender lamision
y las tareas criticas de la organizacion, con € desarrollo de estrategias
integradas'y con un mayor nivel de coordinacidn del trabajo (Smith, 1997).

El crimen en Nueva Y ork se hareducido considerablemente en los
Ultimos afios, y la policia atribuye esto, en parte, d nuevo uso de la
informacién paralatoma de decisi ones estratégicas. Existen debates sobre
la validez de este argumento, dado que la reduccion del crimen es un
fendmeno nacional, y no se han realizado evaluaciones sisteméticas del
impacto de la iniciativa descrita. Se necesita mas investigacion empirica
para determinar la contribucion de estos procesos d mejoramiento de la
gestion publica (Caideny Caiden, 1997). Pero aprimeravista, laevidencia
sugiere que un enfoque de gestion por resultados, con un compromiso
formal por parte de los gerentes, con incentivos y mecanismos




organizacionaes dirigidos amostrar su utilidad, y con unavision orientada
a solucionar problemas para mejorar los servicios, puede tener
implicaciones directas en € mejoramiento de la gestion publica. Ademas,
la evaluacion juega un papel clave en € éxito de este proceso.

S d caso de la Policia de Nueva Y ork enfatiza la funcion técnica
del uso delainformacion paramejorar lagestiony volveriamés estratégica,
el sguiente caso enfatiza la funcidn politica del uso de la informacion a
ilustrar un proceso de concertacion que involucré a la ciudadania en la
evauacion de la gestion.

El caso se refiere a trabajo redlizado en € areade la provison de
servicios socialesen e estado de Vermont, en los Estados Unidos (Hogan,
1999a). En este estado se han creado una serie de colaborativos atraves
de los cuales fundaciones, agencias publicas y ONGs desarrollan
conjuntamente unavisién comiin sobre € bienestar socia de la poblacion.
Los miembros de estas organizaciones se han comprometido a usar esta
visién como referencia para su trabgjo. De dla se derivan indicadores
concretos que representan mediciones del impacto del trabgjo y estan
referidos no solamente a la mision formulada para € area socia en €
estado en su conjunto, Sino ademas ala mision de cada organizacion que
se compromete a trabgjar por ellos. Este estilo de trabgjo también ha
generado integracion horizontal, ya que algunas agencias publicas se han
unido en alianzas estratégicas para establecer metas'y objetivos comunes
en relacién con e avance de indicadores selectos rel acionados con alguno
de los aspectos de la vison (Hogan, 1999).

Esta vision fue formulada a través de un proceso de concertacion
liderado por € equipo deatagerenciadelaAgenciade Servicios Humanos
y del Departamento de Educacion, en € cua participaron los diferentes
actores interesados, incluyendo miembros de la comunidad. Del proceso
surgié una lista que guia la accion de los empleados y gerentes de cada
organizacion. La lista presenta los resultados esperados s la accién
concertada de todos pudiera hacer redlidad esta vision. Estos resultados
se formularon como proposiciones que describen e impacto que deberia
tener e trabgjo conjunto de las organizaciones en € bienestar de las
poblaciones “vulnerables’ de Vermont. De acuerdo con esta vision, se
aspira que algun dia en € estado de Vermont sea posible decir que: las
familias, losjovenesy losindividuos participan y contribuyen alatomade
decisiones y actividades publicas en su comunidad; las mujeres
embarazadas y sus bebés recién nacidos prosperan; los infantes y los
nifios crecen sanos; 10s nifios estén preparados parair a la escuela; l1os
nifios tienen éxito en la escuela; los nifios viven en familias estables, las
cuales cuentan con suficiente apoyo; |0s jovenes escogen comportamientos
sanos, los jévenes redizan una transicion exitosa hacia la adultez; los
ancianosy las personas minusvéidas viven con dignidad e independencia




en los lugares que elos prefieren; y las familias y los individuos viven en
comunidades seguras y se sienten apoyados por éstas (Hogan, 1999a).

El esfuerzo se considera exitoso porque los indicadores de estos
impactos parecen mostrar unatendencia positiva en ladireccion esperada
en los Ultimos cinco afios. Por gemplo, en relacion con € impacto # 3, los
indicadores sobre abuso y negligenciainfantil muestran unareduccion del
33% desde 1992, y € indicador del porcentgje de nifios de dos afios que
estén totalmente vacunados crecid en un 17% entre 1994 y 1995 (Hogan,
1999a).

Lo interesante de este modelo es que cada organizacion y cada
colaborativo de organizaciones desarrolla sus propias estrategias, metasy
objetivosparalograr estosresultados, pero todos se comprometen atrabajar
por dlos. Laevauacion del desempefio organizaciona se rediza en cada
organizacion de maneraindependiente, pero alavez, d estado reglizauna
eva uacion que buscadocumentar € progreso del trabgjo conjunto. En efecto,
el estado publica cada afio un Informe de Bienedtar, con 51 indicadores
distribuidos entre los impactos esperados, con andisis de los datos y con
comparaciones frente a las tendencias nacionales. Al mismo tiempo, se
publican también Perfiles de la Comunidad, en donde la comparacién se
hace en relacion con las tendencias del estado.

Este gjemplo sugiere entonces que es critico formular muy explici-
tamente unavision delo quelosfuncionariosy otras personasinvolucradas
en la prestacion de los servicios sociaes se atreven a sofar. A partir de
ellase crean objetivos eindicadores més concretosy de caracter intermedio
para medir los impactos deseados. Asi, € éxito se evalliaen lamedidaen
gue las metas y objetivos acanzados ayuden a acercar laredlidad a la
vision formulada. Los indicadores de impacto, por su parte, que requieren
un horizonte de medicion maslargo, sirven como estandares para generar
aprendizaje en relacion con |os esfuerzos redizados en € mediano plazo,
en € nivel macro de la gestion.

Los esfuerzos descritos se han realizado en jurisdicciones muy parti-
culares (Nueva Y ork representa una ciudad sui generis, y Vermont, un
estado pequefio). Qué tan factible es extrapolar estas ideas para
transplantarlas a otros contextos es una pregunta que estafueradel acance
de este trabgjo. Pero su descripcion sirve para ilustrar 1o que significa
organizar una agencia publica o un conjunto de ellas adrededor de una
cultura de gestion orientada a resultados, y € papel que los sistemas de
medicion y evaluacion cumplen en @ proceso de meoramiento continuo y
aprendizaje que se generacon e uso delainformacion en todoslos niveles,
MIiCro, meso y macro.




Conclusiones

En este trabgjo he presentado una conceptualizacion del fendbmeno
delaeval uacion de la gestion publica arededor de tres preguntas clave —
¢para qué evauar, qué evaluar y como asegurar € uso apropiado de la
informaci 6n? —, analizando aspectos sdl ectos de esfuerzos de promocion
de una gestion orientada a resultados en dos paises latinoamericanos. Ello
permitio clarificar € acance de término “eva uacion delagestion pablica’
en Chiley Colombia, y reflexionar sobre suimportanciaen lagestion publica
latinoamericana, resaltando algunos dilemas y oportunidades en la
implementacidn de esta préctica como herramienta de modernizacion del
Estado y consolidacién de la democracia

Es posible sacar algunas conclusionestentativas de este gercicio, a
partir de la comparacion entre los casos empiricos y de las reflexiones
generadas con base en su discusion. Desde € punto de vista de la
Administracion Plblica como discipling, laevaluacién delos resultados de
la gestion publica se puede abordar desde tres niveles andliticos diferen-
tes. un enfoque macro, que considera € desempefio del gobierno en la
implementacion de sus politicas publicas; un nivel meso, que considera e
desempefio de las organizaciones publicas; y un nivel micro, que considera
la contribucién producida por el desempefio de los empleados al
cumplimiento de lamision.

Un sistema de evauacion de la gestion publica supone un disefio
ingtitucional que produzca | os incentivos necesarios para que Sus usuarios
vean la necesidad de acceder a la informacion de los tres niveles y de
establecer conexiones entre éstos, creandose asi una coherencia en las
précticasdelosdistintos nivelesdelaadministracion publica. Si @ esfuerzo
de evaluacion se limita a generar indicadores de gestion en los niveles
microy meso de laaccion, es posible hablar de un sistemade medicion de
la gestion que genera aprendizajes para mejorar las préacticas administra-
tivas, mas no necesariamente para megjorar la calidad de las politicas
publicas. Por otro lado, un sistema que se limite a generar indicadores en
los niveles meso y macro, descuidando su articulacion con e nivel micro
delaaccion gerencid, corre e pdigro de perder legitimidad frente aquienes
deberan implementarlo en la préctica, los gerentes y empleados.

En relacion con las conclusiones empiricas, aungque no se habuscado
evauar la validez de estos dos esfuerzos, ni de determinar s alguno de
elloses mgor que € otro, es claro que ambos representan esfuerzos muy
vaiosos para € desarrollo de la agenda de la modernizacion del Estado.
Ambos proporcionan excel entes lecciones paraavanzar estaagendaenla
region. La comparacion permite ilustrar 1os desafios para crear sistemas
de medicién y evaluacion modernos y viables en € contexto publico.
Ademas, los dos casos presentados en este trabgj o sugieren que e disefio

47



e implementacién de esfuerzos sisteméticos de evaluacion de la gestion
publica tienen su propia dindmica em cada contexto naciond. En efecto,
estos esfuerzostienen diferenciasimportantes, tanto en su naturaleza como
en su estructuray en los términos del proceso de implementacion.

En Colombia, un mandato congtituciona es e punto de partida para
organizar un sistema de acance nacional; una entidad técnica atamente
especidizada e independiente del Presidente asume € liderazgo y disefia
un sistema de evaluacion flexible pero, en teoria, unificado paratodas las
entidades. Unavez elaborado €l sistema, se empiezan adesarrollar planes
piloto con entidades de agunos ministerios para gustar € modelo a la
redidad y para comenzar a “venderlo”. Sin embargo, en la préctica, a
pesar de ser un mandato legal y apesar de la excelenciadel modelo en e
papel, no se crearon los mecanismos formales ni existian los incentivos
politicos para garantizar € uso del Plan Indicativo en las entidades, ni se
dieron tampoco las condiciones para involucrar seriamente en € proceso
aladta gerencia de las entidades ni alos ministros de cada ramo.

En contraste, en Chile e gecutivo crea un conjunto de indicadores
de gestion insertados dentro de una estrategia arti cul ada de modernizaci on.
En este pais, € mandato lega se dadespués de laexperimentacioninicial,
utilizando un proceso voluntario incentivado por acuerdosy convenios que
involucran alaaltagerenciade cada entidad de unamanera personal; una
organizacion técnica también ayuda a jalonar € proceso (una oficina del
Ministerio de Hacienda), pero con € liderazgo de unaentidad muy cercana
a Presidente, que ademés incorpora en su estructura de gobierno atodos
losministros (el Comité Inter-ministeria). En Chile, ademas, € proceso de
integracion solamente ocurre después de que € sistema parece funcionar
en la préctica en cada organizacion que voluntariamente se ha acogido a
las iniciativas, y este orden del proceso genera nuevos desafios para su
implementacion. Finamente, en e caso chileno, el esfuerzo incluye
esguemas de bonificaciones por desempefio ingtituciond, las cuales estén
totalmente ausentes en e caso colombiano.

El contraste entre |os dos casos es muy interesante en términos del
tipo de sistema que result6 a partir de cada proceso. En ambos casos es
posible encontrar unafuerte influenciadelos principiosfilosdficosy tedricos
de la Nueva Gestién Publica, pero con resultados bastante disimiles. En
Colombia emerge un sistema naciona de evaluacion que tiene una gran
coherencia y sofisticacion tedrica, como producto de un esfuerzo de
conceptudizacion prolongado y liderado por un equipo multidisciplinario
de expertos ubicados en una entidad técnica. Esto produce dos caracte-
risticas que vae la penaresaltar como fortal ezas potenciales del sistema:
una es la excelente articulacion entre los niveles meso de gestion y los
niveles macro de las politicas publicas; laotraes|a capacidad del sstema
para establecer comparaciones entre los resultados de entidades cuya
naturaleza es muy diferente.




Enteoria, € disefio dedl sstemaesimpecable. Pero alavez d sstema
ha tenido problemas de implementacion, que agunos relacionan precisa
mente con su grado de sofisticacion y con la falta de atencion a la
articulacion entre los niveles meso y micro de la gestién. Otro factor
importante es la coyuntura politica dentro de lacua se cred e implementd
el sstema (Ospina, 1997). Este entorno, caracterizado por un ato nivel de
ingobernabilidad e incertidumbre, hizo que la alta gerenciano se atreviera
aasumir riesgos, dado que su atencion estaba dirigida a otras prioridades
genas a la evaluacion de la gestion, que de por si es un fenébmeno
amenazante (Kettl, 2000).

En contraste, en Chile el esfuerzo se basd en una aplicacion
pragmaética de las técnicas de administracion privada aplicadas a sector
publico con miras a modernizar sus instituciones, y en un proceso de
conceptuaizacion rdpido y sin gran eaboracion tedrica més ala de la
relacionada con los principios generales de la gestion. El resultado es un
sistema de medicion articulado a un programa de modernizacion. No es
un sistema naciona de evaluacion porque alin carece de herramientas
que permitan establecer comparaciones precisas entre e desempefio de
las digtintas entidades y porque no estareferido directamente a problema
del desempefio de las politicas publicas. Por [o menos no todavia. En
caso de Chile, la evaluacion busca meorar las organizaciones publicas y
el desempefio de sus empleados, o sea la administracion publica,
independientemente de los contenidos de los programas de gobierno. El
gran desafio en €l caso chileno estara en la etapa que sigue, cuando €
esfuerzo de integracion y unificacion de las estrategias y herramientas de
evaluacion empiece agenerar resistencias en las organizaciones que hasta
ahorahan operado independientemente, y cuando se establezcan las bases
paraque € sistema de medicidn se conviertaen un sistema de evaluacion
de naturaleza nacional.

Por otro lado, la fortaleza del esfuerzo chileno radica en una clara
articulacion entrelos nivel es de desempefio organizaciond y losniveles de
desempefio del personal, puesto que ella ha permitido generar aprendizaje
individual y organizaciond reflgado en la rgpida modernizacion de los
sistemas administrativos de sus organizaciones publicas. Ademés, €
proceso deimplementacion hasido &gil, € grado de aceptacion del sistema
por parte de los empleados publicos parece ser dto, y € esfuerzo cuenta
con un buen nivel de compromiso de la dta gerencia. Esto se explica en
parte por las condiciones estables de gobernabilidad y en parte por los
incentivos simbdlicosy materiales que motivan alos empleadosy gerentes
a participar en los acuerdos organizados para cada estrategia de
modernizacion.

Pero apesar delasfortalezas de los dos esfuerzos, no sabemosatin
S enredidad éllosvan apromover, como sus gestores aspiran, unagestion
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publicaorientadaaresultados, con € consecuente mejoramiento sistemético
de la gestion publica, de los servicios y bienes que dla produce, y de las
politicas publicas bagjo |as cuaes opera. Laevidencia parece sugerir que, a
pesar de las limitaciones y obstaculos en su implementacion, hay razones
para ser optimistas. Sin embargo, desde € punto de vista histérico, esta
vez demasiado pronto para emitir juicios a respecto. Lo que S queda
claro es que a medida que estos dos esfuerzos siguen desarrolldndose en
la préctica, seria conveniente contar con un proceso de investigacion
empiricaque permitarecoger lecciones Utiles paraotros paisesy aumentar
nuestros conocimientos sobre la naturaleza de la gestion publica como
herramienta de modernizacion en América Latina.

Efectivamente, este aprendizaje esimportante porque la estrategia
de cada pais para responder a las exigencias generadas a partir de los
procesos de reforma del Estado tiene importantes implicaciones para la
consolidacién de sus estructuras democréticas, y por tanto, afecta la
capacidad de gobernar de sus dirigentes. En este sentido, € fracaso o €
éxito de los esfuerzos de evaluacion de la gestion pablica como un
componente critico del proceso de modernizacion, esté directamente
rel acionado con los problemas delegitimidad y gobernabilidad en losestados
latinoamericanos. S esto es cierto, entonces € disefio e implementacion
de sistemas de medicion y evaluacion deben ser concebidos como parte
de unaampliaestrategia de gestion publica con importantes visos politicos
y democréticos. Aspiracionesrelacionadas con estaactividad en € contexto
publico son: larendicién de cuentas (en inglés, accountability); lacalidad
del servicio; la equidad en su prestacion; la productividad, eficiencia y
efectividad de | as organizaciones; latransparenciadelagestiony € control
del gasto publico. Vista desde esta perspectiva, laevauacion delagestion
no es solamente un problematécnico o gerencial deinterésexclusivo para
profesionales de la gestion. La evauacion es ademéas un asunto politico
gue concierne tanto a gobemantes como a gobernados.




Notas

Articulo publicado en la Revista del CLAD Reformay Democracia, Caracas, re 19

(Feb. 2001).

1 No hay duda que estos cambios a su vez han sido influenciados por lanuevafilosofia
de la gestion, pero también es claro que los profundos cambios que experimenta la
region tienen también en parte un origen endégeno.

2 Lacoyunturaserefierea gobierno del Presidente Samper, quien fue acusado de utilizar

dineros del narcotréfico para su campafia y, por tanto, pasé gran parte de su

administracion en actitud defensiva mas que ofensiva.
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Resumo
Resumen
Abstract

Avaliagao da gestdo publica: conceitos e aplicagfes no caso latino-americano
Sonia Ospina Bozzi

Existem atualmente importantes esforgos para criar indicadores de gestdo em toda
AméricalL atina. Sem dlvida, s80 poucos 0s casos nos quai s se pode falar sobre autilizagdo
sistemética destes indicadores para avaiar a gestao e organizagOes, programas e politicas
publicas. Pressupfe-se a existéncia de instrumentos de avaliagcdo com capacidade para
abordar os niveis micro e macro dagestdo, situando-os dentro de um contexto mais amplo
que se relaciona com outros niveis da agdo estatal, tanto naciona quanto local, e suas
interagBes com outros atores da sociedade civil. A aplicagdo de uma perspectivasistémica
de avaliag&o representa uma agenda urgente dentro do esforgo por avangar no processo de
modernizagdo do Estado naregido. Existem varios paises que avancaram nadireggo adequada,
entre eles, destacam-se os casos do Chile, Colémbia e Costa Rica.

Neste trabalho, utilizam-se os casos sul-americanos como ponto de referéncia para
reflex@o sobre a natureza da avaliagdo da gestdo publica e explorar em que medida, na
Américal atina, estapréticarepresentamais que umasi mplestécnicaadministrativaequal
tem sido sua fung@o como ferramenta de modernizagdo do Estado. Este objetivo se
desenvolve a partir de uma andlise comparativa entre os casos do Chile e Colémbia,
considerando trés questdes para se analisar tanto os elementos conceituais, quanto a
efetividade das préticas nos contextos particulares. “paraqueavaiar?’; “oqueavaiar eem
que nivel fazé-l0?’; e “o que fazer com ainformag&o obtida?’. Aos casos colombianos e
chilenos, somam-se alguns exemplos de casos nos EUA, dado que neste pais houve
contribuicdes préticas e tedricas sobre a avaliagdo da gestéo publicaa partir de seu estudo
empirico, em contraste com aausénciade pesquisa s steméti ca sobre 0s esforgos existentes
nos casos | atino-americanos.

A partir destas trés questdes e dos casos especificos, este trabalho desenvolve aidéia
de que, dada a estreita relagéo entre gestdo e politicas pablicas, a avaliagio para a gestdo
publicaseramais efetivacomo instrumento de modernizac&o namedidaque envolvaostrés
niveis da acdo social: 0 macro, o médio e o micro, e na medida que gere capacidade para
estabel ecer conexBes entre estes nivels. | sto garante aquel es que tomam deci sdes pertinentes
ao nivel macro utilizar informag&o dos niveis inferiores e vice-versa, criando assim maior
coeréncia nos diferentes niveis da administracéo publica. O trabalho também destaca a
necessidade de se organizar uma agenda de pesquisas empiricas para estudar mais
profundamente os esforgos nacionais de avaliagdo da gestdo publica naregido.

Evaluacién dela gestién pablica: conceptosy aplicacionesen € caso
latinoamericano

Sonia Ospina Bozzi

Existen en la actualidad importantes esfuerzos para crear indicadores de gestion en
toda América L atina. Sin embargo, son pocos |os casos en |os cuales se puede hablar dela
utilizacion sistemética de estos indicadores para evaluar la gestion de organizaciones,
programasy politicas publicas. Ello suponetener instrumentos de eval uaci 6n con capacidad
paracubrir los nivelesmicro y meso de lagestion, pero ubicandol os dentro de un contexto
més amplio que se relaciona con otros niveles de la accidn estatal, tanto nacional como
local, y sus interacciones con otros actores de la sociedad civil. La aplicacién de una
perspectivasi stémicade eval uaci 6n representa unaagenda urgente dentro del esfuerzo por
avanzar en e proceso de modernizacion del Estado en laregion. Existen ya varios paises
que han avanzado en la direccion adecuada. Entre ellos, se destacan los casos de Chile,
Colombiay Costa Rica.
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En este trabajo se utilizan |os dos casos sudamericanos como punto de referenciapara
reflexionar sobre la naturaleza de la evaluacion de la gestidn publica 'y explorar en qué
medidaen Américal atina esta précti carepresenta mas que una simpl e técnicaadministra-
tivay cud hasido su funcién como herramientade modernizacion del Estado. Este objetivo
se desarrolla arededor de un andlisis comparativo entre los casos de Chiley Colombia, a
partir detres preguntas que presentan dilemasinteresantes paraanalizar, tanto los elemen-
tos conceptuales como la efectividad de las précticas en contextos particulares. Son €llas:
épara qué evaluar?, ¢qué evaluar y a qué nivel hacerlo? y ¢qué hacer con la informacion
recogida? Ademésdelos casos colombianoy chileno, seincluyen también algunos g emplos
de casos en los Estados Unidos, dado que en este pais se han hecho interesantes aportes
précticosy tedricos sobre laevaluacién delagestion plblicaapartir de su estudio empirico,
en contraste con laausencia de investigacion sistemética sobre | 0s esfuerzos existentes en
los casos |atinoamericanos.

A partir de estastres preguntas y de |os casos especificos, €l trabajo desarrollalaidea
de que, dada la estrecha relacidn entre gestion y politicas publicas, la evaluacién parala
gestion publica serd mas efectiva como instrumento de modernizacion en la medida que
abarque los tres niveles de la accion social, € macro, meso y micro, y en la medida que
genere capacidad para establecer conexiones entre estos niveles. Esto garantizaque quienes
toman decisiones pertinentesal nivel macro delaaccidn estatal puedan utilizar informacion
delosnivelesinferiores, y viceversa, creandose asi unamayor coherencia en los distintos
niveles de laadministracion publica. El trabajo, ademas, sefidlalaurgenciade organizar una
agenda de investigacion empirica para estudiar mas a fondo los esfuerzos nacionales de
evaluacion de lagestion pablicaen laregion.

Evaluation of public management: conceptsand applicationsin the Latin
American case
Sonia Ospina Bozzi

Currently, there are mgjor efforts at setting up management indicators throughout
Latin America. However, few cases show the systematic use of such indicatorsto evaluate
the management of organisations, programmes and public palicies. This entails the use of
eval uation tools covering micro and meso management to awider context asrelated to other
State levels, both national and local, and their interactions with other players within civil
society. The application of a systemic evaluation is an urgent part of the agenda, in the
effort to advance State moderni sation processin theregion. Several countries have already
progressed in the appropriate direction, they include Chile, Colombia and Costa Rica.

This paper uses two South-American cases to discuss the evaluative nature of public
management and to explorewhether thispracticein Latin America, ismerely an administrative
technique and to discuss its role in State modernisation. A comparative analysis of Chile and
Colombiais used, using three questions which show important dilemmas to be analysed, both
in terms of their conceptua components and their effectiveness in a given context: “what is
evaluation for?’, “what should be evaluated and at which level?” and “what should be done
with the data collected?’ In addition to the Colombian and Chilean cases, some examplesfrom
the United States are included. The United States has made significant practical and theoretical
contributionsto the eval uation of public management based onitsempirica study, asopposed
tothelack of systematic researchinto existing effortsin Latin American cases.

From these questions and specific cases, this paper devel ops the concept that, given
the close relationship between management and public policies, evaluation for public
management will be more effective as a modernisation instrument as long asit covers the
three levels of socia action — macro, meso and micro — , and aslong as it develops the
ability to make connections among such levels. This ensures that decision makers at the
macro level in State action use information from lower levels and vice versa, resultingin a
greater coherence within the different levels of public administration. This paper also
states the need to organise an empirical research agendato delveinto each country’ sefforts
at evaluating public management in the region.




A experiénciagerencia
no Brasil em Acéo

Pesquisa ENAP

Introducéo

O ProgramaBrasi| em Ac¢&o, lancado em agosto de 1996 e concluido
em 31 de dezembro de 1999, trouxe uma nova “forma de fazer” para o
ambito daAdministracdo Publica Federa, estimulando umaposturagerencia
voltada para a obtencéo de resultados, administracdo com cumprimento de
metas e prazos, motivacdo e mobilizacdo de diversos atores.

Uma das maiores inovages do Brasil em Acgdo foi 0 modelo de
gestéo adotado, que aprimorou a descentralizacdo e 0 acompanhamento
institucional. Este modelo, empregado com éxito, foi posteriormente
estendido a todas as agdes do governo federal, que passaram a ser
organizadas sob a forma de programas.

Como o ProgramaBrasil em Acéo congtitui abase paraaestrutura
do Plano Plurianua 2000/2003 — Avanca Brasil, as experiéncias bem-
sucedidas desse programa, suas opgdes estratégicas de gestdo e seus
principais obstacul os podem contribuir para uma melhor compreenséo do
desafio enfrentado pelos gerentes do PPA 2000/2003.

A Figural apresentaos principios que balizaram o model o gerencia
do Programa Brasil em Ac&o. Como se percebe, o gerente desempenha
papel central, pois, além de ser o representante de cada projeto, é o
responsavel pelo desenvolvimento de suas agdes em harmonia com 0s
demais principios.

A designacdo de um gerente paraatuar na coordenacao de cadaum
dos programas representou um dos diferenciais do Programa Brasil em
Acao: a definicdo objetiva de uma pessoa referencid, acessivel e com a
responsabilidade pelaredizacdo das metas definidas. A contribuicdo destes
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profissonais foi fundamental para o éxito do Programa Brasil em Acéo,
importante iniciativa de modernizacdo da administracdo publica brasileira

Figura 1: Modelo gerencial do Brasil em Acao

COOPERACAO para ORGANIZACAO das agdes
eliminag&o de restricoes. segundo a l6gica do projeto.

Um GERENTE para
cada projeto.

Fluxo de RECURSOS regular INTEGRACAO dos gerentes e
e proporciona ao andamento demais gestores em uma rede
de cada projeto. informatizada em tempo real.

Paracadaum dos58 empreendimentosdo Brasil em Ac¢do foi designado
um gerente responsavel, entre pessoas com um perfil especifico: dta capaci-
dade de lideranca, de negociacéo e de iniciaiva, capacidade de motivar pes-
S0as e equipes, dinamismo e autonomia para a resolugéo de problemas.

Osgerentesdo Brasil em Acdo, materializando o sentido estratégico
das agdes do governo, representaram uma inovacdo no ambito da Admi-
nistracdo Publica Federal, a0 promoverem uma mudanga no comporta
mento e nas atitudes de gestéo. Ao gerente coube atarefade organizar as
acOes em vérias areas, encontrar solucdes, mobilizar recursos e formar
parcerias entre os agentes publicos e privados envolvidos naimplantacdo
do empreendimento, apresentando como foco principal da sua misséo a
antecipacao de problemas criticos e a superacéo de obstéculos para a
producdo de resultados.

O gerente desempenhou papel essencial no sistema de
comunicagao estruturado no Brasil em Acéo, viabilizando um conheci-
mento mais &gil das dificuldades pelos diversos escalGes e entidades
governamentais; além de contar com o suporte de umaforca-tarefaorga-
nizada no ambito do Ministério do Plangjamento, Orcamento e Gestdo, 0
gerente teve maior autonomia para o0 acesso direto aos 0rgaos compe-
tentes do governo federal, para o tratamento de assuntos diversos, de
ordem orgamentaria, técnica ou administrativa. Desta forma, enquanto
obteve maior visibilidade para suas acfes, 0 gerente passou a contar
com maior respaldo e condi¢des estruturais e politicas para a resolugdo
de problemas e obtenc&o de recursos com mais seguranca e facilidade,
acelerando o cumprimento de cronogramas.
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Adicionalmente, a oportunidade de atuacdo no ProgramaBrasil em
Acdo ofereceu aos gerentes uma experiéncia especia para o desenvolvi-
mento profissonal em novos patamares de responsabilidade, com maior
autonomia de gesto no universo do setor publico, por meio de umaforma
de trabalho mais integrada e articulada.

A seguir, S0 apresentados sinteticamente depoimentos de nove
gerentesdo ProgramaBrasil em A ¢80, estruturados nos seguintes topi cos:

a) perfil do gerente;

b) perfil da experiéncia de gerenciamento;

¢) linhas de acéo do programa;

d) estratégias de gerenciamento utilizadas;

e) dificuldades enfrentadas.

Em aguns casos, foram incorporadas outras informacdes disponibi-
lizadas pel os gerentes em seus depoi mentos.

Programa Nacional de Fortalecimento
da Agricultura Familiar (PRONAF)
Gerente: Ludgério Monteiro

O gerente

Veterinario de formagéo e do quadro da EMBRAPA, gerencia o
PRONAF desde margo de 1995, apds ser o responsavel pelo delineamento
do programa.

Perfil da experiéncia

O aspecto-chave da experiéncia de gerenciamento foi a busca da
intersetorialidade na execucéo do programa, conduzindo-o em estrutura
colegiada com os executores das agdes. As agles iniciais consistiram na
negociacdo com organizagdes sociais (universidades, CONTAG eic.),
del egacias agricolas e institui¢des estaduai s de pesquisa e extensdo rural,
para a definicéo das linhas de a¢&o do programa.

Na busca de condic¢des para aimplementacéo do programa, utiliza-
ram-se com maior intensidade competéncias de negociacéo, sendo enfa-
tizadaaimportanciadainformalidade e da capaci dade de articulacéo com
pessoas. Muito tempo foi investido na articulacdo com pessoas de cujo
apoio dependesse 0 sucesso do programa.

Linhas de acdo

Negociacéo de politicas publicas, financiamento de infra-estrutura
e servigos de gpoio amunicipios (1.018), financiamento a producéo agricola
familiar (crédito direto), e profissionaizaco de agricultores familiares.




Estratégias de gerenciamento

- Atuagdo por demanda;

- Descentralizacao das acles para 0s municipios,
- Agilidade nas respostas,

- Construcdo de parcerias;

- Gestéo colegiada com equipe de executores.

Dificuldades

- Tramites burocréticos em processos de convénio com 0s municipios;

- Estabelecimento de parcerias (no caso, com a CEF);

- Necessidades de informacéo para o processo decisorio; necessidade de
contratacdo de consultorias para 0 desenvolvimento de avaliagéo de
impacto (UnB/UNICAMP) e para 0 desenvolvimento de sistema de
informagdes gerenciais, em rede com os 1.018 municipios atendidos.

Programa de Desenvolvimento
Energético (PRODEN)
Gerente: Eugénio Mancini Scheleder

O gerente

Executivo com competéncias empreendedoras desenvolvidas na
PETROBRAS e no setor privado.

Perfil da experiéncia

Programa caracterizado por empreendimentos de microporte,
visando o fornecimento de energia para 0 meio rural e para pequenas
comunidades, suasituagéo inicia frente astakehol dersimportantesera
a seguinte:

- Setor energético: omissdo a respeito do problema tratado pelo
programa;

- Ministério: sem estrutura para abrigar o programa;

- Equipe: a ser constituida;

- Outras ingtituigdes. parcerias por construir;

- Estados e municipios: a conquistar;

- Setor privado: a conquistar.

Duas caracteristicas do programa (micro porte e baixa prioridade
politicaou econdmica) parecem ter indicado aénfase gerencia necessaria
para a sua implementacéo: a “venda daidéa’ e o uso de estratégias de
mar keting do empreendimento.
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Linhas de acdo

Projeto e instalacdo de equipamentos tradicionais e alternativos
para geracdo e fornecimento de energia elétrica no meio rura e em
pequenas comunidades.

Estratégias de gerenciamento

- Escolha estratégica da parceriainicia (Comunidade Solidéria). A partir
desta, outras parcerias foram sendo construidas com programas e
ingtitui cBes com projetos de desenvolvimento com conexdes claras com
0 PRODEN — PRONAF, INCRA, FNS, centros universitérios de
pesquisa;

- Aposta na adesdo dos beneficiarios do programa;

- “Pénaestrada’ e argumentagdo consistente sobre o programa;

- “Vender aidéig aplicando a sensbilidade’ paraidentificar com quem e
onde é possivel ganhar em conjunto;

- Condtituicao de uma equipe multifunciond e intersetorial, conquistando
trés pessoas para trabalhar no programa

Dificuldades

- Instabilidade no governo;

- Cultura administrativa no setor pablico, marcada pela passividade (com-
portamento reativo) e pelas influéncias politicas,

- Barreiras culturais para a construcéo de sinergias/parcerias no setor
publico — em sua avaliacao, “ 0s ministérios gostam de fazer sozinhos’
as agoes;

- Controle burocrético das agBes nos ministérios.

Complexo Industrial e Portuario do Pecém
Gerente: Marcilio Montenegro da Rocha

O gerente

Diretor de Transporte, Energia, Comunicagdes e Obras, darespec-
tiva Secretaria do Governo do Ceara.

Perfil da experiéncia

Ao receber a missdo de gerenciar o empreendimento “ Ampliacéo
do Porto de Mucuripe’, o gerente contrapropds ao governo estadua a
construcdo de um porto naregido de Pecém, com amesmadotacdo orca
mentériadisponivel parao empreendimento original. A construcdo do Porto




do Pecém, ao ser incluida no Programa Brasil em Ac&o, recebeu uma
alavancagem, facilitando as parcerias e a integracdo a outros empre-
endimentos, ampliando o projeto paraaimplantacdo de complexo portuario.
O programa apresentou as seguintes agdes iniciais de implementagao:

a) estudo de viabilidade;

b) contratagdo do Instituto Nacional de Pesquisa Portuaria, para o
desenvolvimento do projeto;

¢) negociacio de parceria proposta pela PETROBRAS;

d) definicdo do Plano Diretor do empreendimento;

e) formacéo da equipe;

f) organizacdo do projeto em etapas de execucéo.

Em termos de gerenciamento, a participagdo no Programa Brasil
em Acao propiciou ainteragdo com o Ministério dos Transportes (colabora-
¢ao de um andlistacritico e 0 envio de quatro relatérios mensais) e com o
Ministério do Plangamento (um relatdrio mensal: “aferramentade gerencia-
mento utilizada é objetiva e pro-ativa’).

Linhas de acdo

Conforme definigdes do Plano Diretor, construgédo do porto e projetos
de infra-estrutura para construgdo do complexo portuario e industria
(fornecimento de &gua, energia, ferroviaerodoviaparainterligacdo amalha,
irrigacéo para area agriculturdvel no entorno do empreendimento).

Estratégias de gerenciamento

- Embasamento em consultorias e estudos técnicos qualificados,

- Compatibilidade das acdes com o plano de desenvolvimento sustentével
do Estado do Cearg;

- Integracdo com outros empreendimentos no pais;

- Divulgagdo daidéia;

- Compartilhamento com a sociedade, por meio da promocéo de discus-
sbes na Assembléia Legidativa e entre o empresariado, visando uma
maior divulgacdo do empreendimento, apresentando-o como uma obra
do povo do Ceara (e ndo do governo do Estado);

- Parcerias. governo federal, estadual e setor privado;

- Condtitui¢cao de equipe da Secretaria de Estado, funcionando como equipe
de empreendimento.

Dificuldades

- AcOes judiciais de especuladores (de granito e de terras na &rea) e
“impetradas por opositores aos projetos/governo”.
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Gasoduto Bolivia-Brasil
Gerente: Antonio Carlos M enezes

O gerente

Executivo com competéncias empreendedoras desenvolvidas, évice-
presidente da PETROBRAS-GAS S/A.

Perfil da experiéncia

O empreendimento tem histéria anterior a sua incorporacéo pelo
Brasil em Acdo, quando recebeu impulso para a execugdo. A obra esta
sendo concluida antes do prazo e com custo inferior ao previsto, devido as
parcerias acordadas. De grande importancia foi 0 acompanhamento por
meio do sistema de informagdes gerenciais e o gpoio do Ministério do
Plangjamento, mediante providéncias paraaeiminacdo derestricdes. Adota
0 modelo de negdcio SPR e teve como foco a atuacdo de equipes bem
qudificadas na negociacdo com diferentes grupos sociais envolvidos nos
trechos do gasoduto e interessados no empreendimento.

Linhas de acdo

Construcdo de gasoduto para fornecimento de gés natural.

Estratégias de gerenciamento

- Desenvolvido no ambito da PETROBRAS, adota 0 modelo de
negocio SPR;

- Negociacao intensiva, contando com equipes de negociacdo qudificadas;

- Buscade apoio politico dacoordenagdo do Programa Brasil em Acéo
na agilizagdo de agdes autorizativas e diplomaticas e na superagdo
de dificuldades.

Programa Habitar Brasil
Gerente: Heleno Franco Mesquita

O gerente

Com mais de 30 anos de experiénciana area de habitacéo da Caixa
Econémica Federa (CEF), é coordenador-geral de controle e avaliagéo
do Programa de Habitacdo da Secretaria de Estado de Desenvolvimento
Urbano do Parana.
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Perfil da experiéncia

As estratégias adotadas i nicia mente para a conduc&o do programa,
agora no &mbito do Brasil em Ac&o, foram:

a) adescentralizagcdo operaciona (prefeituras e CEF);

b) definicdo de diretrizes a serem seguidas com rigor para enqua-
dramento e aceitacdo de projetos,

c) liberac&o de recursos diretamente para as prefeituras;

d) supervisdo da execucao/atudizacdo de informagdes pela CEF;

e) identificacdo das principais agbes a serem cobertas pel o programa;

f) definicdo de diretrizes gerais para priorizacdo das agOes face a
restri¢cdes de recursos.

Apontou, como aspecto central de sua estratégiade gerenciamento,
0 desenvolvimento e implantagdo de um sistema de informagdes
gerenciais, administrado pela CEF, com atualizagcdo semand, e que lhe
da todas as condic¢des de controle de execucéo das obras contratadas.
Descreve 0 gerenciamento do programa como uma sequéncia“ simples”
de atividades, englobando:

a) andise de projetos;

b) contratagéo;

¢) acompanhamento de execugéo;

d) pagamento;

€) prestagdo de contas.

Bastante experiente, conciliabem atividadesingtituciona e de gerente
de empreendimento, afirmando seguir sempre trés orientacles. “ atender
a prioridade do momento, delegar o que € possivel e ter coragem para
ficar com a mesa cheia de trabalhos em atraso”.

O programa, criado em 1993, foi recebido em 1995, com o desafio
de otimizar agestéo deinformagbes gerenciais. A experiénciaprofissiona
anterior do gerente foi fundamental para a negociacdo com a CEF das
condicbes para a descentralizacdo operaciona das actes do programa,
supervisdo daexecucdo e fornecimento de informagdes atualizadas sobre
0 andamento das obras contratadas.

Linhas de acdo

Atendimento a populagdes habitando éreas degradadas, por meio
de saneamento, construcaéo de modul os habitacional's, equi pamentos comu-
nitarios, atendendo a demandas de municipios.

Estratégias de gerenciamento

- Atendimento as diretrizes tracadas na conducao das acoes,
- Informagdes gerenciais tempestivas,




- Antecipacao de problemas e busca pro-ativa de solucoes;

- Busca de alternativas para obtencéo de recursos (agOes dependem de
emendas parlamentares);

- Construgdo de parcerias. CEF (prestador de servigos), Comunidade
Solidéria, comunidades atendidas, Estados, municipios e DF (agentes
executores), IBAMA, FUNASA, BNDES (6rgaos parceiros);

- Equipe do quadro da area que coordena, formada por um arquiteto e
trés auxiliares administrativos. Selecionou paracompor aequipe, apartir
de 2000, um engenheiro e cinco técnicos em informéatica. Todos partici-
pam do programa como atividade paralela as fungdes ingtitucionais.

Dificuldades

- Programa depende das emendas ao orgamento recebidas no Congresso,
ocasionando a pulverizagdo de recursos,

- Dificuldade de Estados e municipios para a e aboracdo de diagndsticos,
planos de agcdo/projetos e para a execucao de obras.

Como enfrentou dificuldades

Negociou contratacdo de recursos do BID, para evitar alimitacdo
imposta pelo mecanismo de dotagdo orcamentaria no Congresso,
reorientando a continuidade do programa. Para enfrentar a segunda difi-
culdade, introduziu no programa o financiamento para agoes de moderni-
zacao dos setores de desenvolvimento urbano nos municipios, que inclui
capacitagdo técnica.

Programa I ntegracdo Gasodutos
Regido Nordeste e Complexo Cabilunas
Gerente: Glauco Colepicolo L egatti

O gerente

Chefe do Servico de Engenharia Regido Norte Nordeste —
PETROBRAS, coordena a implantagio de projetos e gerencia esse
programa desde 1996.

Perfil da experiéncia

Osprojetosdeintegracéo de gasodutos estéo em fase bastante adian-
tada e o do Complexo de Cabiunas encontra-se em estudo de viabilizacdo
financeira. Paraa obtencéo de financiamento de empresas japonesas, nova
forma de parceria estd sendo desenvolvida para aviabilizacdo desteprojeto.




O gerente obteve certificagao 1 SO 14000 em gestdo de empreendi-
mentos de dutos e terminais na Amazonia. Para ele, o grande ganho em
gerenciar um empreendimento do Brasil em Acdo foi a possibilidade de
usar a estrutura do governo federa para superar obstéculos e se integrar
aoutros projetos de desenvolvimento.

Linhas de acdo

Construcéo de gasodutos e de instalaces para 0 processamento
de produtos petroquimicos.

Estratégias de gerenciamento

- Gestéo integrada do empreendimento, considerando questdes ligadas a
salde e impacto ambiental para trabalhadores e populacéo envolvida
Nos projetos;

- Quédlidade de produtos e servigos com excel énciano negdcio e seguranca;

- Vaorizagdo de pessoas (provendo uso de tecnologia, conhecimento e
disseminacdo da informacéo).

Metodologia de gestdo do empreendimento utilizada
Fases de implantacéo

- Aprovagao do projeto;

- Viahilizagdo financeira;

- Execucdo do projeto de engenharia;
- Implantacdo do empreendimento;

- Plangiamento.

Plano de gestéo adotado

- Concepcdo do empreendimento;
- Estudos de viabilidade técnica, econdmica, ambiental (estimativa de
custos e plangiamento fisico-financeiro).

I mplantacéo

- Politica gera de conducéo;

- Mobilizacdo e desmobilizacdo pessod;
- Plangjamento e controle (dia-a-dia);

- Plangjamento tributério e de seguros,

- Fontes de recursos.

Contratacao e gestao de contratos

- Estimativa de custos;
- Contratacao;




- Gestao de fornecedores;
- Gestéo de suprimentos;
- Gestdo de contratos (projeto executivo/fornecedoresmaterias).

Transferéncia das instalagdes (entrega do empreendimento)

- Avdiacao e retroalimentacéo;
- Assisténciatécnica.

Fator es criticos na execucéo do programa

- Orcamento;

- LiberacBes (IBAMA, ANP efaixas deterras por onde passam os dutos);
- Aquisicles de &reas,

- Logistica (principamente de suprimentos);

- Contratac0es;

- Qudidade dos suprimentos.

Dificuldades

- Resisténcia dos Estados em permitir evasdo de riquezas,

- Problemas com aqualidade de materiai s e equipamentos de fornecedores
nacionas,

- Atendimento aos prazos definidos no projeto (“cultura do atraso”);

- Custos.

Programa Reducdo da M ortalidade na Infancia
Gerente: AnaGoretti Kalume

O gerente

Com 16 anos de experiéncia no Ministério da Salde, assumiu a
coordenacdo do programa em 1998.

Perfil da experiéncia

O programa, iniciado em 1995, envolve trés Secretarias e cinco
areas do Ministério da Salide, estando estruturado em agles intersetoriais
nos trés niveis de governo, apresentando integracdo entre setores
governamentais e ndo-governamentais (nacionais e internacionais).
Recebeu impulso decisivo ao ser incluido no Brasil em A¢éo como projeto
prioritério pela Comunidade Solidéria. Obteve melhorias nos indicadores
de salide e nutricdo, atendendo, em 915 municipios, um publico avo de
criancas menores de cinco anos e mulheres em idade fértil.




O gerenciamento do programateve como focos a sensibilizagéo de
Estados e municipios para a amplitude da questdo e a articulacéo entre
areas/programas do Ministério da Salde e outras organizactes na busca
de parcerias para enfrentar o problema.

Linhas de acdo

- Controle de anemia ferropriva— 502 municipios do nordeste — 300 mil
criangas atendidas, com participagéo de agentes comunitarios de salide;

- Combate a hipovitaminose A — distribuicéo de cinco milhdes dedoses,
em parceria com 0 Programa Nacional de Imunizagdo e com uma
ONG canadensg;

- Campanha Naciona do Registro Civil — parceriacom diversos setores
governamentais, cartorios, UNICEF, CNBB e Sociedade de Pediatria;

- Campanha Carteiro Amigo — para distribuicdo de materia educativo,
treinando trés mil carteiros e atingindo 900 mil criancas— parceriacom
os Correios;

- Atencdo integrada as doencgas prevalentes nainfancia: 1.500 profissionais
de salde treinados e iniciando treinamento de agentes de salde —
parceriacom DPAS e UNICEF;

- Projeto Cangurus, para atendimento de prematuros — parceria com
o BNDES;

- Projeto Municipio Amigo da Crianga, para premiacdo a partir de
critérios relacionados a salide da mulher, crianca e adolescente — em
parceriacom a Sociedade de Pediatriae 0 Conselho Nacional de Secre-
tarios de Salde.

Estratégias de gerenciamento

- Melhoria da participacdo de Estados e municipios na discussdo da mor-
taidade infantil;

- Desenvolvimento de agBesintersetoriais e em parceriacom terceiro setor;

- Méhoriada participacéo de municipios nadefinicao de prioridades sociais,

- Desenvolvimento de uma cultura de trabalho intersetorid articulado;

- Escolha dos componentes do programa para garantir sucesso daimple-

mentagdo “na ponta’ (Estados/municipios).
Dificuldades

- Burocracia, dificultando parcerias na &rea governamental;

e saneamento basico.
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Desafios para a continuidade do programa
No ambito federal (ministério)

- Ampliar espaco ingtituciond de gest&o (vencer abarreirado ministério e
envolver outras areas);

- Melhorar definicéo de objetivo e metas;

- Expandir as agbes (ampliar publico avo: mulheres e adolescentes);

- Adeguar as propostas as realidades epidemiol dgicas;

- Aprofundar relacdo entre areas no ministério;

- Enfrentar fragilidade do monitoramento e avaliacdo: desenvolver sstemas
de informacdo atuaizado, com base de dados no municipio;

- Ampliar apoio e capacitacdo as equipes de salude (recapacitar
profissionais egressos de cursos da area de salide e influir nas escolas
formadoras, com foco na questdo epidemiol 6gica).

No ambito estadual

- Estimular aimplantacéo do programa;

- Estabelecer parcerias,

- Estabelecer e apoiar processos de educagdo continuada;

- Estimular autilizag&o deinstrumentos facilitadores da col eta, el aboragéo
e divulgacdo de informagdes (ministério ja utiliza“ sala de situacao”);

- Garantir a distribuicdo para os municipios dos insumos produzidos pelo
ministério (materia informaciona e educetivo);

- Estimular a participacdo de conselhos e comissdes na implantacéo
do programa.

Programa Rodovia do M er cosul
Gerente: Jairo Rodriguesda Silva

O gerente

Nagerénciado projeto hacercadetrésanos, foi bastantebeneficiado
pela longa experiéncia como engenheiro do DNER, 6rgéo executor da
mai oriadas acfes do programa, e pelo cargo que ocupa no Ministério dos
Transportes, de assessoria na Secretaria Executiva.

Perfil da experiéncia

O programa, apresentando um grande conteido relacionado ao
desenvolvimento, incluiu agbes de resgate/preservacdo ambiental, de
resgate de patriménio arqueoldgico, e de assentamento de familias,




desenvolvidas por meio de convénios. Beneficios ja observados, com 0
andamento das obras. reduc@o nos nimeros de mortos, feridos e aciden-
tes, melhor distribuicdo de trafegos locais, instaacdo/ampliacéo de em-
presas ao longo da rodovia

Conta com 0 apoio de uma estrutura gerencia exigida pelo BID,
composta por Unidade de Gerenciamento de Projeto, trés unidades regio-
nais, com seis a oito técnicos, unidades locais, com cerca de trés técnicos
e dois supervisores, contratados como consultoria, parafiscalizar aspectos
ligados aqualidade, custos e prazos. Tal estrutura fornece asinformactes
necessarias ao gerenciamento do empreendimento.

Estratégias de gerenciamento

- Articulacdo com Orgéo executor e com agentes financiadores (BID e
Exim Bank);

- Articulagdo com secretério executivo MT e MP (estratégia do “chorar
paracima’);

- Velocidade e envolvimento com o empreendimento (“80% de
dedicacdo”);

- Mostrar 0 que esta fazendo e as necessidades;

- Fazer “parcerias com técnicos’ de diferentes areas, utilizando-se de
relacionamentos (“equipe informa”);

- Acompanhar gastos e agregar valor na execucao.

Dificuldades

- Questdes juridicas nas licitagdes;
- Liberages ambientais.

Programa Duplicacéo da Rodovia Fernéo Dias
Gerente: CarlosAlbertoLa Selva

O gerente
Profissona com experiénciagerencia no setor privado (administracéo
de universidade), € assessor da Secretaria de Desenvolvimento do Minis-

tério dos Transportes. Foi um dos primeiros gerentes de programado Brasil
em Acdo, tendo iniciado a construcdo da obra em janeiro de 1996.

Perfil da experiéncia

O programaé cons derado de desenvolvimento, maisdo quede moder-
nizacdo de rodovias, e inclui acbes de resgate/preservacdo ambienta e
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resssentamento de familias, desenvolvidas por meio de convénios. Beneficios
ja observados. geracdo de empregos, reducdo nos nimeros de acidentes,
aumento de investimentos privados na &rea de influéncia da rodovia

O empreendimento possui estrutura gerencial exigida pelo BID,
compostapor 32 empresas supervisoras e 0ito empresas de gerenciamento
de obras. Tal estrutura fornece as informacdes necessérias ao
gerenciamento do empreendimento.

O gerenciamento do empreendimento tem como foco o controle de
informagdes e o exercicio dainfluéncia sobre os deci sores.

Estratégias de gerenciamento

- Articulagdo com 6rgéos executores e com agentes financiadores (BID
e Exim Bank);

- Articulagdo com o secretario executivo do MT e governadores (“uma
certaindependénciaem relacéo aautoridade do chefe” — no sentido de
ndo depender das regras convencionais da hierarquia);

- Buscar informagdes tempestivas e de qualidade;

- Ter um sistema proprio de gerenciamento das informagoes,

- Envolvimento com o empreendimento (“60% de dedicacdo”);

- Influir sobre decisdes que dizem respeito a0 andamento do projeto,
mostrando alternativas para resolver os problemeas,

- Fazer “parcerias com técnicos’ de diferentes areas, utilizando-se de
relacionamentos (“néo preciso de equipe”’).

Dificuldades e problemas decorrentes
Restricdes or camentérias

- Prgjudica o plangamento e 0 or¢camento posterior;
- Diminuicao/paralisacéo de obras;

- Plangiamento e control e inadequados,

- Aumento de custos/sobrecustos;

- Manutencéo do cronograma do empreendi mento;

- Perda da credibilidade do programa;

Delegacéo de obras

- Dificuldades de gerenciamento;

- Diferentes normas e politicas de 6rgéos delegados;

- Atraso nos processos administrativos,

- Ingeréncias (“ cada um quer mandar mais’);

- Fdta controle direto dos acontecimentos de campo;

- Dificuldade de obter informac&o e falhas na comunicagéo.
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Questdes ambientais

- Exigéncias ambientais ndo previstas ou mal avaliadas,

- Dificuldade/demora para obter licencas;

- Obras ambientais s3o as Ultimas a serem redlizadas,

- Falta cultura/comprometimento das empresas,

- Manutencdo de obras ja realizadas,

- Falta pessoa especiadizado na &rea, para apoiar os empreendimentos.

Idade dos projetos

- Atraso nas obras;

- Aumento de custos,

- Demora para reavaliacao/confeccéo de projetos,
- Subterflgios para aumento de pregos.

Processos de aquisicdo

- Processos licitatorios demorados/complicados;
- Atraso nas obras,

- LicitagDes feitas pel os Estados;

- Dificuldade de contestac&o de resultados.

Procedimentos administr ativos

- Demora na aprovagdo técnico/juridica de modificacdo de projetos,
- Disputa por recursos com outros proj etos;

- Processo de solicitacéo e liberagdo de recursos;

- Comprovacéo de medicao;

- Empenho de recursos;

- Falta de padronizagéo de informagdes entre diferentes orgéos,

- Fata definir responsabilidades em contratos;

- Geréncia X estrutura.

Estratégias de gerenciamento e
dificuldades enfrentadas

Paratodos os gerentes aqui analisados, a participagaéo no Programa
Brasil em Ac&o significou aoportunidade de gerenciar agdes governamen-
tais em condigOes diferenciadas, facilitando parcerias e integragdo com
outras agdes e empreendimentos. O apoio governamental, concretizado
naatuacdo do Ministério do Plang amento, Orcamento e Gest&o, represen-
tou regularidade no fluxo de recursos, sistema de informagdes gerenciais
para monitoramento da execugdo dos programas, e cooperagao para
eliminacdo de restrigdes. A experiéncia pessoal/profissional dos gerentes
compl etou a base paraaobtencdo dos bons resultados do Brasil em Acéo.




Na Tabela 1 é apresentado um resumo das estratégias adotadas
pelos gerentes do Programa Brasil em Acdo. Na conducdo de seus
programas, 0S gerentes recorreram, com maior frequéncia, a trés
estratégias:

a) adivulgacdo da proposta do programa;

b) a construgéo ou aprimoramento de parcerias e diangas; e

) autilizacdo de meios aternativos para superar as restricdes e o
funcionamento tradicional de suas organizacfes, visando a otimizacéo da
equipe de trabalho, da gestéo de informagdes gerenciais, e da gestdo dos
recursos financeiros.

As afirmagdes “argumentacdo consistente sobre o programa’,
“divulgacdo da idéa’, “divulgacdo das agles e necessidades’ ilustram
bem a opcéo por uma estratégia de divulgacdo da proposta do programa,
visando a ampliagdo de sua visibilidade junto a potenciais parceiros,
financiadores, publico avo etc.

Depoimentos como “ pé naestrada e argumentacdo cons stente sobre
0 programa’; “gastel trés pares de sapato na Esplanada’; “vender aidéia
aplicando a sensibilidade’; “era preciso que a sociedade considerasse o
projeto como dela, e ndo do governo”; “eu nao tenho equipe, sou sozinho,
mas jogo muito, fago parcerias com técnicos’; “as coisas funcionam no
informal, na articulacBo com pessoas’ demostram como 0s gerentes
enfrentaram o desafio da implantagdo de uma forma de gerenciamento
baseada na postura empreendedora e em parcerias. Este desafio
apresentou-se mais evidente no caso dos programas que dependem de
execucdo estadual e municipal, onde a estratégia de construcdo de parcerias
compreendeu desde a sensibilizag&o de secretérios ainstrumentalizacéo e
coordenacdo de equipes para o plangamento e execugdo das acles.

A utilizagdo de meios aternativos para superar as restricdes e a
forma tradicional de trabalho no setor publico, como estratégia de
gerenciamento do programa, expressa a busca e adog&o de novas formas
de relacbes horizontais e verticais no interior das organizagtes. A questéo
da equipe de apoio ao gerenciamento foi encaminhadade diferentesformas
pelos gerentes. gestéo colegiada da equipe; equipe intersetorial,
“conquistada’ para o programa; equipe circunstancia (“se vocé ndo tem
equipe, vocé pode angariar conselheiros, ou uma equipe informa”); e
mesmo auséncia de equipe (“ndo preciso de equipe de apoio”). Um dos
programas teve como estratégia-chave de gerenciamento a articulacéo
intersetoria no interior daorganizacdo, “ viaarticulacdo com outros geren-
tes’. Um dos gerentes admitiu que, em certos casos, abuscade resultados
para seu programa implicou em “uma certa independéncia em relacdo a
autoridade do chefe’, indicando uma flexibilizag&o nas regras convencio-
nais derelacionamento no interior daestrutura hierérquicado setor pablico.
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Tabela 1: Estratégias de gerenciamento
adotadas por projeto do Brasil em Acéo

Projeto Estratégias de gerenciamento

Atuagdo por demanda
Descentralizacgo das acdes
A Agilidade nas respostas
Construcéo de parcerias
Gestéo colegiada

Construcdo de parcerias

B Aposta na adesdo dos beneficidrios do programa
Divulgacdo da idéia

Congtituicao de uma equipe multifuncional e intersetorial

Embasamento em consultorias e estudos técnicos qualificados
Compatibilidade das agdes com plano no ambito do governo estadual
Integragdo com outros empreendimentos no pais

C Divulgacdo da idéia

Compartilhamento com a sociedade

Construcdo de parcerias

Constituicéo de equipe de empreendimento

Desenvolvido no dmbito da PETROBRAS, adog&o do modelo de negécio SPR
D Negociagao intensiva, contando com equipes de negociacdo qualificadas
Busca de apoio politico da coordenacéo do Programa Brasil em Agéo

Atendimento as diretrizes tragadas na conduggo das agdes
InformagBes gerenciais tempestivas

Antecipacdo de problemas e busca pré-ativa de solugdes

E Busca de alternativas para obtengéo de recursos

Construgdo de parcerias no ambito federal, estadual e municipal
Otimizagdo da equipe de trabalho

Gestdo integrada do empreendimento, considerando questdes ligadas a salde e

a0 impacto ambiental para trabalhadores e populacéo envolvida nos projetos

F Qualidade de produtos e servigos com exceléncia no negdcio e seguranca
Valorizagdo de pessoas (provendo uso de tecnologia, conhecimento e disseminac@o
da informac&o)

Participagdo de Estados e municipios na discussdo do objeto do programa
Desenvolvimento de agdes intersetoriais e em parceria com o terceiro setor

G Participagdo de municipios na definicdo de prioridades sociais
Desenvolvimento de cultura de trabalho intersetorial articulado

Escolha dos componentes do programa para garantir sucesso da implementagédo
nos Estados e municipios

Articulagdo com érgéo executor e com agentes financiadores
Articulagdo com a alta administragdo direta federal

H Velocidade e envolvimento com o empreendimento
Divulgag&o das agles e necessidades

Desenvolvimento de parcerias com técnicos de diferentes &reas
Acompanhamento de gastos e agregagdo de valor na execugéo

Articulagdo com 6rgaos executores e com agentes financiadores

Articulag@io com a ata administragéo direta federal

Busca de informagdes tempestivas e de qualidade

Disponibilidade de um sistema préprio de gestéo de informagdes

I Envolvimento com o empreendimento

Influéncia sobre decisdes referentes a0 andamento do projeto, mostrando aternativas
para resolucdo de problemas

Desenvolvimento de parcerias com técnicos de diferentes &reas




E interessante apontar diferencas nas estratégias de gerenciamento
e ha postura do gerente quando o programa se trata de empreendimento
deinfra-estrutura, por exemplo, e quando depende de execucao dos Estados
e municipios, principalmente em areas sociais. No caso do primeiro tipo
de programa (estradas, gasodutos, portos etc.), a metodologia de gestéo
de empreendimento j& é internalizada e geralmente ha contratacdo de
terceiros para a execugdo e acompanhamento das obras; a “novidade”,
naopinido dos gerentes, foi poder contar com a possi bilidade de integracéo
aoutros programas de desenvol vimento e o apoio do governo federal para
superar obstacul os, que acondicéo de Programado Brasil em A¢ao trouxe
para suas agoes.

Na Tabela 2 é gpresentado um resumo das dificuldades enfrentadas
em cadaprojeto do Brasil em Aco. Trésgrandes categorias de dificul dades
podem ser identificadas:

a) estabelecimento de parcerias no ambito estadua e municipal;

b) cultura administrativa do setor publico;

¢) insuficiéncia de informag0es gerenciais.

A dificuldade para o estabelecimento de parcerias é percebida
geramente pelos gerentes como resultado de “barreiras culturais para a
construcdo de sinergias/parcerias no setor publico”, “oposicdo politica as
acbesdo governofederd”, * ressténciano ambito estadua” ou* burocracia,
dificultando parcerias na area governamenta”.

Asafirmagdes“ tramitacdo burocréticaem processos de convénios”’,
“culturaadministrativa marcada pela passividade e por influénciapolitica’,
“controle burocrético das agbes’, “procedimentos administrativos’
expressam as dificul dades rel acionadas a cultura do setor publico. Dificul-
dades comuns a maioria dos gerentes estdo relacionadas a legidacéo e
burocracia associados aos procedimentos administrativos (convénios,
licitagOes, licenciamento ambiental).

A categoria insuficiéncia de informagOes gerenciais compreende
afirmactes como: “decisdo com informagdo insuficiente” ou “carénciade
diagnésticos e planos de ag&o”, ocasionando uma opgdo pelo aprimora
mento continuo da gest&o de informagBes gerenciais dos programas.

A dificuldade de daboracéo de diagndsticos, projetos e planos de
acdo, bem como de identificacdo de prioridades e execugéo de agoes,
enfrentada pel os gerentes de programas relacionados a areas sociais ou
CUj0S agentes executores sdo 0s Estados ou municipios, repercutem nas
estratégias de gerenciamento adotadas e na obtencdo de resultados. Outra
dificuldade destacada para estes programas refere-se a0 monitoramento
eavdiacdo, sendo gpontada anecessi dade do desenvolvimento de sistemas
integrados deinformacao, com bases de dados municipais. Um dos gerentes
tomou a superagdo dessa dificuldade como seu principa desafio quando
assumiu a geréncia do programa, considerando a disponibilidade de
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informagdes gerenciais tempestivas 0 principa fator de sucesso para o
gerenciamento. A metodologia, 0 sistema de informagdes e a parceria
desenvolvidos parao monitoramento e avaliacéo foram apresentados como
um dos principais resultados gerenciais obtidos neste programa.

Tabela 2: Dificuldades enfrentadas em
cada projeto do Brasil em Acéo

Projeto Dificuldades
Tramitag8o burocrética em processos de convénio com os municipios

A Estabelecimento de parcerias
Decisfo com informag&o insuficiente
Instabilidade governamental
Cultura administrativa no setor publico, marcada pela passividade (comportamento

B reativo) e por influéncia politica
Barreiras culturais para a construggo de sinergias/parcerias no setor piblico
Controle burocrético das agdes nos ministérios

c Acoes judiciais
Oposicdo politica as agdes do governo federa

D J—

E Dependéncia das emendas ao orgamento recebidas no Congresso
Caréncia de diagnosticos e planos de agdo estaduais e municipais
Resisténcia no ambito estadual

F Qualidade de materiais e equipamentos de fornecedores nacionais
Atendimento aos prazos definidos no projeto
Gestéo de custos

G Burocracia, dificultando parcerias na &rea governamental
Definic&o inicial do objeto do programa

H Questdes juridicas nas licitagbes

LiberagBes ambientais

RestrigBes orgamentérias
Delegaco de obras

Questdes de ordem ambiental
Idade dos projetos

Processos de aquisicdo
Procedimentos administrativos
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*

Nota

Em outubro de 1999, a ENAP realizou uma pesquisa paraaidentificagdo do perfil dos
gerentes do PPA e as suas necessi dades de capacitagdo. Estetexto € umaversdo revisa-
da e editada pela Pesquisa ENAP do capitulo “A Experiéncia Gerencia no Brasil em
Acdo” do relatdrio da pesquisa de 1999, elaborado por Rosa Maria Nader. Foram
também utilizadas no texto informagBes contidas no Relatorio Final (1996-1999) do
Brasil em Acéo.
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Resumo
Resumen
Abstract

A experiéncia gerencial noBrasil em Acdo
Pesquisa ENAP

O artigo apresenta a guns exemplos da nova posturagerencial voltada para a obtencéo
deresultados, motivac&o e mobilizacdo de diversos atores adotadaem alguns programas do
Brasil em Acg8o. A experiénciado Brasil em A¢do foi posteriormente estendida atodas as
acOes do governo federal, organi zadas sob aformade programas no Plano Plurianual 2000-
2003 AvangaBrasil.

Laexperienciagerencial en €l Brasil em Agao
Pesquisa ENAP

El articul o presentaal glins gjemplos delanuevaposturagerencial dirigidaalaobtencion
deresultados, motivacion y mobilizacion de diversos actores, adotada en algins programas
del Brasil emAcéo. Laexperienciadd Brasil em Acao fue posteriormente extendidaatodas
las acciones del gobierno federal, organizadas bajo la forma de programas en e Plano
Plurianual 2000-2003 Avanca Brasil.”

Themanagement experiencein Brasil em Agdo
Pesquisa ENAP

The article presents some examples of the new management approach aimed at results
achievement, motivation and mobilization of players adopted in some Brasil em A¢ao
programmes. The experience of Brasil em A¢&o macro-programmewas |ater extended to dll
federal government actions, which were organized as programmes on the Pluriannual Plan
2000-2003 Brasil em Ac&o.
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Enfoquesy lineamientos
parad seguimiento, la
medicion y laevaluacion del
desempeio en programas

del sector publico

Gerald E. Caiden y Naomi J. Caiden

La preocupacion por lograr altos desempefios en |os programas del
sector publico no esnueva. A lo largo de cas un siglo, politicos, adminis-
tradores y publico en general han mostrado interés en la economia, la
eficienciay laproductividad de las organizaciones gubernamentales. Los
esfuerzos por medir los resultados de las agencias publicas y por evauar
sus impactos o sus productos pretendian acanzar metas de largo plazo
establecidas por los reformadores en procura de un mejor desempefio
gubernamental. En afios recientes, a impetu en favor de la medicion se
ahiadi6 laurgencia, en lamedida en que la confianza en € gobierno estaba
declinando, las presiones se intensificaban, se ponia un énfasis creciente
en e gerencidismo, y serevisabad rol delaintervencion gubernamentd.
Lamediciény laevauacién del desempefio son actua mente parteintegral
de una agenda de reforma, cuyos elementos primordiaes incluyen una
mayor flexibilidad para llevar adelante las actividades del gobierno,
debilitamiento de las formas tradicionales de dar cuenta de las labores
realizadas (accountability); devolucion, descentrdizaciony privatizacion;
mayor atencion alas demandas, convenienciasy escogencias del publico,
y reconsideracion de o que los gobiernos deberian realmente suministrar,
directa o indirectamente.

Este documento responde a la Resolucién 50/225 de la Asamblea
Genera de las Naciones Unidas, que formulé una convocatoria con €
proposito de sumar esfuerzos dirigidos afortaecer laadministracion pablica
para e desarrollo, formar capacidades, y redisefiar el Estado, para poder
enfrentar |os cambios globalesy tecnol égicos. Lamediciony laevaluacion
de las actividades del sector publico pueden ser vistas como aspectos
criticos en relacion con | os esfuerzos para dotar de mayor capacidad alos
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gobiernos, ganar mayor eficiencia, productividad y eficacia; mejorar la
trangparenciay laresponsabilidad (accountability); recuperar laconfianza
del publico en las ingtituciones gubernamentales y contribuir a una
reorientacion del rol y delasfunciones del gobierno. El documento explica
los usosy las limitaciones de lamedicion y evaluacion del desempefio en
el sector publico, asi como sus implicaciones précticas en |o concerniente
ala capacidad ingtituciona. Asimismo, sugiere formas con las cuaes los
gobiernosy lasingtitucionesinternacional es podrian responder alos pedidos
de asistencia en esta area.

Significacion

Durante los afios 80 y 90, numerosos paises occidentales industria-
lizados pusieron en marcha reformas gubernamentales de largo alcance.
Sus razones fueron similares, la disminucion del crecimiento econdémico
habia provocado darma, entendiéndose que la continuaexpansién del sector
publico erainconveniente paralainversién y la productividad en e sector
privado. En tales circunstancias, se pusieron enteladejuicio las premisas
comunes concernientes alaresponsabilidad delos gobiernos por € bienestar
individual. Por su parte, los gobiernos encontraron que con los
procedimientostradiciona eseramucho masdificil hacer frenteaproblemas
sociales y econémicos de una gravedad sin precedentes — inmigracion,
enveecimiento, acel eracion deladesigualdad, aumento deladelincuencia
y del desorden, impactos de la tecnologia, desempleo. Ante laresistencia
motivada por |os aumentos impositivos y la disminucién de los ingresos, a
lo que sesumd laincidenciade gestosinflexibles, losdéficits presupuestarios
parecieron intratables e hicieron imposible responder a las demandas
dirigidas a gobierno, mediante & incremento del gasto. La insatisfaccion
del publico con € gobierno fue en aumento, variando desde una protesta
generalizada que tenia como blanco a los funcionarios arrogantes y
despilfarradores, hasta los ataques en gran escalarespecto alalegitimidad
de las funciones gubernamentales.

Tanto por razones pragméticas como ideolégicas, las reformas
aparecieron como necesarias, y su disefio contempl6 principal mente dos
propésitos. En primer lugar, se adoptd unaorientacion general en e sentido
de recortar |os gastos innecesarios del gobierno, mejorar lagficienciay la
productividad, incrementar la flexibilidad gerencid y la capacidad de
respuesta, impulsar una mayor trasparenciay responsabilidad, y poner a
consumidor en un primer plano, considerando a los ciudadanos como
usuariosdelosbienesy servicios pablicos. En segundo lugar, estasreformas
a su vez habian de contribuir con una reevaluacion de lo que hacian las
organizaciones gubernamentales, y decidir s ellas debian continuar o no
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con sus actividades. La cuestion no solo se planted en términosde s las
organizaciones gubernamentales estaban desempefiando bien las
funciones correspondientes, sino s en generd ellas deberian estar acargo
de las mismas.

Estanuevageneracion de reformas administrativas, por consiguiente,
fue mucho masaladd dominio puramente técnico. Lasrecientesreformas
plantearon una serie de compleos dilemas que solo podian satisfacerse
précticamente (paragque las reformas pudiesen tener alguna significacion)
sobre la base de un tratamiento caso por caso. La ideologia, las teorias
generdles y los principios no hubieran sido suficientes para superar la
inevitable resistencia politica y burocrética, ni para suministrar
justificacionesresalistas, plausiblesy bien fundamentadas respecto d cambio
de reglas, a desmantelamiento o a la reduccion de las estructuras
organizacionales, alareeval uacion de actividades exi stentes desde mucho
tiempo atrés, y a una transformacion firme, sostenida y de largo acance
dd ral y dd modus vivendi de las burocracias gubernamentales. Lamedicion
del desempefio, € seguimiento 'y laeva uacion no fueron solo ornamentales
ni tuvieron unasignificacion incidental en lasreformas. Fueron (o deberian
ser) las palancas de cambio esenciales, hastatanto setuvieralaevidencia
de que lareforma estaba actuando y la seguridad permanente de que los
gobiernos estaban operando de manera competente, con eficiencia y
efectividad, en funcion ddl interés pablico.

Lavinculacion de las reformas con la evaluacion y lamedicion del
desempefio no fue casual. En € transcurso de su desarrollo, las reformas
tomaron una orientacion predecible y francamente uniforme. En e marco
de un compromiso ideologico globa en relacion con ladesregulacion y la
reduccion del tamafio del gobierno, las reformas enfatizaron ladevolucién
(el desplazamiento de funciones y servicios hacia niveles més bgos de
gobierno), la privatizacion, la descentralizacion de la gerencia, la
transparenciay lasatisfaccion del usuario (ver Organisation for Economic
Cooperation and Development, 1996: 15). Todos estos aspectos
dependian, paralograr credibilidad y € mantenimiento delaaccountability,
de la medicion de los resultados y de la evaluacion de los programas. La
desregulacion exigia una evaluacion de la efectividad, de los costos y de
las consecuencias de las regulaciones existentes, y e seguimiento de los
efectos de su eliminacion o su reemplazo por otros medios aternativos de
suministro. Ladevolucion, en particular en los casos en que se manteniaa
menos en parte algun financiamiento centra, requeria € seguimiento de
los fondos y & monitoreo de resultados. La privatizacion, a igua que la
contratacion externa de servicios, reclamaba la necesidad de establecer
esténdares, de acordar un seguimiento y de medir & desempefio. Cuando
se aplicaban tarifas a usuario, eranecesario examinar € costo real delos




sarvicios y su valor en € mercado. La descentralizacién de la gerencia,
gue involucraba € relgamiento de los controles tradicionales sobre €
presupuesto y € personal, en beneficio de la flexibilidad gerencid y de la
orientacion empresarial, implicaba una responsabilidad gerencial
concomitante con respecto a resultados que tenian que ser medidos. En
los casos en que @ gobierno procedid acrear agencias cuasi-independientes,
manejadas esencialmente sobre la base de principios comerciaes, las
medidas de desempefio eran esenciales para asegurar que estas agencias
verdaderamente actuaban de conformidad con |os objetivos cuantitativos
que habian sido establecidos para€llas. Latransparenciay lasatisfaccion
del consumidor requerian de la publicacion de estandares objetivos
mediante los cuales €l publico pudiese juzgar si lasagenciasde gobierno
se estaban desempefiando satisfactoriamente, y aln més, s estaban
haciendo un buen trabgjo.

Todos estos aspectos de | as reformas recientes cobran mayor relieve
en tanto conceptos de la capacidad de gestion de gobierno (gover nance),
destinados a sustituir las concepciones mas tradicional es acerca de cOmo
deberian operar los gobiernos (Organisation for Economic Cooperation
and Devel opment, 1996: 8). Un componente fundamental delanocion de
capacidad de gestion de gobierno (governance) esta en la idea de
asociacion y cooperacion entre los sectores publico, privado y sin finesde
lucro. En esta asociacién, € gobierno no puede ser més € Unico y ni
siquiera e proveedor dominante de numerosos servicios publicos. Su rol
esméshien @ definanciador, prestador, contratante, comprador o regulador
de servicios suministrados por otros. Por consiguiente, € gobierno seubica
en una posicion atamente dependiente de la informacion proveniente de
unavariedad de fuentes, que conciernea cumplimiento delos estandares,
lasujecion alos requerimientos contractuales, € seguimiento delosfondos,
laefectividad end logro delosobjetivos, y lacdidad y cantidad de servicios.
Pese a que | as organi zaci ones gubernamental es pueden operar con mayor
autonomia, los gobiernos siguen siendo responsables en Ultimo término de
asegurar que las metas publicas se cumplan efectivamente (indepen-
dientemente de los medios utilizados para lograrlo). A tales efectos, los
gobiernos necesitan poder medir y evaluar e desempefio, para utilizar
esos datos en la elaboracion de las politicas, el financiamiento, la
conformacion dd personal, la asuncion de responsabilidad y € control.

El estado del arte

Tanto las medidas dd desempefio como la evaluacién deberian
disefiarse para responder a la interrogante basica de “¢:Como se estén
haciendo las cosas?’ La evaluacion es una investigacion exploratoria de
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un programa o agencia, llevada a cabo en intervalos periddicos o
episodicos. Las medidas del desempefio son estimaciones cuantitativas
o cualitativas en el tiempo, acerca de lo que esta haciendo una
organizacion, cuan bien se esta desempefiando y cuales son los efectos
de sus actividades. Entre las medidas del desempefio mas cominmente
utilizadas se incluyen la siguientes:

. Insumos (inputs), tales como dinero, persona, equipos, materiaes.

. Carga detrabajo (workload) o niveles de actividad, tales como
solicitudes procesadas, niveles de inventario, inspecciones realizadas,
estudiantes en clase.

. Resultados (outputs), talescomo nifios vacunados, millasde carre-
tera congtruidas, toneladas de desechos recogidos, estudiantes graduados.

. Impacto (outcomes), de los productos o servicios, tales como
enfermedades prevenidas, porcentaje de impuestos recol ectados, niveles
de pureza del aire alcanzados, niveles de seguridad laboral acanzados,
divio de la pobreza.

. Productividad (productivity), tales como casos atendidos por
especialistas, solicitudes procesadas por persona, Ilamadas de emergencia
canalizadas.

. Costos (costs), tales como costos promedio para construir una
milla de autopista, educar un nifio, mantener una piscina publica u otras
instalaciones publicas.

. Satisfaccion del usuario (customer satisfaction), tales como
el nimero de que as recibidas, resultados de encuestas, utilizaci on de procesos
participativos.

. Calidad y oportunidad del servicio (service quality and
timeliness), tales como tiempos de respuestade la policia, capacidad para
acceder a una agencia, tiempo de espera, aceptacion de los horarios de
transporte, tasas de deterioro, disponibilidad del servicio (United Sates
General Accounting Office, mayo de 1992: 2).

Alli donde se han especificado los niveles para una determinada
medida ellos congtituyen los estandares de desempefio. Cuando la
referencia se hace para identificar e implementar mejores practicas a
efectos de exponer un estandar para la comparacion de resultados y €
mejoramiento del desempefio, esto se conoce como benchmarking.
Cuando € resultado no es directamente medible, pueden usarse medidas
aproximadas conocidas como indicadores (United Kingdom Audit
Office, junio de 1992: 16). Losincentivos para el desempefio pueden
utilizarse para estimar €l desempefio individual con € propdsito de
determinar la remuneracidn apropiaday premiar la productividad.

Estas medidas estéan disefiadas para apreciar la economia, la
eficienciay la efectividad con la que una organizacion publica suministra

82



sus servicios. La economia tiene que ver con la capacidad de una
organizacion para operar al més bgo nivel de costos posible, y puede
esimarse através de medidas delosinsumosy de comparaciones mediante
el benchmarking. La efciencia es la relacion entre los insumos y los
resultados, por gemplo la utilizacion de insumos minimos para producir un
resultado dado, o la obtencién de los méximos resultados para un
determinado nivel de insumos. Puede medirse a través de | os resultados,
la productividad y la medicion de los costos. La efectividad marca el
éxito del programay se centra en sus resultados, tal como son evauados
através de lamedicion del impacto. Ademas, la calidad de los servicios
puede estimarse a través de medidas del proceso, relacionadas con la
satisfaccion y las opiniones del usuario.

Hacia comienzos de los afios 90, el uso de mediciones del
desempefio, en una u otra forma, se habia divulgado en € sector publico.
Las encuestas informaban que mas de dos tercios de las ciudades en los
Estados Unidos utilizaban sistemas de seguimiento del desempefio, y
aproximadamente lamitad delas agencias del gobierno federal declararon
que utilizaban esta informacion como apoyo para la toma de decisiones
(Swiss, 1991: 155). En varios paises seinici6 laincorporacion de sistemas
globales para € megoramiento de la gerencia. En Austraia, € Program
Management and Budgetingy losFinancial Management I mprovement
Programmes, utilizaron la planificacion estratégica paracotegjar las metas
conlosresultadosy losimpactos. En el Canadd, variasreformas concibieron
acuerdos sobre € desempefio, con una mayor flexibilidad gerencia para
enfatizar d mejoramiento delacalidad de los servicios gubernamentaesy
alcanzar las metas de desempefio establecidas. Las reformas de Nueva
Zelanda enfatizaron los métodos empresariales a través del State Sector
Act, de 1988, y laPublic Finance Act de 1989, centrandose en lamedicion
de los resultados. En el Reino Unido, a través de la ambiciosa
descentralizacion del Next Steps Program a fines de 1980, se enfatizaron
ampliamente los logros del desempefio en términos de resultados. En los
Estados Unidos, laGovernment Performance and Results Act, de 1993,
ordeno alos departamentos federal es que implementaran la planificacion
estratégica a efectos de establecer las metas y medir los resultados de
sus actividades (United States General Accounting Office, mayo de
1995: 14-5).

Todas estas experiencias indican que no existe una Unicaformade
realizar las evaluaciones o de escoger las medidas del desempefio (Rosen,
1993: 71). Se ha sugerido que € uso de miltiples medidas podria ser de
mayor utilidad para “captar” la efectividad de una organizacion o de un
programa, y que e desarrollo de medidas confiables y validas no deberia
depender de los datos inmediatamente disponibles, sino méas bien basarse
en laescogenciaddiberaday en ladiscrecionaidad. Seriaposible elaborar




una “cadena’ o “jerarquia’ de medidas, comenzando con los insumos y
terminando con los productos o los resultados finales. Mientras que a
comienzo de la cadena los insumos podrian ser facilmente obtenidos e
identificados, €llos pudieran tener poca relacidn con la efectividad rea de
la agencia. Por otra parte, |os esfuerzos por medir os resultados podrian
dificultarse en razén de su magnitud y de su naturaeza difusa, aunque
ellos representen el impacto real derivado de las actividades delaagencia
(Swiss, 1991: 147). En suma, es de la gerencia publica que depende la
escogenciay € balance de las medidas més (tiles y més factibles.

Dicho de otro modo, las medidas y la evaluacion del desempefio
tienen una variedad de usos. Pueden emplearse para dar cuenta de
actividades pasadas, de operacionesen curso, y paraevaluar |0s progresos
hacia objetivos planificados (United States General Accounting Office,
mayo de 1992: 2).

Uno de los usos sisteméti cos més antiguos de laevaluacion fue con
propésitos de contabilidad, especificamente en relacién con € proceso
presupuestario. Las medidas de desempefio tuvieron que ser incorporadas
en las presentaciones presupuestarias de las agencias, en un intento de
reemplazar € tradicional proceso presupuestario basado en items por €
presupuesto basado en & desempefio. Las decisionesacercadelasfuturas
asignaciones de recursos deberian apoyarse en los datos del desemperio,
guerevelarian € grado en d cual las agencias habian al canzado sus metas.
De hecho, esta reforma, a igua que otros intentos similares efectuados
posteriormente (presupuesto por programay desempefio, presupuesto de
base cero), encontraron serias dificultades, dado que, ademas de la
natural eza politicadel as asignaciones presupuestarias, no sempreresultaba
claro como las medidas del desempefio podrian ser utilizadas para
determinar los presupuestos. Esta experiencia parece haber contribuido
con ladisminucion del énfasisen losaspectos presupuestariosdelamedicion
del desempefio que se gprecia Ultimamente, aunque uno delos principales
propositos es e de mejorar la responsabilidad por |os resultados de los
programas, incluyendo € fortalecimiento del proceso de auditoria. Sin
embargo, e gobierno delos Estados Unidosy la L ey sobre Resultados del
Desempefio, de 1993, todavia expresan como un objetivo prioritario €
establecimiento de vinculos més estrechos y claros entre |os recursos y
los resultados (United States General Accounting Office, marzo de
1997: 1).

Cada vez mas jurisdicciones informan que encuentran de utilidad
las mediciones del desempefio paralagerenciade las operaciones habituales
y & megoramiento de la productividad. Ellas pueden promover una toma
de conciencia sobre los costos, conformar |as bases para la introduccion
de sistemas de pago vinculados al desempefio, y establecer estdndares
sobre normas aceptables de trabgo. |gua mente, €llas pueden ser utilizadas




paramejorar lacaidad delos servicios publicos, mediante laidentificacion
y la atencién de las cambiantes necesidades del publico, comparando los
desempefiosen d tiempo, entre organizaciones'y en relacion con estandares,
y através del seguimiento y € control de los resultados de politicas y
programas. Las mediciones del desempefio deberian también contribuir a
mejorar la gerencia de la agencia, en razdn del énfasis que ponen en los
resultados, en la calidad de los servicios y en la satisfaccion del usuario,
asi como por la planificacién para acanzar |os objetivos del programa.
Igualmente, deberian ayudar a optimizar la €eficiencia, clarificar las
decisonesy ahacer publicalainformacion sobred desempefio dd programa
Deberian mgjorar también laelaboracion delas politicasanive legidativo,
las decisiones sobre gastos y la supervision generd del programa

Otrautilizacion de las medidas del desempefio tiene que ver con la
evaluacion dd trabgjo que esta siendo llevado a cabo bajo contrato. Los
contratos deberian establecer claros estandares de desempefio, tomar las
provisiones para el seguimiento y especificar los términos de aceptacion.
Alli donde un nivel de gobierno provee de financiamiento para que algin
otro se encargue de redlizar ciertas funciones, también se requiere €
establecimiento de estandares de desempefio, y asegurar la realizacion
del seguimiento y los términos del cumplimiento de los mismos.

Pero en afios recientes, los defensores de la evaluacion y de las
medidasdel desempefio hanido mésallade considerarlas como un modesto
aporte adiciona d meoramiento de la productividad, para percibirlas como
un aspecto integral de la planificacion estratégica, por cuanto podrian ser
utilizadas para cotgjar las metas y evaluar |os progresos hacia d logro de
los objetivos planificados. Por gemplo, en la United States Gover nment
Performance and Results Act, de 1993, las medidas del desempefio se
encuentran estrechamente vincul adas con la planificaci on estratégica desde
una triple perspectiva. En primer lugar, alas agencias se les solicito que
€l aborasen un plan estratégico i dentificando susmetas, incluyendo € impacto
de las actividades programéticas. De este plan deben desprenderse planes
de desempefio anuales, con € desarrollo de medidas de desempefio
indicadoras de |os progresos hacia las metas establecidas. Por Gltimo, las
agencias deben recolectar y andizar los datos requeridos para informar
sus resultados en informes de desempefio anuales. De esta manera, se
espera hacer de la medicion de resultados una parte integral de la
planificaciony delaformulacion de paliticasen todoslos nivelesdd gobierno
(ver United States General Accounting Office, mayo de 1997).

En la actualidad existe una literatura significativa acerca de como
elaborar medidas del desempefio y conducir una evaluacion de las
organizaciones publicas, asi como también se cuenta con estudios de caso
e informes que detallan la experiencia en la materia. No obstante, esta




claro que todavia subsisten numerosas dificultades en € desarrallo y la
utilizacion de la evaluacion y de las medidas del desempefio. La
implementacion de medidas de desempefio y de una informacion parala
evaluacion que sea de utilidad, requiere ago mas que experticia técnica.
Es necesario construir capacidades y concitar cooperacion para el
desarrollo y la utilizacion de lainformacion sobre € desempefio, de modo
que verdaderamente ella puedainfluir en latomade decisiones. Mas ala
de lo vdioso y meritorio que pueda ser € proposito que guia d desarrollo
de las mediciones del desempefio, s por cuaquier razén ellas no pueden
ser implementadas, no habran de ser de utilidad. Laexperienciadel pasado
sugiere prudencia a este respecto.

I mplementacion

L as actividades de | os gobi ernos contemporaneos exigen unanueva
dimension para asegurar laresponsabilidad (accountability), que vamas
dlay quedifieredd respeto delalegdidad, € cumplimiento delosprocesos
establecidos, lajerarquiaburocréticay laprobidad financiera. Aun cuando
los gobiernos se retiren de la actividad empresaria, desregulen e intenten
recortar servicios, ellos siguen estando involucrados en cuanto a dirigir
grandes compafiias (correos, defensa, aeropuertos, fondos de pensiones);
brindar servicios econdmicos alos mercados; mantener responsabilidades
en e area de la salud, del bienestar y de la educacion de grandes
poblaciones; asegurar lavigenciadelaley y € orden; mantener y restaurar
ambientes seguros y ecolégicamente sustentados e invertir en grandes
proyectos de infragstructura. Pero las formas en que estas funciones son
llevadas a cabo estdn cambiando y difieren de las précticas del pasado.

En primer lugar, lasrestricciones presupuestarias ante las crecientes
demandas significan que es necesario encontrar nuevas formas de darles
respuesta. Por gemplo, amedidaque las pobl aciones envejecen, los costos
de atencién de la salud crecen, y las formas existentes de atender a los
ancianos y alos individuos més vulnerables pueden ser tanto demasiado
costosas como inadecuadas.

En segundo lugar, ha habido un reconocimiento de que las formas
anteriores de encarar |os problemas, exclusivamente por intermedio delas
burocracias gubernamentales, pueden no funcionar bien en una compleja
sociedad post-industrial. Areas tales como la educacion, la seguridad
urbana, la recoleccidn de residuos sdlidos, la atencion de la poblacidn
dependientey laregulacion ambiental, requieren de unaactiva cooperacion
de los usuarios.

En tercer lugar, la provison monopdlica de servicios por parte del
gobierno ha sido vista a menudo como demasiado inflexible, permitiendo




poco margen paralavariacion de las condiciones o paralaescogencia por
parte de los usuarios del servicio.

En cuarto lugar, € desarrollo de un movimiento en favor de mayor
autonomia paralos nivel es subnacionaes de gobierno, exigiendo mayores
responsabilidades en la obtencion y en @ gasto de losingresos, trgjo como
consecuencia que los administradores locales y regionaes tengan que
manegar organizaciones complejasy multifuncionales, que deben responder
ante los ciudadanos y las fuerzas econdmicas locales, ain cuando esto
pueda complicar las tareas de los funcionarios nacionaes a la hora de
implementar |as politicas correspondientes.

En quinto lugar, lanuevatecnologiade lainformacién hamodificado
lasformas de redlizar negocios, expandiendo las fuentes de lainformacion
y las comuni caciones hacial os ciudadanos comunes, einaugurando nuevas
posibilidades parallevar acabo en diferentes moddidades|aimplementacion
de los programas gubernamentales.

En sexto lugar, en muchos paises €l nivel de corrupcion ha
alcanzado un punto en € cua ya no es mas tolerable, por 1o que se
impone la toma de medidas para incrementar la transparencia en las
organizaciones publicas, y asegurar que ellas estén llevando a cabo las
tareas para las cuales fueron creadas.

Finamente, con la creciente globaizacion, los responsables de la
elaboracion de las paliticas publicas tienen que responder a problemas que
van mésdladelasfronterasde susjurisdicciones, lo queimplicalanecesdad
de entender lasfuerzas globa es, lacapacidad pararesponder alastendencias
y eventos internacionales, y la habilidad para establecer vinculos de
cooperacion con organizaciones més alla de las fronteras nacionaes.

Estos desarrollos han modificado |o que los gobiernos haceny cdmo
lo hacen. Los gobiernos se encuentran inmersos permanentemente en
una serie de escogencias de fines y de medios. Operan en un entorno de
incertidumbres complgasy convergentes, y se espera de ellos que tomen
decisiones sofisticadas, en respuesta a las mdltiples presiones, que se
involucren en negociacionesy gque asuman riesgos. Cas todaslas acciones
gue los gobiernos toman, los involucran en relaciones con otros — otras
agencias, otros nivel es de gobierno, compafhias privadas, grupos de presion,
organizaciones sin fines de lucro y ciudadanos. Para ser efectivos, 1os
gobiernos tienen que estimular la cooperacion y la participacion y
embarcarse en empresas conjuntas, operar agencias cuasi-publicas, hacer
contratos, concertar acuerdos y concretar una variedad de arreglos
financieros. En estasituacion, larendicidn de cuentas yano puede basarse
totalmente en la jerarquia burocrética que sblo asegura que se cumplié
con los procedimientos legales. En la medida en que se espera que los
funcionarios gubernamentales actden con mayor autonomia para g ercer
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su juicio profesiona sobre labase de o cotidiano, y confiar en otros para
que lleven a cabo las politicas publicas, se necesitan otros medios para
asegurar que las politicas se elaboran y se implementan en pro ddl interés
publico, y judtificar los programas publicos por sus resultados. ¢Cud esé€
enfoque viable paramedir y evaluar los programasy las paliticas publicas?

En & pasado se tejieron expectativas exageradas en torno a las
medidas del desempefio y a la evaluacion de programas. No es redista
pensar que ellas pueden resol ver 1os problemas de | a eficaciagubernamental
y del proceso de elaboracion delas politicas. Con demasiadafrecuenciala
atencién se centré en las cuestiones técnicas de seleccion de las medidas
correctasy de larecoleccion de datos. Pero las medidas del desempefioy
laevauacion de programas son ago més queinformacion; son parteintegra
de los procesos de gerencia 'y dd entorno politico, aspectos ambos que
son cruciaes para e éxito de las mismas.

Gran parte de laliteratura sobre productividad y gerencia orientada
alos resultados se centra en la seleccion de las medidas del desempefio.
Un estudio reciente de la United States General Accounting Office
expone seis “lecciones claves’ apartir de la experiencia de cuatro paises
encuestados (Australia, Canada, NuevaZelanday € Reino Unido). Cinco
de estas lecciones estén centradas en la naturaleza de la informacion
requerida: 1) los tipos de medidas del desempefio desarrolladas deberian
emanar de los objetivos de los programas, ya sea que estén orientadas
hacia d resultado (output) o hacia e impacto (outcome); 2) las medidas
del desemperio deberian reflgar |a capacidad de lagerenciaded programa
parainfluir en € logro de las metas referidas aresultados o aimpactos; 3)
el personal del programadeberiajugar un papel en € disefio delas medidas
de desempefio para su programa; 4) los sistemas de medicion del
desempefio deberian recolectar datos e informar en torno a unas pocas
medidas claves, y mantener un equilibrio en cuanto a mostrar diferentes
dimensionesde desempefio, talescomo lacantidad, lacaidad, laeficiencia
y € cogto; 5) los sistemas de medicion del desempefio deberian incluir
informacién cualitativa, ademas de informacion cuantitativa sobre el
desempefio, asi como interpretaciones delos resultados del desempefio; y
6) los sistemas de medicion del desempefio deberian suministrar
informacion més agregada sobre € logro de las metas de la organizacion
aladtagerenciay unainformacion mas detallada a los gerentes de pro-
gramas (United Sates General Accounting Office, mayo de 1995: 4-5).

Con toda claridad, la escogencia apropiada de medidas del
desempefio es critica para € éxito, pero en modo alguno esta exenta de
dificultades. En generd, lainformacion acercade “resultados’ esdeseable,
pero puede ser demasiado dificil de recolectar y de interpretar, en tanto
gue los datos referidos a los insumos y a la carga de trabajo, son vistos
como relativamente féciles de recolectar, pero insuficientes. En Nueva




Zdanda 'y en d Reino Unido, los gobiernos han requerido medidas de
resultados (en oposicion aimpactos). Aun cuando losgobiernosde Austraia
y del Canadaenfatizaron € establecimiento de objetivos paralos programas
y paralamedicidn de sus resultados, se apreciaque las mediciones en los
informes sobre desempefio, en su mayoria, también estaban orientadas
hacia los productos (Ibid.: 4). No existe un sistemaidedl.

El grado de discrecionalidad en la seleccion de medidas de
desempeiio y en e establecimiento de un marco de referencia para la
evaluacion suscita interrogantes acerca de la gerencia. ¢Quién deberia
estar involucrado en laeval uacion de programas? L os eval uadores externos
podrian ser objetivos, pero también presentarian la desventaja de su falta
de conocimiento del programa. En todo caso, d empleo de los mismos en
formaregular podria ser costoso y plantea la eventualidad de la creacion
detodo un gjército de eval uadores profesionaes, ya seapublicos o privados,
quienes no contribuirian directamente con los resultados de | os programes.
Si se recurre ala auto-evauacion, los sesgos son probables. después de
todo, es poco probable que los funcionarios escojan medidas que los
muestren a ellos mismos desde un éngulo desfavorable. En todo caso, €
problemade quién debe hacer 1aeva uacion puede escindir laorganizacion
entre evaluadoresy evaluados. Si funcionarios de alto nivel quedan acargo
delas actividades de eval uacion, esto reforzariasu autoridad, pero también
significaria que los funcionarios de mas bajo nivel se mostrarian
escasamente identificados con la evaluacion, que pudieran verla como
una amenaza, o0 dejar de suministrar la informacion y la cooperacion
necesarias. Si 1os funcionarios de rango menor se encargan de la tarea,
ellos se verian incentivados a justificar sus propias actividades. S cada
quien hace la evaluacion, ¢en qué medida esto no drena recursos de las
actividades programéticas en curso? Més aln, s lamedicion del desempefio
se utiliza para otorgar incentivos monetarios por e desempefio, a menos
que | os criterios sean absol utamente claros en relacion con | as actividades
de rutina, la via queda abierta para € favoritismo, y es probable que se
afecte lamoral de los no recompensados.

Por consiguiente, la produccién de una informacion sobre el
desempefio que sea de utilidad en relacion con los programeas, requiere de
un ato grado de cooperacion en € seno delas agencias, y de unagerencia
y un liderazgo competentes. Pero aln siendo relevantes, apropiados y
oportunos los datos no cumpliran con propdsito alguno si ho son
verdaderamente utilizados. Entrelos usuarios potenciaesdelainformacion
sobre @ desempefio y la evaluacion no solo se incluyen los gerentes de
programasy losadministradores de alto nivel delasagencias, Sino también
legidadores, ministros, la agencia financiadora central, los cuerpos de
auditoria, los partidos politicos, la prensay € publico en generd. Pero s
bien todos estos interesados pudieran suscribir |os propdsitos generales de
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laevaluacion y lamedicion del desempefio de los programas, cada uno de
ellostiene sus propias preocupacionesy su propiaagendaal respecto. Por
gemplo, loslegidadores pueden enfatizar laimportancia de lasupervisiéon
generd de la agencia, € desempefio en € corto plazo, la informacion
consistente y larendicion de cuentas, vale decir, el ementos que sustentan
sus agendas y sus motivaciones politicas. Por otra parte, los funcionarios
€ ecutivos pueden enfatizar las metas de largo plazo, la adaptabilidad alas
necesidades cambiantes y la flexibilidad en la gecucion (United States
General Accounting Office, marzo de 1997: 3). Por esta razdn, los
defensores de lamedicion del desempefio y de la evaluacion sugieren que
los objetivos y las medidas del desempefio debieran ser objeto de
negociacion entre los interesados.

La implementacién exitosa de la medicion del desempefio y de la
evaluacion de programas no puede ser supuesta de antemano. La
informacin es contingente; lagerenciadebe g ercerse sobrelamarcha; y
los problemas politicos estdn siempre presentes. Lamedicion del desempefio
y la evaluacion de programas son técnicas, pero mas que eso, son tanto
insumos como resultados de una gestion mejorada. Son parte de un proceso
de cambios, y como toda innovacion, necesitan de un elevado nivel de
gpoyo, con una introduccién progresiva, apoyada en experiencias piloto,
paraestimular un proceso de aprendizaje. Esigua mente importante tener
una comprension clara de sus limitaciones.

Limitaciones

El hecho de que se hayan hecho esfuerzos durante gproximadamente
cincuenta afios para desarrollar y utilizar medidas de desempefio en los
programas de gobierno y que todavia se sigan confrontando grandes
dificultades para poder hacerlo, deberia llamar a la reflexion sobre e
problema. Los cuestionamientos mas serios serefieren aque las medidas,
aln cuando hayan sido desarrolladas, no han sido utilizadas. Por giemplo,
después de casi tres afios transcurridos en fases preparatorias, la United
States General Accounting Office informd en junio de 1997 que las
agenciasdel gobierno federa “... todaviano han desarrollado lainformacion
necesaria paradeterminar S sus programas estan obteniendo losresultados
deseados. Ni siquiera en aquellas instancias en que las agencias tienen
informaci 6n orientada hacial os resultados se esté utilizando lainformacion
en unamedida significativaaefectos de tomar decisiones que afectan sus
programas’ (United General Accounting Office, junio de 1997: 50).
Igualmente, un informe anterior sobre presupuestos basados en el
desempefio a nivel de los estados, concluia que: “Los gerentes de
programas, en su mayoria, han sefidado que elos no utilizan las medidas




habitualmente publicadas en sus documentos presupuestarios’ (United
States General Accounting Office, febrero de 1993: 7). Varios obstécu-
los han surgido paraladifusién del uso de las medidas de desempefio.

En primer lugar, d desarrollo de medidas sgnificativasdd desempefio
de programas no es una tarea fécil, y muchas agencias carecen de la
capacidad y de laorientacion parahacerlo. En particular durante un tiempo
de restricciones presupuestarias, puede faltar persona capacitado, tiempo
y recursos para una actividad exigente que no contribuye directamente
con la operacion cotidiana de la organizacion. La incorporacion de los
datos sobre € desempefio en la toma de decisiones también depende no
s0lo deladisponibilidad oportuna de los mismos, Sino también delacultura
de la organizacion, que orienta sus actividades, por gemplo, de acuerdo
con héhitos establecidos, por reglasimpuestas, basadas en unaobediencia
snapelacionesalosjefes g ecutivos, 0 con base en reacciones ante eventos
externos a medida que ellos ocurren. La utilizacion de datos sobre €
desempefio para la toma de decisiones en estos casos requeriria de una
revolucion organizaciond.

No todas|as actividades pueden ser significativamente cuantificadas.
Actividades derutina, tales como e procesamiento de formas, larecogida
de la basura, la inscripcién de estudiantes, € servicio de comidas y la
realizacion de inspecciones, son actividades que se prestan con facilidad a
lamedicidn cuantitativa. En € extremo opuesto delaescala, ladiplomacia,
el asesoramiento de politicas, las negociaciones, las actividades culturales,
la investigacion y numerosos servicios sociales no se amoldan a dicha
medicion. Entre ambos extremos, se despliegatoda unazonaen laquelas
medidas del desempefio deberian ser aplicadas tomando en consideracién
una serie de dimensiones, porque es preciso captar tanto la calidad del
servicio como lacantidad del mismo. En esta &rea se ubican, por giemplo,
lasalud publica (vgr. lacaidad del aire, € control de enfermedades conta
giosss, € bienestar infantil), la seguridad publica (respeto de las leyes de
tréngto, limpieza de las cadles, cumplimiento de las leyes contra € uso
ilicito de drogas), la educacién (curiosidad, socializacién, recreacion,
desarrollo), y el bienestar social (guarderias, violencia doméstica,
entrenamiento y desarrollo labora, asistenciaprey post-natal). Estas &reas
plantean desafios para la evaluacién, porqué involucran considerables
variaciones en € comportamiento y en lavaoracion, que dificilmente son
compatibles con medidas estandarizadas.

AuUn cuando se adopteny se utilicen buenas medidas del desempefio,
ellasrepresentan Alo unadimens 6n de las actividades de unaorganizacion.
Una organizacion debe acanzar sus metas, pero puede hacerlo de una
formata que contradigalos valores democréticosy que subordinea logro
de sus objetivos toda otra consideracién. Por ejemplo, una agencia
impositivapuedeintimidar alos contribuyentesy tratarl os de manerainjusta,
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y asi recolectar grandes montos de ingresos. La policia puede proclamar
gue ha reducido la delincuencia, pero hacerlo d costo de la brutdidad, l1a
discriminacion, la creacion de un clima de temor o del predominio de un
poder militarizado en lasociedad civil. Las medidas de desempefio pueden
también contribuir con estos resultados, en caso de que losindividuos sean
recompensados o penalizados esencial mente en funcion de los resultados,
snimportar cuan aceptables son |os medios que han utilizado paraa canzar
dichos resultados.

Alli donde las medidas del desempefio estén siendo desarrolladas
explicitamente para contribuir con el proceso presupuestario, surgen
dificultades agregadas. No ha quedado claro cdmo los cambios en los
nivelesdefinanciamiento afectan redl mentelosresultadosdelos programas.
La relacion entre medidas de desempefio y asignacion de recursos no es
lineal. Si un programa esta trabajando mal, y muestra escasos resultados,
¢dllo significaque debe ser interrumpido o que debe ser provisto de mayores
recursos para que puede hacer un mejor trabgjo? A la inversa, s un
programaesta haciendo las cosas bien y alcanzando sus objetivos ¢deberia
ser dotado de mayores recursos para que haga un trabgjo todaviamejor, o
deberian recortarse estos recursos, con base en la presuncién de que sus
propositos ya se han cumplido y que e programayano es més necesario?
¢Cul esd pardmetro vaorativo para decidir S una determinada sumade
dinero es demasiado grande o demasiado pequefia, 0 S es lo justo para
preservar una especie, operar un sistema de centros para la atencion de
emergencias traumaticas, o asegurar el monitoreo o el control de
enfermedades contagiosas? Mas aln, un programa carente de recursos
por razones politicas 0 por causa de restricciones presupuestarias puede
estar condenado a fracaso, independientemente de la validez de sus
propdsitos y de la capacidad de los encargados de su implementacion.
Igualmente, & esfuerzo por generar todo € tiempo datos sobre € desempefio
para e presupuesto anual, puede resultar en medidas superficiaes, de
escasa utilidad paralos responsables de latoma de decisiones, pero que a
mismo tiempo los recarga en su trabgjo por su detale y su volumen.
Diferencias de perspectivas entre los legisladores y los funcionarios
g ecutivos, han contribuido también con lainsatisfaccion entorno a uso de
las medidas del desempefio. Loslegisadores han ignorado |os datos sobre
el desempefio, porque estos datos exigen un formato no familiar paraellos,
gue utilizainformacion de base programética, diferente de lainformacion
habitua de las estructuras de contabilidad. Ellos han sentido que € uso de
las medidas estimulaba €l conflicto y que principalmente serviaalosfines
de los funcionarios gecutivos, incrementando la discreciondidad de los
mismos. Por su parte, los funcionarios gjecutivos han desarrollado
mediciones del desempefio con e propdsito de satisfacer necesidades
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internas de suspropiasagenciasy como justificaciones paralasformulaciones
presupuestariasiniciales, sin preocuparse por |os usuarios externos (United
Sates General Accounting Office, febrero de 1993: 6-7).

El desarrollo de las medidas del desempefio también se ha visto
dificultado en lo que serefiere aespecificar las medidas del impacto. Para
numerosas actividades, |lamedicion del impacto no parece ser apropiaday
no todo, puede ser cuantificado en forma significativa, por gemplo, las
actividades de prevencion y de erradicacion o aguellas actividades que se
refieren aeventos extraordinarios. A menudo |as agencias son capacesde
sintetizar |as actividades de sus programas, pero han tenido problemas a
pasar de los resultados a los impactos y han surgido controversias en
torno a como deberia definirse € impacto (ver United States General
Accounting Office, junio de 1997 (a)). En dgunos casos, € impacto puede
ocurrir s6lo muchos afios méstarde, de modo que ha existido la necesidad
de desarrollar medidas provisorias o dternativas. Findmente, aln cuando
los impactos puedan ser especificados y medidos, existe una dificultad
paraespecificar un estdndar razonable parael desempefio correspondiente.

Estos problemas se han exacerbado cuando las medidas del impacto
de desempefio han sido vinculadas con la planificacion estratégica. Ha
sido dificil establecer objetivos claros ali donde las misiones y las metas
delaagenciano son claras. Laclarificacion delas mismasinvolucratemas
de politcasy de “ trade-offs” , que han sido deliberadamente mantenidos
en términos poco concretos en e pasado por razones de orden politico.
Alli donde ha sido posible establecer metas estratégicas de largo plazo, ha
sido dificil traducirlas en metas de desempefio anud, y los procesos han
conllevado con frecuencia desacuerdos en torno a las prioridades, 1os
enfoquesy losroles.

De una importancia fundamental en lo que concierne a toda la
cuestion de la evaluacion de impactos, es saber s es posible establecer
relaciones entre las actividades gubernamentales y los resultados. ¢En
qué medida un programa produce resultados, o ha sido agun evento o
tendencia externa € o la responsable de los mismos? Los impactos no
siempre se pueden hacer corresponder con facilidad alos esfuerzos de la
agencia, como por ejemplo en los programas reguladores o en la
investigacion cientifica. El desarrollo de medidas de desempefio puede
requerir € andlisis de los impactos de los programas.

Han exigtido también problemas relacionados con la cdidad de la
infomaciony con cuestiones referidas a su adecuacion y asu oportunidad.
En particular, cuando la informacion es recolectada por terceras partes,
tales como unidades gubernamental es subnacionales u organizaciones Sin
finesdelucro, puede ser dificil laverificacion delaadecuacion delamisma
Se han experimentado dificultades para establecer lalineade base apartir
de la cual medir los programas realizados en |os Ultimos afios.
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Finamente, las medidas de desempefio tienen un eevado perfil
politico. La evauacion de programas afecta la sensibilidad politica. Los
programas que sean mostrados publicamente como fallando, de acuerdo
con los criterios escogidos, estén sujetos arecibir ataques. Los defensores
delaevauacion sostendrian que asi debe ser. Sin embargo, |os programas
no son entidades abstractas. son personas — administradores, politicos,
clientes. Todos estos participantes de un programa, que tampoco son
neutrales, pueden con justicia cuestionar las medidas de desempefio
escogidas para evaluar € programa. Inclusive pueden poner en tela de
juiciolacdidad delainformaciony de suinterpretacion, dado que raramente
los resultados de una evaluacion dejan de lado toda ambigtiedad. Por otra
parte, los participantes astutos se aseguraran de que las medidas de
desempefio muestren a sus programas desde una perspectiva favorable
parajustificar su prosecucion. Los evaluadores pueden percibir susmedidas
y criterios como neutrales y objetivos: |os participantes los ven como un
contrincante en la lucha politica. La investigacion de la evaluacion no es
infalible: sus resultados dependen de las medidas escogidas, de la calidad
delosdatosy delainterpretacion delos hallazgos. Estudios concernientes
a areas complgas, taes como la prevencion del ddlito, o los costos de la
inmigracion, pueden arribar a conclusiones bastante diferentes, y
convertirse en armas para € debate politico en curso.

Estos obstéaculos parecen gigantescos, y algunos criticos han
cuestionado € valor de la empresa en su totalidad. Aaron Wildawsky, por
gemplo, confesd: 'Y 0 empece pensando que erama o paralas organi zaciones
no evauarlas y terminé preguntdndome por qué tienen que hacerlo”
(Wildavsky, 1987: 458). La pregunta puede también ser formulada acerca
de s es judtificable, redista o &ico para los denominados expertos en
paises ricos, con administraciones bien establecidas, pedir a sus pares en
los paises mas pobres, que trabgjan en un entorno con severasrestricciones,
gue lleven a cabo reformas tedricas que €los, con todas sus ventgjas,
encuentran extremadamente dificiles y alln imposibles. Este es un campo
por d cud observadoresy analistas de laadministrécion publicahan vigado
antes — un paisge contaminado por esquemeas fallidos, del cua pocos,
con la excepcion de algunos consultores foraneos, se han beneficiado.

Contexto institucional

Aln no se ha hecho referencia a entorno en e cual debe ser
conducida la medicion del desempefio y la evaluacion de programas. Ni
siquiera en los paises occidentaes industrializados, con un servicio civil
desarrollado y complegos vinculos entre los sectores publico, privadoy sin
fines de lucro, las medidas del desempefio y la evauacion de programas




publicos han dejado de ser probleméticas. Verdaderamente, ha habido
éxitos, pero los logros no han sido consistentes y han requerido un gran
monto de esfuerzo. En |os paises pobres, ya estén clasificados como “en
desarrollo” 0 “entrangicion” laintroduccion delas medidas del desempefio
y de la evaluacion de programas probablemente sea mas dificultosa y
confronte mayores problemas. Ni existe un sdlo esquema del que pueda
decirse que habra de ser transferible aentornos tan radicalmente distintos.
Ni es posible asegurar que todos, 0 s quiera agunos, de los gobiernos,
necesariamente habran de dar la bienvenida a un sistema de evaluacién
de sus agencias. Dado que las mediciones de desempefio y la evaluacion
de programeas intrinsecamente presagian cambios, muchos habran de ver
estos cambios como amenazas, por |o que es atamente probable que surjan
resistencias. Lamentablemente, se requiere capacidad para producir
capaci dad — informacion, experticia, recursos, y co-operacion — recursos
todos ellos que con frecuencia se muestran escasos.

S lamedicidny laevauacion de desempefio son vistas S mplemente
como técnicas, ellas no pasaran de ser sdlo unamoneda de cambio de los
consultores, quienes venderan sus sistemas, y dejaran tras ellos las cosas
en d estado en que estaban, 0 un legado de cinismo acercade laposibilidad
de mejoramiento. Si tiene que haber alguin grado de éxito, haevduaciony
lamedicion del desempefio necesitan ser percibidas como un componente
de desarrollo de la capacidad de gobierno. Esta concepcion implicaria
cambio en € sentido de una mayor transparencia, més informacion a
publico, més criticismo potencia de las agencias gubernamentales y una
sociedad més abierta.

A medidaque surgen nuevasideas acercadelasreformas adminis-
trativas, se aprecia la tendencia por parte de sus proponentes, a
recomendar su aplicacion en todo lugar y en idénticas formas. La
experiencia del pasado sugiere que no existe un solo sistema apropiado
paratodosloslugaresy todoslostiempos. El punto de vistaconvencional
de ayer, hoy a menudo es percibido como ridiculo. Més bien € desafio
esta en discernir los elementos esenciales que sustentan la
recomendacion actual, y adaptar o que pueda parecer de utilidad a las
circunstancias del entorno.

Los paises varian en € tamafio, laeconomia, la cultura, las politicas
y las indtituciones. En agunos, la responsabilidad gubernamental no se
encuentra bien establecida: los presupuestos son embrionicos y ocultan
mas de lo que revelan, en tanto gue las instituciones de auditoria
independientes estan todavia por crearse. Mientras que algunos paises
estén bien organizados y sus econcomias progresan, otros estén en un
estado de desorganizacion, d punto que los pagos gubernamentales no se
hacen o se postergan, y la corrupcidn es sistémica
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La introduccién de la evaluacion y de medidas de desempefio en
esta situacion puede ser vista como una contribucion critica a la
construccion de un servicio publico profesional y a desarrollo de
instituciones de gobierno viables. O puede ser percibida como una carga
extraparaun persona yasobrecargado, y unadistraccion de los problemas
maés urgentes. Puede ser vista como un requerimiento esencia para la
edificacion de un sector publico efectivo y democrético, 0 como un
desarrollo que deberia tener lugar més tarde, luego de haberse montado
las estructuras bésicas. Inevitablemente, la introduccion de medidas del
desempefio y de la evaluacidn de programas deberd ser justipreciada en
términos politicos, de acuerdo a como ella afecta e balance de poder
entre & gecutivoy d legidativo, entre los niveles de gobierno y entre los
sectores delapoblacion. De ellas puede también esperarse queincidan en
las demandas dirigidas alos gobiernos en relacion con algunos programas,
y en los esfuerzos por recortar 0 eliminar otros programas.

A pesar todo, € propdsito centra de laevauacion y delamedicion
del desempefio permanece: con una gjecucion adecuada, congtituye un
instrumento de vigilancia del gobierno, un mecanismo para asegurar €
valor del dinero publico, una indagacion esencial sobre la efectividad de
los programas y de su contribucion a bien publico y un aporte para
fortalecer la confianzaen los gobiernos. La publicacion de las medidas del
desempefio contribuye con la difusion de la informacion acerca de los
gobiernos, y con lacreaciony e mantenimiento de unaciudadaniainformada
y una sociedad civil motivada. Igualmente, las medidas del desempefio
sustentan y fortalecen € profesionaismo en € servicio publico, en contra
de la idea de la satisfaccion de intereses personales por parte de los
burécratas y los politicos corruptos. Pero para que las medidas de
desempefio hayan de ser tomadas seriamente y para que sean de valor,
mucho depende de como son introducidas e implementadas en un entorno
complg o, turbulento y stressado.

Cada pais tiene que determinar sus propias hecesidades y usos de
la medicion del desempefio y de la evaluacion, y también considerar la
mejor forma de implementarlos en sus propias ingtituciones politicas y
administrativas. Cualquiera sealadireccion que se escoja, seré necesario
asignar responsabilidades para asegurar que las reformas son realmente
emprendidasen unaformasgnificativa Al igua quetodaslasinnovaciones,
el compromiso desde las instancias superiores es esencial, como lo es la
comprension por parte delosadministradores en labase delaorganizacion.
Con demasiada facilidad la medicion del desempefio puede tornarse un
smplegercicio de auto-justificacion, y por lo tanto desestimado o no tomado
seriamente consideracion. Por consiguiente, las medidas del desempefioy
los estudios evauativos no deberian concehirse en forma aidada, sno
como resultado laconsultaentre funcionarios del gecutivoy del legidativo,




y entre los varios interesados que las desarrollaran y haran uso de dllas.
El proposito eslograr € consenso 'y lacooperacion en € interés por acanzar
una verdadera comprension de como operan los programas y de como
podrian operar mejor.

Existe una variedad de opciones para disefiar ingtituciones que
aseguren lacalidad en lamedicion del desempefioy en laevauacion. Los
arreglos ingtitucionales podrian incluir, por gemplo, una unidad especia
agregada a despacho del Primer Ministro, oficinas de evaluacion en
departamentos mas grandes o grupos de agencias, extensiones de las
funciones de las oficinas de auditoria responsables ante la legidatura y/o
el gecutivo, funciones adicionalesparaauditoresen generd y paraauditores
internos, participacion de los ciudadanos, comisiones, “ think tanks”
independientes, entre otros. Lainformacion podriadifundirse, por gemplo,
a través de documentos presupuestarios, informes financieros, informes
regulares sobre indicadores en éreas particulares o que afectan a grupos
de pobl acién especificos, infornes especiales solicitados por los legidadores,
informes de auditoria, y por los medios de comunicacion. Indudablemente
gue surgiran objeciones en relacion con € hecho de que tal informacién
podriaser utilizadacon fines politicos, o parafortaecer posiciones grupales,
pero la democracia exige informacion y conocimiento sobre e trabgjo de
sus ingtituciones, y cuanto mejor sea la calidad de dicha informacion y
cuanto més libremente fluya, menos probabilidades habra de que ella sea
manipulada o distorsionada

Findmente, s tiene que producirse y utilizarse una informacion de
calidad sobre € desempefio, es necesario desarrollar experticiay capacidad
dejuicio profesiond entre los responsables de su produccion y utilizacion.
No es necesario inventar la pdlvora, desde € momento en que se cuenta
con una experiencia considerable en materia de desarrollo e
implementacion. Y atienen a disposicion manuaesy ejemplos que pueden
adaptarse a usos especificos, y € tema puede agregarse féacilmente alos
curricula de entrenamiento ya existentes.

El balancefinal

Asi como se esperaque | as organizaciones privadasinformen anual -
mente a sus accionistas, clientes y publico en genera acerca de su
desempefio, igualmente deberia esperarse que |as organizaciones publicas
hicieran lo mismo, no sdlo en términos de adecuacién financiera, Sno
también en términos de progreso sustantivo, competencia profesiona y
responsabilidades publicas. Durante un tiempo demasiado largo estatarea
ha sido desestimada, pero en las Ultimas décadas se han redizado avan-
ces en lamedicion cuantitativa de las actividades del gobierno. Lo que se
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necesita es hacer énfasis en laevaluacion cualitativa de los programas del
sector pablico.

Existen buenas razones para esperar que todas las agencias
gubernamental es produzcan informes anuales. Estos documentos deberian
ser informativos, explicando a publico por qué existe laagencia, qué hace
y qué ha estado haciendo.

En primer lugar, losinformes deberian ser educativos por naturaleza,
informando a publico acerca de lo que deberia conocer y contribuyendo
a desarrollo de una sociedad civil vibrante y activa. Las declaraciones
anuales actuarian fortaleciendo la confianza en las agencias publicas,
incentivando lamoral tanto delos servidores pablicos como delosclientes,
[lenando vacios en | as rel aciones publicas para contrarrestar el criticismo
mal informado, y mostrando qué bienes 'y servicios publicos suministra
el gobierno.

En segundo lugar, tales informes son también necesarios con fines
de gerencia interna, contribuyendo con una efectiva supervision, con la
toma de decisiones y con la auditoria. Ellos suministran la informacion
delalineade base paralatomade decisionesy larevision retrospectiva
del desempefio.

En tercer lugar, dados|os grandes montos de dinero gastado por los
gobiernos modernos, pareceria razonable utilizar al menos una pequefia
parte del mismo para determinar cudn bien o mal hasido gastado y qué se
ha conseguido con ello. Desde este punto de vista, los gastos para la
evaluaciony lamedicion del desempefio deberian verse como inversiones
Mas que como meras erogaciones superfluas.

En este enfoque existen tanto problemas como riesgos. Laproduccion
de publicaciones informativas regulares requiere de recursos que faltan
en muchos paises. Existen muy pocas personas disponibles, que tengan
capacidad paracomprender eimplementar laasuncion de responsabilidades
y latransparencia. Lainformacion, fueradelos paises occidentalesindus-
trializados, es escasamente difundida, aln en lo que respectaa problemas
basicos, y aln mas en areas complegjas y ambiguas como son las medidas
cualitativas del desempefio del gobierno, tales como la justicia o
humanitarias. Lainnovaciony lacreatividad son necesarias para procesar
datos (tiles, informativosy confiables, y presentarl os regularmente en una
forma comprensible. Obviamente, se corren riesgos en esta empresa: 1os
datos pueden ser manipulados, pueden ser mal representados, o pueden
desviarse con fines de propaganda partidista. Lainformacion honestaacerca
del desempefio puede también ser mal utilizadaparadesprestigiar o destruir
las organizaciones gubernamentales. Puede también congtituirse en una
amenaza, un medio parajustificar € recorte de fondos para agencias que
no gozan de popularidad, paravictimizar aciertosindividuos o paradegradar
las condiciones del empleo publico.




Pero los problemas pueden superarse, y los riesgos pueden
disminuirse mediante una planificacion y unaimplementacion cuidadosas.
Existe una considerable experticia a disposicion para ser aprovechada en
las &reas de evaluacion, medicidn del desempefio y recoleccion de datos,
asi como en la elaboracion de documentos informativos. Esta es un area
en lacud la difusion de la informacion a través de canales de Internet
podria ser factible y relativamente barata. Es también un &rea que se
presta paralaadaptacion flexible, dado que unaampliavariedad de enfoques
han sido actuamente bien documentados. La experiencia ha mostrado
que las medidas del desempefio y la evaluacion deberian ser adecuadas a
latares, y que la aceptabilidad y laimplementacidn se ven facilitadas alli
donde aquellos afectados por las medidas y aquellos que podrian hacer
uso de ellas se encuentran activamente involucrados en € disefio de las
mismas. No hay un Unico esquema: laasistencia es necesaria para proveer
recursosy orientacion. Inclusive peguefios pasos en estadireccion pueden
contribuir aaumentar latranspareciay aaproximarse a una sociedad mas
democrética, aspectos que la comunidad internaciona ha apoyado con
entusiasmo en la Resolucién de Naciones Unidas 50/225, cuyas partes
més relevantes|laman aun mejoramiento delaefectividad delas actividades
delaONU enlaadministracion publicad desarrollo (Articulo 11) através
del procesamiento y del acceso a la informacion, promoviendo el
entrenamientoy lainvestigacion, ladefensay d intercambio de experiencias,
servicios de asesoria, asistencia técnica, formacion de capacidades y
desarrollo de los recursos humanos (Articulo 13).

En esta perspectiva, el 502 aniversario de los Programas de
Administracion Plblica y Finanzas de las Naciones Unidas, deberia no
s0lo reflgar 1os progresos acanzados, sino también ofrecer lineamientos
acerca de donde centraizar los esfuerzos en e futuro. Este documento
adelanta cuatro grandes recomendaciones.

(1) El seguimiento, lamedicion y la evaluacion del desempefio
del sector publico deberian seguir siendo una prioridad para la
investigacion y la formacion de capacidades. Sin tales indices, pocos
gobiernos conocen cuén bien (o cuan mal) se estdn desempefiando, cuanto
progreso (0 atraso) estan impulsando y cdmo podrian hacer lo mejor para
ser capaces de satisfacer |as expectativas del publico. Existen indicadores
claves acerca de donde | os gobiernos deberian centrarse para elevar més
su desempefio en € corto plazo, para planificar los esfuerzos del futuro,
para mejorar rapidamente € desempefio general y mediante inversiones
relativamente modestas. Sin una prosecucion del desarrollo de estos
indicadores 0 benchmarks, los gobiernos seguiran tal vez enfrentando un
criticismo injustificado de su desempefio, no podran saber readlmente donde
estan y hacia donde se orientan, doénde se localizan sus areas débiles 'y
donde seria preciso priorizar las inversiones. Los gobiernos seguiran




perpetuando programas que no tienen vaor, que son dispendiosos o que
brindan pocos beneficios, y que dan lugar a grandes insatisfacciones y
protestas del publico.

(2) La comunidad internacional no deberia dudar en cuanto a
promover y aplicar medidas del desempefio a las organizaciones
inter nacionales, incluyendo a la familia de organizaciones de la ONU.
Ta como se recomienda en este documento, todas las organizaciones
internacionales deberian producir informes anuales contentivos de
informaciones similares a las de aquellos emitidos por las grandes
corporaciones multinacionales, incluyendo medidas del desempefio. Sin
benchmar ks, los estados miembros no pueden juzgar en forma apropiada
aestas organizacionesinternacionalesy sus progresos, no pueden eval uar
lavaidez y @ vaor dd progreso de la humanidad, no pueden identificar
donde e progreso ha sido débil y no pueden determinar donde inversiones
relativamente bajas pueden producir los cambios méas rgpidos y mas
beneficiosos para dlla

(3) Las medidas detalladas, que toman mucho tiempo y esfuerzos
para aplicarlas, no son de tan dta prioridad como lo son las medidas
relativamente sencillas, claras y directas, que muestran los
resultadosolos productosdeun programa, por gemplo cuantasvidas
de nifios se han salvado, cuantas personas han sido provistas de alimentos
y abrigo, cuantos trabajadores han encontrado empleo, etc. Se haprestado
una atencién excesiva a la legalidad, a la probidad financiera 'y a la
magnificacion burocrética (cuantas personas estan empleadas, cuanto
espacio ocupan las oficinas, cuédn abultado es € presupuesto), por mas
que éstos sean importantes pre-requisitos para futuros progresos, demasiado
pocaatencion se hadedicado alosresultados, alos productos, alosimpactos
y alos beneficios para la gente que depende del desempefio del sector
publico. Los gobiernos tienen que mostrar resultados que la gente comdn
entienday aprecie, alin s |os resultados son desalentadores o revelan que
los programas han sido ineficaces o inadecuados, y alin cuando susfondos
hayan sido desviados para usos impropios, cosa que de todos modos €
publico deberia conocer.

(4) Las implicaciones son claras en términos del alto nivel de
compromiso, tanto internacional como nacional, parainvertir en e area
de seguimiento, medicion y evaluacion del desempefio ddl sector publico.
Ha habido demasiadas conversaciones y poca accion. Se han redizado
demasiados estudios exploratorios y demasiado pocaimplementacion. Se
haenfatizado demasiado en o periférico y demas ado poco enlos problemas
centrales. Demasiado pocainversion se harealizado, muy pocas personas
se han involucrado en esta &rea de la administracion y de las finanzas
publicas, y disponen de demasiado pocos recursos para trabajar en ella.
Esta &rea, en su totalidad, se encuentra subdesarrollada, s se considera
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quelosgobiernosy los programas del sector publico han existido d menos
desde hace 6.000 afios de historiaescrita. Hay demasiado poco que mostrar
hacia fines dd sglo XX.

Apuntes

*  Articulo publicado en la Revista del CLAD Reformay Democracia, Caracas, re 12,
(oct. 1998).
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Resumo
Resumen
Abstract

Enfogues e orientagBes par a 0 monitoramento, a mensuracdo e a avaliagdo de
desempenho em programasdo setor publico.
Gerald E. Caiden e Naomi J. Caiden

O artigo abordaaevol ugdo damensuragdo do desempenho e daavaliagéo de programas
nas organizagOes do setor publico, e destaca-se a significacdo da mesma na atualidade,
fazendo al usdo a casos de paises em desenvol vimento. Comenta 0s principais aspectos da
implementacdo de um sistema de avaliagdo e mensuragdo de desempenho, e discute seus
acances e limitagOes.

A busca de medidas apropriadas paraaavaliacdo quantitativa e qualitativa das organi-
zagBes do setor publico ndo énova. Sem divida, nos Ultimos anos, a preocupagdo em torno
da avaliagdo dos programas tem aumentado, a0 mesmo tempo em que as reformas do
Estado avangam com novos critérios. Assim, a avaliagdo e a mensuracéo do desempenho
passaram a ser parte destas reformas , orientadas para maior flexibilizacdo da geréncia,
accountability, descentralizacao, privatizago e foco nos usuérios.

A avaliacdo e amensuracdo do desempenho implicam na obtencdo e interpretagéo de
dados sobre vérios aspectos do processo produtivo: insumos, produtos, resultados, impacto,
produtividade e satisfagdo do usuario, entre outros. Estes aspectos distintos pdem em
evidénciaacomplexidade datarefaeasdificul dadesinerentesamesma. Assim, por exemplo,
enquanto é relativamente simples a obtencdo de dados sobre insumos, esta pode ser
extremamente complexa quando se trata de avaliar o impacto de um programa, onde a
dimensdo qualitativa é mais relevante que a quantitativa, e as metas ndo admitem uma
mensuragdo precisa.

A introducgo da avaliago e da mensuragdo do desempenho possivelmente encontra
aindamais dificul dades nos paises pobres do que nosricos. E possivel que nem todos os
governos estejam de acordo em realizar umaavaliagdo do funcionamento de seus programas
por diferentes razes. Por outro lado, paraaguns, estatarefapoderia ser postergada para
0 momento em que as estruturas ingtitucionais estivessem consolidadas e que o pessoal
tivesse capacitagdo mais apropriada para sua realizagdo. Conseglientemente, cada pais
tera que determinar ndo sd a oportunidade para implementar a mensuragéo do desempe-
nho, como também escolher que tipo de medidas procuraradesenvolver, de acordo com as
caracteristicas proprias do contexto em que elas seréo aplicadas.

Conclui-se que a mensuragdo do desempenho constitui um instrumento que pode
colaborar com uma maior eficiéncia e eficacia dos servicos publicos, e propiciar maior
abertura da administracdo, com maior transparéncia e aumento da responsabilizacdo por
parte dos funcionérios encarregados detais servicos. Portanto, é recomendavel apublicagéo
periddica dos dados concernentes ao desempenho das organizagdes publicas, tal como o
fazem as grandes corporacdes privadas.

Enfoquesy lineamientos para el seguimiento, lamedicion y la evaluacion del
desempefio en programasdel sector publico
Gerald E. Caiden y Naomi J. Caiden

Seresefialaevolucion delamedicion del desempefio y delaevauacidn de programasen
lasorganizacionesdd sector publico, y sedestacalasignificacion delamismaenlaactualidad,
haciendo alusién al caso de los paises en desarrollo. Se comentan |os principal es aspectos
delaimplementacién de un sistemade eval uaciony medicion del desempefio, y sediscuten
sus alcances y sus limitaciones.
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L abusgueda de medidas apropiadas paralaestimacion cuantitativay cuaitativadelas
organizaciones del sector publico no es nueva. Sin embargo, en los Ultimos afios la
preocupaci 6n en torno alaevaluacion delos programas se haincrementado, al tiempo que
se adelantan reformas del Estado con nuevos criterios. Asi, laevaluaciony lamedicion del
desempefio han pasado a ser parte de estas reformas, orientadas hacia una mayor
flexibilizacion de la gerencia, la asuncion de nuevas responsabilidades por los servicios
publicos, descentralizacion, privatizacidn y atencion alas necesidades de los usuarios.

Laevauacion y medicién del desempefio implica la obtencién y la interpretacion de
datos sobre variosaspectosdel proceso productivo, asaber: insumos, productos, resultados,
impacto, productividad y satisfaccion del usuario, entre otros. Estos distintos aspectos
ponen en evidencialacomplgidad de latareay las dificultadesinherentesalamisma. Asi,
por giemplo, mientras es relativamente sencilla la obtencidn de datos sobre insumos, €lla
pueda ser extremadamente compleja cuando se trata de justipreciar € impacto de un
programa, donde en ocasiones ladimension cualitativaes masrelevante que lacuantitativa,
y las metas no admiten una medicién precisa.

Laintroduccién delaevaluaciény lamedicion del desempefio posiblemente encuentre
aln més dificultades en los paises pobres que en los paisesricos. En efecto, esposible que
no todos | os gobiernos estén de acuerdo en realizar un escrutinio del funcionamiento de sus
programas, por distintas razones. Por otraparte, paraal gunos estatarea podria postergarse
parael momento en quelasestructurasinstitucional es estén consolidadasy que el personal
tenga una capacitacion mas apropiada para su realizacion. En consecuencia, cada pais
tendraque determinar no sdlolaoportunidad paraimplementar lamedicion del desempefio,
sino también escoger quétipo demedidas procuraradesarrollar, acorde conlascaracteristicas
propias del entorno en que ellas serén aplicadas.

Se concluye que la medicion del desempefio constituye un instrumento que puede
colaborar francamente con una mayor eficiencia y eficacia de los servicios publicos, y
propiciar unamayor aperturade laadministracion, con mayor transparenciay asuncion de
responsabilidades por parte de |os funcionarios encargados de dichos servicios. Por tanto,
es recomendable la publicacion periddica de los datos concernientes a desempefio de las
organizacionespublicas, tal como lo hacen | as grandes corporaciones privadas. Estapréctica
es beneficiosaparalademocracia, alin si 10s datos son negativos paralaorganizacion, y se
corrael riesgo de que sean manipul ados, debiéndose recordar que amayor transparenciaen
los procedimientos, menos probabilidades habré de que |os datos sean objeto de manejos
dolosos.

Approaches and guidance for monitoring, measuring and assessing
performancein public-sector programmes
Gerald E. Caiden and Naomi J. Caiden

The article approaches the evolution of performance measurement and programme
assessment in public-sector organisations, and it highlights its meaningfulness in present
times, referring to cases of developing countries. It elaborates on the main aspects of the
implementation of an assessment and measurement system and discusses its scope and
limitations.

The quest for appropriate measures for the qualitative and quantitative assessment of
public-sector organisations is not new. Doubtlessly, in recent years the concern about
programme assessment hasincreased, at the sametime, as state reforms advance with new
criteria Thus, performance assessment and measurement have become part of thosereforms,
geared to a more flexible management, accountability, decentralisation, privatisation and
focus on users.

Performance assessment and measurement imply obtaining and construing data on
several aspects of the productive process: inputs, outputs, outcomes, impact, productivity
and user’ s satisfaction, inter alia. Thesedistinct aspects expose the complexity of thetask
anditsinherent difficulties. Thus, for example, whileitisrelatively easy to gather dataon
inputs, data collection can be highly complex when it is about assessing the impact of a
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programme, in which the qualitative dimensionis morerelevant that the qualitative aspect
and targets do not allow the performance of an accurate measurement.

The introduction of performance assessment and measurement is likely to meet even
moredifficultiesin poor countriesthanin affluent ones. Itispossiblethat not al governments
agreeto carry out an assessment of the operation of their programmesfor different reasons.
On the other hand, for some governments, this task might be postponed to the moment
when institutional structures are consolidated and the personnel are more appropriately
trained for carrying it out. Asaconsequence, each country will haveto determine not only
the opportunity for implementing performance measurement, but al so choose which type
of measureswill develop, according to the specific characteristics of the context in which
they will be applied.

The conclusion is that performance measurement represents an instrument that may
provide more efficiency and effectivenessto public services and propitiate more openness
for administration, with more transparency and more accountability. It istherefore advisable
to periodically publish the dataregarding the performance of public organisations; such as
large private corporations do.
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Una comparacion
Internacional en la
evaluacion delas
politicas publicas

Hans-Ulrich Derlien

I ntroducciont

Hay tres funciones que se atribuyen ala evaluacion de las politicas:
de informacion, de reasignacion y de legitimacion (que se explicardn a
continuacion). Latesis de este articulo es que, desde los afios 60 alos
90, d énfasis politico sobre la evaluacion ha pasado desde la funcion de
informacion ala de reasignacion.

Este cambio de posicidn se puede apreciar desde dos momentos
distintos enlosquelaevauacion seingitucionalizé como unaherramienta
de gestion en los gobiernos nacional es. Detras de este cambio hay razones
politicasy economicas especificas. Ademas, junto con € cambio de motivos
hay un cambio de actores dominantes (seccion I1).

Los afios 90 se han caracterizado por la persistenciay el declive
de la evaluacion. A pesar de la ulterior profesionalizacion, e incluso
popularizacion, de la evaluacion en Europa, la Situacion actuad en muchos
paises muestra € predominio de la funcion de reasignacion (vinculada a
movimiento de la New Public Management). Al mismo tiempo, los
eval uadores tienden a volverse auditores con un énfasis metodol 6gico en
la medicion de los resultados (output), mientras que, en un principio, los
auditores utilizaron técnicas de evaluacion en la mayoria de los paises
avanzados. Esto afectaria a la calidad de la evaluacién tanto como ala
evaluacion de la calidad (seccion [11).

Funcion deinformacion

La funcion de informacion predomind durante la fase de despegue
del movimiento de evaluacion en los afios 60. Desde @ punto de vista
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organizativo estaba situada en los departamentos gubernamentales
responsables del proyecto y la gecucion de las politicas de reforma.

Como consecuenciade ello, los gestores de los programas se hacian
las siguientes preguntas:

— ¢Funcionan las politicas?, es decir, ¢qué efecto producen?, en
particular, ¢se han conseguido los objetivos programados (los efectos
deseados)?, ¢qué consecuencias no previgtas, positivas 0 negativas gparecen?

— ¢COmo se pueden mejorar estas paliticas, unavez quelosestudios
de evauacion han puesto de manifiesto los fallos?

Esta funcidn de informacion de la evaluacion se agrupa arededor de
nuevas politicas puesto que la prediccion de los resultados y, por tanto, los
andisisprevios son dificilesdellevar acabo. Porquelas politicas dereforma

a) se emprenden principa mente en las &reas de politicas “ blandas’
como salud, educacién, bienestar, donde no se dispone de pruebas cienti-
ficas para evaluar relaciones de causa-efecto en el area en cuestion;

b) ademas, amenudo, estas politicas eran innovadorasy no suponian
simplemente pequefias variaciones a partir de vias politicas trilladas, lo
gue las exponia a determinados riesgos de fracaso.

Funcion de asignacion

La funcion de evaluacion predominante en los afios 80 durante la
segunda etapa de ingtitucionalizaciones estaba destinada claramente a
ayudar aredlizar unaasignacionraciona del presupuesto. Ahora, los actores
principales no son yalos administradores delos programeas, sino las oficinas
auditoras, los Ministerios de Hacienday las unidades centrales, a quienes
les compete la elaboracion global del presupuesto y su estructurainterna.

L as cuestiones basicas que se plantean ahora son:

— ¢QuEé programas pueden recortarse o contenerse a partir de los
resultados negativos de la evaluacion?

— ¢Cudles son las consecuencias del “retroceso de las fronteras
del Estado”, esdecir, laprivatizacion de determinadas actividades pablicas?

— ¢Cbmo podemos sacarle “més rendimiento al dinero” mediante
lareorganizacion delosprogramasindividudesy delasactividades plblicas
en su conjunto?

Las cuestiones inducidas de los motivos de asignacion tienden a
poner més enfésis en la cantidad que en la caidad.

Funcion de legitimacion

Contrariamente a lo que ocurre con las funciones anteriormente
mencionadas, la legitimacion no es claramente atribuible como motivo a
las fases especificas de desarrollo de la ingtituciondizacion de la de
evaluacion de programas, siempre juega un papel importante puesto que

106



la evaluacion de programas tiene lugar en un contexto politico. Se cree
gue las pruebas cientificas justifican las decisiones politicas, bien sea para
meorar, disminuir o suprimir programas. Sin embargo, Como consecuencia
dela“ley de hierro de los falos metodol 6gicos de la evaluacion”, es més
dificil de probar que los programas y las paliticas son efectivos, que lo
contrario; por tanto, es més facil dedegitimar politicamente las politicas
publicas que legitimarlas realmente bagjo condiciones de escasez fiscal.

Depende mucho de s |os evaluadores se convierten en auditores o
s losauditores acttian incorporando laevauacion. Durantelos afios 90 en
Europa, algunos sistemas nacional es de eval uaci On estuvieron fuertemente
influenciados por € auditor dominante: evaluacién imperativa de los
fondos estructurales de la Unién Europea

Lasdosetapasdelainstitucionalizacion

Durante los afios 90 pueden observarse trestendenciasen € proceso
de ingtitucionalizacion de la evauacion de los programas en |os paises de
la OCDE:

— Enlosafios 80 aparece un segundo movimiento que se ocupade
cuestiones de output y, en menor medida, del impacto: en @ Reino Unido
durante el mandato dela Sra. Thatcher, enlos Paises Bgjosy en Noruega.
Incluso, la mayoria de los paises que ingtituciondizaron la evaluacién a
finales de los afios 60, experimentaron un segundo cambio de actividades
de evaluacion, como en Suecia.

— Mientras que € primer movimiento de evaluacion delos afios 60
y 70 (EE.UU., Canadd, Sueciay Alemania) estuvo muy unido a proceso
deplanificaciony programacionyy, por tanto, a papel delosadministradores
delos programas, losintentos afinales delos afios 70 y 80 se orientan mas
bien alareconsideracion, anivel politico, delajustificacion delas paliticas
0 del proceso presupuestario. En ambos casos e papel de los auditores
externos se convirtié en importante.

— Consecuentemente, @ enfoque de la evaluaciéon ha variado en
los afios 80, pasando de ser, originariamente, una operacion interna del
gobierno a ser un asunto de los Parlamentos. Unido a esto, los actores
también han variado. Ahora e Parlamento es el centro clave de actividad
y, ademas, las oficinas auditoras, que antesinformaban a Parlamento, han
sdo incluidas en € sistema.

Explicacion de la emergencia de la evaluacion

¢Qué factores determinaron la maduracién de los sistemas de
evaduacion y qué congtelaciones influyeron en los model os de desarrollo
de los digtintos paises?
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La situacion fiscal

Las distintas pautas de desarrollo de los paises que comenzaron
mas temprano — EE.EE., Canada y la Republica Federal Alemana —
que los distingue de lamayor parte de |os otros paises que les siguieron a
findes delos afios 70 0 més tarde, podrian estar relacionadas, entre otros
factores, con las condiciones de las economias nacionaesy, por tanto, con
la situacion fiscal de los gobiernos respectivos.

El primer grupo de paisesimpul so laeval uacion de politicas durante
los afios 60; es decir , paises con una situacion economica prosperay con
presupuestos en crecimiento que permitian alos gobiernos embarcarse en
costosos programeas de intervencion socia, incluyendo educacion y salud.
En este contexto surgieron sistemas formales de planificacion que, o
estaban limitados a una planificacién econdmicaamedio plazo (Republica
Federd Alemana) o, intentaban integrar € presupuesto con laprogramacion
(EE.EE., Sueciay Canadd). En cuaquier caso, laeva uacion o secongderaba,
|6gicamente, como parte de estos sistemas de planificacidn o se requeria
para la informacion de los programas de intervencidn, cuyos resultados
podrian predecirse con suficiente grado de certeza. Las evauaciones,
entonces, se utilizaban principa mente por los administradores de programas
para llevar a cabo los programas ya existentes y otros nuevos. Solo en
ocasiones fueron necesarias las evaluaciones para proteger estos
programas de los oponentes politicos, para probar su efectividad.

El impacto de la por completo diferente situacion econémica de
findles de los afios 70 sobre la evaluacion fue cas € mismo: las reducidas
economiasy lanecesidad de gestionar laescasez, produjo tensionesen los
gobiernos y les llevé a desarrollar técnicas para gestionar |os recortes
(Schick, 1988). De esta forma, la situacion econdmica relativamente
desfavorabley lacritica Situacion fiscal promovieron que laevauacion se
hiciera por via del proceso presupuestario: las iniciativas de gestion
financiera (Gran Bretafia, Canaday Noruega, Paises Bgjos) o bien hicieron
uso de esfuerzos de evaluacion anteriores (Canada y Gran Bretaiia) y
dieron lugar a una segunda ola de esfuerzos de evaluacion, o € nuevo
gerenciadismo introdujo € concepto de evaluacion para raciondizar la
distribucion de los recursos dentro del presupuesto (Noruega y Paises
Bgjos). Los que soportaron este segundo movimiento de evauacion no
son los administradores de los programas en los departamentos
gubernamental es, sino mas bien los ministros de Hacienday las oficinas
auditoras como guardianes tradicionales del presupuesto. Por
consiguiente, la perspectiva y la funcion de evaluacién cambiaron
ligeramente: en lugar de poner en précticaprogramas, € énfasis se ponia
mas bien en lareduccion de los programasineficaces para, de estaforma,
recortar el presupuesto nacional.

108



Constelacion politica

Por supuesto, no es la Situacion econdmica per se la que ocasiona
cambiosenladireccion palitica, Sno que, en Ultimo extremo, son los politicos
y los partidos en € gobierno los que cambian @ curso delanave del Estado.

Enlos présperos anios 60, los paises delaprimeraolade laevaluacion
estaban gobernados por partidos reformistas (Social Demécratas en la
RepublicaFedera Alemanay en Suecia, Demdcratasen EE.UU., Liberades
en Canada), que acometieron en las diversas politicas de reformay tenian
una clara afinidad para e empleo de los métodos de |as ciencias sociaes
paralaevaluacion delas politicas. Otro caso pertinente podriaser e dela
presidencia socidistaen Francia (1981) que puso énfasisen laevauacion
en 1982. Los gobiernos més Conservadores, que se enfrentaron, a
menudo, a una situacion econdmica menos prospera, hicieron uso de los
instrumentos de evaluacion existentes, no solo para reelaborar el
presupuesto sino, en ocasiones, para intentar reducir los programas de
reforma de los gobiernos predecesores, que desde € principio estaban
mal vistos. Esto no significa que s los partidos politicos intervencionistas
hubiesen estado en una posicion de gobierno, no hubiesen tenido que
responder de manera similar ala nueva situacion econémica.

No es sorprendente que existatambién un consenso neoconservador
internacional, consistente en creer que € Estado deberia retirarse de la
sociedad 0, ad menos, no deberia expansionarse mas, y que muchos
programas habrian ido mas ala de sus objetivos. En conexion con las
politicas de privatizacion, desregulacion y desburocratizacion, la
fragmentacion del sistema de planificacion, que habia servido para
desarrollar |os programas de reforma, fue un método paracambiar € curso
delanavedd Estado. El otro métodofuemejorar € track presupuestario
tradicional mediantelaimportacion detécnicasdeauditor iade sector
privado — técnicas que tenian que tratar con los resultados de los progra-
masy (menos con € impacto), como la unidad de andlisisy, por tanto, se
parecian a los méodos de evaluacion. A fin de cuentas, las modernas
técnicas de auditoria encgjaban con los procedimientos tradicionaes de
las auditorias de las oficinas auditoras —.

Caracteristicas constitucionales

Una explicacion de las distintas vias de desarrollo seguidas por los
diferentes sistemas nacionales que se concentran Unicamente en la
correlacion entre unaeconomiaen expans on/programas intervencionistas/
gobiernos socia-demdcratas 0 una economia en recesion/politica de
austeridad/gobierno conservador seria un model o demasiado sencillo. Por
gemplo, esto no explicariae cambio que comenzé enlosEE.UU., bgjo la
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Administracion Republicana de Nixon yaen 1970, tampoco explicaria por
qué casi nada cambi6 después de que un gobierno conservador llegase d
poder en Bonn en 1982. Una variable adicional de importancia primordial
parece ser larelacion constitucional entre los poderes g ecutivo y
legislativo del gobierno.

En sistemas parlamentarios degobier no de partido lateoriaclasica
deladivisién de poderes dificilmente es ciertaen lapractica; en este caso
el gabinete gerce un fuerte control sobre la mayoria parlamentaria o
comparte intereses y un consenso programatico de las facciones
mayoritarias; sdlo los grupos de la oposicién tienen una motivacion
importante para controlar a eecutivo, aunque normamente no estan en
Situacion deimponerle controles. Estabreve descripcion histéricaesclarece
el papel transmisor de los Parlamentos en los sistemas de gobierno de
partido (Canad4, Noruega, Gran Bretafia). Sin embargo, en todoslos casos
las evaluaciones reales se llevaron a cabo por € poder gecutivo.

La situacion podria ser completamente diferente en sistemas de
gobierno presidencial como en EE.UU., y Franciadonde pueden crearse
mayorias parlamentarias en contradel Presidente eimponer medidas sobre
una Administracion paraacrecentar su capacidad de control o independencia
deinformacidn. No esde extrafiar que el poderoso Congreso delos Estados
Unidos reuniese un enorme equipo en e mismo Congreso e hiciese uso de
esta contra-burocracia para controlar alos administradores de programas
en laramaegjecutiva. En tal situacion e poder legidativo aparece como un
pilar esencid en & sistemade evaluacion, incluso cuando lasiniciativasde
evauacion seoriginan enlaAdministracion. El interésddl legidativo puede
ayudar amantener en forma apropiada |as capacidades de eva uacion del
poder gecutivo, incluso s la Administracion no se muestra demasiado
entusiasta con €llo, puesto que necesita de estos equipos de andlisis para
mantener e equilibrio de poder de informacidn vis a viscon e Congreso.

Otro factor constitucional que podria ser de importancia a este
respecto eslaasociacion del Tribunal de Cuentas olaunidad auditora.
En lamayoriade | os paises estas oficinas se consideran como unidades de
apoyo a poder legidativo e informan a Parlamento (EE.UU., Canada,
Noruega, Paises Bgjos y Dinamarca). La General Accounting Office
en la Republica Federal Alemana ha estado histéricamente vinculada a
gecutivoy sdlo desde 1969 orientd ligeramente su funcidn paraservir también
d Parlamento y d reducido comité auditor parlamentario. Deformasimilar,
la Cour des Comptes francesa, aunque también informa a Parlamento,
tiene una tendencia hacia d gecutivo debido alaformacion profesiond de
sus miembros (Nioche/Poinsard, 1985). En Suecia, con su tradicion de
pequerios ministerios y agencias muy independientes, laingtitucion auditora
dominante, la Oficina Nacional Auditora (National Audit Bureau) es,
exclusvamente, uninstrumento del gobierno centra. Susinformes seenvian,
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tanto a la agencia auditora como a gobierno cuando se trata de asuntos
importantes. Los auditores parlamentarios cuentan, en este caso, con un
pequefio grupo de asesores para llevar a cabo escrutinios ad hoc.

Cuanto masindependiente del gecutivo eslaunidad centra auditora
y vinculada a Parlamento, mas tentados estén | os Parlamentos para usar
estas instituciones como una base de poder y como una fuente de contra
asesoramiento en pie deigualdad, incluso, con un gobierno de partido. En
el caso americano esta disposicion, por supuesto, no haria sino fortalecer
las iniciativas de evaluacion del Congreso.

También vale la pena considerar s la Constitucion federal o
unitaria de un Estado tiene efecto sobre e grado en que se aplica la
eva uacion delos programas. En nuestras consideraciones podemosincluir
también en esta categoria a Estados descentralizados que establecieron
gobier nosr egional es como Espafia, Itdiay Francia. ¢Tienen los centros
del Estado en sistemas federativos o regionales mayor necesidad de
controlar las actuaciones de los gobiernos regionales? Seria razonable
suponer que existe tal necesidad de informacidn en los casos en que los
programas se llevan a cabo por oficinas de los gobiernos regionales
(Alemania, Canad4, Suiza), pero que existiese menos necesidad cuando el
gobierno central gecuta los programas a través de sus propias oficinas
(EE.UU.). Asi, en Canaday en la Republica Federal Alemana, donde se
han puesto en marcha programas conjuntos, federalesy estatales, sobre
una base de costes compartidos, se ingtitucionalizaron las evauaciones
para asegurar que los programas alcanzan los niveles nacionaes. Es
aleccionador que € gobierno federa suizo en 1987 indtitucionalizara un
think tank (centro de investigacion) para explorar las posibilidades de
evaluacion y después creara un gran fondo para evaluacion. En otros
paises, la politica regiona europea (fondos de cohesidn) desencadend las
necesi dades de evaluacion del Estado central.

El control sellevaacabo con masfacilidad en los Estados unitarios
dondee Estado centra puederequerir estadisticasdelasoficinasregionaes,
mientras que en un sistema federal con autonomia administretiva de los
miembros, no es posible, en ocasiones, a menos politicamente, solicitar
informacion detallada de os Estados regionaes, amenos que la obtencidn
esté especificamente ingtitucionalizada.

Dispositivos de evaluacion en el Gobierno

En este epigrafe se haraun intento paracomplementar la perspectiva
genéricamediante un informe sisteméti co de | as adaptaciones de eva uacion
desarrolladas en varios paises. Se puede estudiar mejor como seintegrala
evauacion en lamaquinaria del gobierno, d andizar la distribucién de
lasiniciativas de evaluacion.
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A menos que la redlizacion de los estudios de evaluacion esté
institucionalizada, éstos suelen tener lugar de manera aleatoria. Ademas,
el nimero de estimul os potenciales para estos estudios va desde la critica
publicaalaneces dad genuinaque tiene & administrador de programas de
saber como funciond el programa en la practica. Las siguientes
observaciones estarén limitadas alasiniciativas que tienen lugar porquela
funcién de evaluacion esté ingtitucionalizada de alglin modo en € sistema
politico-administrativo.

Obligacion legal y requerimiento parlamentario para evaluar

Debido a pape destacado que han tenido los Parlamentos para
poner en marcha evaluaciones ordinarias en la mayoria de los paises, no
es frecuente que el mandato para llevar a cabo una evaluacion se
establezca en unaley especifica que autorice el programa respectivo. En
estos casos, @ poder gecutivo esta obligado a elaborar un informe al
Parlamento despuésde un cierto periodo detiempo o ainterval osregulares,
puesto que la ley no sempre especifica los contenidos del informe, la
tarea se ha interpretado en general como una evaluacion. Por gemplo, la
mayor parte de los 200 informes ordinarios del gecutivo en Alemania (de
los cuales no todos son evaluaciones) dirigidos a Parlamento tienen su
origen en peticiones parlamentarias permanentes. La préctica para
ingtitucionalizar laevaluacion en lalegidacion que autoriza se ha hecho en
los Estados Unidos mediante & sistemade convertirlaen sunset legislation
como politica genera del Congreso. Con esta estrategia politica, los
programas que no han probado su efectividad en una evaluacion expiran
autométicamente después de un determinado niimero de afios.

Puesto que los estudios de evaluacion cas siempre conllevan la
reunion del andlisis de grandes cantidades de datos, los Parlamentos,
generadmente, piden alaburocraciadel gobierno que hagalainvestigacion,
y con frecuencia la investigacion real queda delegada posteriormente a
especialistas externos. Existe, sin embargo, una excepcion alaregla: en
los casos en que @ Parlamento por si mismo mantenga un gran equipo
de investigacion y oficinas de apoyo, las iniciativas seran, a menudo,
dirigidas haciaestos especialistas del legidativo, como el caso de EE.UU.
En estas circunstancias hay posibles instancias que llevan a cabo
evaluaciones paralelas en e gecutivo, asi como en las oficinas de apoyo
del legiddtivo.

Iniciativas de las instituciones supremas de auditoria

No esta claro hasta qué punto las oficinas auditoras, que han sido
de una importancia méxima para la ingtitucionalizacion de la evaluacion,
iniciany llevan acabo |as eval uaciones por ellas mismas. Indudablemente,
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cuanto mas promueva la oficina auditora las actividades de evaluacion
general del gecutivo, mas aconsejar & a gobiernoy alos ministerios, més
tarde, para evaluar medidas especificas, a menos que € departamento
quiera solicitar critica publica del Tribunal de Cuentas. Por otro lado, en
los procesos reales de auditoria los estudios de evauacién son llevados a
cabo posiblemente por |os propios auditores, dependiendo de su experiencia
para comprometerse en esta tarea.

En constraste con la General Accounting Office de los EE.UU.,
lamayoriadelas oficinas auditoras en Europa, con su tradicion de algunos
siglos, pueden estar menos afavor de adoptar lanuevaterminologiay, por
tanto, parece que han estado bastante i nactivas en este campo hastafecha
reciente. En la préactica, no obstante, su trabgo puede que no sea tan
diferente (aunque |os nimeros son definitivamente mas pequefios) del de
la General Accounting Office de los EE.UU. Sin embargo, suele ser
poco frecuente que se eval Uen programas en su totalidad por las oficinas
auditoras europeas excepto, posiblemente, para gastos en programas de
equipos de defensa.

Iniciativas del Ministerio de Hacienda

Otra fuente de iniciativas pueden ser los Ministerios de Hacienda o
las oficinas equivaentes como la OMB en Washington. Por supuesto, los
informes de las oficinas auditoras se retroalimentan en el proceso
presupuestario, es decir, los andis's posteriores tendran un impacto en las
asignaciones presupuestarias e, incluso, en las propuestas presupuestarias
del Minigterio de Hacienda. La relacion entre evaluacion y creacion del
presupuesto cambiaras € Minigterio de Haciendaestaen posicion de solicitar
evaluaciones de los administradores de programas en los distintos
departamentos. Como se haindicado anteriormente, ésta es la Situacion en
la Republica Federd Alemana. El grado de relacidn entre la creacion del
presupuesto y la evauacion depende de la frecuenciay regularidad con la
que sesolicitan estudios; esunacuestion de negociacion entrelosMinisterios
de Hacienda y los relacionados con los programas, y es poshle que s
sacrifiquen dgunas evauaciones para minimizar conflictos. Una solucion
estructural paratratar este problema puede encontrarse en lainstauracion
de una Agencia para e Andisis de Politicas en  Minigterio de Hacienda
holandés, mientras que € sistema danés de rotacion anual de evauaciones
desde las paliticas en otra area congtituye un dispositivo procedimental
paraunir laeva uacion de maneramas seguraalacreacion del presupuesto.

Iniciativas politicas centrales

El que setomelainiciativa paraingtitucionalizar |os procedimientos
de evauacion en d gobierno noimplicaqued jefede gobierno olaOficina
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del Presidente como actores politicos centrales no inicien también estudios
especificos de evauacion.

Lo que es posible que hagan | os actores politicos centrales estomar
lainiciativa para“evaduar” las politicas més que |os programas, es decir,
tratan con &reas de politicas 0 problemas mas amplios que, frecuentemente,
involucran distintas jurisdicciones departamentales. Estan interesados en
andisiscomprensivos rel acionados con estas cuestiones. Cuanto masamplio
y menos especifico sea @ problema que se considere, mas probable es
que su tratamiento tenga lugar en comisiones'y comités. El razonamiento
inverso sugiere que las evaluaciones de programas especificos podrian
hacerse por especialistas de la casa.

Ejemplos de un enfoque globa y un evaluador especidista central
se pueden encontrar en Gran Bretafia: e antiguo Central Policy Review
Saff era una ingtitucion que informaba directamente a Primer Ministro,
revisaba problemas de politica amplios y desarrollaba nuevas opciones.
LaEfficiency Unit siguié estalineadetrabajo después de 1979; suintento
para hacer que lamaguinariadel gobierno fuese mas eficaz implicaba, sin
embargo, que se redizasen menos estudios sustantivos y més estudios
organizativos de reforma dirigidos, entre otras cosas, a la autoevaluacion
de los departamentos.

Desde 1981, € Gabinete holandés decide sobre los temas que
deben evaluarse por los grupos de estudio en | os departamentos dentro del
Procedimiento Anua de Reconsideraci on. También debe mencionarse aqui
la OMB en Washington ya que lleva a cabo funciones presupuestarias
centrales y es una oficina del gobierno central. Obviamente, la OMB es
un organismo central de iniciativas dado que solicita evaluaciones de los
departamentos.

En conclusion, podria mantenerse que en la mayor parte de los
paises no se toman iniciativas para evaluar programas especificos y
proyectos. En los afios 80, las excepciones alaregla eran:

a) La OMB de EE.UU., cuyas iniciativas derivan de su funcion
presupuestaria mas que de su funcién como organo politico;

b) LaBritish Efficiency Unit queinicia evaluaciones en lamedida
en gque sean parte de la politica parameorar |as operaciones de gestion, y

¢) El Gabinete holandés que tomadeci s ones especificas de eva uacion.

En genera se puede manifestar que e nicleo del gobierno, aparte
de poner énfasis en la necesidad de evaluar e ingtitucionalizar la funcion,
generaen el mejor deloscasos evaluacionesampliasdelaspoliticas,
gue por si mismas no cumplen los requerimientos formales de una
evaluacion completa. Estas mediciones y evaluaciones, como se llaman
con frecuencia, se preparan después por unidades de personal del gobierno
central 0 por consgerosy comités.
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Iniciativas de los depar tamentos

Como se menciond més arriba, los departamentos tienden a evitar
laautoeval uacion; por estarazon, los Parlamentosy sus agencias de apoyo,
asi como los gabinetes, ingtitucionalizaron o propagaron evauaciones de
los departamentos en € pasado. Por tanto, muchas de lo que puede parecer
aprimeravistacomo iniciativas departamenta es estan de hecho inducidas
externamente. Un gemplo de esto son las agencias centrales suecas
gue son responsables ante € gobierno de la evaluacion de sus programas.
No obstante, hay iniciativas genuinas de los departamentos. L os esfuerzos
de evaluacion con respecto a los programas de intervencion de los afios
60 parecen haberse originado en | os departamentos respectivos, tanto mas
cuanto mayor es la afinidad entre los administradores de programasy las
investigaciones externas relevantes que trataban con e problema para e
cual se habia disefiado € nuevo programa.

Desde unaperspectivaampliadegobierno, estasiniciativasdescentra-
lizadas se agrupaban en ciertas reas de pol iti cas (educaci on, empleo, sanidad,
ayuda d desarrollo) y no involucraban ala mayoria de los departamentos.
Paraestabilizar lasiniciativas autonomeasintradepartamentaes o parainiciar
actividades de evaluacion en los departamentos que permanecian inactivos
hasta € momento, se crearon unidades de evaluacion. Estas unidades
comprenden desde aguellas que planifican y disefian estudios y escriben
informes sin redlizar necesariamente lainvestigacion, hasta aquellas que se
ocupan de todos |os aspectos de las evaluaciones.

a) Existen equipos de personal (206) en todos los departamentos
norteamericanos no relacionados con la defensa.

b) Se establecieron unidades de evaluacién en algunos ministerios
alemanes (Ayudaal Desarrollo, Tréfico, Oficinade Prensa, Agricultura,
Tecnologia).

¢) En Dinamarca existen estas unidades en los departamentos
de Ayuda a Desarrollo, Trabajo y e Consgjo de Bienestar (Albaek/
Winter, 1988).

d) El Minigterio de Cooperacion para e Desarrollo en Noruega
cred una divisidn de evaluacion en 1983,

e) El que los Subsecretarios en Canada fuesen nombrados
responsables de las evauaciones del departamento se puede considerar
como una aternativa funcional paralos equipos de persond.

f) En Suecia existen grupos de expertos en la mayoria de los
ministerios que estén implicados en actividades de evauacion.

0) Enlos Paises Bgjoslos estudios en | os departamentos se preparan
bajo e Procedimiento de Reconsideracion en cuyo trabgjo participan
funcionarios del Ministerio de Hacienda.
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De esta manera, en la mayor parte de los sistemas politicos nos
encontramos una multiplicidad de grupos de inter és (stakeholders).
Esta fragmentacion concuerda con € panorama que habiamos expuesto
con respecto a proceso de ingtitucionalizacion. Aparte de ingtitucio-
nalizaciones externas e iniciativas recurrentes, e mismo gecutivo toma
iniciativas para evaluar sus propias actividades (por decirlo de manera
cuidadosa). En cuanto a las unidades centrales de gestion, las iniciativas
pueden originarse en e Ministerio de Hacienday convertirse en parte de
la rotina presupuestaria. Los actores politicos centrales, sin embargo,
tienden alimitarse afortalecer lafuncidn de evaluacion del departamento.

Desarrollos en los afios 90

La teoria de las dos olas de evaluacion establecio, entre otros
factores, un paso entre las economias en expansion y las economias en
recesion, por un lado, y la natural eza cambiante de la evaluacion, por otro.
Actualmente, la Situacion es mucho mas ambivalente.

El declive de la evaluacion: un escenario pesimista

Conlaredefinicion delas actividades del Estado y su acance, nadie
estd yainteresado en lamejoradd programa; de lo que setrataes de la
reduccion de programas. Esto se relaciona con la segunda etapa.

Como consecuencia de esto, internacionalmente existe una
tendenciaadesconectar la politicade las politicas; basta echar unaojeada
alaretdrica de las politicas: Tony Blair predicalacompasiony d mismo
tiempo esta recortando |os programas sociales.

Ademés, la New Public Management podria haber contribuido a
declive de las medidas deimpacto puesto que los politicos pretenden fiarse
méas 'y mas de las medidas del mercado.

Las necesidades delagestion fiscd, en particular en Alemaniadesde
1990, restan atencion d output y a impacto de la puestaen précticade las
politicas. Se convierten en fundamentales las cuestiones sisteméticas
relacionadas con € mantenimiento del Sstemade seguridad socid. Laspriori-
dades estéan en € input mientras que los outputs ya no tienen interés ano
Ser que se conviertan en un problema para continuar asegurando losinputs.

El andlisis deimpacto es menos atractivo cuanto menos conscientes
son los paliticos y € publico de las circunstancias distributivas de los
impuestosy del gasto.

Ademas, la evaluacion de programas como retroalimentacion siste-
méticaen  desarrollo delas politicasentra en declive en periodosde
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crisis; es, obviamente, un mecanismo para periodos de desarrollo normal
de politicas y de aprendizgje (en € sentido de Thomas Kuhn). Para la
gestion fiscal de crisis, entre otros resultados negativos de la evaluacion,
cuaquier argumento sirve para reducir programas. Al mismo tiempo, los
indicadores deimpacto se clasifican por las medidas deoutput comoenla
New Public Management: sus “indicadores de funcionamiento” son en
todo caso medidas de output, que dejan fuera consideraciones sobre los
efectos distributivos.

Esta tendencia esta acompafiada de una politica de desregulacion
que significa, en esencia, abandonar los mercados asi mismosy permitir
més externalizacion en la sociedad.

Persistencia de los sistemas de evaluacion

No obstante, |as dos configuraciones que formaron |os movimientos
de los aflos 60 y 80 de ingtitucionalizacion de la evauacion de las politicas
en lamaquinaria del gobierno nacional, no cambiaron en todos los paises
durante la Ultima década de este siglo. A pesar de esto, si hubo cambios.

— En parte, los nuevos paises adoptaron la evaluacion de las
politicas o la evaluacion de las politicas habia madurado hasta tal punto
gue se reconocid internacionamente y se informaba de ello (Israd,
Austria, Irlanda, Union Europea). Siguiendo los motivos de la segunda
etapa y apoyada por la New Public Management, Australia vy,
posiblemente, Nueva Zelanda empezaron aconsiderar laeval uacion como
una herramienta de gestion publica.

Israel esun caso donde seinstitucionalizo laevaluacion depaliticas
durante la Ultima década en una forma discontinua produciendo un
sistema fragmentado. No es extrafio que este sistema de eval uacion esté
dominado por motivos correspondientes alaprimera etapa, esdecir, delos
administradores de programas que quieren mejorar sus politicas. En este
sentido Israel recuerda el caso suizo que arrancd afinales de los afios 80.

— En la mayor parte de los paises implicados la evaluacion
ingtitucionaizada, durante 1990, persistid y mantuvo su status; sin embargo,
en los Estados Unidos, caso paradigmético de la primera etapa, la
evaluacion decreci6; esto indicaque @ status que se ha alcanzado puede
cambiar alo largo ddl tiempo. A lavistadel caso delos EE.UU., se puede
indicar que los paises europeos continentales tienden a mantener las
ingtitucionalizacionesincluso cuando estén vaciadas de contenido. Lostres
paises nérdicos (Suecia, Noruega, Dinamarca), los PaisesBgjosy Alemania
no cambiaron formamente los dispositivos de evauacion en e gobierno
nacional. Sin embargo, como se verg, hay indicaciones de cambios
cualitativos también en estos paises.
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Influencia de la Unidn Europea

El imperativo de evaluacion establecido por 1a Union Europea con
respecto alos fondos estructural es estaba obligado a tener implicaciones
para los dispositivos nacionales de evauacion, en particular en los paises
gue reciben enormes cantidades de los fondos europeos. El caso mas
destacado es Irlanda que establecié una unidad de evaluacion controlada
por & gobierno que cooperacon direcciones generalesen Brusal as. Espafia
es otro caso en € que la evaluacion de politicas recibid un estimulo
importante debido alainfluenciadelaUnidn Europes; incluso en Alemania,
desde 1990, € dinero de los fondos de cohesidn que llegaba a Alemania
Oriental haincrementado €l nivel de las actividades de evaluacion en las
ingtituciones ya existentes. ESto es asi porque la Union Europea funciona
en un sistema de dos vias:

— Por unaparte, laCorte Europeade Auditores (European Court
of Auditors) coopera con los tribunales nacionales de cuentas (y en €
caso de Alemania los auditores subnacionales) llevando a cabo
comprobaciones legales y de cumplimiento;

— Por otra parte, la inspeccion internaciona de finanzas en la
Comision estimulaunavariedad de eval uaci ones del egadas en varios paises.

Con frecuenciase puede observar unatendenciaalaburocratizacion
de esta evaluacion inducida externamente, en particular s seredizaenlos
tribunales tradicionales de cuentas (Espaiay por otras razones. Coreg).

Principales areas de politica para la evaluacion

Se podria mantener que los sectores sanitarios y educativos
constituyen las areas dominantes donde se llevan a cabo evaluaciones de
importancia, al menos en cierta medida. Ademas, los asuntos sociales,
incluyendo laofertade servicio socia, es unade las areas preferidas para
llevar a cabo las evaluaciones (véase en particular € caso reciente de
Israel). Estastres areas dominan con frecuencialos congresos nacionales
de evauacién (por g emplo, d Congreso Canadiense de Eva uacion de 1997).

Ademés, los programas o las politicas orientados d cliente que estén
destinados a las minorias constituyen la realizacion de estudios de
evaluacion, por gemplo, en Asuntos sobre Aborigenes en Canada.

Ademés de estas “areas de politicas blandas’, los programas de
ato coste, debido a sus particulares necesidades de legitimacion, son un
objetivo primordia de la evauacidn. Mientras que la mayor parte de los
gobiernos nacionales estan recortando programas de gastos, la Union
Europea debe mencionarse en esta area como usuario e iniciador de las
evaluaciones. Sin embargo, la estrecha relacion entre |os programas y €l
presupuesto va unida a una tendencia a poner en marcha instituciones
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auditorastradicionaesy transferirleslatareade laevaluacion. En generd,
los auditores, sin embargo, no estan preparados para llevar a cabo
evaluaciones de calidad sino que mantienen su criterio auditor tradiciond;
esto puede mantenerse asi porque la mayoria de las oficinas auditoras
mésimportantes, que durante laprimerafase se dedicaron alaevaluacion
deimpacto (EE.UU., y Suecia) han recortado sus actividades de evaluacion
0 han cambiado la cdidad de las mismas hacia medidas de output.

¢(Existen cambios en la constelacion de los actor es?

Durante 1990 se habian creado dispositivos nacionalesde eva uacion
en diversos paises que se caracterizaban por comunidades de evauacion
0 actores dominantes que formaban la red de la evaluacion. En generadl,
estas congtelacionesjunto con € status acanzado delaingtituciondizacion
no han variado, ni tampoco, |os actores dominantes han desaparecido por
completo. Sin embargo, han aparecido evaluadores en los nivelesregionales
y locales del gobierno, en particular en paises de caracteristicas federaes
0 en los que existe una fuerte tendencia a la descentralizacion, como en
Espania y Francia. De manera més pronunciada que hasta entonces, la
evauacion de las paliticas siguid siendo una funcion de larama gjecutiva
dd gobierno. Esto se muestra de forma especialmente claraen € recién
llegado, Israel, donde € Parlamento no esta interesado en absoluto en la
eval uacion (posi blemente porque lafuncion o se atribuye d auditor general
neutral o se lleva a cabo en los departamentos de la rama gecutiva
relacionados con los programas). En Estados Unidos y en Canadéa los
legidadores parecen haber perdido interés en la evaluacion de politicas.

Losauditores naciona es estan jugando un papel ambivaente hoy dia:

— En muchos paises los evauadores d méximo nivel se limitan a
forzar o apelar a la rama gecutiva para que incrementen € nimero de
evaluaciones.

— En relacion con esto la General Accounting Office de los
EE.UU., aunque estade maneramés claraligadaal gecutivo, yano parece
gue constituya una excepcion y un contragiemplo con respecto a los
auditores europeos.

— Esdificil decidir hasta qué punto los auditores a maximo nivel
en Europa, quetuvieron su origen en e comienzo del Estado moderno en
tiempos predemocréticos, estén integrando la funcion auditora con la
funcion evaluadora. Al menos en Alemania existe un sistema claro de
dosvias que no implicaalosauditores, incluso cuando estén involucrados
en la evaluacion de politicas de la Unién Europea. El auditor general
sueco comenzo, recientemente, a dedicarse alas medidas deoutput. En
Israel, el auditor general tiene una tarea muy amplia, pero no realiza
evaluaciones por si mismo.
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Como se ha mencionado anteriormente, |as regiones en Espafiay
en Francia (y los lander orientales en Alemania) se han convertido en
miembros de lacomunidad de eval uacién naciona porque son beneficiarios
de los fondos estructurales de la Union Europea.

Incluso estando ingtitucionaizadas, la cantidad y la calidad delas
evalulacionesque sellevan a cabo pueden disminuir. Enlos Estados
Unidos, € declive de la evduacion en la rama gjecutiva, que ya empezd
durante |a presidencia de Reagan, continué bgjo € Presidente Clinton; y lo
gue es mas sorprendente, la fuerzaimpulsoraen el sistema de evaluacion
estadounidense, @ Congreso junto con la General Accounting Office y
su departamento de evaluacién perdieron interés también en lafunciény
han abandonado précticamente las actividades evaluadoras del Congreso.
La version americana de la New Public Management, “reinventando €
gobierno”, puede haber contribuido alapérdidadeinterésenlaevauacion
a poner énfasisen @ output en lugar de en @ impacto.

Desde Suecia se informa de una tendencia similar en donde la
evaluacion en la oficina central auditora se estaba desplazando también
desde d impacto a la medida de output.

En este momento no se puede decidir S esto es una tendencia
persistente 0 s se trata de que las instituciones de evaluacion estan,
simplemente, capeando & temporal.

Al medir la capacidad nacional de evaluacién, uno debe tener
cuidado de no propasar se. En los lugares en donde esta cambiando €
equilibrio federa de tareas, como en los EE.UU., hay indicios de que los
evauadores que, anteriormente, estaban empleados por los gobiernos
nacional es se estan desplazando hacialos niveles subnacionales, hacialos
gobiernos locales (Dinamarca) o estédn encontrando empleo en empresas
privadas de consultoria (EE.UU., y Suecia).

Cambios cualitativos en la evaluacion de politicas
Consultas de gestion

En cierto nimero de paises (Alemania, EE.UU., Suecia) hay fuertes
indicios de quelos consultores de la gestion estan participando en € negocio
de la evaluacién. Esto no significa necesariamente que la evaluacion no
siga siendo llevada a cabo por ingtituciones especidizadas del gobierno,
aungue sea aun nivel inferior a que se hacia anteriormente.

Por razones obvias, la emigracion de la evaluacion a niveles
mas baj os del gobierno y/o laimplicacion delos consultores de gestion en
el negocio de la evaluacion cambia la naturdeza de la evduacion. Se
observan dos tendencias:

— Seremplazan las medidas de impacto por las medidas deoutput.
Esto puede ser una consecuencia cuando se eva Uan las politicas nacionales,
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en caso extremo, en € nivel del gobierno local porque agui es dificil quela
totalidad del programa pueda ser evaluada sino solamente los outputs
locaes de determinado programa nacional.

— Puesto que la implicacién de los consultores de la gestion esta
ligadaalagenerdizacion del New Public Management, laconcentracion
en losoutputs también se debe aunatendenciaaevaluar lasinstituciones
en lugar de los programas. Aungue esto puede ser apropiado cuando
estén acargo de un programaingtituci ones especializadas funcionalmente,
s seeva uan autoridades multifuncionales con objetivos generales, tendran
que ser tenidas en cuenta en términos de varios programas'y susoutputs.
En tercer lugar, puesto que la descentralizacion es una caracteristica
principd de la New Public Management existe una tendencia tanto en
EE.UU., como end Reino Unidoy en Alemania(en los sectores educativo
y de investigacion) para reorganizar las instituciones relevantes de
tal maneraque se conviertan en autoevaluador as. De nuevo, esprobable
gue estas instituciones reorganizadas se centren en los outputs en su
informes ordinarios.

No es de extrafiar que cuando los evaluadores estén preocupados
con € output aparezca una busgueda de medidas de calidad. Puesto que
las medidas de output dependen fuertemente de datos cuantitativos, €
problema de la calidad del output sigue siendo una preocupacion central .
Anteriormente, este aspecto seincluiaen las evaluaciones de impacto de
las politicas nacionales que se hacian a gran escala.

Popularizacion de la evaluacion

Con e cambio desdelaevaluacion de programas alaevaduacion de
laorganizacion (y ocasiondmente evauacion del persond) lanocion clasica
de la evaluacion como centrada en € impacto queda supervalorada. En
los paises latinos d término evaluacion es parte de lengugje coloquial y
anteriormente favorecia la tendencia a incluir en é no smplemente las
eval uaciones ex post, sno también evauaciones del tipo ex ante (andisis
coste-beneficio). Hoy dia, ademas de esta tendencia, € uso inflacionario
delapalabray € hecho de que hayaentrado también en e lenguaje popular
de otros paises, la ha convertido en un término muy inclusvo, como la
palabra “frustracion” que ha proliferado desde los afios 60 en € lengugje
coloquid en todo & mundo.

Con ladescentralizacion organizativaen e sector publico se puede
decir que la presion para redlizar auditorias externas ha aumentado. Un
caso pertinente de interés puede ser Australiadonde en 1997 laNew Public
Management condujo a una estricta separacion de la politica 'y las
operaciones. Como era de esperar, en las agencias operativas la medida
del output aumentarq mientras que en los ministerios encargados de la
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politica, dada su raciondidad, deberén crear una demanda mayor de
eval uaciones deimpacto. Hastael momento, sin embargo, nadaha cambi-
ado en Australia. Ademés, se observa con frecuencia que con la
privatizacion aumenta la regulacion (por gemplo, en e sector de las
telecomunicaciones). Este nexo podria reforzar la tendencia a crear
ingtituciones que se autoevalUen y asi unanuevaculturadelacertificacion.

Desded punto devistadel os sumos sacer dotesdela evaluacion
y de sus libros de texto originales, esto también se percibe como una
secularizacion del oficio. Para permanecer dentro del marco se podria
argumentar que:

— laresponsabilidad tradicional delosministrosante el Parlamento
era una clase de confesion religiosa;

— con la evaluacion de impacto el sacerdote fue sustituido por
el psiquiatra;

— lairrupcion de los consultores de gestion y los auditores privados
en la emision de certificados recuerda a la reciente tendencia popular en
las sociedades avanzadas de “exhibirse” (preferiblemente en los shows
televisivos).

Sin embargo, las personas siguen confesdndose y los psiquiatras
todavia no son superfluos.

Apuntes

Texto originalmente publicado en larevista Gestion y Andlisis de Politicas Publicas,
ne 11-12, enero-agosto, 1998. Autorizado por €l Instituto Nacional de Administracion
Pdblica, Madrid, Espafia.

1 Laargumentacion estd basadaen Hans-Ulrich Derlien (1990), “ Genesis and Structure
of Evaluation Effort in Comparative Perspective” en Ray Rist (ed.), ProgramEvaluation
and the Management of Government: Patterns and Prospects Across Eight Nations,
New Brunswick/London (Transaction Publishers), pp. 147-176, asi como en unreciente
documento de trabajo del grupo INTEVAL en Dublin (Mayo 1998) para poner al dia
€l panoramade 1990. Articulo traducido del inglés por Elisa Romero Sebastian.
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Resumo
Resumen
Abstract

Uma compar acdo internacional da avaliacdo das paliticas publicas
Hans-Ulrich Derlien

O artigo aborda a tese de que, no periodo dos anos 60 aos 90, a énfase politicasobre a
avaliagdo de paliticas publicas passou da funcdo de informagdo a de real ocagdo dos recur-
sos publicos. O autor apresenta um breve levantamento das principais correntes de avali-
acdo em alguns paises desenvolvidos, durante o periodo citado, destacando-lhes os mais
relevantes aspectos e mencionando as principais areas visadas pelas politicas publicas.
Enfocaaimportanciado papel daavaliagio no cenario politico e suautilizagdo instrumental
por parte de distintas instancias publicas no processo de desenvolvimento.

Una compar acion internacional dela evaluacion delas politicas pablicas
Hans-Ulrich Derlien

El articulo tiene como tema la tesis de que, en € periodo de los afios 60 alos 90, €
énfasis politico sobre la evaluacion de politicas ha pasado desde |afuncidn de informacion
alade reasignacion. El autor hace un breve levantamiento de las principales corrientes de
evaluacion en alguns paises desarrollados, durante € periodo mencionado, destacando los
més relevantes aspectos y mencionando las principales areas visadas por las politicas.
Enfoca laimportancia del papel de la evaluacion en e escenario politico e su utilizacion
instrumental por parte de distintas instancias publicas en el proceso de desarrollo.

An international comparison of public-policy assessment
Hans-Ulrich Derlien

The article approaches the thesis according to which, in the period from the 1960s to
the 1990s, political emphasis on public-policy assessment moved from the information
function to that of re-allocating public funds. The author presents a brief survey of the
main currents on assessment in some developed countries, during the mentioned period,
highlighting their most relevant aspects and mentioning the main areas targeted by public
policies. It approachestheimportance of the assessment rolein the political scenario and
itsinstrumental use by the different public levelsin the process of development.
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A Revista do Servico Publico é uma publicacdo da ENAP Escola
Naciona de Administracéo Publica, voltada paraadivulgacéo e debate
de temas relacionados ao Estado, a Administracdo Publica e a gestdo
governamental. Procurando 0 aprimoramento permanente da revista,
tanto no seu contetido quanto na apresentacdo gréfica, pedimos aos
nossos colaboradores a observacdo das normas abaixo descritas.

Normas para os colaborador es

1. Osartigos, sempre inéditos no Brasil, devem conter em torno de 25 laudas de 20 linhas de
70 toques.

2. Os originais devem ser encaminhados ao editor, em arquivo digital, em programa de uso
universal e enviados para editora@enap.gov.br . Usar apenas as formatagdes-padrao.

3. Cadaartigo deve vir acompanhado de um resumo analitico em portugués, espanhol einglés, de
cerca de 150 palavras, que permita uma visdo global e antecipada do assunto tratado.

4. Na primeira pagina do artigo, deve constar informac&o sobre formagao e vinculagéo
institucional do autor (em até duas linhas).

5. Notas, referéncias e bibliografiadevem vir ao final do artigo, e ndo ao pé dapagina. Notas
e referéncias, sendo o caso, devem vir devidamente numeradas.

6. Além deartigos, arevistareceberd comunicagdes, notasinformativas, noticias e relatorios
conclusivos de pesquisas em desenvolvimento, com até 15 laudas. Resenhas de livros, em
torno de 4 laudas, devem conter uma apresentagdo sucinta da obra e eventuai s comentérios
gue situem o leitor na discusséo.

7. Ostrabalhos que se adequarem alinha temética darevista serdo apreciados pelo conselho
editorial, que decidiré sobre a publicagdo com base em pareceres de consultores ad hoc.

8. Os originais enviados & Revista do Servico Publico ndo serdo devolvidos. A revista
compromete-se ainformar os autores sobre a publicag&o ou n&o de seus trabalhos.

Convite aresenhador es

A Revista do Servigo Publico convidatodos os interessados em remeter resenhas de
trabalhos publicados no Brasil e no exterior sobre Estado, Administragdo Publica e gestéo
governamental.

As resenhas devem ser originais e ndo exceder a cinco laudas datilografadas em
espaco duplo com 20 linhas de 70 toques, e devem apresentar de modo sucinto a obra, com
comentarios que situem o leitor na discussdo apresentada.

Asresenhas devem ser enviadas em portugués, sem notas de rodapé, contendo o titulo
completo e subtitulo do livro, nome completo do autor, local de publicagdo, editora e ano de
publicagdo, bem como uma breve informacé&o sobre a formac&o e vinculagéo institucional do
resenhador (em até duas linhas), acompanhadas do respectivo disquete.

Nota aos editores

Pedimos encaminhar a Revista do Servico Publico exemplares de livros publicados, a
fim de serem resenhados. Os resenhadores interessados receberéo copias dos livros enviados.
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CadernosENAP
NUmeros publicados

20 Metodologia para medir a satisfacéo do usuério no Canada:
desfazendo mitos e redesenhando roteiros
Geoff Dinsdale & D. Brian Marson
Faye Schmidt & Teresa Strickland — 2000

19 Experiéncias de Avaliacdo de Desempenho na Administracéo
Publica Federal
Pesquisa ENAP — 2000

18 Reforma administrativa e relagdes trabal histas no setor publico
Zairo B. Cheibub & Richard M. Locke — 1999

17 Gerenciando a alta administracéo publica: uma pesquisa em
paises da OCDE
Organizacéo de Cooperagéo e Desenvolvimento Econdémico — 1999

16 Flexibilidade na gestao de pessoal da administracéo publica
OCDE — Organizagao de Cooperagdo e Desenvolvimento
Econdmico — 1998

15 O processo decisorio da reforma tributaria e da previdéncia social
Marcus André de Melo & Sérgio Azevedo — 1998

14 Geréncia de recursos humanos no setor publico: ligbes da
reforma em paises desenvolvidos
Barbara Nunberg — 1997

13 Reforma do Estado no setor de salide: os casos da Catalunha,
Canada, Reino Unido e Estados Unidos
Samuel Husenman & Emili Sulla e outros— 1997

12 Normas de conduta para a vida publica
Lord Nolan — 1997

11 A seguridade social no Brasil e os obstacul os
institucionais a sua implementacéo
Pedro César Lima de Farias— 1997

10 O Impacto do modelo gerencial na administracdo publica
Fernando Luiz Abrucio — 1997

9 Progressos recentes no financiamento da previdéncia
social na América Latina
Manfred Nitsch & Helmut Schwarzer — 1996

8 Reforma da Administrac&o Publica e cultura politica no Brasil
Luciano Martins — 1997

7 Reforma do Estado
Evandro Ferreira Vasconcel os e outros — 1994
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Planejamento e orgamento
Fabio Chaves Holanda e outros — 1994

Recursos humanos no setor publico
Marcelo Viana Estevéo de Moraes e outros — 1994

A questao social no Brasil
Marcos Torres de Oliveira e outros — 1994

Gestdo municipal e reviséo constitucional
LuizaErundina de Souza e outros — 1993

Cultura e memdria na Administragdo Publica brasileira
Iveraldo Lucena e outros — 1993

Gestao de recur sos humanos, relagdes de trabalho e
direitos sociais dos servidores publicos
Técnicos da ENAP e colaboradores — 1993

=2

128



Textos para discussao
NUmeros publicados

42 Experiéncias internacionais voltadas para a satisfacéo dos usuarios-
cidaddos com os servicos publicos
Pesquisa ENAP — maio 2001

41 Gestédo de custos no setor publico
Pesquisa ENAP — margo 2001

40 Entre o publico e o privado: O modelo de gestéo de residuos sélidos
adotado pela SLU de Belo Horizonte
José Wanderley Novato Silva e Allan Claudius Queiroz Barbosa —
fevereiro 2001

39 A percepgao das chefias sobre a capacita¢do nos cursos da ENAP
Pesquisa ENAP — dezembro 2000

38 Perfil dos dirigentes de recursos humanos
na Administracao Publica Federal
Pesquisa ENAP — novembro 2000

37 Planejamento estratégico municipal
no Brasil: uma nova abordagem
Peter Pfeiffer — outubro 2000

36 Relatério de avaliacdo do curso Elaboragéo
de indicadores de desempenho institucional
Pesquisa ENAP — outubro 2000

35 Modelo para informatizac¢éo das administracdes
publicas municipais
Maria José Ferreira Foregatto Margarido — agosto 2000

34 Perfil dos gestores de recursos humanos
da Administracao Publica Federal
Pesquisa ENAP — agosto 2000

33 Aimanéncia do planejamento e
da gestdo: a experiéncia de Curitiba
Luiz Carlos de Oliveira Cecilio,
Carlos Homero Giacomini &
Miguel Ostoja Roguski — agosto 1999

32 Sociedade civil: sua democratizacéo
para a reforma do Estado
Luiz Carlos Bresser Pereira— novembro 1998

31 Custos no servigo publico
Marcos Alonso Nunes — outubro 1998




30 Demissao por insuficiéncia de desempenho na
reforma gerencial: avancos e desafios
Marianne Nassuno— setembro 1998

29 Reforma da previdéncia: negociacgfes entre os
poderes Legislativo e Executivo
Marcelo James V asconcel os Coutinho — agosto 1998

28 Diagndstico da situacdo da mulher na
Administracao Publica Federal
Franco César Bernardes, Marcelo Gameiro de Moura &
Marco Antdnio de Castilhos Acco — julho 1998

27 Capacitacéo de recursos humanos no servico
publico: problemas e impasses
Francisco Gaetani — junho 1998

26 Analise de macroprocessos na Secretaria de Recursos
Humanos do MARE: uma abordagem sistémica
Marcelo de Matos Ramos — maio 1998

25 Desafios e oportunidades no setor de compras governamentais na
América Latina e Caribe: o caso brasileiro
Carlos César Pimenta— abril 1998

24 Reconstruindo um novo Estado na América Latina
Luiz Carlos Bresser Pereira— marco 1998

23 Reforma administrativa e direito adquirido
Paulo Modesto — fevereiro 1998

22 Utilizando a internet na administracao publica
Cléaudio Seiji Sato — dezembro 1997

21 Burocracia, capacidade de Estado e mudancga estrutural
Tereza Cristina Cotta— novembro 1997

20 A reforma administrativa francesa: da crise da
fungéo publica a uma nova racionalidade da agao
coletiva, uma dificil transicéo
Valdei Aralljo — outubro 1997

19 Formacéao e capacitagdo na construcéo de
um novo Estado
Evelyn Levy — setembro 1997

18 Agéncias Executivas: estratégias de
reforma administrativa
Marcos Alonso Nunes— agosto 1997

17 Controleinterno e paradigma gerencial
SheilaMaria Reis Ribeiro — julho 1997

16 Novos padrdes gerenciais no setor publico: medidas do governo
americano orientadas para o desempenho e resultados
Bianor Scelza Cavalcanti & Roberto Bevilacqua Otero — junho 1997
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15 Cidadania e Res publica a emergéncia dos
direitosrepublicanos
Luiz Carlos Bresser Pereira— maio 1997

14 Gestdo e avaliacéo de politicas e programas sociais:
subsidios para discussdo
Francisco Gaetani — abril 1997

13 As escolas e institutos de administracéo publica na
América Latina diante da crise do Estado
Enrique Saravia— margo 1997

12 A modernizacao do Estado: as licdes de uma experiéncia
Serge Vallemont — dezembro 1996

11 Governabilidade, governanca e capacidade governativa
Maria Helena de Castro Santos — dezembro 1996

10 Qual Estado?
Mario Cesar Flores— novembro 1996

9 Administracdo publica gerencial: estratégia e
estrutura para um novo Estado
Luiz Carlos Bresser Pereira— outubro 1996

8 Desempenho e controle na reforma administrativa
Simon Schwartzman — setembro 1996

7 Brasil século XXI — A construgdo de um Estado eficaz
Virginio Augusto Ferreira Coutinho &
Maria Teresa Oliva Silveira Campos — agosto 1996

6 A tecnologia da informagéo na reforma do Estado
Ricardo Adolfo de Campos Saur — julho 1996

5 Reforma administrativa e direito adquirido ao
regime da funcéo publica
Paulo M odesto— outubro 1995

4 Estado, aparelho do Estado e sociedade civil
Luiz Carlos Bresser Pereira— outubro 1995

3 Reflexdes sobre a proposta da reforma do
Estado brasileiro
Gleisi Heisler Neves — outubro 1995

2 A questédo da estabilidade do servigo publico no
Brasil: perspectivas de flexibilizagdo

EricaMassimo Machado & LiciaMaria Umbelino — julho 1995

1 Areformado aparelho do Estado e a Constituicéo brasileira

Luiz Carlos Bresser Pereira— maio 1995
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