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Reformadanovagestao
publica: agorana agenda
daAméricalating no

*
entanto...

Luiz Carlos Bresser Pereira**

Nesteartigo, avaliarei areformado setor publico naAmeérical ating,
e, particularmente, as duas reformas béasicas que o0 aparelho do Estado
experimentou historicamente em alguns paises avancados: areformado
servico publico ou reformaburocrética, no século XIX; eareformageren-
cial ou reformadanova gestdo publica, desde o Ultimo quartel do século
XX. Naprimeraparte, definirel brevemente o que compreendo por desen-
volvimento politico, ou melhor, governance, e o relaciono com areforma
da gestdo publica. Na segunda, mostrarei quéo insistentes e frustrantes
tém sido astentativas naAmérica L atinade realizar areformado servico
publico. Naterceira parte, os processos de descentralizacdo e de partici-
pacdo dos cidadaos serdo brevemente discutidos. Na quarta, descreverei
resumidamente os avancos ha reforma da gestéo publica no Chile e no
Brasil, neste Ultimo caso com minha participacéo direta e a tentativa de
desenvolver uma estrutura tedrica geral para uma reforma consistente
com areaidade social e politicado pais. Naconclusdo, mencionarei como,
por meio da reestruturacéo do Centro Latinoamericano de Administracién
para el Desarrollo (CLAD)! edarealizacéo de congressosinternacionais
anuais por esta instituicdo, a nova gestdo publica entrou finalmente na
agendadareformados paises|atino-americanos e do Caribe. N&o obstante,
0s paises|atino-americanos permanecem distantes de um sistemade gestéo
publica eficaz, eficiente, e accountable.

Desenvolvimento politico e
reforma gerencial

O desenvolvimento politico pode ocorrer em quai squer “instancias’
politicas queformam o sistema politico mais ampl o: sociedade civil, regime
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politico e aparelho do Estado e sua administracdo. Um ponto de mudanca
no desenvolvimento politico é a Revolucéo Capitalista, que € tanto um
fendmeno econdmico quanto politico. A excecdo de raros momentos das
republicas gregas e romanas, ndo se pode falar de desenvolvimento poli-
tico antes do capitalismo: naareaeconémicaeletem marco na Revolucéo
Industrial e naapropriacdo do excedente econdmico por umanovaclasse
burguesa, dentro da qual os empreendedores de negdcios se engajam na
acumulacdo de capital e nainovagdo e realizam lucros no mercado; e na
areapolitica, peaseparacao do patrimdnio publico do privado. Nos Estados
absolutos, asociedade civil ndo existe. Quando emerge, a*“ sociedadecivil
burguesa’ de Hegel é aindafracaetem poucainfluéncia. Nasdemocracias
modernas, elaé grande e vigorosa, debatendo no espaco publico, e dando
formaaopinido publica. Em termosinstitucionaisou politicosdo regime, o
desenvolvimento politico ou gover nance significaamudanca das regras
arbitrérias asregras dalei e do liberalismo, e também do autoritarismo a
democracialiberal.

Estes sdo avancos politicos bem conhecidos que ocorrem nasocie-
dade civil e nos gjustesingtitucionais. Elesdevem, aprincipio, ser combi-
nados com respectivos desenvol vimentos naorgani zacdo do aparelho do
Estado, mas 0 que vemos é que as mudangas organizacionais e adminis-
trativas tendem a se mover em um ritmo mais lento do que as mudancas
em niveispolitico eingtitucional. Realmente, enquanto pude verificar cinco
formas de regimes politicos desde que os Estados nacionais modernos
emergiram — o absoluto, o liberal, o liberal-demacrético, o socia-demo-
crético e o emergente Estado social-liberal —, posso somente detectar
trés formas de administracdo do Estado: patrimonial, burocrética e a
emergente administracdo gerencia (ou nova gestéo publica).

A transicdo parao Estado liberal e constitucional foi acompanhada,
no nivel administrativo, pelamudancadaadministracéo pablicapatrimonial
paraaburocratica. Estaéareformado servico publico ou reformaburocréa
ticaque Weber analisou admiravel mente tomando aburocraciaalemacomo
seu modelo. Asreformas no servigo publico ocorreram em paises europeus
ocidentaisnametade do século X1X, isto & em Estadosliberais, masainda
ndo-democréticos. Maistarde, o Estado tornou-se liberal-democrético e,
depoisdisso, socia-demacrético, mas seu gparel ho permaneceu burocratico.
Apenas recentemente € que podemos observar a ascensdo do Estado
social-liberal em alguns paises desenvolvidos, particularmente naqueles
em gue aadministracdo publicaburocraticacomegaaadotar anovagestéo
publica. No entanto, a mudanca € extremamente lenta, uma vez que a
inércia, o capital investido e uma ideologia burocratica entrincheirada
representam os obstacul os principai sagestéo publicaou areformagerencial
do aparelho do Estado.




E interessante que a resisténcia advenha da falsa crenca que a
reforma gerencial € uma alternativa radical a administracdo publica
burocrética, queisso envolveraaabolicéo do servigo publico, visto que, de
fato, essa é apenas umanovaformade gerenciar o Estado que deve fazer
0 corpo gerencial da administracdo publica mais autbnomo e mais
accountable (ou os atos dirigentes publicos mais autbnomos e mais
accountabl€). Enquanto a administracéo publicaburocréticaemergiu no
século X1X sob osregimes liberal-autoritérios, em que garantir asregras
dalei easeparacdo entre os patrimonios publico e privado representou 0s
doisdesafios principais, aadministracgo publicagerencial cresce em paises
demoacréticos, onde as regras dalei sGo bem estabelecidas e nas quais o
desafio é fazer a administracdo mais eficiente e mais accountable a
sociedade. Asmudangas princi pai s estdo nos mecanismos deaccountability.
Enquanto a administracdo publica burocratica foi controlada por proce-
dimentos, auditorias e revisdo parlamentar estritos nas novas formas da
administracdo publicagerencia — defazer gerentes mais capazes detomar
decisdes e mais accountable — ganha forca o controle dos impactos, do
gerenciamento da competi¢do e do controle socid.

Os paises que foram mai s adiante nareformada gestéo publicaséo
Gréa-Bretanha, Nova Zelandia, Austrdlia, todos os paises escandinavos,
Estados Unidos, Brasil e Chile. A Itdlia est4 profundamente engajada na
reforma; na Franca e Alemanha algum movimento pode ser visto
nesta direcdo, mas a administracdo permanece essencia mente burocra-
tica. Emboraincluissemos dois paiseslatino-americanos nalistaacima, a
mai ori ados paises hesta regido nem mesmo empreendeu umareformado
servico publico.

E comum associar a reforma gerencial as reformas “neoliberais’.
Isto s faz sentido se 0 neoliberal for identificado com o ultraliberal, como
amaioriadas pessoasnaAmérical atinafaz. Ainda, se asreformasneoli-
berais apenas significam reformas orientadas parao mercado — nasquais
acompeticdo e as escolhas individuais tém importancia acentuada— eu
ndo faco nenhumarestricdo ao termo. A reforma da gestdo publica pode
ser ultraliberal, como ocorreu na Nova Zelandia enquanto um governo
social-democrético estavano poder, e pode ser social-democratica, como
foi o caso do Brasil. Pode ser ultraliberal em termos de forcgar a reducéo
radical do aparelho do Estado, terceirizando servicos sociais e cientificos
financiados pel o Estado por meio de empresas privadas, em vez de orga-
nizacBes sem finslucrativos e eliminando adistingéo entre gerentes puiblicos
e privados; ou pode ser social-democratica em termos de ser mais preo-
cupada com o uso mais eficiente dos recursos do que com o downsizing,
guando terceiriza servicos sociais e cientificos por meio de organizacdes
sem fins lucrativos ao invés de empresas privadas, pois usa o controle
socid como umaferramentaprincipal deaccountability e porquevaloriza




um corpo gerencial publico pequeno, mas bem pago para executar as
atividades exclusivas do Estado, de acordo com o ethospublico.

E comum também associar-se a reforma da gestdo publica as
“reformas de segunda geracdo” que seriam impulsionadas pelo Banco
Mundial nos paisesem desenvolvimento, incluindo aAmeéricaL atina. Esta
€ apenas umainformacdo equivocada. O Banco Mundial, defato, esteve
fortemente comprometido com as reformas orientadas para o mercado
desde que o Baker Plan 1985 (Plano Baker) definiu estas reformas como
pré-condicéo paraasolucéo dacrise do débito. Foi também responsavel,
no inicio dosanos 90, por fazer adistingdo entre as*“reformas de primeira
geracdo” (gjuste fiscal, privatizacdo, liberalizacdo do comércio), e a
“segunda geracdo” que incluiria a reforma do Estado. No entanto, as
reformas de segundageracdo do Banco Mundial ndo incluiram areforma
gerencia. Reformado Estado significou parao Banco Mundial — eainda
significa—, em primeiro lugar downsizing (ou reducéo do aparelho); e
em segundo, realizar areformado servico publico.?

A reformadagestéo publicando foi incluida, em primeiro plano,
na agenda do Banco Mundial, porque sua burocracia ndo estava
suficientemente ciente dela. Participei, em 1996, de uma conferéncia
internacional sobre areformado Estado naAmeérical atina. Nessaocasido
somente um dos trabal hos apresentados se referiu ao problema, de uma
maneira negativa.® Mais tarde, em 1998, participei de um grande
seminario interno do banco, no qual, pelaprimeiravez, o banco mostrou
um claro interesse no assunto.* Durante os quatro anos gue estive
profundamente envolvido na reforma gerencial no Brasil, fui visitado
por representantes do Banco Mundial, mas ninguém mostrou qual quer
interesse no gque estava acontecendo.

Em segundo, os representantes do Banco Mundial que, em meados
dos anos 90, tinham algum conhecimento da reforma da gestao publica
permaneceram reservados a ela. O argumento essencial era o “sequien-
ciamento”: os paises em desenvol vimento deveriam, primeiramente, ter a
reforma do servico publico completa, antes de engajar-se na reforma
gerencia.® A expressao “seqlienciamento”, que foi empregada original-
mente por economistas e por cientistas politicos para discutir se a
liberalizacdo econémicadeveria preceder aliberaizacdo politica ou vice-
versa, foi usada extensivamente por executivos internacionai s nos anos
90, fosse parajustificar areformaou paraadiala. Realmente o0 assunto é
ainda controvertido porque, embora haja certamente um ponto nele, o
“seqlienciamento” pode servir como umadescul paconveniente parainsistir
em empreender uma reforma do servico publico antes de quaisquer
reformas na gestéo publica.

O argumento do “ sequienciamento” ndo foi usado apenas por conse-
Iheiros internacionais, mas adotado também por burocracias regionais.




Tomemos, por exemplo, 0 México. No fim dos anos 90, seu servico pablico
profissional argumentou que, antes de se pensar na reforma da gestdo
publica, alegidacio necessitava ser decretadaforma mente, estabel ecendo
um servico publico profissiona. A projetada“ reformado servico publico”,
entretanto, implicou ndo muito mais do que dar posse permanente dos
cargos aos servidores publicos. Este movimento ganhou destague no
“apagar dasluzes’ daderrotaeleitoral do Partido Revolucionéario Institu-
ciona (PRI), quando aburocraciamexicana, incluindo osdirigentesmais
competentes, sentiu-se ameagada e procurou mais estabilidade. Seria
duvidoso, entretanto, que um regime juridico paraaburocraciatrouxesse
gualquer beneficio ao pais e ao seu servico publico.® Nos paises onde as
regras dalei sdo bem estabelecidas e 0 processo de democratizacdo tem
uma base sélida na sociedade, o servico publico demonstra uma estabili-
daderazoavel que ndo depende das provisdesdalei. Defato, confirmando
0 que tinha acontecido no Brasil, em sua transicdo a democracia
guinze anos antes, estes temores, outra vez, provaram-se infundados.
O partido da oposi¢do ganhou, mas as temidas demissbes em massa ndo
se materializaram.

Os paises europeus ocidentais e os Estados Unidos empreenderam
primeiramente areformado servigo publico e depoisumareformagerencial.
No entanto, isto ndo significa que os paises em desenvolvimento tém de
seguir asmesmas etapas. Namaioriadas vezes ndo faz sentido insistir em
primeiro “completar” areformado servigo publico em um mundo com-
plexo e em transformacao, em que a administracdo publica burocratica
perdeu muito de suaraisond’ étre. Naverdade, amaior flexibilidade que
vem com a nova gestéo publica pode ser vista como uma nova oportu-
nidade para 0 nepotismo — gue é o pior inimigo do servigo publico —
mas, em uma demacracia onde o controle politico do servigo publico é
feito pel os partidos de oposic¢éo, pelamidia, por cidadaos-clientes, e por
OrganizacBes Ndo-Governamentais (ONGs), a reforma gerencial tende
paramaneiras mais eficazes de lutar contrao nepotismo e o clientelismo,
ao inves de apenas sustentar regras burocraticas.

Com certeza, adaptacdes sdo passiveis de serem feitas. Como Fran-
cisco Gaetani observa, “areformado Estado na América Latina deveria
ser distinta daquel as observadas nos paises que compdem o G-7(...) N&o
€ possivel tomar como equivalentes as crises do Welfare Sate e a crise
populista(...)".” Como veremos, esta orientacdo foi seguida nareforma
brasileira de 1995. A demanda por competicdes de entrada permaneceu
uma exigéncia constitucional, embora a autonomia e a accountability
crescentes dos gerentes publicos sdo incompativeis com as préticas
patrimonialistas.®

Um exempl o interessante dos esforcos quase flteis para reformar
a administracéo publica de hoje, quando esta é tentada fora e sem uma




estrutura de reforma gerencial, € dado pela politica de descentralizacéo
da Colémbia. Restrepo Botero, escrevendo sobre 0 assunto, compara 0s
20 anosdo velho esforco paradescentralizar ao mito de Sisyphos: Sisyphos,
rei de Corinto, quefoi condenado arolar repetidamente uma pedraenorme
paracimade um monte somente paradeixa-larolar parabaixo assim que
alcangasse 0 topo. O autor da uma outra explicacéo paraafahacontinua
da descentralizagdo. A descentralizacdo seria parte de uma estratégia
neoliberal. Realmente, essa € apenas uma maneira simples, ndo sofisti-
cada defazer aadministracéo burocraticamaisrefinadae melhor adaptada
as demandas dos cidad@os. Ela seriainteiramente consistente com anova
gestdo publica, masincompativel com aadministracéo pablicaburocrética.

Reformasaposreformas
naAmeéricalLatina...

Por falta de reformas, os Estados latino-americanos certamente
ndo perecerdo... Os governos tém-se envolvido constantemente com a
“reformaadministrativa’ naregido. E, mais recentemente, sob a presséo
dos Estados Unidos, particularmente desde o Plano Baker de 1985, que
definiu oficialmente o compromisso americano de mandar os paises
devedores embarcarem nas reformas neoliberais como estratégia para
“resolver” seus problemas de débito, este tipo de reformafoi tentado em
toda parte no continente latino-americano. No entanto, nem as reformas
administrativas classicas nem as reformas de “segunda geracdo” foram
de muito proveito. A Unicaexcecdo € a descentralizagdo para os Estados
e as municipalidades, mas este processo politico de descentralizagdo era
mais o resultado da democratizacdo que ocorreu durante os anos 80 na
regido: nem as reformas burocraticas nem as neoliberais, ambas
caracterizadas por uma veia centralizadora, eram simpaticas a este tipo
de reforma.

A literatura sobre a“reforma administrativa’ na América Latina é
t&o enorme quanto o nimero de tentativas de se fazer reformas naregio.
Peter Spink, que fez um exame da area, observou que as burocracias
|atino-americanas parecem estar permanentemente engajadas nareforma
administrativa: “ O tema dareformaadministrativa e, mais recentemente,
dareformado Estado, manteve uma presenca visivel na AméricaLatina
na maioria dos Ultimos 70 anos’.® Mas, em todos os casos estudados, a
reforma administrativa significou a reforma burocrética. O objetivo era
estabelecer em cada pais latino-americano um servico publico como o
francés, o aleméo ou, pelo menos, 0 americano... O desafio erasuperar 0
patrimonialismo, paratransformar a administracdo publica profissional.
No entanto, o patrimonialismo remanesceu com forca na regido, e as
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tentativas parase chegar aum servico publico profissional freqlientemente
terminaram apenas protegendo interesses corporativistas das burocracias
locai s preocupadas com a obtencdo ou retencao de privilégios especiais
em seus respectivos mercados de trabalho. Quando as burocracias
profissionais competentes sdo formadas, como podemos ver nos maiores
paises |atino-americanos, esta burocracia tem pouco a ver com a buro-
cracia cléssica weberiana: € muito mais empreendedora, mais técnica,
mais flexivel, mais gjustada as demandas das agéncias do Estado e das
empresas estatais.

O Brasil foi um dos poucos paises | atino-ameri canos que empreendeu
umareformacompleta do servico publico: o Dasp, em 1936. No entanto,
ela nunca foi terminada.’® O Brasil nunca foi capaz de ter um servico
publico similar ao francés ou mesmo ao americano. Durante osanos 30, a
reformaburocrati caesteve sob ainfluénciado servico publico americano
ao invés do francés, porém, mais tarde, particularmente durante e logo
apos a decretacdo da Constituicao de 1998, o paistendeu cadavez maisa
ter como modelo a administragdo francesa e a Ecole Nationale
d’ Administration —ENA (EscolaNacional de Administragdo). Cadanovo
governo tentou “aprofundar” a reforma administrativa para tornar
burocratico o que era até entdo patrimonialista ou apenas clientelista.
Alguns sucessos foram conseguidos, mas, de modo geral, aadministracdo
publicabrasileiraestavaai ndadistante do model o burocrético, quando, em
1995, se envolveu com as reformas da gestdo publica.

E dificil saber que paises, aém do Brasil, engajaram-se em ago
gue se aproxima de uma reformado servico publico na América Latina.
Minha conclusdo € que, embora alguns avancos interessantes estejam
ocorrendo naArgentina, no Uruguai, no México e naColdmbia, somente o
Chile pode ser incluido nestacategoria. Oszlak ndo sereportaaestaquestdo
diretamente, mas de sua andlise dos sistemas de selecéo e de recruta
mento de pessoa nos paises latino-americanos € possivel deduzir que,
além do Brasil e Chile, também a Argentinaesta experimentando areforma
gerencia. Ele supbe quatro situacdes: @) um sistema publico generalizado
de competicao; b) uso de critériosde seleco informais, masrel ativamente
robustos; ¢) critério pessoal de confianca como dominante; e d) sistema
misto; e conclui que “Argentina, Brasil e Chile sdo os Unicos paises que
apresentam a adocdo generalizada de procedimentos de selecdo como
definidos em (). Em outros casos, estes procedimentos sdo adotados
somente como uma excecdo, em areas jurisdicionais especificas, como
servigos de diplomaciaou de cuidado asalde” .** Exceto no caso do Brasil,
onde um processo mais formal existe, o chefe do departamento tem a
responsabilidade exclusiva de recrutamento e selecdo de pessoal neces-
sério. No entanto, embora a maioria dos paises |atino-americanos ndo
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tenha empreendido umareforma eficaz do servico publico, Oszlak relata
que*“ aestabilidade do emprego de servidores publicostende aser grande’. 2
Em outras palavras temos o pior dos mundos— um perverso sistemade
incentivos: nenhumasel ecdo imparcia por meio de concurso pablico, mas
extensos direitos de posse permanente de cargos.

Como, ent&o, podemos explicar tanta conversa (e poucaacao) dentro
da reforma neoliberal do setor publico na América Latina nos 20 anos
passados? Asreformasdo setor publico ndo foram apenas pa avras, aconte-
ceram, mas ndo incluiram a gestdo publica. Estas reformas foram
conduzidas por economistas: locais e os das agénciasinternacionais como
0 Banco Mundial e o FMI. A maioria destes economistas sdo burocratas
gue tém pouca familiaridade com a gest&o publica e que desenvolveram
sentimentos confusos sobre o0 assunto. De um lado, tém umaidéiade que
um servico publico profissional éalgo bom; deoutro, sabem que ostempos
daburocraciaclassicaterminaram. Assm, tendem adeixar delado aquestéo
eareduzir areformado setor publico ao gjuste estrutural, aprivatizacéo, ao
downsizing e ao combate a corrupgao.

Tomemosdoiscasosdramaticos: Argentinae Peru, isto é, doispaises
compl etamente diferentes que tém em comum apenas a profundidade de
seus respectivos débitos estrangeiros e a crise fiscal. No entanto, néo
houve reforma administrativa real em nenhum dos dois paises, apenas
reducdo drastica de pessoal do Estado, e, no caso da Argentina, alguma
descentralizacdo. Como destacado por Ghio e Etchemendy, naArgentina,
um dos objetivos principais da administracdo de Menem apds 1989 era
empreender a reforma administrativa, mas finalmente o downsizing
preval eceu sobre os aspectos mais qualitativos.™® O mesmo pode ser dito
do Peru.

Descentralizacao e participacéo

Ainda h& um tipo eficaz de modernizar a reforma administrativa
gue ocorreu em diversos paises latino-americanos: devolution ou
descentralizacdo politica. De acordo com um estudo do Banco Mundial,
“desde 1983, todos os maiores paises daregido, com excegdo de um, tém
visto atransferéncia de poder, recursos e responsabilidades as unidades
subnacionais de governo” . No Brasil e na Argentina, a descentralizacéo
seiniciou nosanos 80 efoi claramente um resultado datransicéo ademo-
cracia que entdo ocorreu nestes paises. No Brasil, a descentralizacéo
ocorreu como uma delegacdo das responsabilidades do governo central
aos Estados (regionais) e particularmente asmunicipalidades. NaArgentina,
relacionou-se mais exatamente com as provincias e especialmente com a
areadeinstrucdo béasica.®® Reagindo aconcentracdo do poder no governo
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central durante os regimes militares, aidéia geral subjacente era que o
governo central deveria transferir aos Estados/provincias e/ou no nivel
local todos os servicos sociais, exceto a previdéncia social, de modo que
se tornassem melhor adaptados e mais accountable ao povo local.

Como um resultado da Constituicéo Brasileirade 1988, a parcela
dasmunicipalidades nosrendimentostotais deimpostos dobrou. Por algum
tempo, os prefeitostiveram dificuldades em usar este dinheiro novo, uma
vez que os Estados e o governo federal continuaram a fornecer seus
servicos habitualmenteinsatisfatorios. A Constituicdo haviaredefinido as
parcelas dos rendimentos, mas ndo as responsabilidades dos diferentes
niveisde governo. Contudo, gradual mente, as municipalidades empreen-
deram novas tarefas sociais. A Constituicao estipulou originalmente que
25% das despesas das municipalidades deveriam ser destinados a
educacdo. Umaemendacongtitucional de 1998, estipulando que 60% deste
total sgjam gastos nainstrucéo basi ca e determinando aperdade concessies
federais como uma penalidade no caso dessa exigénciando ser atendida,
impulsionou mais adescentralizacdo. No México, um dos compromissos
eleitorais principais assumidos pelaadministracéo de Fox foi adescentra-
lizagdo. Na Venezuela, a descentralizacdo comegou no fim dos anos 80,
mas haindicios de que atentativafalhou largamente. A administracéo de
Chavez adotou uma politica de recentralizacdo, argumentando que a
descentralizac&o tinha beneficiado apenas grupos limitados da sociedade
venezuelana. Ndo posso avaliar este argumento, mas ndo ha gquase
nenhuma divida de que, dada a grande receita que vem da indastria de
petroleo, as elites politicas na Venezuela tém se enggjado na busca
de recursos mais do que em qual quer outra coisa. Parece que os esforcos
de descentralizacéo desde os Ultimos anos da década de 80 ndo foram
capazes de reverter este comportamento politico generalizado (Bricefio
Reyes, 2000).%

Um outro tipo de descentralizagdo — nas comunidades indigenas
em vez de nas regides — tem ocorrido na Bolivia. Na Bolivia, a forte
resisténciaadescentralizacéo foi adotada particularmente por algunsvelhos
grupos de esguerda, que associaram descentralizac8o com privatizacdo e
viram ambas as reformas como ameagas aautonomianacional. Entretanto,
aformacéo de um Estado nacional foi sempre precarianaBolivia, devido
a pobreza do pais e o fato de que as duas grandes nacbes indigenas na
Bolivia, Quechuae Aymara, nuncaestiveram integradas dentro do Estado
boliviano, e ainda hoje congtituem quase-estados dentro do Estado nacional.
Uma emenda constitucional e a Lei de Participacdo Popular, ambas de
1994, reconheceram este fato einiciaram um processo de descentralizacdo
as comunidades locais: as “organizacBes territoriais’, significando terras
indigenas, foram reconhecidas; o poder politico e administrativo foi devol-
vido aos governos municipais, e novas formas de alocacdo do orgamento
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foram definidas. Adicionamente, em cada municipalidade, foram esta-
belecidos os Comision de Desarrollo Econdmico Local — CODEL
(Comités Locais de Desenvolvimento Econémico), que “ndo sdo um
organismo institucionalizado, mas um espago para o debate publico e 0
acordo no nivel municipal”. Desses comités participam toda sorte de
organizagdes dos cidadaos locais, ONGs, organizacOes religiosas, asso-
ciagbes comerciais, associagOes de trabalhadores, e particularmente
associagdes indigenas.*” Como o principal responsavel pelasreformasna
Boliviaobservou, “ estetipo de descentralizacdo participativa’, que origi-
nalmente pareciauma“ descentralizacdo impossivel”, pode hoje ser vista
como uma reforma bem-sucedida na América L atina, porque respondeu
as demandas principais.®®

Um maior problema macroecondmico que advém da descentra-
lizac8o pode ser a falta de disciplina fiscal. Nos anos 80, 0s governos
centrais na América Latina perceberam finalmente que ndo havia outra
aternativa que ndo fosse o equilibrio de seus orcamentos. No entanto,
enguanto a descentralizacéo estava ocorrendo, o problema seguinte era
restringir as préticas populistas no Estado e nos niveislocais. No estudo
do Banco Mundial anteriormentecitado, isto é visto como umapreocupacdo
central. Os servigos publicos podem ser mais eficientes e responsivos no
nivel local, mas os problemas macroecondmicos envolvidos ndo devem
ser omitidos. Apds a Constituicéo Brasileirade 1988, um dos problemas
macroecondmicos principais que se teve de enfrentar foi aimposicéo da
disciplina fiscal nas unidades subnacionais. Primeiramente, os bancos
estatai s tiveram de ser controlados, e amaioria delesfoi privatizada. Em
segundo, os débitos dos Estados e das grandes municipalidades foram
consolidados. E, aterceira, aL el de Responsabilidade Fiscal, sancionada
em 2000, baixou severas sancBes sobre governadores e prefeitos que
provaram ser incapazes de controlar as contas publicas.

A descentralizacdo envolve geralmente o aumento da participacéo
politica ou 0 uso do controle social ou de mecanismos sociais de
accountability. Quando as politicas publicas est&o sob aresponsabilidade
do poder do governo central, a accountability social &, por definicao,
precaria. No momento em que ocorre adescentralizag&o, o controle social
comegaaser umapossibilidade.

NuriaCunill Grau, examinando o temanaAmérical atina, encontrou
trés model os distintos pel o seu carater mais ou menosformal. Enguanto o
modelo boliviano que da o poder as organizacOes territoriais seriamais
fechado, o sistemamexicano, expresso no ProgramaNacional de Solida-
riedade, estariaem umasituagéo intermediaria, e o colombiano veedurias
ciudadanas seriao menosforma menteinstitucionalizado e mais aberto a
participacdo de todos ostipos de organi zacBes de cidaddos (ou organi zagtes
sociais). Aindaobservou que aformalizacéo ou afaltade formalizacéo é
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um bom critério para avaliar o controle social. Para comecar, é preciso
haver cidadéos e um Estado gque reconhega a formalizagéo ou sua falta
como critério de avaliacéo do controle social. Assim, “independentemente
dos modelos de formalizagéo de controle social, sempre que 0 Estado
decideinstitucionalizar o controle social, a eficacia da politica dependera
daeficaciado Estado em si: por definicéo, se o Estado for frégil, o controle
social também o serd’. Conseguientemente, Cunill Grau conclui que as
condic¢des para o controle social eficaz estdo apenas comegando a existir
na América Latina™

De fato, a descentralizacéo e o controle social dependem da exis-
ténciadosdireitosdo cidaddo, acomegar peladivulgacéo corretaeirrestrita
deinformagtes sobre 0s 6rgdos publicos. Em outras palavras, depende da
existéncia das regras da lei, e, mais amplamente, do avanco da demo-
cracia. A democraciando é substituta paraadescentralizacdo e o controle
social, masadescentralizacdo e o controle socia sdo resultados do processo
de democratizacdo e, a0 mesmo tempo, sdo fatores que agem para uma
mel hor governanca democratica. O avanco dademocratizagéo, atransicao
do primeiro estagio da democracia, em que as elei¢les livres ja existem,
mas as elites continuam a concentrar quase todo o poder, para formas
mai s avangadas de democracia, depende essencia mente de um aumento
do debate publico edasvariadasformas de controle socia que comecam no
nivel local e sfo reforcadas pela descentralizacdo. Nos anos 70 e 80, uma
das figuras-chave no longo processo de transicdo para a democracia no
Bradil, André Franco M ontoro— politico e professor dedireito—, distinguiu-
se ndo somente pel s principi os democrati cos que promoveu, mastambém
por sempre amarrar democracia a descentralizacéo e a participacdo. No
entanto, avaliando o processo de descentralizacdo naAmérical ating, Ivan
Finot chegou a conclusio de que “ apenas excepcional mente a participacdo
dos cidadaos na gestéo publica, além de nas el eicles, foi conseguida’.®

Reforma gerencial

A descentralizacdo e aaccountability social sdo partesdareforma
gerencial, masdevem ser distintasdela. A reformagerencial, ou areforma
dagestdo publica, envolve maisdo que adescentralizacdo palitica: envolve
também a descentralizacdo dentro de cada esfera de governo. De outro
lado, o controle social € apenas uma das trés novas formas de fazer
servidores accountabl e (0s outros dois sdo 0 controle por contratos de
gestéo e resultados e a competicdo controlada). Enquanto a reforma do
servico publico esté concentradano controle processual e narevisao parla
mentar, a reforma da gestdo publica enfatiza estas trés ferramentas
adicionais de accountability.

15



Dada esta definicao, acredito que, na América Latina, somente no
Chileeno Brasil podemos ver asiniciativas de reformadagestéo publica.

Chile

Astransformagdes econdmicas e politicas que ocorreram no Chile
ndo foram acompanhadas por mudancas similares no gerenciamento do
aparelho do Estado. Desde 1982, o Chile ndo enfrentaumasituacdo critica
ou ingerenciavel que torne necesséaria a adocdo de medidas drasticas.
Além disso, ndo enfrenta al guns dos problemas que ocorrem geralmente
nos processos de reforma do Estado, tais como a crise fiscal, corrupgdo
difundida, ineficiéncias evidentes ou questionamentos sérios sobre o
tamanho ou escopo apropriados do Estado. Apesar destas tendéncias,
Marcel (1997) indica que a recente reforma administrativa no Chile esta
projetadaasedirigir aseus problemas mais sérios. Em particular, asocie-
dade civil esta colocando novas demandas paraasinstituicdes publicas, e
o Estado esté tentando responder com uma agenda de reforma que use
seus recursos disponiveis mais eficazmente.

Deacordo com Marcel, o processo de modernizacéo do Estado no
Chile, cujaimplementacdo comegou em 1993, ja sob regras democraticas,
foi desenvolvido emtorno detréseixos. Primeiramente, umanovacultura
organizacional emergiu e foi concentrada em resultados, em contraste
com o foco tradiciona em procedimentos. Em segundo, aadocdo de uma
estratégiade mudancagradual e cumulativa procurou produzir mudancgas
alongo prazo nas instituicdes publicas. Em terceiro lugar, o esforco da
reforma permaneceu dentro do control e direto dasede do Executivo: ad-
ministracdo central e agéncias executivas.

Ainda, ainiciativa que me faz incluir o Chile entre os paises que
comecaram areformadagestdo publicafoi aincorporacéo de um sistema
de indicadores de desempenho e de alvos has provisdes orcamentérias.
Esta inovacdo comecou em 1994, e apds trés anos de aplicacdo, conse-
guiu alcancar aproximadamente 70 agéncias estatais e 300 indicadores.

Um programa piloto, lancado em 1993, foi concebido com anogéo
de que, a despeito das regras burocraticas, as agéncias publicas eram
flexivels o bastante paraempreender iniciativas de gesto publicae capazes
de definir suas proprias funcbes e objetivos. O nlcleo do programaerao
desenvolvimento de exercicios de planegjamento estratégico. Com aparti-
cipacao de diretores, de membros da eguipe de funcionérios e dosclientes,
estes exercicios tentaram atingir uma clara identificacdo da missdo
organizacional, dos objetivos, dos servigos aserem entregues e dosclientes
principais. Apds estaandlise, projetos especificos de gestdo e um sistema
deinformacdo gerencial deveriam ser desenvolvidos. Estes projetos, por
sua vez, estabeleceriam alvos e compromissos de gestdo especificos e
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permitiriam arevisdo interna e externa. Alvos e compromissos poderiam
entdo ser transformados em acordos de desempenho ou contratos de gestéo
gue considerariam incentivos e concessdes para a boa gestdo. Este
programa foi aplicado inicialmente em cinco agéncias publicas e esten-
dido maistarde aoutras cinco agéncias dentro do Ministério das Financas,
todostendo sido completados em 1995.

A experiénciado programa pil oto inspirou um programamais deta-
Ihado gue consolidou uma perspectiva gerencial na reforma do Estado.
Neste sentido, a reforma da gestdo publica foi vista como um processo
gradual: as iniciativas exequiveis e parciais foram implementadas sem
grandes mudancas legais. Além disso, os incentivos, as demandas e 0s
guidelines dos gerentesinstitucionaisteriam um papel central nareforma
administrativa. Em conformidade com esta agenda da reforma, o novo
governo do presidente Eduardo Frey estabeleceu um Comité Inter-
Ministerial, composto pelos Ministériosdo Interior e das Finangas, epela
Secretaria-Geral daPresidéncia. Suaprincipal finaidade seriaapromocao,
coordenacdo e plangjamento das iniciativas a serem implementadas em
Orgédos publicos. Em meados de 1994, a primeirainiciativa desenvolvida
pelo Comitéfoi aassinaturados* compromissos de modernizacdo” entre
43 6rgdos publicos e o governo central, representado pel o presidente Frey.
Estes compromissos, propostos pelos préprios 6rgéos, cobriram uma
variedade de areas e apresentaram varios niveisde complexidade. A avaia
¢80 destes compromissos no inicio de 1995 mostrou que eles alcancaram
perto de 80% dos alvos pretendidos.

No entanto, o Direccion de Presupuestos do Ministério das
Financas concluiu que o foco gradualista e sequencial adotado pelo
programapiloto erademasiado lento paraproduzir um efeito significativo
em todaaadministracéo publica. Ele decidiu promover umaagendamais
agressiva, concentrando-se ha geracdo de indicadores de desempenho, a
fim de integré-los ao processo or¢camentario. Durante a preparacéo do
orcamento, na segunda metade de 1994, algumas agéncias lideres foram
solicitadas a identificar indicadores de desempenho e alvos para 1995.
Vinte e seis 6rgdos publicos responderam a esta demanda e 107 indi-
cadores de desempenho foram selecionados. Esta informacéo foi incor-
porada a lei orcamentéria de 1995 e foi favoravelmente recebida pelo
Congresso Nacional e pelaimprensa. Este sistemafoi estendido ao ano
seguinte: a cancou 67 institui¢des com 291 indicadores em 1996.

A nova administracdo de Lagos (2000) manteve o programa que
envolve o plangjamento estratégico e o control e por resultados por meio
do orcamento nacional, mas focou sua atencdo em um “completo
redesenho institucional da organizacéo do Estado”. Por outro lado, uma
reforma do servico publico, criando um servigo publico profissional e
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definindo carreiras burocréticas, transformou-se em um objetivo principal.
Assim tivemaos um retorno aos principios da administracdo pablica buro-
crética, embora as novas ferramentas gerenciais néo fossem regjeitadas.

A reforma gerencial brasileira de 1995

A reformada gestdo publicade 1995 foi a segunda maior reforma
administrativa no Brasil. Ja tinha havido trés reformas administrativas
anteriores, mas a segunda e especialmente a terceiraforam rapidamente
revertidas. A primeira, que comecou em 1936, foi areformaburocratica
gue estabel eceu um servico publico profissional e os principiosdaadminis-
tracdo publica burocrética. A segunda, estabelecida pelo regime militar
por meio do decreto-lei n2 200 (1967), foi areformaevoluciondria— um
tipo pioneiro de reforma da gestéo publica—, que foi interrompida em
1988, com o retorno ademocracia. A terceira, incorporadana Constituicdo
de 1988, foi acontra-reformaquetentou estabel ecer ou restabel ecer regras
burocréticas rigidas dentro do Estado brasileiro.?

A reformagerencial comegou em 1995, com o “Plano Diretor da
Reforma do Aparelho do Estado”, e com o Executivo submetendo ao
Congresso uma emenda constitucional ao capitulo sobre administracéo
publicadaCongtituicgo de 1988. Estive pessoad mente envolvido nareforma
entrejaneiro de 1995 e dezembro de 1998, como ministro do Ministério da
Administracdo e Reforma do Estado (MARE), na primeira administracéo
de Fernando Henrigue Cardoso. A execucdo da reforma continua agora,
sob aresponsabilidade do Ministério do Plang amento, Orcamento e Gestéo
(que emergiu daincorporacdo do MARE ao Ministério do Plangjamento).?

E importante distinguir areformagerencial definidano Plano Diretor
daemenda constitucional queveio aser chamadade“reformaadministra:
tiva’. A emenda constituciona teve um importante papel na reforma da
gestdo publica, porque, além de permitir areforma, despertou um debate
naciona que mudou opinidestradicionais sobre administracao publica.

A administracdo publicagerencial foi introduzidacomo arepresen-
tacdo de um estégio superior aadministracéo publicaburocrética. Histo-
ricamente tivemos, primeiro, a administracdo patrimonia do Estado;
posteriormente, a administracdo publica burocratica; e finalmente, a
administracdo publicagerencial. Tornar gerentes publicos mais auténomos
significa fazé-los mais eficientes, dada a complexidade dos problemas
modernos que os governos enfrentam em um mundo de rdpidas mudancas.
Fazé-los maisaccountabl e significa desenvolver novasformas de plane-
jamento estratégico e de controle. O objetivo é que o Estado — e mais
amplamente a soci edade — use os limitados recursos disponiveis de uma
maneiramelhor e mais eficiente, etambém de umamaneiramais democré-
tica. Assim, aém de dar importanciaas formas cléssicas deaccountability
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politica (regras processuais, auditorias e revisao parlamentar) areforma
propde trés formas de accountability gerencial: controle por resultados
contratados, pelacompeticdo controladae pelo controle social .

Anteriormente a reforma, um diagndstico completo do Estado da
administracdo publica brasileira naguele momento foi empreendido. Na
emenda constitucional, aidéia basica eratornar mais flexivel alegidacdo
trabal hista existente para os servidores publicos, e eliminar o regime Unico
dalei paracontratacéo de pessoal parao Estado. O objetivo basico ndo era
eliminar redundanciade pessoa — embora este fosse também um objetivo
legitimo — mastornar agestéo publicamais eficiente e maisaccountable.
Ou, em outras palavras, valorizar profissionais competentes.?

Muitasdas mudancasingtitucionais, entretanto, ndo requereram emen-
dascondtitucionaisformais. Quando astrésingtituicdes organi zacionaisbésicas
da reforma, “agéncias reguladoras’, “agéncias executivas’ e “organiza-
¢Oes sociais’ (instituicdes hibridas entre o Estado e a sociedade que exe-
cutam servicos publicos), foram criadas formalmente, ndo foi necessario
mudar a Congtituicdo. Outras mudancgas importantes na administracéo
publica ndo envolveram a reforma constitucional: uma politica eficaz de
remuneracdo para servidores publicos; recrutamento e selecdo anuais
de novos dirigentes para “as carreiras de Estado”;® e a diminacéo de
privilégios excessivos que os servidores publicos estatutériostinhamadquirido
por meio dalei que estabeleceu 0 “ Regime Juridico Unico” (umaexigéncia
da Constituicdo de 1988 que aemendagerencia de 1998 extinguiu).

Em um estudo critico dareformagerencia de 1995, CelinaSouzae
Inaia de Carvalho observaram corretamente que, embora a reforma
enfatizasse adescentralizacao, €lando sefixou nas complexidadesregionais
envolvidas naimplementacéo. Certamente, descentralizacdo eraum pro-
cesso politico e administrativo que precedeu a reforma gerencial e teve
sua propria autonomia, embora, dado os poderes limitados atribuidos ao
MARE, eu achasse mais realistico ndo negociar o processo mais do que
jatinha feito até entdo. Neste pequeno ministério, minha equipe e eu
estavamos mais preocupados com uma reforma do Estado de larga e
longa escala, tentando definir seu papel, distinguindo suas atividades
exclusivas— que deveriam permanecer dentro do aparelho do Estado —
dos servigos sociais e cientificos — que deveriam ser terceirizados por
organizagdes sem finslucrativos (ou publicas ndo-estatais, como eu prefiro
chamar) —, e daproducéo de bens e servigos de mercado, que deveriam
ser privados. Além disso, estava preocupado com a descentralizacéo
administrativadentro do governo federal, tornando gerentes publicosmais
auténomos e mais accountable, por meio da criagcdo das agéncias exe-
cutivasereguladoras, e datransformacao de servigos sociais e cientificos
em “organizacfes sociais’. Finamente, nosso objetivo no MARE era
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mel horar a eficiénciae aqualidade dos servicos publicos, orientando agdes
ao cidaddo-cliente em vez de ao proprio Estado, como acontece geral-
mente naadministracao publicaburocratica.

Como um economista politico, desde 1987 tenho diagnosticado a
crisebrasileira(elatino-americana) ndo somente como umacrisedadivida
externa, mas também como umacrise fiscal do Estado. Assim, areforma
gerencial de 1995, em vez de ser vista como um confinamento exégeno
imposto pela globalizacdo, foi vista como uma consequéncia da crise
enddgena do Estado. A globalizacéo ndo deve ser omitida, mas a énfase
estavaantes na crise do Estado desenvol vimentistalatino-americano. Além
disso, areforma proposta foi relacionada diretamente com minhainsis-
tente critica as duasideol ogias opostas que vém dominando acenabrasileira
por muito tempo: de um lado, as velhas idéias desenvolvimentistas e
estadistas, e do outro, o credo ultra-liberal conservador, patrocinado por
conservadores de todos os i pos, freglientemente com o apoio das organi-
zag0es internacionais de Washington.? Essas sdo alternativas falsas que
ndo se aplicam arealidade em paises desenvolvidos, e que ignoram que
um pais em nivel intermediario de desenvolvimento, como o Brasil, pode
também encontrar sua propria maneira entre esses dois extremos.

A reformagerencial de 1995 adotou uma abordagem gerencial da
gestéo publica e uma abordagem social-democrética e social-liberal do
papel do Estado. A reforma é gerencia porque extrai a inspiragdo da
gestéo de empresas privadas, e porque adota a promocao de autonomiae
accountability das agéncias publicas como estratégia basica para atingir
maiseficiénciae quaidade. E democrética, porque pressupde agovernanca
democratica, faz do controlesocia pelasociedade civil umaformaprincipal
de accountability politica, e requer transparéncia das agéncias publicas.
E social-democrética, porque afirma o papel do Estado de garantir a
protecdo eficaz dos direitos sociais. E social-liberal, porque acredita no
mercado como um excelente, mas imperfeito, agente de alocacéo de
recursos, e vé aterceirizacao de servicos e a competicdo controladacomo
excelentes ferramentas de accountability. Emboraisso reafirme o dever
do Estado de proteger os fracos — 0s pobres, as criangas, as maes sol-
teiras, os idosos —, ele ndo procura ser paternalista. Ele ndo subestima
essa ou aquela capacidade de trabalhar para defender esses ou aqueles
direitos proprios da cidadania, enquanto o Estado oferecer as oportuni-
dades e os incentivos corretos.®

A reforma ndo estava na agenda do pais, nem no manifesto da
coalizao politicaque ganhou as el eicdes de 1994. Quando asidéias novas
comecaram aser expostas aopinido publica, emjaneiro de 1995, aoposicdo
estava, noinicio, por todaparte. Mas engquanto o debate publico prosseguia,
o apoio foi passo apasso sendo conseguido. Posteriormente ganhou apoio
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amplo naopini&o pablicae entre dirigentes pablicos. Finalmente, contra
todos os prospectosiniciais, 0 Congresso aprovou aemendacongtitucional
em 1998.%

No comego de 1998, percebendo que aemendacongtitucional estava
finalmente sendo aprovada pelo Congresso, conclui que aimplementacéo
dareformando poderia e ndo deveria ser empreendida por um pegueno
ministério como o MARE, desprovido de Poder Executivo. Considerando
aexperiénciachilenade usar o poder administrativo que existe no Minis-
tério do Plangjamento e na Secretaria de Orcamento, propus que a
implementacdo dareforma fosse responsabilidade de um novo Ministério
do Plangjamento, Orcamento e Gestéo (que nasceria dafusdo do MARE
como Ministério do Plangamento). A propostacoincidiu com outrasvisdes
daadministracéo, efoi adotada pelo Presidente Cardoso em seu segundo
mandato, que seiniciou em 1999.

Desde essadata, areformavem sendo implementadagradua mente,
sob aresponsabilidade do novo ministério e da Secretaria de Gestéo. Em
vez de ser chamada “reforma gerencia”, um novo e similar nome foi
adotado: “ Gestdo Empreendedora’ . Avancgos estdo ocorrendo, ndo somente
no nivel federal, mastambém nos niveis estaduais e municipais, desde que
areformade 1995 mudou aagendadetodo o pais. Transformagfes normal-
mente evoluem gradual mente, o que faz acreditar que asreformas foram
a pique. De fato, ndo falharam. As reformas administrativas principais
tém um momento critico de mudancainstitucional e cultural, e um processo
longo e incerto de implementacdo.® O que é importante saber € se as
novas visdes tém sido aceitas e se tornaram dominantes na sociedade e
entre os dirigentes publicos — e eu ndo tenho davida disso.

Conclusao

Concluo estarevisio sobre areformagerencia naAméricalLatina
com umareferénciaao CLAD. Esta é uma peguena organizacdo multila-
teral ibero-americana, formada por 25 paises-membros, com sede em
Caracas. Fui seu presidente de 1995 ao fim de 1997 e, desde entdo, presi-
dente de seu consel ho cientifico.® Neste periodo pude mudar amissdo da
organizagéo, de modo que se transformasse em um forum principal de
debates paraareforma da gestdo publicanaregido. Desde 1996, o CLAD
vem organizando grandes congressos anuais, com apoio do BID e outros
organismos internacionais.® Durantetrésdias, centenas detraba hosforam
discutidos em cerca de cem painéis. No congresso de 1998, na Espanha,
0s ministros da administracdo publica dos paises-membros assinaram a
Declaracéo de Madrid, UmaNova Gestdo Publicaparaa AméricaL atina
Preparado pelo Conselho Cientifico do CLAD, este documento, que esta
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disponivel no website do CLAD, representa uma grande mudanca nas
perspectivas | atino-americanas sobre areformaadministrativa: elaparou
de ser vista como uma reforma do servico publico e passou a ser com-
preendida como a reforma da gest&o publica (ou reformagerencial).

A reforma gerencial esta apenas comegando na Ameérica Latina
Umasociedade civil ativa, onde o debate publico tenhaum papel principal
de formar a opini&o publica, e areformainstitucional, particularmente a
reformagerencial, sdo doisfatores estratégicos parapromover o desenvol-
vimento econdmico na regido. Isto acontecera no momento em gue a
densidade do espaco publico, aquaidade dasingtituicBes plblicasgerenciais
e o profissionalismo dos servidores publicos provarem ser melhores do
gue essa que o nivel de renda per capita nos conduziriaa predizer. Para
0 momento, adespeito de alguns avancos, ndo podemos dizer que muito
foi feito. Por certo, asociedade civil avanca, e um servigo publico weberiano
deixou de ser umideal. Pelo contrario, contratos de trabalho maisflexiveis
edirigentes publicos profissionai s e competentes, porém mais autbnomos
e accountable sio requeridos agora. De outro lado, nem o Estado desen-
volvimentistanem o Estado minimo ultraliberal fazem qual quer sentido.
O modelo estadista de desenvolvimento esgotou-se, mas a aternativa
ultraliberal proposta (ou imposta) pel os paises ricos ndo mostrou osresul -
tados prometidos. A regido necessitaimensamente de melhor gover nance,
melhores instituicdes politicas e administrativas, que permitirdo a seus
governos encontrar suas proprias maneiras de promover o desenvolvi-
mento econémico e de reduzir a escandalosa injustica social: areforma
gerencial adaptada as circunstancias latino-americanas tem certamente
um papel importante neste ambito.

Notas

** Trabalho apresentado para a conferéncia organizada por Hellmutt Wolman, “Avaliando
anova gestéo publicano mundo”, Rio de Janeiro, 13 e 14 de setembro, 2001.

Para escrever este artigo contei com o apoio do Centro de Pesquisas e Publicagdes da
Escolade Negécios da Fundaggo Getllio Vargas de So Paulo. Agradeco aNuria Cunill
Grau pelos comentérios.

! Para detalhes sobre 0 CLAD e sobre a participagdo do autor na ingtituicdo, veja a
conclusdo deste artigo eanotane 32.

2 VgaNunberg e Ndlis (1995).

3 A conferénciateve como titulo Reformado Estado na América L atina e Caribe, e acon-
teceu em Madrid, outubro de 1996: 14-17. O trabalho mencionado é de Shepherd e Sofia
Vaencia (1996), Modernizing the Public Adminigtration in Latin America Common
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Problems, No Easy Solutions, copia. Publicado em portugués na Revista do Servico
Plblico 47(3).

Refiro-me areunido anua de 1998 do Poverty Reduction & Economic Management —
PREM. (Reducéo dapobreza& gestéo econdmica) do Banco Mundia (Washington, junho,
1998: 3-4). Nessa reunido, a nova gestdo publicafoi claramente uma coisa nova: Jeremy
Cooper explicou o programa das agéncias executivas da Gra-Bretanha, e eu falei sobre o
modelo de reformagerencia que estava sendo adotado no Brasil desde 1995.

Shepherd e Vaencia (1996) mostraram suas reservas em relacdo areformagerencia para
uma guestéo de seqiienciamento: os paises latino-americanos ndo estariam preparados
paratal reforma. Quase dois anos mais tarde, nareunido de 1998 do PREM, jamencio-
nada, Allen Schick, um destacado dirigente do Banco Mundial como Shepherd, manteve
amesma posi¢ao. Ele definiu aNew Public Management — NPM (Nova Gestéo Pablica)
como contréria (ou oposta) a Old Public Management — OPM (VehaGestéo Plblica).
O que sustentavaa OPM eraumacertaética: éticapublica, profissionalismo, confianca.
NaNPM, néstemostrés pilares. gerencialismo (ou managerialism —empower ment dos
gerentes); terceirizagdo (liberdade de contratar) e orientagdo para o mercado (ou
mar ketization — que expde organizagdes plblicas acompeticao). Cadaversio demanda
mais. Os paises em desenvol vimento serdo apenas capazes de se engajar naversio que
demanda menos. O seqiienciamento é essencial.

VegaAmaparan.

Vea Gagtani (1998a: 100).

Vea Retrepo Botero (2000).

Peter Spink (1998: 5).

DASP é acronimo para Departamento Administrativo do Servico Pdblico, a agéncia
brasileiraqueficou acargo dareforma.

Oszlak (2001: 17).

Oszlak (2001: 20).

Ghio e Etchemendy (1998).

VeaBurki, Perry e Dillinger (1999: 1). A excegdo é 0 Peru. O estudo cobre 0s 14 maiores
paises |atino-americanos, pela populagdo, do Brasil a Nicaragua e Paraguai.

Na descentralizaco do cuidado a salide na Argentinaveja Carlos A. Vassalo (2000).
Veja Rivas (2000) e Bricefio Reyes (2000).

Vea CEPAD (2000).

Vea Carlos Hugo Molina Saucedo (1994).

Veja Cunill Grau (2000: 284-292, 301, 322).

Vea Finot (1999: 74).

Palestra dada por Hector Oyarce, “Proyecto de Reformay Modernizacién del Estado
en Chile’, representando o governo do Chile na conferencia Changing Gover nance and
Public Sector Reformin the Americas Ottawa: Centro Canadense para 0 Desenvolvi-
mento da Gestéo (CCMD), maio, 2001:1-2.

Paraum relato daevolugdo do Estado brasileiro do patrimoniaismo areformagerencial,
veja Bresser Pereira (2001b).

Em minhahomepage pessoa , www.bresserpereira.org.br, podem ser encontradoso Plano
Diretor e outros documentos e traba hos relacionados com areformagerencial de 1995.
Sobre valorizag8o do servico publico nareformabrasileira, veja Ferreira (1999) e Marconi
(1999).

Por “carreiras de Estado” compreendem-se as carreiras do servigo publico engsjadasem
atividades exclusivas do Estado.

Veja Souza e Carvalho (1999: 201). Para outras andlises e criticas competentes da
reforma, veja, entre outros, Azevedo e Andrade (1997), Jinior Lima(1998), Cruz (1998),
Gaetani (1998) e Barreto (1999).
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27 Sobre esta critica, veja particularmente Bresser Pereira (1990, 199a, 1993b).

28 Sobre as histéricas formas do Estado — absoluto, liberdl, liberal-democrata, social-
democrata, e social-liberd — veja Bresser Pereira (2001c).

29 Para um relato sobre as estratégias paliticas que foram utilizadas veja Bresser Pereira
(20018). Uma apresentacéio gera da reforma esté no livro Reforma do Estado para a
Cidadania (Bresser Pereira, 1998). Em inglés, veja Bresser Pereira (1996, 1997).

30 Sobre os avangos eficazes da reforma gerencial de 1995, veja Bresser Pereira (2000) e
Nassuno (2000).

31 O conselho cientifico do CLAD éformado por L uiz Carlos Bresser Pereira, Nuria Cunill
Grau, Adam Przeworski, Joan Prats y Catala, Leonardo Garnier e Oscar Oszlak.

32 Em 1995, o presidente do BID, Enrique Iglesias, foi uma das primeiras pessoas a dar
apoioirrestrito asidéias de reforma que eu propunha. Desde entdo, e especialmente para
fazer possiveis 0s primeiros congressos, o0 patrocinio do BID, por meio do Escritério
paraReformado Estado, foi crucial.
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Resumo
Resumen
Abstract

Reformadanovagestéo publica: agoranaagendadaAmérical atina,
noentanto...
Luiz Carlos Bresser Pereira

A reforma da gestdo publica esta comegando na América Latina, particularmente no
Chileeno Brasil, desde 1994. No entanto, os avangos sao insatisfatérios, refletindo o baixo
nivel de governance ou de desenvolvimento politico daregido. A descentraizac2o, o controle
dos impactos e diversos mecanismos de accountability social estdo sendo usados.
No Brasil, uma estrutura tedrica geral foi desenvolvida. Contrariamente a outras reformas,
areformadagestdo publicana América L atinando contou com o apoio do Banco Mundial,
cujosinteresses maiores permaneceram no downsizing do Estado e nareformaburocrética.

Reformadelanuevagestion publica: ahoraenlaagendadeAmérical atina,
sin embargo...
Luiz Carlos Bresser Pereira

Lareforma de la gestién publica estd comenzando en América Latina, particularmente
en Chiley en Brasil, desde 1994. Sin embargo, |os avances son insatisfactorios, reflgjando
el bajo nivel de gobernanza o de desarrollo politico de la region. estan siendo usados la
descentralizacion, € control de los impactos y diversos mecanismos de accountability
socia. En Brasil fue desarrollada una estructura tedrica general. Contrariamente a otras
reformas, la reforma de la gestién publica en América Latina no conté con € apoyo del
Banco Mundial, cuyos mayores intereses permanecieron en € downsizing del Estadoy en
lareformaburocrética

New publicmanagement reform: nowinthelL atin Americaagenda, and yet...

Luiz Carlos Bresser Pereira

Public management reforming is beginning in Latin America, particularly in Chile and
Brazil, since 1994. Yet, advancements are unsatisfactory, reflecting the low level of
governance or political development of the region. Decentralization, control by outcomes,
and several mechanismsof socia accountability are being used. In Brazil agenera theoretica
framework was developed. Contrarily to other reforms, public management reform in
Latin Americadid not count with support of World Bank, whose major concerns remained
downsizing the state and bureaucratic reform.
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Reformadel Estadoy
modernizacion de la
gestion publica:
lecciones y aprendizaes
de la experiencia chilena

Alvaro Vicente Ramirez Alujas

Introduccion
Consideraciones generales

“Al principio del siglo X1X decidimos que seriamos|o que eran
yalos Estados Unidos: unanacion moderna. El ingreso alamoder-
nidad exigia un sacrificio: € de nosotros mismos. Es conocido el
resultado de ese sacrificio: todaviano somos modernos pero desde
entonces andamos en busca de nosotros mismos’.

Octavio Paz

Al hablar de modernizacién, surgen maltiples conceptos y
dimensiones que requieren ser consideradas para obtener unaaproximacion
coherente de ideas que nos permita profundizar sobre como ella se ha
presentado en el devenir de nuestras sociedades, sobretodo en lorelativo
al aparato estatal. Con frecuencia se distingue entre la nocién de
modernizaciony modernidad. Laprimerasevinculariaa desarrollodela
racionalidad instrumental, contraponiéndola a la segunda en tanto
racionalidad normativa (L echner, 1990). Asi, mientras que lamodernidad
gpuntaalaautodeterminacion paliticay laautonomiamoral, lamoderni zacidn
serefierealacalculabilidady € control delosprocesos socialesy naturales.
Al respecto, Jirgen Habermas (1994) nos sefiala que: “El vocablo
modernizaci on se introduce como término técnico en |os afos cincuenta;
caracterizaun enfogue teorético que hace suyo €l problemadel funciona-
lismo socioldgico. El concepto de modernizacion serefiere aunagavilla
de procesos acumulativos que se refuerzan mutuamente: alaformacion
de capital y a la movilizacion de recursos; a desarrollo de las fuerzas
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productivasy € incremento delaproductividad del trabgjo; alaimplantacion
de poderes politicos centralizadosy a desarrollo deidentidades nacionaes;
aladifusién de los derechos de participacién politica, de las formas de
vidaurbanay delaeducacién formal; alasecularizacion delosvaloresy
normas etc. La teoria de la modernizacion préctica en € concepto de
modernidad de Max Weber es una abstraccién prefiada de consecuencias.

Desgaja a la modernidad de sus origenes modernos — europeos para
esterilizarla 'y convertirla en un patrén de procesos de evolucion social

neutralizados en cuanto aespacio y atiempo. Rompe ademas|a conexion
internaentre modernidady € contexto historico del racionalismo occidentd,

de modo gue los procesos de modernizacion ya no pueden entenderse
como racionalizacion, como objetivacion histérica de estructuras
racionales’. Estal vez aqui donded partir podamos prever lacomplgjidad
del proceso que entraremos a discutir en las siguientes lineas, donde la
intencién es ampliar y relevar nuevos conceptos en el tratamiento de los
procesos de moderni zacidn del aparato publico, tomando como referencia
el caso chileno en los 90.

Visto lo anterior, la historia latinoamericana en materia de
modernizacién es bastante heterogéneay difusa. Ahorasi consideramos
el papel que ha venido jugando e Estado en estos procesos, podemos
observar que la encrucijada actual esta ligada a constantes transfor-
maciones discontinuas donde el aparato publico hasido € centro neuragico
delasarticulaciones entre las esferas econdmica, social y cultural, en una
dialécticade congtrucciény refundacin histéricaquevaligadaalas nuevas
concepciones y valores que se supone debieran sustentar un nuevo
paradigma de gestion publica

El presente trabajo pretende servir de guiay orientacion respecto
de uno de los temas mas debatidos y polémicos de los Ultimos afios: la
modernizacion de la gestion publica. La historia reciente en € contexto
latinoamericano hadado sefidesde quelallamada* reformaadminigtrativa’
esunahistoriadefracasos donde | os gjustes periféricosen €l papel no han
generado cambios sustantivosen e funcionamiento delos servicios publicos.
Al respecto, se ha sefidlado que la reforma administrativa (término en
actual desuso por sus connotaci ones negativas) es unainduccion artificial
de transformacion contralaresistencia, donde lo que quedaen evidencia
es un “cambio de fachada” del aparato publico en el que existe unarara
simbiosis entre o nuevo (moderno) y lo vigjo (tradicional), y en el que
exigtiriaun formalismo y racionalismo ingenuo al momento de abordar la
complgjidad de procesos que responden adistintas 1 6gi cas de accion dentro
delaesferapublica

De este modo, la llamada modernizacién de la gestion publica
presupone el asumir el problemade laadaptacion del aparato estatal alas
nuevas realidades politicas, econémicasy sociaesque, obviamente, puede
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ser contemplado desde variadas perspectivas y con diversos objetos de
andlisis. Espor esto, que ni lareformadel Estado ni lade susadministra-
ciones publicas se justifican en si mismas, sino porgque sean necesarias
paragarantizar el desarrollo delos pueblos, de alli que se posicioneenla
actualidad laideade ver a Estado como matriz institucional integradora
delasdimensiones politica, econdmicay social del desarrollo dentro dela
nocion de gobernabilidad democrética.? Es por ello que € exacerbado
dogmatismo antiestado delos afios 80 comienzaadar paso aun redefinicién
desurol enlas sociedades|atinoamericanas donde e model o normativo de
racionalidad organizativa instalado en € vigjo paradigma burocrético de
funcionamiento del aparato publico viene, poco apoco, dando paso auna
Vision mas omnicomprensivadonde el cambio de un modelo de desarrollo
—y del model o de Estado correspondiente—, no esun mero mejoramiento
delalogicainstrumental con que funciona. Al contrario, es un cambio de
actores, de poder, de conocimiento, de habilidades y competencias, y
de modelos mentales, valorativos y de significacion. Mediante esto, nos
vamoastransformando nosotros mismosen un (aveces) doloroso proceso de
aprendizaje, donde la “falacia tecnocratica’ es insuficiente para pretender
cambiar € sistemadeincentivosdelaadministracion publica.

Al respecto, los sistemas de incentivos que acaban determinando la
capacidad de una organizacién publica para cumplir efectivamente sus
funciones no siempre dependen de variables internas situadas bajo la
autoridad organi zativa correspondiente. Tanto méassi |o que pretendemos
con €l redisefio de incentivos es un verdadero cambio en la naturaleza
funciona delosserviciospublicos. Ental sentido, € enfoque Neoingtitucional
propuesto por Douglass North (1989) nosiluminaen las distinciones que
operan en lanuevaorientacion de lasreformas: lasinstituciones son reali-
dades abstractas y por tanto, las percibimos como reglas y hormas que
estructuran laaccién social. Son el sistema de constriccionesy deincen-
tivos del comportamiento delosindividuosy delas organizaciones (visto
deotromodo, son lasreglasdel juego socia). Asi, a articular lainteraccién
entre actores, se expresan relaciones de poder y de interés de una deter-
minada sociedad y se corresponden con € fondo de competenciasexigidas
parapracticar exitosamente el juego que estructuran, asi como losmodel os
mentales y valorativos que lo legitiman en lo que Mark H. Mooré? [lama
“valor publico”. Detd forma, lasingtituciones huncaserian solo e producto
de un acto de voluntad, sino €l resultado de un proceso de aprendizaje
social expresado normalmente en leyes. Es por tal motivo, que las
instituciones no pueden ser creadas ni cambiadas por decreto; dealli que
los fracasos acumulados en materia de reforma administrativa no sean
extrafios toda vez que muchos esfuerzos desplegados se basaron en los
cambios formales que lamentablemente, no resolvieron el arrastre de




problemas incubados en el aparato publico sino que por el contrario,
hicieron més compleja su resoluciony contribuyeron (en algunos casos)
a amplificar las falencias del Estado. Por otra parte, estan las
organizaciones propiamente tales que si son realidades concretas y
suponen un determinado ordenamiento de recursos disponibles parala
consecucion de ciertos objetivos. Ellas no deben ser confundidas con
las instituciones ya que no son reglas del juego sino més bien equipos
participantes en él, como tales nacen, se desarrollan y desaparecen
dentro de un determinado entorno o marco institucional. Dealli también,
sederivalacomplegjidad del cambio institucional en nuestros servicios
publicos: por un lado, es menester desmantelar laracionalidad instru-
mental implicitaen el enfoque eficientista— econémico si queremos
aproximarnos constructivamente ala natural eza del aprendizajesocial,
y por otro, reconocer que a nivel institucional, los model os mentales
son las representaciones interiorizadas que los sistemas cognitivos
individuales crean parainterpretar el entorno. Ademés, en esteesquema
cobra vital importancia una esfera hasta hace poco redescubierta: 10s
valores, actitudes y pautas de accion de la sociedad civil, es decir, €l
capital social y laculturacivicadelosindividuosy organizaciones que
laintegran.

En Ultimainstanciael desafio delapresenteinvestigacion es superar
el racionalismo constructivistaque considerabaquelas creaciones sociales
s6lo son racional es en lamedidaen que responden a un disefio intel ectual
previo, asimismo racional. La idea de fondo es que para “actudizar” y
“dinamizar” € funcionamiento delos servicios publicos, no sblo serequiere
de esfuerzos sistematizados por cambiar “el modo de hacer las cosas’
(que ademas, en lamayoriadelos casos, son coyunturales, discontinuosy
periféricos), sino que el paso crucial debe vincularse més a incorporar
procesos de aprendizaje constantes que | e permitan “ hacerse conscientes
desi mismos’ y adecuarse alos nuevos escenarios desde una perspectiva
mas “bioldgica’ y no tan “mecanicista’, que privilegie la apertura e
incorporacién de la ciudadania en un estrecho esfuerzo por fortalecer
confianzas y hacer gue la gestion publica sea una preocupacion social
permanente, y que comprometa reciprocamente a todos |os actores. No
obstante, reconozco gue en estas materias existen algunos componentes
indispensablesen d actual contenido delanuevagestion publica. Siguiendo
al profesor Koldo Echebarria (2000), podemos observar quelatendencia
delanuevagestién publicaconsideracomo contenidos:

1) Fortalecer las funciones estratégicas de los gobiernos
(coordinacion, gestion transversal, control y eval uacién de resultados).

2) Descentralizar y orientar aresultadosflexibilizando lasestructuras
y los procedimientos (agencias, sistemas presupuestarios, gestion del
rendimiento, delimitacion politicay gestion).
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3) Crear competenciay capacidad de eleccidn (mercadosinternos,
contratacion de servicios, cobro por prestaciones, privatizacion y
externalizacion de servicios).

4) Proporcionar servicios de calidad (mejorar la accesibilidad
y participacion, establecer estandares de servicio e indicadores de
desempefio, reducir las barreras administrativas).

5) Mejorar la gestion de los recursos humanos (descentralizacion
delagestion, flexibilizar las condiciones de trabg o).

6) Optimizar €l uso de las tecnologias de lainformacién (comuni-
cacion electrénica interna y externa, gestion de procedimientos y
automati zacion de oficinas, informacion de gestion).

Reforma del Estado y moder nizacion
de la gestion publica

Lareformay lamodernizacion del Estado en Latinoaméricaesuna
tareaque los gobiernos han ido jerarquizando con nitidez. Lamayoriade
ellos, con diferencias de grado y amplitud, han iniciado procesos de
transformacion institucional y de funcionamiento que estan actualmente
en curso (CEPAL, 1998). Es asi, como durante mucho tiempo, tanto en
Chile como en €l resto del mundo, la discusion sobre el Estado estuvo
restringida a cuédnto debia éste reducirse o desmantel arse, para garanti zar
y favorecer un mayor y mas rapido crecimiento econémico.

En tal sentido, organizaciones multilaterales como € BID, Banco
Mundia y e FMI hicieron de la prédica promercado — e implicitamente
antiestado — la piedra angular de su politica para el desarrollo de los
paises de AméricaL atina. Al cabo de dos décadasy mediade este experi-
mento e mundo ha sacado varias conclusiones al respecto. En primer
lugar, que el mercado es €l principa y mejor asignador de recursosen la
economiay que en su libre desarrollo esta labase de la prosperidad para
lospueblos.

En segundo lugar, para que este desarrollo seaintegral y sostenido
en el tiempo, se requiere de un Estado de excelencia. Entre otras cosas,
esto supone que d Estado seagjemplo detransparenciay probidad, eficiente
en el uso de los recursos, promotor de igualdad de oportunidades en 1o
social y un adecuado garante de la plena competenciay de la defensa de
los derechos de todos | os ciudadanos (Marcel, 1998).

Diversos estudios han comprobado que las reformas pro-moderni-
zacién del Estado son un factor que potencia el crecimiento econémico,
crea nuevas y mejores formas de participacion ciudadanay fortalece la
capacidad del sector publico como € principa articulador delosesfuerzos
por alcanzar igualdad de oportunidades y proveer de satisfaccion alas
multiples demandas sociales (OECD, 1994). De ahi laimportanciade la
modernizacion de lagestidn en los Estados en las puertas del siglo X XI.
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Es asi que con € advenimiento de la democracia en Chile €l afio
1990, el concepto de reformase vio fuertemente ampliado y enriquecido.
En efecto, a los aspectos econdmicos de la reforma se agregaron las
dimensiones politicay social. En cuanto alaprimera, se entendié que un
Estado moderno debia ser profundamente democratico, paralo cua se
articul 6 una agenda de reformas tendientes alograr dicho objetivo, tales
como lademoacratizacion municipa y lareformaalaJusticia. En € ambito
de la reforma social se han ido generando cambios que apuntan al
fortalecimiento y mejoramiento de las politicas sociales clasicas como
educacion, salud, vivienday subsidios sociales; y alacreacion de nuevas
politicas y su correspondiente institucionalidad. Asi y todo, no fue sino
hasta 1994 que d temadelagestion publicaseincorpor6 alaagendadela
modernizacion del Estado.

Es en este marco que con la creacion del Comité Interministerial
de Modernizacion delaGestidn Publicaen 1994, sedio unimpul so deci-
dido al ambito mas olvidado de lamodernizacion del Estado: lagestion.
Esasi, como Chile empezd |entamente a entender que lagestion publica
era el instrumento clave para llevar a cabo en forma satisfactoria las
multiples y nuevas demandas que el pais entero empezaba a exigirle al
Estado. De acuerdo a lo anterior, para los servicios publicos esto se
tradujo en un conjunto de desafios que consistieron en optimizar €l uso
delosrecursos financieros, elevar tanto la coberturacomo lacalidad de
los servicios entregados, contar con personal calificado y motivado,
incentivar el uso masivo y creativo de las nuevas tecnologias de infor-
macion, entre otros.

Responder adichos desafiosimplicabadesarrollar nuevasy mayores
capacidades einstrumentos de gestion. Con ese objetivo, €l gobierno puso
en marcha un conjunto de iniciativas dirigidas a proveer alos servicios
publicos de orientaciones, marcos metodol 6gicos y tareas concretas que
sirvieran de base para que éstos mejoraran su accionar y avanzaran hacia
un cambio en laculturaburocréticatradicional.

En este contexto resultafundamental comprender eindagar acerca
delasbases en las que se sustentaron las lineas de accion y la pertinencia
eimpacto que dichas medidas generaron en materiade gestion publicay
de satisfaccidn real alos requerimientos ciudadanos, paraasi propender a
unacorrectaevaluacién delo realizado, un andlisiscritico respecto delos
avances sustantivosy alo que queda por hacer, y esencialmente, aextraer
los necesarios aprendizajes que permitan potenciar loscambiosen el futuro
inmediato paraorientar laformulacién de politicas que cumplan acabalidad
con €l fin dltimo de cualquier aparato publico: procurar € bien comun de
todos|os ciudadanos.




El origen y e contexto: la
moder nizacion dela gestion
publicaen Chiledurantelosafios 90

“Dame fuerza'y energia para modificar aguello que es posible
transformar...
Dameresignacion y pacienciaparasoportar €l no poder cambiar...
Dame sabiduriaparadistinguir louno delo otro...”
San Francisco

Modernizacion de la gestion publica:
el origen en el contexto democratico

El origen del proceso modernizador en el Chiledelos 90, 1o encon-
tramos fundamental mente plasmado en dosfuentes: (1) laprimeraradica
en las Bases Programéticas del Gobierno de la Concertacién de Partidos
por laDemocraciaparael periodo 1990-1994;*y (2) la segundalaencon-
tramosen & InformedeMisién 1990 del PNUD . Enlaprimera, se sefidan
dos objetivos simultdneos en lo referente alapolitica orientada al aparato
estatal y alaadministracion publica. A saber:

1) La democratizacién del aparato estatal, que involucra la
eleccion directa de las autoridades municipal es, laparticipacion y decision
delaciudadaniaen lasdigtintasinstancias de poder regiond y local, lo cua
incluiatanto €l fortalecimiento delas organizaciones socialescomo laplena
inserciony participacion en lasestructuras del Estado, desarrollando lineas
de accién adecuadas al nuevo contexto democrético; y

2) La descentralizacion de la administracion del Estado, para
lo cual se pretendia dotar de mayor autonomiainstitucional, financieray
técnica alas autoridades regionales y comunales para decidir sobre pro-
gramasy proyectos de su competencia, y para enfrentar la multiplicidad
de problemas econdmicos, socialesy culturales en sus respectivos espacios
geogréficos participando enlagestion local del desarrollo nacional .

Lasegunda, se sustentaen el andlisis que se derivadel Informe de
Misién del Programa de las Naciones Unidas Para el Desarrollo®
(Management Devel opment Program, 1990), que da cuentadelos prin-
cipales desafios que enfrenta el recién asumido gobierno democratico en
marzo de 1990. Entre sus planteamientos basicos encontramos ciertos
principios que debieran orientar el esfuerzo de transformacion del aparato
publico en dicho contexto, ellos son:

» Mejoramiento de la eficaciay eficiencia del aparato publico sin
presionar por aumentos sustanciales en el gasto publico.

» Masqueun gran proyecto de modernizacién global, serecomienda
“un conjunto coherente de lineas de accion en areas estratégicas que




permitan mejorar lasituacion actua sacando el mejor partido delareaidad
existente”. No obstante, se deja claro que no existe la pretension de vol-
ver d modelo de Estado Benefactor.®

 Enfasis a los aspectos de participacion activa de los diferentes
actores sociales que intervienen en la implementacién de las lineas de
modernizacion adesarrollar.

Ademas, ya en este documento seminal se planteaba unaidea que
esta en € centro del debate del presente estudio: “Los funcionarios en
genera carecen de costumbresy précticas que favorezcan lacoordinacion
organizacional horizontal, ni experiencias recientes de interaccion desde
€l sector publico con unacomunidad que participe”’ (Informe de Misién
— MDP, 1990:8). Por otraparte, laidentificacion de problemas (estructu-
rales y funcionales) detectados en la administracién publica chilena se
circunscribio en las siguientes éreas:

1) Disfuncionesenlacoordinacion global de politicas.

2) Problemas de funcionamiento interno delos ministerios.

3) Deficiencias en el ambito de los recursos humanos.

4) Ausencia de mecanismos de planificacion y control de gestion.

5) Insuficienciasen el proceso de descentralizaciony participacion
ciudadana.

Tomando como base el anterior diagndstico, laMisién propuso las
siguientes lineas de accion para modernizar la gestion publica y asi
adecuarla a nuevo contexto democrético. A saber:

1) Fortal ecer la coordinacidn de las politicas publicas.

2)Megjorar la eficiencia en el funcionamiento interno de los
ministerios.

3) Desarrollar losrecursos humanos en laadministracion pablica.

4) Perfeccionar € proceso de descentralizacion.

5) Impulsar el proceso de modernizacién delagestion publica.

Se sugeria que si bien se trataba de acciones independientes, la
gran mayoria de ellas se complementaban y reforzaban mutuamente. Ya
en estaoportunidad se advertian aquell os aspectos que se rel acionaban a
lapuestaen marchadedichasiniciativasy no solo a disefio contemplado
para articular cada una de €llas. Es asi, como se recomendaba prestar
atencion a “la gestion del proceso de modernizacion, a la estrategia de
comunicacion y ‘venta del proyecto, a la secuencia en que deberian
tomarse las medidasy al desarrollo de las capacidades necesarias parasu
gestion” (MDP, 1990).

Es asi, como efectivamente podemos afirmar que existié una
preocupaci én en la elaboracion de estudios y propuestas coherentes acerca
delanecesidad de modernizar el aparato publico desde comienzosdelos
Gabiernos de la Concertaci on de Partidos por laDemocracia. No obstante,
observamos que muchas de dichas lineas de accién recién comenzaron a




tomar cuerpo afinesdd afio 1993, cuando seimplementael llamado Plan
Piloto de Modernizacion en cinco instituciones publicas que ya habian
comenzado (de maneraindependiente) procesos de transformacion en su
gestion. Esmas, si tomamoslasideas centralesdd planteamiento del MDP
esposible afirmar que gran parte de las recomendaci ones sustantivas, que
posiblemente ayudarian a gatillar procesos exitosos de modernizacion
institucional no fueron consideradas de manera concreta ni en las
postrimerias del Gobierno de don Patricio Aylwin ni durante gran parte del
Gobierno de Eduardo Frei, como veremos més adel ante.

El primer impulso, la segunda piedra

Esasi como afios de reclamos, pérdidas de recursostanto por parte
de los usuarios como del erario publico y décadas de transformaciones
insuficientesy fuertemente arraigadas a sesgos ideol 6gi cos dieron paso a
comienzos de los 90, junto con la nueva democracia, a repensar la
administracién publica chilena.® Tal como |o mencionamos antes, recién
en 1993 se lleva a cabo la primera experiencia en materia de “calidad de
servicio publico”. No obstante, los avatares delareconciliacion naciona y
las complejas negociaciones de la transicidén democratica encandilaron
todo avance en este sentido y sumergieron lasiniciativas modernizadoras
en un vel o de sombras que momentaneamente descansaba esperando una
mejor oportunidad paragerminar y dar frutos, toda vez que procesos de
esta envergadura no provocan soluciones a corto plazo ni existen recetas
magicas que garanticen el alcanzar las metas de manerarapiday oportuna.

En este escenario, el desafio por consolidar lademocraciasi bien
centrd su foco de atencion en los temas pol iti co-instituci onal es, encontré
en términos practicos un obstéculo no menor, cual era un aparato estatal
débil y esclerotizado cuyos principales sintomas eran: un estilo burocratico
detrabajo, desprofesionalizaci on delaadministracion, escasa preocupacion
por lacalidad de atencion alos usuarios, orientacion delaaccion centrada
enlos procesos (y apego estricto al cumplimiento delas normasadminis-
trativas) méas que en los resultados, control basado en lalegalidad formal
mas que en lafinalidad de los actos de laadministracion, y por cierto muy
bajos nivelesde planificaciony liderazgo en los servicios publicos.

De este modo, nos situamos en 1994, afio en que se marcael inicio
del segundo gobierno de la Concertacion de Partidos por laDemocracia,
ano que asu vez serarecordado como el comienzo (real) del proceso de
modernizacion de la gestion publica bajo la dpticay estilo empresarial-
gerencid qued Presidentedon Eduardo Frei Ruiz-Tagleimprimieradurante
€l sexenio de su mandato a cargo de la nacion. En este sentido conviene
observar los planteamientos que en este &mbito figuraban en las Bases
Programaticas del Segundo Gobierno delaConcertacion (Cuadro 1):
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Cuadro 1: Octavo compromiso —
modernizar la gestioén publica

M oder nizar la gestion puablica: un Estado eficaz

* Mientras €l pais se aproxima a siglo XXI, remontando muchos de |os obstacul os
que en € pasado fueron causa de frustracién, € Estado parece renuente a
incorporarse ala corriente modernizadora. Su estructura actual es anticuada en
varios aspectos y no siempre responde a las necesidades del pais. En general, es
una organizacion pesada, rigiday excesivamente burocrética. Por consiguiente,
modernizar la gestién publicay adecuar la organizacion del Estado alos desafios
de los nuevos tiempos serd una prioridad del préximo gobierno dela
Concertacion.

Ningun pais puede avanzar en € camino de la democracia, crecer competitiva
mente en el mundo y superar la pobreza sin una gestion eficaz de sus asuntos
publicos. Es evidente que los problemas del pais no podran resolverse exclusiva
mente por mano del Estado; pero éste juega un papel fundamental en la sociedad
moderna.

Para abordar con éxito |os desafios que tenemos por delante, necesitamos un
Estado que represente a todos en funcién del bien coman; que apoye efectiva-
mente a la gente en la solucion de sus problemas concretos; que protegjalos
derechos de losindividuosy de las familias; que sea eficiente en sus acciones,

eval Ue constantemente sus resultados y a su personal, y asuma el compromiso de
un servicio publico de calidad, oportuno y eficiente. En particular, nos propo-
nemos mejorar la capacidad de regulacion y fiscalizacion del Estado; acrecentar las
capacidades de gestion del sector pablico y aumentar la eficiencia de sus empre-
sas. Asimismo, avanzaremos hacia €l fortalecimiento de las relaciones entre €l
Estado y la sociedad civil. La conexién entre los servicios plblicos y los usuarios
representa de hecho la expresion de esas relaciones.

» Pondremos al Estado en condicidn de mejorar sus competencias € ecutivas e incor-
porar nuevas tecnol ogias de informacion y gestion, reforzando la asignacion de
responsabilidades individuales asi como la flexibilidad en materia administrativa,
financieray de personal.

 Crearemos incentivos de desempefio, ligados al logro y superacion de las metas
relacionadas con €l resultado de la gestion, asi como sanciones al desempefio
deficiente.

Fuente: “Un Gobierno para los Nuevos Tiempos’. Bases Programéticas del Segundo Gobierno
de la Concertacion de Partidos por la Democracia (paginas 11 y 12).

Por otro lado, en e mismo documento citado se establece como
Octavo Compromiso el de“Moaodernizar la Gestion del Estado”, y bgjo el
eslogan “El Estado como Agente de Progreso” se plasman las principaes
iniciativasque e Gobierno del Presidente Frei llevariaaefecto, ellasfueron:®

1) Unagestion publicaal servicio delos ciudadanos.

2) Un estilo de gestion orientado por los resultados y € servicio a
los ciudadanos.

3) Mayor eficienciaen la gestiéon del Estado.

4) Tecnologiasy principios modernos de gestion y organi zacion.
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5) Sancién alaineficienciay premio al buen desempefio.

6) El liderazgo organizacional: aspecto crucia del nuevo estilo de
gestion.

7) El plandeacciény el compromiso de desempefio de cadarepar-
ticion como instrumentos de modernizacion delagestion.

8) Evauaciony control por los ciudadanos.

9) Ladignificaciony capacitacion delosfuncionarios.

10) Carrerafuncionariay remuneraciones.

11) Respaldo ingtitucional del esfuerzo modernizador.

Resulta evidente tras mirar los anteriores compromisos, que €l
desafio que asumiael Gobierno de Frei en materiade modernizacién dela
gestion publica en Chile no era una apuesta sencilla ni humilde, por €l
contrario, pareciera que la propuesta era poner en el centroy de manera
bastante ambiciosa el tema del funcionamiento de las instituciones y €
“comportamiento adecuado” delosfuncionarios publicos. Ta vez esesta
unade las razones que explique € por qué de los resultados alcanzados
después de seis afios de mandato politico.

Trayectoriadel proceso de

moder nizacion dela gestion publica
(1994-2000): unamiradaalas

acciones, un comentario alosresultados

“Cuando en su caida Aliciallegd a fondo del pozo vio varios
caminos. Encontré un gato y le preguntd: ¢Puedes decirme qué
camino debo tomar? El gato respondid: Eso depende de adonde
debesllegar. Pero Aliciadijo: Esque no se¢adondequieroir...”

Lewis Carall, Alicia en €l Pais de las Maravillas

En términos programaticos, es apartir del afio 1994 que se asume
el desafio de modernizar el sector pablicoy para estos efectos, se creael
Comité Interministerial de Modernizacion de la Gestion Pablica® En su
decreto de constitucion se establece que “tendra por mision coordinar a
los distintos ministerios dotados de competencias en el dmbito del
perfeccionamiento, € desarrollo, laracionalizaciony lamodernizacién de
lafuncion publica, con el fin de proponer aS.E. €l Presidente delaRepu-
blica las politicas generales sobre la materia, y las acciones, proyectos e
instrumentos necesarios parasu implementaci én, seguimientoy eval uacion.
Paradicho efecto, el Comité promoveralamodernizacion delagestion de
los drganos del Estado y velara por la coherenciay articulacién de sus
planes de accién orientados hacia esa finalidad” . De este modo, se




comenzaba un camino através del cua se pretendia alcanzar € desafio
de“cambiarlelacara’ a aparato publico (ideade un recorrido oitinerario
de modernizacion).

Seguin laevaluacion que hace €l propio Comité, laestrategiaque se
privilegio durante | os sei s afios de gobierno fue basicamente gradual, incen-
tivando las redes de colaboracion y apostando al cambio cultural en la
gestiéon publica. Inclusive a hacer un balance de lo realizado, se deja
entrever unaciertaparadojayaque seafirmaquee proceso fue un esfuerzo
“macizo, sistemético e integral”, sin embargo, en pal abras de |os mismos
actores existen sentimientos encontrados. Por un lado, lapocavoluntad o
lafaltade urgenciaen el plano politico, unabajaprioridad en €l gobierno,
faltade consensosy precariedad de diagndsticos adecuados, considerando
guelos grados de avance en materia de recursos humanos por jemplo, o
en lo relativo a gestion presupuestaria o participacion ciudadana tuvo
incipientesy dudosos resultados.”

A este respecto conviene sefialar que a parecer no habria existido
un “disefio modernizador”® propiamente tal, por lo menos durante los
primerostres afios de funcionamiento del Comité.* Reciénend afio 1997,
se publica un documento gue contendrialas lineas de accion propuestas
para avanzar en estas materias. Veamos entonces, la trayectoria y los
principal es resultados a canzados durante los seis afios de trabgjo del Comité
en materia de gestion publica.

Unadelasprimerasiniciativasimpul sadasfuelafirmade compromisos
demodernizacidn con 43 servicios publicoslo cua involucrd promover una
sensibilizacion anivel directivo del sector publicoy asusfuncionarios, todo
lo cud iria acompafiado por un sistema de gestion estratégica basada en
seismodul osdeaplicacion: desarrollo de planificacion estratégica, € escrutinio
interno, el desarrollo de proyectos de modernizacion, el disefio e
implementaci dn de un sistemade control degestiony e establecimiento de
conveniosde desempefio. Entrelosafios 1997-1998, 81 serviciosincorporaron
indicadores de gestion y 128 servicios suscribieron 374 compromisos de
modernizacién. Con posterioridad, como prueba del supuesto perfeccio-
namiento del sistema, dichos compromisos serian incorporados a los
Programas de Mg oramiento dela Gestion (PMG).* Lamentablemente como
ocurre con toda buenaidea o préactica que se transformaen unaobligacion
normativa, los PM Gs se han convertido hoy en un “ritual” méas que deben
cumplir los servicios, todo lo cual erosiona el potencial del instrumento y
genera incentivos perversos en materia de compromisos viables o en la
confeccion de indicadores redistas y adecuados que efectivamente den
cuenta de las falencias en materia de gestion y calidad de las prestaciones.
Ademés, como estos compromisos suponen la supervision y apoyo de la
Direccién de Presupuestos en suformulaciony evaluacion, latarea se com-
plicaaln mésyaquelacapacidad instaladade estaagenciaen estasmaterias
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se ve sobrepasada y en no pocas oportunidades, se relgjan criterios o se
descarta de plano € plantear objeciones a dichos programas.

En este mismo marco se puso en marchaun programade evaluacion
de proyectos gubernamentales, que seinicié en 1997 con el andlisisde 20
programas sociales, defomento productivo, desarrollo socia einstituciona
y que ha llegado a cubrir la evaluacién de 101 programas en distintos
ambitos del quehacer publico. El propdsito original era extender esta
modalidad a la totalidad de los programas e introducir una cultura de
evaluacion para fomentar la eficiencia, eficaciay responsabilidad de la
funcidn publica, asi como latransparenciadelainformaciény laapropiada
asignacion de los recursos. Sin embargo a juicio de muchos expertos, si
bien con este mecani smo se havenido privilegiando unaeval uacion exenta
de presiones politicasy relativamente objetivaal ser desarrolladapor con-
sultores externos a Estado, no es menos cierto que en este ambito se
debiera avanzar a un sistemaintegral de evaluacion que estuviera radi-
cado en unainstitucién auténomacon incorporacion de distintos actoresy
con recursosy capacidades pararealizar auditorias de gestion, seguimiento
y evaluacién de los programas y politicas puablicas, y con fuerte
independencia de otras agencias como la Direccién de Presupuestos o
ContraloriaGeneral delaRepublica (lapreguntadefondo es: ¢Por quéel
ente que asigna los recursos debe ser el mismo que evallalagestiony el
cumplimiento de las metas?).

En & mismo periodo (1996-1998) se presentaron y elaboraron
proyectos paracautelar laprobidad y latransparenciade laadministracion
y paraincentivar € desempefio funcionario, y se han mas que triplicado
los recursos destinados a la capacitacion orientada a desarrollo estraté-
gico de las instituciones. Ademas, se avanzd en laincorporacion de las
nuevastecnol ogias deinformacion en importantes servicios, paraagilizar
y simplificar tareas y tramites, ha tenido efectos visibles en la economia
detiempoy en el mejoramiento de laatencién alos usuarios. ™

Adicionalmente, se destacan dentro del periodo otras iniciativas
Ilevadas a cabo por e Comité. Entre ellas encontramos:

1) Redizacién de seminariosinternacionaes, nacionalesy regionaes
sobre modernizacion.

2) Masivas muestras de avancesy resultados del proceso por parte
delosservicios publicos en Santiago.

3) Estudios sobre climalaboral, opinion publicay satisfaccion delos
usuarios.

4) Diversas publicaciones entre las que se destacan el Boletin de
Modernizacién (trimestral con ocho nimeros a enero de 2000), textos
sobre | os encuentros mencionados, guias metodol 6gicas (PMG, Oficinas
de Informaciény Reclamo, entre otros), seminariosy varios documentos
detrabgjo.




5) Creacion del sitio web del Comité como medio de informacion
permanente paralos usuarios de Internet.

6) Creacion delaUnidad de Tecnologiasdelalnformacién del Sector
Publico.

Por ultimoYy sin lugar adudas, uno de los aspectos masimportantes
dentro del proceso o constituye la elaboracion del Plan Estratégico de
M odernizacion delaGestion Publica, publicado en octubre de 1997. Dicho
documento responde alanecesidad de sistematizar de manera coherente
eintegrada, laslineas de accion aseguir en €l periodo comprendido entre
1997y d 2000. Esasi, como en & encontramos|as orientacionesy directrices
basi cas (aval adas por fundamentostedricosy practicos) para“ promover
la dinamica y las transformaciones necesarias para convertir a las
institucionespublicasen garantesdel bien comin”.* Ademas, encontramos
en é unafuente bésicaparaeva uar | os resultados obtenidos considerando
gue en €& se plasman las lineas de accidn que se esperaba condujeran a
modernizar el aparato publico.”

Su estructuracién fue concebida definiendo | os siguientes el ementos:

1) Principios,

2) Objetivosy aspectosinnovadores, y

3) Lineas de accion.

Principios del plan estratégico

El Plan Estratégico de M odernizacion de la Gestion Pablica (como
disefio institucional) se articulé sobre la base de seis dimensiones y/o
principios fundamental es que son:

a. Probidad y responsabilidad. L as personas que se desempefian en e servicio publico
deben observar una conducta laboral correcta basada en los valores de la honestidad,
integridad, lealtad en & desempefio de su funcién y en concordancia con la misién
ingtitucional.

b. Igualdad y no discriminacién. Indica que no deben exitir distinciones entre los
usuarios en cuanto al acceso al servicio publico y alacaidad de la atencion.

c. Transparencia. Todo servicio publico debe otorgar € acceso alainformacion sobre
su organizaciony gestion. Latransparenciaes unacondicién dedidlogo y de concertacion
con losusuarios.

d. Accesibilidad y simplificacién. Significa que se deben buscar los medios para
simplificar tramites, disminuir tiempos de respuesta, agilizar procedimientos, ser
creativos en la blsqueda de soluciones y procurar la existencia de normas y
procedimientos claros y comprensibles para los usuarios.

e. Gestion participativa. Se deben generar espacios de participacion tanto de los
funcionarios publicos como de |os usuarios para mejorar los servicios y desarrollar la
capacidad de responder satisfactoriamente a sus diversas necesidades.

f. Eficiencia y €eficacia. La oportunidad, accesibilidad, precision y continuidad son
elementos necesariamente presentes en la entrega de un buen servicio, de forma que
cumpla su objetivo de dar solucién efectiva a un problema o necesidad concreta.

Fuente: Adaptado del Plan Estratégico de Modernizacién de la Gestion Publica, Comité
Interministerial de Modernizacion de la Gestion Pablica, 1997.
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Por otro lado, sus principal es obj etivos pueden desglosarse en:

1) Mejorar continua y permanentemente la certeza, seguridad,
accesibilidad, receptividad y acogida que dan los servicios publicosy el
gobierno alaciudadania.

2) Perfeccionar la gestion publica priorizando €l logro de resulta-
dos, estimulando laeficienciaen € uso delosrecursos humanos, financieros
y tecnol gicos, eincorporando en laadministracion pablicaunaculturade
laevauacion.

3) Garantizar a la ciudadania la transparencia y probidad en €
desempefio de las funciones publicas.®®

A laluz delosprincipiosy objetivosdescritos setrazaron lassiguientes
lineas de accion para el periodo 1997-2000, definiéndose los proyectos
respectivos parasu implementacion. Veamos a continuacion laslineas de
acciony losresultados obtenidos.

Breve resefia de los principales
resultados del proceso

Recur sos humanos

Incentivos vinculados a la calidad de la gestion: en esta linea
se implementd, a través de la Ley re 19.553, un sistema de incentivos
salariadesvinculado alosresultadosinstitucionales (PMG) eindividuaes
en el aflo inmediatamente anterior. Para estos efectos se readecuaron |os
reglamentos de calificaciones del sector publico. Con esto, por primera
vez enlahistoriade paislosfuncionarios publicos han recibido incrementos
salariaes vinculados con su desempefio individual y con el desempefio de
lasinstituciones a que pertenecen en funcion de metas previamente com-
prometidas, como se acordé con la ANEF en 1997.%

Creacién de un sistema de gerencia publica:? esta es una de
lasiniciativas mas significativas en materiade modernizacion delagestion
publica. Pretende que los servicios publicos sean dirigidos por lideres
capacitados y motivantes, que redinan un adecuado equilibrio entre los
componentes politicos y técnicos que se requieren para servir los cargos
de altadireccion en € Estado. Lo anterior supone un procedimiento de
seleccion concursable, la celebracidn de convenios de desempefio con
indicadores de gestion y la evaluacion de los compromisos y remune-
raciones en formarigurosay periddica. La propuesta elaborada por esta
Divisién esta siendo analizada al interior del gobierno, dado que su
implementacion requiere de unainiciativalegidativa

No obstante o anterior, se hace necesario €l replantear de manera
radical el temadel manejo de los recursos humanos en laadministracion
publica chilena, ya que lainsercién de un sistema de gerencia publica, s
bien es un primer paso de relevancia, supone avanzar paralelamente en
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unanueva concepcion respecto alos criterios sobre | os que se sustenta el
servicio civil engenera entérminosde carrerafuncionaria, evaluacion del
desempefio, ascensos en base a méritos y no solo sobre la base de
antigliedad, remuneraciones, entre otros (para tener una idea sobre €l
nimero defuncionarios publicosen € nivel central degobierno ver Cuadro
2 enlasiguiente pagina).

M as oportunidades de capacitacion: en 1990 mas de 10 mil
funcionarios publicos recibieron capacitacion. En 1998 fueron cerca de
6 mil.%

Magister de Gerencia Publica:® 25 directivos publicos se
graduaron durante 1999 en este programa, impulsado por € Comité,
iniciativa indispensable para el desarrollo de nuevas habilidades en los
mas altos directivos, y que busca favorecer una gestion cada vez mas
eficiente en lasinstituciones del aparato publico.

Cuadro 2: Personal de la
Administracion del Gobierno Central

Personal dela Administracion del Gobierno Central del Estado chileno
segun vinculojuridico (afios 1995 a 1998)

Gobierno Central*2

Dotacién de personal Afos

1995 1996 1997 1998
Planta 81.676 79.363 77.994 74.971
Contrata 27.278 32.736 34.938 40.099
Ley re 15.076° 9.891 9.572 9.7%4 9.981
Otro personal* 5.192 2921 2.751 2479
Total dotacién 124.037 124.592 125.477 127.530

Fuente: Elaboracion propia sobre la base deinformacion obtenida en la Direccion de Presupuestos.

Notas:

1. Comprende el personal de los ministerios y servicios publicos. No incluye a personal de las
FF.AA., Carabineros e Investigaciones, Poder Judicial, Congreso Nacional ni Contraloria General

de la Republica

2. Este cuadro no incluye los contratos con personas naturales sobre la base de honorarios a
suma alzada, los que juridicamente no constituyen dotacion. Al respecto no existe informacion
oficial, y recabarla es especialmente complejo. En efecto, no bastaria saber cuantos contratos
con personas naturales existen para hacerse unaidea de su incidencia. Seria necesario, ademas,
determinar cudles de esos contratos representan una jornada completa, pues muchos se refieren
a labores muy acotadas (como un informe en derecho, por ejemplo). Ademas, cuando se trata
de honorarios mensuales inferiores a 40 UTM (Unidades Tributarias Mensuales) los decretos
respectivos son firmados por el ministro respectivo y no van a toma de razén en la Contraloria,

sino solo a registro, que es una modalidad de control a posteriori de esta entidad (a diferencia
de la toma de razén que es un control ex ante).

3. LaLey r? 15.076 (texto refundido fijado por D.S. n? 252/76) regula las relaciones de trabajo
entre los médico-cirujanos, farmacéuticos o quimico-farmacéuticos, bioquimicos y cirujano-

dentistas y los servicios publicos que |os emplean.

4. Considera formas excepcionales de contratacion, como personal ajornal, algunos honorarios
asimilados a grado y contrataciones segin el codigo del trabajo.




Calidad de servicio y participacién ciudadana

Simplificacién de tramites® 91 servicios se comprometieron en
1999 a eliminar y simplificar 303 trdmites en sus procedimientos,
produciendo ahorros considerables en el tiempo de esperade empresasy
ciudadanos. Se estimaun ahorro de més de 13 mil horas hébilesal afio por
reduccion de tiempos de respuesta al usuario.

Cartas de Derechos Ciudadanos: 12 servicios han establecido
Cartas de Derechos Ciudadanos, que constituyen compromisos publicos
explicitos sobre las caracteristicas que tendran las prestaciones que €l
servicio entrega en cuanto atipo de atencion, formade trato, tiempos de
espera, de respuestas etc. También se establecen las compensaciones
gue tendrén las personas en caso de no cumplimiento.

Premio Nacional a la Calidad de los Servicios Publicos:
reconocey estimulael esfuerzo y desarrollo delos servicios por cumplir
eficaz y eficientemente sus roles sociales en € marco de una gestion de
calidad moderna, y hasido un verdadero hito en lahistoriadelos servicios
publicosen Chile. El afio 1998 mas de 107 instituciones concursarony los
ganadores en las diversas categorias fueron Fondo Nacional de Salud
(FONASA), el Registro Civil delaXIl Regidn, el Servicio de Impuestos
Internos, el Hospital San Martin de Quillotay Servicio de Cooperacion
Técnica (SERCOTEC). El afio 1999 resultaron ganadores la Junta
Naciona de Jardines Infantiles (JUNJI), la Direccion de Finanzas del
Ministerio de Obras Plblicas, losINPsdelalX y XI Regionesy e Hospital
de Quirihue, de un universo que contempl 6 51 servicios postulantes.®

Premio Nacional alalnnovacion en la Gestion Publica:® premia
iniciativasinnovadorasenlaadministracion pdblicacon € animodereplicarlas
alo largo del pais. El afio 1999 se redlizd su primera version con diez
ganadores. Entre ellos podemos mencionar latransformacion delaCentral
Naciona de Abastecimiento del Sistema Naciona de Servicios de Salud
(CENABAST), d proyecto “Un libro para sanarme” llevado a cabo por la
Direccion deBibliotecas, Archivosy Museos(DIBAM) y “ Tiempo maximo
deesgpera: 30 minutos’ del Servicio delmpuestos Internos (Sl1).

Transparenciay probidad

Sistema Electroénico de Informacion de Compras Pablicas:
yaesta en vigenciay disponible en laweb (www.compraschile.cl) con
11 servicios en linea. Cuando esté en plena operacién, tras el ingreso
gradual detodoslos servicios publicosen el plazo de un afio, informaréa
un mercado de més de 7 millones de dolares, con méas de un millén 400
mil transacciones potencialesy ahorros por masde 200 millonesde ddlares
para el Estado. El sistema permitir4 un desarrollo mas profundo del
mercado, gracias a unamejor informaci én entre los actoresinvol ucrados,




favoreciendo lacompetencia, el acceso alainformaciony laadjudicacién
trangparentey eficiente de bienesy servicios como nuncaantes hapodido
experimentarse, graciasalaincorporacion detecnologiasdelainformacién
ala gestion estatal. Cualquier ciudadano a través de Internet conocera
los datos de todas las licitaciones y compras realizadas o por efectuarse,

indicandoselas caracteristicasy condicionesdel contrato, informacién sobre
el organismo contratante y laempresa adjudicada; €l objeto, precio, plazos
del contratoy tipo de bienes o servicios que selicitan; y el procedimiento
de contratacion empleado, entre otros aspectos. Tras una marcha blanca
los serviciosinvolucrados experimentaron ahorros que flucttian entre el

7%y e 20%.

Proyecto de Ley de Probidad Administrativa: con la reciente
aprobaci 6n de estanormativa, Chile se haconvertido en unos delos pocos
paises del continente dotado de unalegislacién modernaen lamateria. El
proyecto recoge normas sobrelaresponsabilidad del Estado; legislasobre
€l acceso alainformacién administrativa, consagrando € caracter publico
delosactosadministrativosdelos6rganosdela Administracion del Estado;
incorpora a la Ley de Bases de la Administracion del Estado, un titulo
nuevo relativo a la probidad administrativa, que busca garantizar una
conductafuncionariay un desempefio honesto y leal delafuncion o cargo;
incorporaalalegidacion un conjunto deinhabilidades eincompatibilidades
administrativas parael ingreso como funcionario delaadministracion del
Estado; y obliga alas més altas autoridades y funcionarios del Estado a
presentar unadeclaracion publicadeinteresesa asumir el respectivo cargo,
entre otras materias.

Consegjo de Auditoria Interna General de Gobierno: organo
asesor del Presidente de la Republica. Estd encargado, entre otras
funciones, de coordinar unapoliticade auditoriay control parafortalecer
el disefio organizacional del Control Interno del Ejecutivo, al incorporar en
su modelamiento una institucionalizacion intermedia, de carécter regla-
mentario, orientada a la consolidacién de una capacidad rectora del
autocontrol en el ambito publico. El Consejo coordinaunared de auditores
ministeriales encargados del control interno de la administraciéon desde
unadpticapreventivay de apoyo alagestion. Anua mente haseleccionado
un tema pararealizar una auditoria general, encontrandose los informes
disponibles en Internet.

Implementacion de Oficinas de I nformacién y Reclamos: mas
de un 65% de las oficinas publicas yalas tienen,” de manera de dar una
solucién expedita a los requerimientos de los ciudadanos, recepcionar
reclamos y sugerencias para mejorar la gestion de cada institucion e
incorporar el ementos detransparenciaen lainformaciény relacién conla
ciudadania. Estas oficinas deben estar enlatotalidad dela Administracion
Publicael afio 2000.




Portal del Estado: desde este sitio web la ciudadania accede a
serviciosdd Estado enlineay ainformacion casi 400 ingtituciones pablicas,
siendo una sefia contundente en orden a acercar el Estado a la gente,
favoreciendo latransparenciay €l libre acceso alainformacion publica.
A lafecha, registra mas de 360 mil visitas, con un promedio de 1.700
vistasdiarias.

A partir de 1998, los servicios publicosredizan Balances| ntegrales
de Gestion, en orden aabrir el camino aunagestion cadavez mastrans-
parente y eficiente. Hoy, estos balances estan disponibles en Internet e
incluyen aspectos sustantivos cuantificablesy demostrables de lagestion
de cadaservicio publico, basdndose en |os Planes de Mejoramiento dela
Gestion (PMGs) disefiados anualmente.

Gestion estratégica

Programa de M gjoramiento de la Gestion (PM G): a partir de
1997, todos | os servicios publicos se han comprometido con el desarrollo
de PMG, cuyosresultados permiten realizar un disefio estratégico de metas
y trabagj o por resultados. Consecuentemente, €llo permite otorgar incentivos
alosfuncionariossegiin € grado de cumplimiento delosmismas, en acuerdo
con la asignacion de modernizacion convenida con la Asociacion de
Empleados Fiscales (ANEF) en 1997.

Programa de Evaluacion de Proyectos Guber namentales: por
primeravez deformapublicay sistemética, se haimplementado un Sistema
Integral de Evaluacion de Programas destinado a lograr una gestion
moderna que responda a los principios de transparencia, eficiencia 'y
efectividad. A lafecha, se han evaluado 101 programasy €l 80% de ellos
ha cumplido en forma adecuada | os objetivos comprometidos.®

Planes pilotos:® busco transformar el sistema de gestién
presupuestariaactual, que atiende fundamental mente alapura ejecucion
del gasto, en un sistema gque exprese el cumplimiento delos programasy
planesde desarrollo, debidamente compatibilizados con las paliticas pablicas
y conlasmetas ministeridesy politicas que son generadas por losministerios
respectivos, bgjolacoordinaciony responsabilidad del ministerio, Secretaria
General de laPresidenciay la Direccion de Presupuestos del Ministerio
de Hacienda.

Por dltimo, un claro gjemplo del grado de avance en estas materias
radica en la elaboracién de indicadores de desempefio por parte de los
servicios publicos, todo lo cual va ligado (como ya se dijo antes) a la
confeccidn de balancesintegral es de gestidn, alos conveniosy esguemas
de bonificacién por desempefio institucional. En términos del enfoque
microecondmico, los convenios e indicadores de desempefio® suponen
acuerdos entre € directivo a cargo de un servicio publico (agente) y €
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ministro del ramo (principal), en d quequedaexplicitadalamisiény objetivos
estratégicos de lainstitucion, como también |os compromisos (en forma
de un conjunto de metas) asumidos por cadaunadelas partesinvol ucradas
paralograrlos.

Cuadro 3: Indicadores de desempefio
en el sector publico chileno

1995 1996 1997 1998 2001
Instituciones publicas 26 49 67 66 149
Indicadores 107 197 291 285 275
Promedio anual* 4,11 4,02 4,34 4,31 1,84
Seglntipo o
dimension evaluada
Economia 4 16 33 n.d. n.d.
Eficacia 76 80 96 n.d. n.d.
Eficiencia 16 37 78 n.d. n.d.
Calidad de servicio 11 64 75 n.d. n.d.

E‘uinte: Direccion de Presupuestos, Ministerio de Hacienda.

ota

1. Promedio de indicadores por institucion.

Tal como se apreciaen €l Cuadro 3, yaen 1995 se habian acogido
de manera voluntaria a estainiciativa 26 ingtituciones, paralas cuales se
habian seleccionado 107 indicadores de desempefio. Por otro lado, en 1997
se amplid a 67 ingtituciones con 291 indicadores. En cuaquier caso, €
crecimiento potencial en el tiempo se haido reduciendo (ver laproyeccion
a 2001), ya que en la actualidad la mayoria de los servicios que estén
afectos ala aplicacion de estametodol ogia ya se han integrado al uso del
sistema.!

Descentralizacion e institucionalidad

Compromisos de desconcentracion: € Comité, a través de la
Subsecretaria de Desarrollo Regional (SUBDERE), formul6 unaserie de
medidasy normasafin de desconcentrar los servicios publicos en conjunto
con losmismos servicios, las que fueron formal mente suscritas por todos
losministros de Estado ainicios de 1998. Por otro lado, desde 1993 existen
en Chile Gobiernos Regionales y a la fecha ya un 37% de la inversion
publicaes decididapor las propias regionesy no por € nivel central.*

I nstitucionalidad regulador a: se elaboré un informe propositivo
sobre lamodernizacién de lainstitucionalidad reguladora que incluye una
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serie de reformas legales y de caracter administrativo para reordenar la
actual composicion de los entes reguladores y fiscalizadores en materias
de utilidad publica, competencia, recursos natural esy medioambiente.®

Eficiencia y aplicacién de
nuevas tecnologias de informacion
en la administracion publica

Comision Nacional para las Nuevas Tecnologias de I nfor ma-
cion y Comunicacién: su misién principal fue elaborar una vision
prospectivasobrelastendenciaseimpactosdel desarrollo delastecnologias
deinformacidny comunicacionesen nuestro paisy elaborar unapropuesta
conlineamientos estratégicosy accionesconcretasparapotenciar ladifusion
de las nuevastecnologiasy redesalo largo dd pais. El informe contiene
un conjunto de recomendaciones einiciativas (61 medidas), unaserie de
las cuales yafueron implementadas por el Comitéy otras reparticiones.

Decreto Supremo quevalida el documento electronicoy firma
digital en € Estado: mediante él se valida, dentro de la administracion
publicael documento electronicoy lafirmadigital. Estainiciativapermitird
gue el Estado de Chileingrese plenamente alaeradigital, incorporandose
gradualmente las reparticiones publicas a partir de un plan piloto,
actualmente en implementacion.*

Creacién de unalntranet gubernamental y laimplementacion
de un sistema nacional de comunicacion de videoconferencias: esta
Intranet publica® hara posible un ahorro para €l fisco de mas de 100
millones de ddlares en cinco afios, junto con permitir una conexion
sustancia mente mejor paratodoslos servicios publicosalolargo de Chile,
abriéndose tremendas posibilidades para mejorar la gestion publica. De
igua forma, permitiriaimplementar sistemas de videoconferenciaentodas
lasregiones del pais.

L as tareas pendientes frente a los
resultados obtenidos: una mirada critica...

Parece natural e observar los anteriores resultados e identificar
cudles son los aspectos que aln quedan por resolver en materia de
moderni zacion delagestién publica, tomando como baselas orientaciones
y desafios preliminares definidostanto por € Comité Interministerial como
por las lineas de accién establecidas en e plan estratégico disefiado y
gjecutado durante el periodo mencionado.

Un primer elemento gue se destaca, es que en los seis ambitos de
accion definidos se avanz6 de maneraheterogénea, esto es que en algunas
areas exigti6 efectivamente un grado de desarrollo que puede tildarse de




exitoso mientras que en otras queda la sensacion de que, si bien se pudo
hacer mucho mas, no habrian existido las condiciones ni lavoluntad (o €l
contexto) paracompletar de mejor maneralos objetivos propuestos.

Al respecto, en laperspectivade contribuir de maneraobjetivaala
presente discusion, se procedié aentrevistar aun nimero de actores que
— ajuicio del autor de estas lineas — se destacaron por la tenacidad,
ahinco y capacidad de llevar a efecto |a estrategia modernizadora.® Ellos
son la principal fuente de informacion para observar de maneracriticay
rigurosa la experiencia desarrollada toda vez que como “ protagonistas
activos’ del proceso pueden mirar retrospectivamente lo realizado y
contribuir con reflexiones desde | o vivido, desde laexperiencia personal
desarrollada, desde sus propias aprehensionesy miradas.*

En primer lugar, lamayoriade nuestros entrevistados a ser consul-
tados acerca de las razones que llevaron a modernizar la gestién publica,
tienen opiniones bastante coincidentes. Lamayoriamencionaque el origen
delosesfuerzos|o encontramos en:

» Cambios sustantivos en € rol y en las maneras de actuar del
Estado frente alasociedad civil y frente a mercado enlos 90 (existiriaun
agotamiento del modelo “fordista’ de organizacion estatal que habria
superado los limites de las economias de escala y dio muestras de
ineficiencias generalizadas). En este escenario, existirian sectores desar-
ticulados, con un conjunto de acciones y programas dependientes de
diversos niveles de gobierno y ministerios, con superposiciones y
duplicacionesfuncionales queinhiben o paralizan las acciones publicas.

» Cambios acd erados enlosdmbitos tecnol dgicosy enlos paradigmas
y herramientas de gestion moderna, 10 que adicionalmente se ve
acrecentado eimpul sado por los procesos de globalizacién enlo econdémico,
politico, socid y cultural.

* Fuertes presiones desde el sector privado y productivo hacia el
mejoramiento de lainstitucionalidad publicaen un escenario de cambios
estructurales en la economia, apertura de mercados internacionales,
complegosy elevados nivel es de competitividad sistémica (Porter, 1990 en
Ramirez, 2000), entre otros.

* Fuerte aumento de demandas por prestaciones socialesde calidad,
oportunasy adecuadas alarealidad delos beneficiarios.

» Crecientes expectativas de fortalecimiento de la sociedad civil.

En segundo lugar, al consultarles acerca de las limitantes u obsta
culos que enfrentd el proceso de modernizacion en Chile, el abanico de
respuestas es mucho méas amplio y heterogéneo. En tal sentido, las
principal es trabas identificadas son:

* Resistenciaal cambioy problemas en laculturaorganizacional de
los servicios, donde campos completos de la actividad publica quedan
sometidos a la discrecionalidad de conducciones circunstanciaes, alas
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inercias burocraticas y alas presiones de los actores involucrados tales
como losfuncionarios, politicosy autoridades publicas.

* Ritualismo administrativo expresado en una persistente cultura
del tramite alin no superadaen el fondo de lagestion delos servicios. De
estemodo, | osaspectosadministrativos compiten conlos sustantivos, fomen-
tando la permanencia de un sistema de relaciones procedimental y de
cuestionableeficienciay eficacialo cual, en definitiva, duplicaesfuerzos,
neutraliza los canales de innovacion y atrofia (distorsiona), en Ultima
instancia, €l sentido delafuncion publica.

* Insuficiencias tacitas en las formas de gestionar los recursos
humanos en la administracion pablica, todo lo cual obedece en parteala
existenciade un marco normativo anacronico, inflexibley poco adaptable
alosnuevosreguerimientos del aparato publico ( Estatuto Administrativo
— Ley n® 18.834).

 Ausencia de personal calificado en las competencias requeridas
paralafuncién publica.

* Fuertesrestriccioneslegal es en materia de organizacion, funciones
y flexibilidad estructural (lacriticanorma mente apunté alarigidez presente
en la Ley de Bases Generaes de Administraciéon del Estado — Ley r?
19.575—y alasrespectivas L eyes Organi cas Constitucionales de Servicios
existentes).

« Latransformacion de lagestion seveinhibidapor lasrestricciones
presupuestarias y la carencia de incentivos bien disefiados para mejorar
los servicios publicos. Lo anterior dice relacion tanto con € modelo de
asignacion presupuestaria que se basa mas en insumos que en resultados
obtenidosy por otro, a casi incuestionabley omnipresenterol quejuegala
Direccion de Presupuestos en lasupervision delag ecucion presupuestaria
de cadaingtitucién pablica.

* Centralismo extremo en las propuestas | levadas a cabo, |o cual se
asociaapatronesde decision jerérquica— forma queno permitirian romper
el circulo de dependenciay e fomento de acciones mas auténomas y
responsables por parte de los servicios publicos.®

« Por Ultimo, se observaque casi todos | osentrevistados manifiestan
gue no habria existido en la practica una “ata prioridad en la agenda de
gobierno” de lostemas relativos a modernizar el aparato publico (en tal
sentido, parece al menos paraddjico que desde la publicacién del Plan de
Modernizacion donde el Presidente de la Republica reafirmaba “€l
compromiso por mejorar lagestion pablica’, lapercepcion practicadelos
involucrados a la gjecucion del mismo sea tan divergente y alejada del
“discurso”). Lafaltade voluntad politicay del correspondiente apoyo de
recursos a desafio son |as opiniones mas frecuentes de los actores.

Un tercer nivel de opinionesradicaen laevaluacion global quelos
entrevistados asignan alaexperienciamaodernizadoraen | os Ultimos afios.




Al respecto, lamayoria considera que puede calificarse como “regular”,
aunque se perciben avances positivosen varias esferas, algunos plantearon
gueinclusive“eshoy cuando el proceso recién comienza’. Reconocen de
manera coincidente, que durante el periodo se avanzo6 en posicionar €l
discurso y la preocupacién por modernizar la gestion publica, pero que
gran parte delosresultados se habrian derivado delosliderazgos g ercidos
de maneraindependiente por cada uno de |0s servicios en sus respectivos
ambitos de accién. En este mismo sentido, la evaluacion que hacen del
trabajo realizado por e Comité de Modernizacién durante su vida Util*
oscila entre un 5,2 y 5,7 (en una escala de 1,0: mala a 7,0: excelente).
Ademas, queda claro en los comentarios de |l os entrevistados que existen
sentimientos encontrados: por un lado, se dabalacapacidad comunicacional
del Comité que habriapermitido posicionar un temadque no estabainserto
enlaopinion pablicani enlaagenda politica (lafigurade su Ex-Secretario
Ejecutivo Sr. Claudio Orrego, gozade credibilidad en el sentido de convo-
car y predicar respecto ala necesidad de modernizar la gestién publica).
Por otro, sereconocela*fatadevoluntad politica’ manifestadaen mayores
recursosal desafioy alafatade un espacio critico de articulacion orgénica
respecto a propuestas gue emergieron en la particular experienciade los
servicios quefueron involucrandose al proceso (se argumentd que “faltd
consistencia entre los hechos y e discurso” con una nula capacidad de
levantar acuerdos defondo, viablesy creibles en el espacio publico).®Lo
anterior dice relacion con la premisa de que siempre “guedan cosas por
hacer” y € desafio es encararlas en el corto y mediano plazo, toda vez
gue cambios sustantivos en el aparato publico no se dan “del diaala
mafiana’ sino que son producto de un largo recorrido y aprendizaje que
generafrutos en el tiempo (sobretodo en lo relativo ala cultura presente
enlos servicios publicos).

Por ultimo, las principal es recomendaciones que hacen los entre-
vistados cuando seles consulta sobre €l instrumental sugerido paradirigir
de manera adecuada procesos de transformacion y fomentar una gestion
Optimaen los servicios publicos, son agrandes rasgos.

En el ambito de las herramientas de gestién global :

* Categorizar y definir claramente productos, servicios, objetivos,
usuarios y esténdares de calidad minimos para establecer sistemas de
control de gestiony eval uacion adecuados.

» Mgjorar los canales de informacion y comunicacion paraimprimir
una gestion transparente y de “caraalos ciudadanos’ (y no a espaldas de
ellos). Lo anterior esrecomendado tanto al interior (con, paray atravésde
losfuncionarios) como d exterior (ciudadania, gobierno, opinion publicaetc.).

» Verdaderosinstrumentos deincentivo como e emento dinamizador
y gatillador de mejorasen el trabajo. Lo anterior involucrariaflexibilizar
aln més la ejecucidn de recursos presupuestarios que le es asignada a
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los servicios publicos y cuyo mediador fundamental (y en no pocas
oportunidades, arbitrario) eslaDireccion de Presupuesto del Ministerio
de Hacienda.*?

En la esfera de las herramientas de gestién con las personas:

* Poner en el centro el liderazgo y las préacticas de trabajo en equipo.

* Potenciar laflexibilidad y rotacion del persona (vertical, horizon-
tal, transversal, funcional) dentro delos serviciosy entre ellos.

» Descentralizar y delegar (enlamedidadelo posible), otorgando y
dotando de capacidades alas personas|o cua vadelamano con permitir
adecuados niveles de autonomiafrente al manejo de recursosy procesos.

» Ampliar la participacion activa de los ciudadanos y funcionarios
en laconfiguracién modernadel servicio.

Reflexiones finales (a modo preliminar)

Asi, luego de haber observado laopinion delos entrevistados queda
la sensaci én que se esta en presenciade variadosy no pocos desafios por
delante. Se reconoce casi de manera explicita, que existe una “baja
capacidad deinnovacién institucional” cuyo origen estructural o encon-
tramos en las seriasrigideces en la esfera presupuestariay normativaque
rodean y definen el campo de accion “posible” delos servicios publicos.
Al mismo tiempo, | as herramientas de gesti 6n defini dasinstitucional mente
(como sonlos PM Gs, | os conveni os de desempefio, ladefinicion de planes
estratégicos eindicadores de gestion) si bien son trasfondosinterpretativos
comunes, no responden a la heterogeneidad y polifuncionalidad de los
serviciospublicos dados susdiversosy aveces multiples espacios de accidn.
De este modo las reglas 0 normas como basamentos ala accién adminis-
trativano generan ni agregan valor alguno alas actividades desarrolladas
(en e caso delosusuarios el impacto es, por decirlo de a gin modo, menos
gue marginal) y setransforman alalargaen “informesgue si no se hacen
ni se cumplen los plazos establ ecidos se sanciona”, todo |o cual restringe
aln més las posibilidades de aprendizaje de las organi zaciones publicas.
Visto de estemodo, si bien el proceso descrito tienelaventgjadelallamada
“transicion semantica’ esto es que los servicios han ido incorporando
crecientemente conceptos como “calidad, eficaciay eficiencia, y
productividad”, entre otros, no hapodido romper con las ataduras necesarias
parague el mejoramiento no sea un estado en el tiempo, sino que seaun
proceso permanente de construccion y reconstruccion de legitimidad en
lasaccionesdesarrolladas, con un fiel apego acumplir conlasexpectativas
de todos los actores involucrados afin de garantizar (en la practica) el
concepto de bienestar colectivo.

Finalmente, cuando los esfuerzos son tan dispersosy poco “ conver-
sados 0 consensuados’ con quienes son los verdaderos protagonistas
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(usuariosy funcionarios), se corre el peligro de nollegar aningunaparte o,
en el megjor de los casos, avanzar tres pasos y retroceder dos.®® Visto de
esta manera, es necesario redefinir el concepto de estrategia® como la
capacidad de hacer gestién en un entorno inestable, impredecible y
perturbador, donde |as personas buscan aalguien que se hagacargo dela
volatilidad e incertidumbre, donde la confianza sea una aternativa para
refundar lastradicionalesrelacionesentre el Estado y laciudadania, donde
nos sintamos llamados aconstruir comunidad y hacer real es esos grandes
suefios® que poco apoco se han ido esfumando en nuevosformulariosy
barreras que casi indisol ublemente han decidido quedarse entre nuestras
ingtituciones.

Conclusiones, recomendacionesy desafios
Conclusiones

A partir de los antecedentes presentados, es posible afirmar que el
contexto en e que se desarroll6 lallamada estrategia de modernizacion de
lagestion publicaen Chile podriasubdividirse en dosgrandes periodos. A
saber:

1990 — 1994: donde se privilegid lanivelacion de condicionesen
el funcionamiento de laadministracién publicachilena(seincluyelamejora
de remuneraciones del persona publico; establecimiento de las metas
ministeriaes, fomento y estimulo alos servicios publicosen laintroduccién
de mejoras al desempefio institucional; entre otros).

1994 — 2000: modernizacién delagestion publicacomo gjeincluido
dentro delas prioridades delaagendagubernamental . A suvez, de acuerdo
a andlisis desarrollado, es posible desagregarlo en dos etapas funda-
mentales:

* 1994 — 1996: primerasiniciativas piloto en materiade meoramiento
deservicios publicos: aprendizaje metodol6gico y generacion deun lenguaje
coman.

» 1997 — 2000: definiciony consolidacion delaestrategiade moder-
nizacion: Plan Estratégico de M odernizacion de la Gestion Pablica.®

En este sentido, € programade Gobierno del Presidente Frei definid
alamodernizacion delagestion publicacomo unade susprincipalespriori-
dadesy fue consolidando una perspectiva“ gerencialista’, que“ rechazaba
laideade lagran reformaadministrativay concebia el cambio como un
proceso gradual, compuesto de iniciativas parciales factibles de ser
implementadas sin grandes modificacioneslegalesy dondelosincentivos,
las demandasy | as orientaciones sobre |os gestoresinstitucional esjugaran
un rol central” (Marcel, 1998).




Ahorabien, si en los hechos no existié una demanda explicita por
parte de la ciudadania ni presiones por mejorar €l funcionamiento en la
provision de servicios publicos, esreconocible el hecho deque el gobierno
deturno recogid lasinquietudes en esta esferay logré posicionar untema
gue hasta entonces se mantenia solo en el plano del discurso palitico. De
tal modo, lasiniciativas|levadas a cabo durante el periodo contemplado,
fueron respondiendo de manera heterogéneay dispersaalos objetivosde
un desafio como éste: centrar lagestion publicaen las necesidades delos
usuarios, avanzar en €l temade latransparenciay rendicién de cuentas e
incorporar criterios de racionalidad econdmicay técnica al uso de los
recursos fiscales que manegjan las instituciones gubernamental es.

Esasi, como e proceso de modernizacién de la gestion publicaen
Chile obedeci6 alacategoriadelos |lamados cambi os discontinuos donde
no se cuestionalalogicade accién dominante o laidentidad propiadelos
servicios publicos en susformasy actuaciones. Al observar los distintos
componentes desarrollados en los hodos precedentes, quedala sensacion
de que en el caso chileno, los cambios obedecieron a la nocién de
“adaptacion espontanea’ (y muchas veces forzada desde la clpula de
gobierno), lo cual se refleja en los fuertes contrastes entre los esfuerzos
realizadosy laopinion delos multiples actoresinvolucrados (en especial
losusuariosy losdirectivos publicos entrevistados). Al parecer, estariamos
frente aun proceso cuyo resultado fue el conservar de manera dinamica
las patol ogias acumuladas en la burocracia publica bajo el maguillaje de
cambios espontaneos e incrementales de carécter periférico y no
sustantivo.’

Seguimos entonces frente a servicios publicos que no renuevan en
el fondo sus préacticas y vinculos dentro y fuera de las paredes que los
cobijan. El usuario contindia sintiéndose como un forastero en unatierra
extrafa, donde la mera adaptacion marginal de los servicios publicos es
vistacomo insuficientey poco comprometida. Sin embargo, estosfactores
son la oportunidad que se presenta para atacar los temas de fondo,
recreando el tegjido de confianza y apertura que permita acercar a los
ciudadanos a la gestion de los servicios y a la articulacion de sus
prestaciones. No esde extrafiar quelos casos exitosos no sdlo involucraron
nuevas herramientas de gestion y tecnologia, sino que colocaron en €l
centro de los esfuerzos el contacto permanente y fluido con quienes son
depositarios esenciaes de lafuncién pdblica: los ciudadanos. Por tanto, la
criticasefocalizaen lanotable“ausencia’ de procesos constantesy activos
de participacion de actores que permitan legitimar y facilitar las
transformaciones necesarias para incorporar en la gestion pablica una
|6gica de aprendizaje permanente para, cony através delas personas, ya
sean estas funcionarios, usuarios, autoridades politicas, empresarios, uni-
versidades, entre tantos otros.




Para alcanzar unafase de desarrollo masintegral serequiere supe-
rar el enfoque hegemdnico de considerar a las organizaciones publicas
como la parte meramente instrumental del Poder Ejecutivo. Dicha
observacion sebasaen quelos servicios pablicos son aln vistos como una
protesis del gobierno perfectamente articulada a través del engranagje
mecanico delalegalidad, detal modo quelaburocraciaestatal se concibe
como laemanacién organizativa de laracionalidad juridica, dentro de un
marco garantista que se complementa con una orientacion eficientista,
donde laracionalidad econdmicasuperacual quier intento por incorporar
infraestructuras administrativas que fomenten la adhesion eincorporacion
defuncionariosy ciudadanos alatomade decisionesy alagestion propia
de lainstitucion, generando una suerte de “ babelismo” donde las|égicas
de accidn se contraponen unas aotras, y esto provocauna paraisis casi
insuperable en la préactica cotidianadel quehacer publico.®

Un elemento que no debe escapar alo desarrollado dice relacion
con que la modernizacién no es el resultado de la aplicacion puramente
técnicade principios general es de organizacion, ni delaincorporacion de
nuevas plataformastecnol 6gicas. En su sentido amplio, debierareconocerse
como parte de un posicionamiento institucional en permanente exameny
aprendizaje, con una vinculacion estrecha con el papel del Estado y la
legitimidad democrética, aspectos que presuponen quelapoliticay laadmi-
nistracion no son compartimentos estancos. De este modo, supone
reconocerlacomo algo més que un asunto técnico, relevando su dimension
politicatoda vez que la eficacia de un procedimiento o estructura no es
inmutabley universal, y variaen funcion delas condicionantesen las que
seaplica; ental situacionla“renovacion estética’ surte efectos de demos-
tracién en el corto plazo pero esinconsistente con proyecciones de mayor
continuidad y suficienciaen el medianoy largo plazo. Laparadojaentonces
es ta vez reconocer que en algunos casos se hizo “eficientemente lo
incorrecto”, esto es, que al poner en el centro de las preocupaciones las
variablescuantitativas, financierasy demediciony control del gasto publico
enlasinstituciones se perdid devistael nortefinal delasaccionesquelos
servicios desempefian en su compromiso con € bien comin. Recordemos
gue las técnicas de gestiéon en la esfera publica no operan en un vacio
valorativo, si a esto le agregamos gque la mayoria de los problemas de
origen siguen estando presentes, nos encontramos con lasorpresade que
“después de tanto andar, estamos en el mismo lugar”.

Esnecesario asimilar quelaracionalidad juridicao financieraen e
actual desarrollo del aparato publico chileno estaen consonanciacon una
administracion que cumple el papel de un agente que se esfuerza en
conservar el statu quo en una sociedad que se supone estable, mientras
guelaracionalidad de gestion se corresponde con unaadministracion que
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asume €l rol de agente de cambio en una sociedad en constante flujo de
transformacién.®

L aciudadania(salvo algunas excepciones) continuasiendo un con-
junto deinvdidosfrenteala“buenavoluntad” delosfuncionariosy servicios
publicos. Si bien, lalégicade modade definir al usuario como “cliente” v,
por tanto, como titular del derecho a una prestacion material especificae
individualizada— cuyo incumplimiento deberia ser compensado —, ha
sido un elemento deinteresantes efectos en materia de Cartas de Derechos
Ciudadanos o Compromisosconlosbeneficiarios, aln nolograincorporar
integralmente al ciudadano comun como agente participe de la accion
publica.

L os desafios y las propuestas: por

un modelo de gestion publica dinamico
y comprometido a escala humana (capital
social como €e del nuevo desafio)

Quisierafinalizar presentando un cimulo deideas o propuestas que
surgen delanatural “integracion de componentes’ delared deinformacion
gue configuray sostiene este estudio. En primer lugar (y como esobvio),
parece necesario alaluz delosresultadosy laexperienciadesarrolladaen
Chile, posicionar € debate sobre la necesidad de contar con un nuevo
marco normativo mas acorde con las tareas propias de un gobierno
moderno. Esto estavinculado alamodificacion sustantiva de dos cuerpos
legales que mas que facilitar el proceso descrito, 10 han entorpecido: la
Ley n° 18.575 de Bases Generales de Administracion del Estado, y laLey
ne 18.834 sobre Estatuto Administrativo. Ambas normativas, por su rigidez
y obsolescencia, han ido transformandose en fuertes barreras al
mejoramiento del aparato publico en pro de mayores niveles deflexibilidad
y adecuacion a las cambiantes circunstancias sociales, politicas y
econdmicas que haexperimentado el pais en los Ultimos afios.

Por otro lado, alin en el plano delas modificaciones estructuralesy
normativas, se hace necesario avanzar en |os siguientes aspectos:

a) Lanecesidad de contar con un Estado fuerte, &gil, flexible, opor-
tunoy “singrasa’; con prestigio y legitimidad en la ciudadania, de modo
gue ésta se vea realmente convocada a participar en la gestion de los
servicios publicos. Esto requiere de componentes gubernamentales que
potencien un sistema de funcionamiento “socialmente integrador”, que
proporcione equilibrio y coherencia a las estrategias de provision de
serviciosy bienes, y quelimite o erradiquelastendencias aladisgregacion
social 0 exclusion de cualquier tipo. Lo anterior supone un gran esfuerzo
de aperturadelos servicios publicos hacialasociedad, yano como meros
articuladoresdelademandasocid, sino como dimensiones complementarias
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gue sustentan la esencia (en Ultima instancia) del quehacer publico: los
servicios publicosy laciudadaniason las dos caras de unamismamoneda,
gue deben ser integrados como una red o tejido de apoyo reciproco y
mutuamenteincluyente.

b) Se requiere avanzar en lareduccion del nimero de ministerios
actualmente existentes ya que esto puede ser una gran contribucién a
darle mayor racionalidad y coherencia a accionar estatal (reduciendo al
mismo tiempo &l fendmeno de multi principalidad de agentesy lareduccién
deloscostosdetransaccion einformacion paracon los usuarios del siste-
ma). Lo anterior sefundamenta en que, menos ministros con miradas mas
omnicomprensivas debieran redundar en mayor coordinacidn delas politi-
cas publicas, y més eficaz focalizacion de su intervencion.®

¢) Uno de los desafios mas importantes en estas materias consiste
en “descentraizar” las acciones de modernizacion de lagestion publicaen
el futuro, yaque justamente donde mas problemas existen (y donde mas
se hanotado la carencia de esfuerzos sisteméticos) esanivel local, enlas
diversas municipalidades existentes en Chile. Esto presupone que también
existauna politicade modernizaciény fortalecimiento institucional anivel
delosgobiernosregionales (Intendencias) y provincia es (Gobernaciones).
Recordemos que a observar la experiencia, uno de los terrenos més
olvidados (y con mas pobres resultados) por la estrategia modernizadora
es el ambito de los gobiernos subnacional es.

d) Profundas modificaciones en el marco de manejo de recursos
humanos, paralo cual serequiere modificar losincentivos perversos que
estan vigentes en el marco legal existente. Laideadefondo, esavanzar a
un sistema“ meritocratico” que permitadignificar lafuncion publicay la
vocacion de servicio publico, aumentando las remuneraciones en estricto
apego a desempefio y flexibilizando las normas relativas ala estabilidad
laboral (pasar delanociénde*inamovilidad” a“empleabilidad”).

€) Ademés, se hace necesario contar con instrumentos legales que
faciliten el cumplimiento delos compromisos que son definidos paracon
los usuarios por los servicios publicos. Esto dicerelacion conlageneracion
de mecanismos gque garanticen la adecuada y oportuna respuesta al
ciudadano, la satisfaccion de susrequerimientos, laceleridad de sustramites
y laposibilidad de recompensarlo en caso de no cumplimiento. Lo anterior
estaligado afomentar € “control ciudadano” delasinstituciones, materias
en lasque aln no se han establ ecido iniciativas latamente discutidas como
son: lostribunalesy procedimientos sobrelo contencioso administrativoy
el llamado ombudsman o defensor del pueblo.

Por otra parte, se hace necesario para pasar a unafase de consoli-
dacién delos dispersos esfuerzos moderni zadores, € superar laambigliedad
en materiade politicapublicavinculadaalostemas de gestiény desarrollo
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de laadministracion publica. Al respecto conviene sefiaar la opinion de
Ex-Secretario Ejecutivo del Comité de Modernizacion en relacion a la
fatade un marcoingtitucional y apoyo politico en estas materias. “ A pesar
dequeel Comité Interministerial de Modernizacién dela Gestion Pablica
fue creado por € Presidente y esta compuesto por [os ministerios mas
importantes del gobierno (Hacienda, Presidencia, Interior, Trabajo,
Economia), lo cierto esque éste no tiene laradicacion institucional quele
permitallevar acabo en formadptimasu tarea, al menos por las siguientes
razones. a) en la préctica esta lejos del Presidente; b) su coordinador
(Secretario Ejecutivo) tienerango dejefe de division, no esun ministro; )
demasiados responsablesa final también significaninguno; d) precariedad
de medios, tanto financieros, humanosy juridicos’*

De ahi que parezca necesario € revitalizar la idea de contar con
unainstitucionalidad que permitaenfrentar |osretos que impone un cons-
tante megjoramiento del aparato publico, a través de la creacion de un
organismo que concentre las tareas vinculadas al desarrollo permanente
delaadministracion pablicachilena. Al respecto, conviene sefidar laexitosa
experienciade la Escuelade Administracion Plblicade Francia (ENA) o
e Instituto Nacional de Administracién Publica (INAP) en Espafia, que
funciona en coordinacion directa con el Ministerio de Administraciones
Publicas(MAP), o e caso delaEscudaNaciona de Administracion Publica
(ENAP) deBradl. Visto de este punto de vistase proponen dos aternativas:

» La creacion de un Instituto de Servicio Civil de caracter
autdnomo, que se responsabilice por capacitar y articular lasiniciativasde
formacién de funcionarios publicos entodoslos niveles delaadministracion
publica, con criterios de sel ectividad, pertinencia, actualizaciony de manera
descentralizada (afin defomentar avances en los gobiernos subnacional es).
Asimismo, debieradesarrollar estudiosy metodol ogias de mejoramiento
de la gestion publica en coordinacion con las universidades y otras
organizaciones afines, con una perspectivade largo plazo, continuidad y
adaptacion alos nuevos enfoques y teorias en materia de administracion
publica.®

* La creacion de una institucion de caracter ministerial (o por lo
menos, como subsecretaria) que se encargue de disefiar, coordinar e
implementar una politica permanente de mejoramiento del aparato
gubernamental y del manejo de un sistemaintegral de recursos humanos,
posibilitando reducir launiformidad de estructurasy procesos de acuerdo
alarealidad de cadaservicio publico en particular (evitando homogeneizar
la diversidad y fomentando innovaciones acordes con las necesidades
propias de cadareparticion). Dichaingtitucion seraresponsable por generar
y desarrollar la politica de management publico, o cual debieraincluir el
manejo del sistema de gerencia publica, la regulacion de los planes de




carrerafuncionaria en base amérito, evaluar periodicamentey orientar a
los servicios en materia de personal y técnicas de mejoramiento con €l
basamento en la l6gica de aprendizaje, y que sirva de antesala para la
participacion activa de los distintos actores (organizaciones sociales,
empresariales, gremiales, universitarias) en los procesos de cambio del
sector publico. Entre sus principal es desafios podemos mencionar:

* Redisefio y adecuaci én delos 6rganos central es de administracion
desde un enfoque de renovacion permanente delas estructuras, perfilesy
disefio de puestos de trabajo.

* Transformar |os procesos de asignacion de recursosy de gestion
presupuestaria en colaboracién con la Direccion de Presupuestos.

* Desarrollar efectivosinstrumentos de evaluacionimparcial, transpa:
rentey abierta ala ciudadania.

* Velar por laidoneidad delos directivosy funcionarios pablicosa
través de mecanismos de acceso flexibles, procesos de seleccidn fuerte-
mentetecnificadosy transparentes, y sistemas adecuados de recompensa,
desarrollo y remocién en un marco de responsabilidad por resultados y
mérito.

* Flexibilizar lagestion de recursos humanos.

» Configurar unatipologiaplura dereparticiones (recordemos que
laredidad administrativa es heterogéneay diversa. En ella encontramos
actividad reguladora, prestadora y promotora, por tanto, es hecesario
disefiar organizaciones que puedan innovar en entornos de extremaflui-
dez y conservar la esenciade lafuncion pablica).

» Configurar el cambio como un proceso, pero clarificando previa-
mente el modelo consensuado en € disefio y lagjecucion conlos principal es
protagonistas de laaccion publica, fortal eciendo unared de compromisos
estables y cooperativos.

Esasi, como laevidenciapresentada nos hace pensar que el avanzar
enlasllamadas” destrezasrelacionales’ permitirian hacernos conscientes
de gque latarea por mejorar la gestion publica de manera permanente no
es solo la responsabilidad de un comité o de un grupo de personas
técnicamenteiddneas, sino que supone un espacio de reflexidn permanente
donde se privilegielagestion participativa, sefacilite el aprendizajedelas
personas que conforman | as instituciones publicas (tanto en la esferade
losfuncionarios como los usuarios) y por ende, sereconozcaque en tltima
instancia toda organizacion esta constituida por seres humanos que no
sblo trabgjan sino que operan en base a emociones (como dinamicas
corporal es que especifican las dominios de accién en que nos movemos).
Si queremos convivir en un contexto de servicios publicos adaptables y
sensibles alas multiples necesidades sociales, que respondan de manera
adecuadaaéstasy que expandan su campo de accion a deseo deincorporar
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al ciudadano, es necesario cambiar € “lenguajear” del espacio relacional
en el que operalagestion publica.

“En efecto, d lenguaje, como fendmeno que nosinvolucracomo
seresvivosy, por tanto, como un fenémeno biol égico que seorigina
en nuestra historia evolutiva, consiste en un operar recurrente, en
coordinaciones de coordinaciones conductual es consensuales. De
esto resultaque las pal abras son nodos en redes de coordinacion de
acciones, no representantes abstractos de unarealidad independiente
de nuestro quehacer. Es por esto que las palabras no son inocuasy
no dalo mismo que usemos unau otraen unasituacion determinada.
L as palabras que usamos no solo revelan nuestro pensar sino que
proyectan el curso de nuestro quehacer. Ocurre, sin embargo, que
el dominio en que se dan lasacciones quelas palabras coordinan no
es siempre aparente en un discurso, y hay que esperar el devenir
del vivir parasaberlo. Pero no esesto Ultimo lo que quiero destacar,
sino que el contenido del conversar en unacomunidad no esinocuo
paraesacomunidad porgque arrastrasu quehacer” (Maturana, 1989).

“En este sentido, laciudadaniaimplicaunaampliacién del espacio
publico frente alafuerzacentrifugaque hoy tiene el espacio privado,
de manera de crear méas sociedad, una conciencia mas difundida
sobre las responsabilidades delosindividuosy |os grupos respecto
del conjunto de la organizacién social, espacios de deliberacion y
formaci 6n de acuerdos entre ciudadanos, y participacién directade
ellos en la creacién y disfrute de “bienes y servicios publicos’ y
“bienesdevalor socid”(...) El fortalecimiento delaciudadaniacomo
participacién efectiva de | os actores sociales en |os asuntos publi-
cosesesencial paraenfrentar el deterioro delacohesién social. En
efecto, todas las sociedades de |a region vienen experimentando,
con mayor o menor intensidad, una pérdida de sentido de pertenencia
delaspersonasalasociedad, deidentidad con propdsitos colectivos
y de desarrollo de lazos de solidaridad. Este hecho destaca la
importanciadefomentar 1azos de solidaridad, desde el Estado o desde
lapropiasociedad civil. Significaque*lo publico” debe ser visudizado
como el espacio delosintereses colectivos masgue como “lo etatal”
(...) que permitafortalecer unaculturadelaconvivenciay desarrollo
colectivo, basada en la tolerancia frente a la diferencia
y enlasolucion negociadade los conflictos’ (CEPAL, 2000).

Es asi, como la modernizacion de la gestion publica debiera ser
entendida como un proceso permanente de rearticulacion y redisefio de
las relaciones entrelos actoresinvolucrados ala esfera estatal, apartir de
unaldgicaquefortalezcaalasingtituciones desdeladpticadel aprendizaje




organizacional y €l incremento del capital social en el sentido defortalecer
lageneracion de espaciosde confianzay aperturaentrelosservicios publicos
y losciudadanos. Lo anterior supone lageneracion de estrechos vincul os
entre la sociedad civil, el sector publico y la esfera privada, todo o cual

pasa por reconocer abiertamente que “la calidad de la gestion publica se
juegaen laventanillade atencién” y que paraello es menester incorporar

alosfuncionarios publicosy alos usuarios en lacreacién de valor publico
sobre la base de principios y valores compartidos, en un contexto de
participacion democratica que posibilite la superacion de la conocida
paradojade “yo participo, tu participas, € participa, nosotros participa-

MOS, vosotros participais... ellosdeciden”.

Ese es el desafio... Esaeslagran oportunidad que se nos abre ala
entrada de un nuevo milenio, paramejorar lagestion publicay posicionarla
como gje articulador del desarrollo. En Ultima instancia, para saber que
gueremos cambiar en el aparato publico, debemos preguntarnos por 1o
gue queremos conservar de él y en ese contexto, al conservar lo funda-
mental (que suponemos es el “bienestar de la sociedad como totalidad”)
abrimos espacio paraque todo cambie en torno alo que se conservay de
este modo, se facilitan los procesos que fomentan la innovacion y la
adaptaci 6n permanente de | 0s servicios publicos en su relacion sistémica
con las esferas del quehacer politico, social, cultural y econémico de la
comunidad enlague seinsertan y evolucionan.

Apuntes

1 El presentetrabajo corresponde alaversion resumidadel Estudio de Caso “Modernizacion
de la Gestion Publica. El Caso Chileno (1994-2000)" y fue preparado especia mente
paraser presentado en € Curso “ Reforma Gerencial en Paises |beroamericanos’ organi-
zado por la Escuela |beroamericana de Gobierno y Paliticas Publicas (IBERGOP) —
Escuela Nacional de Administracién Piblica (ENAP), Brasilia— Brasil, entre € 18 de
febrero a 1 de marzo de 2002. L as opiniones expresadas en este documento, que no ha
sido sometido arevisién de ningn tipo, son de exclusiva responsabilidad del autor y no
comprometen alasingtituciones en las que se ha desempefiado. Prohibidasu reproduccion
total o parcia sin citar la fuente.

El autor agradece los comentarios, sugerencias eideas de Carlos Vignolo, Sergio Spoerer
y Koldo Echebarria.

2 Seplanteaquehan fracasado losintentos de desarrollo basados en €l protagonismo del
Estado, pero también fracasaran los que se quieran redizar asus espaldas. Sin un Estado
eficaz d desarrallo esimposible” (Banco Mundid, 1997: 26).

3 Moorg, Mark H. (1998), Gestién Estratégica y Creacién de Valor en € Sector Publico.
Editorial Paidos.
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Programa de Gobierno (Patricio Aylwin), Concertacion de Partidos por la Democracia.

Santiago de Chile.

Véase e documento “Bases para un Diagnéstico de la Administracion Plblica Chilena
enlaTransicion Democréticay L ineas de Accidn paralaModernizacién de Su Gestion”,

Programa de Desarrollo de la Capacidad de Gestién Publica (MDP), Programa de las

Naciones Unidas Para € Desarrollo (PNUD). Informe de Misién, Julio, 4 de 1990. En

este se despliega la opinién y evaluacion sobre la situacion de la administracion publica
chilenaa comienzo del gobierno dedon Patricio Aylwin Azécar, definiendo lasprincipales

probleméticas detectadas y algunas medidas para superarlas. Dicha misién estuvo

compuesta por los consultores internacionales Sres. Charles Downs (Jefe de Misidn),

Mauro Brusa y Carlos Losada, y por los consultores nacionales Sres. José Alvarez,

Roberto Mayorga, Mario Vadiviay Carlos Vignolo.

Se apela ademés a que a partir del afio 1974 bajo la dictadura militar, la Comision

Naciond de la Reforma Administrativa (CONARA) llevé a cabo la llamada “ Reforma
Estructural” en donde encontramos algunos aspectos relevantes como fueron: el

sobredimensionamiento del aparato publico, la duplicidad e interferencia de funciones,

la materiadlizacion del principio de subsidiariedad, la reforma funciona (en cuanto a
métodos, procedimientos, sistemas de informacion y apoyo), la regiondizacion del

Estado y la municipalizacion de los principales servicios sociales (salud y educacién).

Cabe destacar que seglin cifras estimadas por lamismaMision, lareduccion de personal

publico fue de 241.000 empleados en 1976 a 131.000 en 1984 (adicionalmente, € gasto

corriente se redujo de un 30,1% en 1984, a un 22,9% en 1988).

Este elemento pareciera responder principalmente a una cultura autoritaria bastante
asentada en la esfera de los servicios plblicos y llevada a extremo (en la l6gica del

sometimiento) durante los afios 80.

Parddamente, se explicitan una serie de factores de amarre y rigidez heredados en d

cambio desde ladictaduramilitar a régimen democrético, entre dlosfiguran: lafijacion dd

presupuesto parad primer afio del nuevo gobierno; congel acién delas plantas de persondl;

limitaci én delos nombramientos politicos o de exclusivaconfianza; y sancionesatravésde
un conjunto de normaslega esy administrativas que restan flexibilidad alagestion pablica.

En este sentido tal vez convenga citar un fragmento del mensgje presidencial de don

Patricio Aylwinen d inicio delalegidaturaordinariade Congreso Naciona en Valparaiso

el 21 de mayo de 1993: “ Tengo laconviccion de que la Administracién Pdblicachilenaes

honesta y proba. Podra tildérsela de lenta, engorrosa, tramitadora a veces y alin, en

muchos casos, ineficiente; pero no de fata de honradez... (...) Es indudable que €

aparato administrativo del Estado chileno requiere una modernizacion, para ponerlo

més a tono con las necesidades y urgencias del mundo contemporaneo y hacerlo més

&gil, capaz, responsable y eficiente. No es ésta tarea f&cil, ni se cumpliria anunciando

“reformas’ méas o menos espectaculares. Desburocratizar no es sélo disminuir

funcionarios, que en muchos casos son menos de |os que se requieren. ES necesario,

sobre todo, agilizar la funcién pablica, dignificar, estimular € mérito y la iniciativa,

agilizar los procedimientos y establecer pardmetros estrictos de responsabilidad. Mi

gobierno estatrabajando en los estudios pertinentesy esperalograr conclusionesrealistas

y positivas que pueda legar a futuro gobierno un aporte Gtil en esta importante y
delicada materia...” (Nétese que se dgja de manifiesto que en materia de modernizacion

delagestién plblica, las prioridades no eran las més altas y ya se pensaba en heredar €l

desafio ala administracion siguiente).

Junto alaslineas de accién propuestas se argumentaba de lasiguiente maneralanecesidad

demodernizar € aparato publico: “No se conoce el caso de ninglin pais que hayalogrado

avanzar sustancialmente en la profundizacién de la democracia, la superacion del

subdesarrolloy delapobreza, sin unaadecuaciény un protagonismo claro de su gestion
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estatal. No somos nostalgicos del Estado intervencionistadel pasado, pero rechazamos
rotundamente la vision neolibera ideologizada que ve en @ un mal necesario, cuyo rol
debe ser reducido a minimo (...) El Estado cumple hoy nuevas funciones. Adecuar la
gestion publica a ese nuevo rol no equivale a desmantelar € Estado, sino a transitar
gradua y sostenidamente, a partir de las bases consolidadas durante e gobierno del
Presidente Aylwin, hacia un estilo de gestién estatal y gubernamental efectivamente
moderno” . Bases programéticas, pagina 133.

Dicho Comité estaba condtituido originmente, por los Ministros ddl Interior, de Hacienda
y Secretario General de la Presidencia (éste Ultimo en cdidad de presidente). Su estructura
contaba con una Secretaria Ejecutivay una Secretaria Técnicaintegrada por epeciaistasen
meateriasde gestiony desarrollo organizaciond. Al mismo tiempo dentro del propio Ministerio
Secretaria Generd de la Presidencia (MINSEGPRES) existe una divisién de modernizacion
gue d mismo tiempo eradirigida por € mismo Secretario Ejecutivo de Comité.

Instructivo Presidencia del 6 de diciembre de 1994 que Crea el Comité Interministeria
de Modernizacién de la Gestion Plblica. MINSEGPRES (D. EJEC) re 012.

En entrevistarealizada a Claudio Orrego, Ex-Secretario Ejecutivo del Comitéen julio del
presente afio, declaraba que estos aspectos eran los que le provocaban cierta“ sensacién
de que quedaron muchos asuntos pendientes’ y que lamentablemente, no conté “con
todo & apoyo que hubiese querido para avanzar de megjor manera’. Sobre € particular,
véase @ Baance 1994-2000 del Comité Interministerial de Modernizacion de la Gestion
Pulblica (paginas 11-14).

Fernando Flores sefidlaque e término disefio se usapara“ denominar todas|as précticas
cuyo propdsito es anticipar (o resolver) quiebres’, o dicho de otro modo, “suponela
précticainterpretativa de producir un discurso para administrar los tipos recurrentes de
quiebres que impregnan las practicas humanas’. De ali, que € disefio no sea un tema
trivia sino que fundamenta en cuaquier tareaqueinvolucre mejorar de manerasustantiva
las précticas y efectividad de las organizaciones. Véase FLores, Fernando. (1989) “In-
ventando laempresadel siglo XX1”, Coleccién Hachette Comuni caciones, (54-69).
Yaen 1995, se expresaba que “los avances habidos durante los Ultimos afios en este
campo sdlo han tenido un carécter parcia y fragmentario, surgiendo de iniciativas de
determinados jefes de servicios con claravocacién y experienciaen unagestion moderna
orientada por resultados’. Para mayor informacion consultar el documento
“Modernizacion de la Gestion Plblica. Reunion de Trabajo” del Comité Interministerial
de Modernizacién de la Gestion Plblica, 16 de diciembre de 1994.

Los PMGs (Ley re 19.553) buscan incentivar é mejoramiento de la gestién en las
ingtituciones pablicasy lograr mayor €ficienciay eficacia de sus resultados, mediante la
suscripcién de compromisos de desempefio que premian con un incentivo econémico
ingtitucional & cumplimiento de objetivos de gestion anual . Este programa se traduce en
un compromiso de desempefio, € cua se formaliza mediante un Decreto Supremo en
gue se establece una serie de objetivos de gestion, ponderados seglin su importancia
relativa y cuyo grado de cumplimiento se mide mediante uno o més indicadores de
gestién asociados a cada objetivo. El grado de cumplimiento global otorgael derechoaun
incremento por desempefio ingtituciona paratodo € personal del servicio en susremune-
raciones durante €l afio siguiente, pagadero acumulativamente cada tres meses, de un:

- 3% de laremuneracion mensual, s € grado de cumplimiento del servicio es mayor o
igua aun 90%;

- 1,5% de laremuneracion mensua, s € grado de cumplimiento es mayor o igual aun
75% einferior d 90%; y

- 0%, s e grado de cumplimiento es menor a 75%.

Para mayor informacién sobre estos y otros resultados o avances consultar € Plan
Estratégico de Modernizacién de la Gestion PUblica (1997-2000). El Estado a Servicio
de la Gente; y d Baance 1994-2000.
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N6tese que d solo hecho de definir un marco orientador ala estrategia de modernizacién
involucra en si € establecimiento de un determinado “disefio” o plan de accién con
fuertes dosis de pragmatismo, cuyo basamento lo encontramos en las experiencias
piloto que desde 1993 comenzaron adesarrollarse en algunos servicios publicos. Ademés,

como dice Flores (1989), “laeficaciade un trabajo de disefio, y de unateoriacomo base
paraun disefio, hadevalorarse dentro del contexto delas consecuenciasdelaintervencion”

(enlaperspectivaque consideraalas organizaciones como estructuras paralacoordinacion
social de la accién), por tanto, “implica siempre una intervencion en las précticas,

quiebres y posibilidades ya existentes’. De este modo, €l disefio de la estrategia
modernizadora seralapruebade validaci6n de lainterpretacion que setengay hagasobre
la situacion en que se encontraria €l aparato publico.

En este plan se establece claramente que € principa norte del desafio modernizador es
optimizar lacalidad de atencion al usuario paralo cua implicaria ocuparse de las moda-
lidadesy contenido delas prestaciones, laplanificacién de sus actividadesy |os resultados
delasmismas. Ademés, se degjaconsignado que“laaspiracién gubernamental es conferir

un carécter participativo ala modernizacion” lo cual supone impulsarlaen acuerdo ala
“formacion deinstancias de coordinacion einterlocucién” entrelas* reparticiones plblicas,

funcionarios, representantes del ambito privado, € mundo académico y poalitico, y €

conjunto de la sociedad civil” (Plan Estratégico, 1997; 13-14).

A estos objetivos se suman ciertos aspectos innovadores que permitirian asumir este
“complgjo proceso, gradual y de largo plazo”. El énfasis en tal sentido apuntaba a

incorporar una vision estratégica; dignificar la funcién plblica; orientar la accién a la
obtencién de resultadosy haciadl usuario fina delos servicios; descentralizar lagestion;

flexibilizar € mangjo de los recursos involucrados y fomentar sistemas de estimulo e
incentivos alainnovacion y creatividad en las reparticiones.

El Acuerdo Gobierno— Asociacion Naciona de Empleados Fiscales (ANEF) fuefirmado
el 5 de octubre de 1997 y en este se plantean una palitica salaria ligada a desempefio, a
la responsabilidad y a la calidad del trabajo realizado; politicas de capacitacién y
entrenamiento laboral acordes con los desafios que representan €l desarrollo del paisy
las politicas de modernizacion; y € mejoramiento del climalaboral y las condiciones de
trabajo (se destacael compromiso por mejorar |os mecanismos de ascenso y movilidad

vertica y horizontal a través de concursos basados en € mérito; un plan de retiro

anticipado y otros beneficios sociaes adicionales). El acuerdo tuvo unavigenciade dos
afos a partir del 12 de enero de 1998.

Al respecto,  Comité elabord un proyecto que proponiaun sistemaintegral de Gerencia
PUblicaqueno acanzé aconcebirse duranted gobierno de Frel. Sin embargo, end Balance
de modernizacion mencionado se afirmaba que “el proyecto servird de base para las
politicas que se adopten al respecto en d tercer gobierno de la Concertacion”. Conviene
sefidar que en laactualidad & temahavuelto a debate plblico producto del escandalo de
los pagos por concepto de indemnizacién a altos directivos de empresas publicas. Se
pueden conaultar los articulos de Mario Waissbluth en € diario LaTercerade 5 de octubre
de 2000, y otros en € Diario Financiero del 20 de octubre de 2000, paginas 34y 35.

Por otra parte, dada la importancia de este tema se degja de manifiesto que, s bien en

materia de gestion publica cada vez se hace mas necesario implementar un sistema de
estas caracteristicas en un pais como Chile, que a parecer ha alcanzado una “fase de
meseta’ en materiade modernizacion, quedafueradelasambicionesdel presente estudio

profundizar en @ dado que en si congtituye un ambito muy amplio de discusién, y a

respecto existe un variado abanico de investigaciones y propuestas.

Entre 1994 y 1999 se incrementaron los recursos ingtitucional es destinados a este item

de un 0,4% aun 1%.

La duracion de este programa fue de un afio calendario, e incluy6 asistencia a clases
tedricas y précticas. Lamalla curricular se prepard pensando en un publico objetivo de
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directores de servicios o gerentes de empresas publicas, por |0 que se procuré especial-

mente desarrollar habilidades gerenciales, sin descuidar la actualizacién de los
conoci mientos técnicos en materia de gestion organizaciond . EI Comité Interministerial

mencionado actué como contraparte de las instituciones académicas involucradas
(Universidad de Barcelonaly € Instituto |EDE de Espafia), velando porque € disefio de
| os contenidos concordara con los requeri mientos de capacitaci on definidosy coordinando
€l proceso de seleccidn delosalumnos. Es asi, como dichos contenidos sedividieron en
tres médulos: a) visién estratégica y gestion del cambio; b) éreas funcionales de la
gestion; y c) liderazgo y habilidades directivas.

Este proyecto tuvo como propdsito racionalizar, simplificar o eventuamente, eiminar
trémites de demanda masiva. Ademas, la iniciativa fue respaldada por € instructivo
presidencia re 041 sobre Simplificacion de Tramites y Establecimiento de Cartas de
Derechos Ciudadanos, de 1999.

Una de las premisas del presente estudio es explorar y discutir nuevas ideas sobre €l

Ilamado “ proceso de aprendizaje organizacional”. En tal sentido, en 1998 se efectud una
encuesta a 53 servicios que participaron en € concurso y a 54 que se marginaron de é,

paramedir sus percepcionesal respecto. El 96% considerd que e premio esunaexperiencia
(til; e 34% sefid 6 que “era una herramienta de aprendizaje” y € 25% que contribuye a
mejorar lacalidad de la gestion (Balance, 2000).

Esta distincién fue creada con €l propdsito de “promover € reconocimiento, difusiény
replicabilidad de soluciones creativas y novedosas, gecutadas por |as instituciones del

Estado o servicios, departamentos, unidades o secciones dependientes’. Laevaluacion
erarealizadapor un panel de expertosy loscriterios aplicados fueron: grado de novedad

en & ambito nacional; € impacto d interior de la institucion o (preferentemente) en la
ciudadania; la sustentabilidad en el tiempo y la posibilidad de replicabilidad. Nétese que
adiferenciadel premio alacdidad, se premian fundamentamente lasiniciativasy nolas
instituciones donde estas son desarrolladas.

A principios de 2000, 72 de los 115 servicios incluidos en la Ley de Presupuestos
cuentan con esta unidad.

Edta iniciativa entrd en operacion en 1997 y ala fecha ha permitido evaluar programas
por un monto cercano a los US$ 1.545 millones. Los productos del mismo son los
documentos que contienen los resultados de laeval uacién hechaal programasometido a
evaluacién, que han sido entregados a las Comisiones de Hacienda de la Camara de
Diputadosy del Senado, como un antecedente paraladiscusiéon del Proyecto de Ley de
Presupuestos de laNaciéon. Con este programa se hadado cumplimiento al protocolo de
acuerdo suscrito entre la Comisién Mixta de Presupuestos y € Ministerio de Hacienda
en 1996, 1997 y 1998.

Los servicios comprometidos a esta iniciativa fueron: Direccién del Trabgjo, Fondo
Naciona de Solidaridad elnversién Social (FOSIS), Fondo Nacional de Salud (FONASA),

Junta Nacional de Jardines Infantiles (JUNJI), Servicio Agricolay Ganadero (SAG),

Servicio de Cooperacion Técnica(SERCOTEC), Servicio de Impuestos I nternos (Sl1),

y €l Servicio de Salud Val paraiso.

Las dimensiones clasicas abordadas paramedir € desempefio institucional en términos
de evaluacion eindicadores son: economia(que permite medir lacapacidad de un servicio

para generar y movilizar adecuadamente los recursos financieros necesarios para €l

adecuado cumplimiento de su misién ingtitucional); eficacia (que corresponde a grado
de cumplimiento delos objetivos planteados con independenciadel osrecursos asignados
paratal efecto); eficiencia (que mide larelacion entre losinsumos utilizados paragenerar
un bien y/o servicio y la produccion fisica o nivel alcanzado de éste); y cdidad (que
permite observar la capacidad del servicio para responder en forma répida, directay
oportuna alas necesidades de | os usuarios en términos de accesibilidad, precision enla
entrega, comodidad y cortesia en la atencién otorgada).
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“incentivos perversos’ yaque exigtiriaun fenémeno detratar de confeccionar eimponer
indicadores aun gran niUmero de actividades o hechos en los que se pierde el foco central
y lautilidad mismadel instrumento. Esto es, que |os servicios han comenzado a disefiar
indicadores poco relevantes en materia de gestion, orientandose casi exclusivamente a
variables cuantitativas con un sesgo de exageracion que “ritualiza’ y provoca“fugaz’ de
esfuerzos en tal sentido. Al respecto Mario Waissbluth (1998) ha planteado que hay
gue tener cuidado “con caer en la trampa de ponerle nimeros alo fécil en vez dealo
necesario” y ademas, que “no se puede exigir ponerle nimeros a aquello que es
intrinsecamente cualitativo”; por otra parte sefiala que losindicadores “ debieran hacerse
publicos en vez de convertirse sélo en formularios que hay que llenar para ser enviados
a Ministerio de Haciendd’ . En la préctica, esta Ultima advertencia (lamentablemente) se ha
transformado en unarealidad pal pable en laactualidad, sobretodo en lo que sucedeconla
confecciény presentacién delos PMGs en un nlimero no menor dereparticiones publicas.
Seglin € Balance 1994-2000, se habrian registrado “importantes avances juridicos en
materia de gestion municipal, atribuciones del Consgjo Municipa y participacion local”.
Ademés, se planteaque se disefiaron y g ecutaron 383 compromisos de desconcentracién
y Se generaron nuevos instrumentos de inversién regiona (Inversiones Regionales de
Asignacion Local — IRAL, Convenios de Programacion y € Primer Concurso de
Concesiones Regionales). No obstante, si bien entre 1990 y 1999 se registran cambios
en las atribuciones acerca de | as decisiones de inversion publica en regiones de un 14%
a un 45%, entre otros avances de relevancia en materia de descentralizacion y
desconcentracién, nos parece que estaes unade las esferas donde més se observan tareas
pendientes ya que todas y cada una de las iniciativas gjecutadas o en actua desarrollo
parecen insuficientes para avanzar de manera concreta, toda vez que € proceso de
modernizacién tuvo un notorio carécter centralistay muchas veces, autorreferente.
Entre lasleyes reguladoras promovidas durante € periodo encontramos principal mente:
LaLey re 19.603 que “MadificalaLey Organicade la Superintendencia de Electricidad
y Combustiblesy laL ey General de Servicios Eléctricos’; laLey n2 19.610 que“ Fortalece
las atribuciones de la Fiscalia Nacional Econdmica’; laLey ne 19.549 que “Modifica d
régimen juridico aplicable a sector de servicios sanitarios’; laLey ne 19.542 que“ Moder-
nizae sector portuario estatal”; laL ey ne 19.496 que “ Establ ece normas sobre proteccion
delosderechosdelosconsumidores’; y laLey ne 19.479 que*“ I ntroduce modificaciones
alaOrdenanzay alaLey Organicade Servicio Nacional de Aduanas’.

Ver Decreto Supremo publicado en e Diario Oficid € 26 dejunio de 1999. Al respecto,
cabe destacar que e 7 de enero de 2000, la Contra oria General delaRepublicamarcé un
hito ad materidizar € acto de toma de razén en forma eectronica, a efectuar dicho
trémite con una resolucién dictada por € Director del SlI.

Se esperala consolidacion de éstainiciativa durante € afio 2000, tras la publicacion del
Decreto Supremo r# 5.996 del Ministerio del Interior, € 12 de noviembre de 1999.
Seglin estimaciones permitiria ahorrar alrededor de US$ 60 millones en cinco afios.

Las entrevistas fueron realizadas entre abril y octubre de 2000. Se privilegié € uso de
“entrevistas tipo de carécter semiestructurado”, lo cual en la préctica permitié que en
algunos topicos los entrevistados se pudiesen explayar libremente (cuando fuese
necesario). Por otro lado, laideatambién fue contrastar laopinién de personas vinculadas
al Comité de Modernizacién (especificamente, e sefior Héctor Oyarce, quien es asesor
permanente de este organismo y € sefior Claudio Orrego, Ex-Secretario Ejecutivo del
mencionado Comité y actual Biministro de Vivienday Bienes Nacionales. Ademés, se
cont6 con la colaboracion de Ramén Figueroa, Ex-Subdirector de la Oficina de
Raciondizaciéon y Funcion Pablica de la Direccidn de Presupuesto y actual asesor del
Ministerio de Hacienda) con laopinién de actuales o ex-directores de servicios plblicos:
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Benjamin Schiitz y Juan Francisco Sanchez, Subdirectores de Fiscaizacion y Estudios
respectivamente, del Servicio de Impuestos Internos; y Rony Lenz, Ex-Director del
Fondo Nacional de Salud.

Se dgja claro que la mezcla final entre la opinién de los entrevistados y la propia,

plasmada en las siguientes lineas, se vincula més a la de un “observador activo” que
interpreta los planteamientos de los entrevistados desde una nocién de “objetividad
entre paréntesis’ (Maturana, 1989). Por lo tanto, distinguir entre lasideasy explicaciones
dadas por losentrevistadosy lainterpretacién propiapuede dar lugar aciertas confusiones
(como planteaMaturana: “Si alguien dice algo, yo escucho algo pero lo que escucho esta
determinado en mi. El que escucha determina lo que escucha, no € que habla.”). Al
respecto, y paraevitar eventuales“distorsiones’ de contenido, le propongo al lector que
a enfrentar € texto piense en la “conversaciéon” en la que dichas ideas pueden haber
surgido.

Un temarecurrente es el del rol quele compete ala Contraloria General dela Replblica
en e gercicio de sus potestades, que en no pocas oportunidades retrasa y dilapidalas
iniciativas de gestion llevadas a cabo por losdirectivos plblicos. Lo anterior sereflgjaen
gue esta institucion (que segun € articulo re 87 de la Constitucion Politica) gerce “el
control delalegalidad delosactosdela Administracion” (de maneraex-ante) y a mismo
tiempo, fiscaliza “el ingreso y la inversién de los fondos del Fisco” y examina “las
cuentas de | as personas que tengan a su cargo bienes de esas entidades’ de acuerdo alo

establecido en & marco de la contabilidad general de la nacion. Ademés, la critica se
orienta a que en la préctica no se Sestarian evaluando de manera sustantiva las
intervenciones plblicas desde una perspectivaligadaalaauditoriadel desempefio (como
enlaesferaprivada), sino qued enfoqueirialigado basicamente a estricto cumplimiento
de normas legales o préacticas administrativas, que no siempre dicen relacion con la
blsgueda de €ficiencia en materia de gestion. La orientacion moderna entonces, esta
involucradaaavanzar en € accountability o rendicién de cuentas abierto alaciudadania
(existe unaenorme literaturaal respecto) y alaredefinicion delastareasde etaingtitucion
o en dltimainstancia, alacreacion de unaentidad auténomacon mayores atribucionesen
estas materias, desigada de presiones politicas y fuertemente tecnificada que articule
sustareasaemitir informesde evaluaciénimparcialesy por desempefio parael Congreso
Nacional y que audite de maneraex-post, como son los casos de la General Accounting
Office en e caso Norteamericano o € Dutch Court of Audit de Holanda

En la actualidad € Comité ya no existe y en su lugar se ha creado € “Proyecto de
Reformay Modernizacion del Estado”, bajo lainiciativadel Presidente Ricardo Lagosy
la tutela de la Division de Modernizacion del Ministerio Secretaria Genera de la
Presidencia. Al parecer, se opt6 por laconfiguracion de“ proyecto” por las posibilidades
de flexibilidad y orientacién que una actividad como ésta tiene, considerando que “la
mirada de proyecto esta puesta en un servicio de éptima calidad atodas las ciudadanas
y ciudadanos, por lo cua € conjunto de sus acciones apuntan a lograr una gestion de
calidad, participativa y transparente” (Egafia, 2000). En particular se plantean los
siguientes objetivos: a) redisefio y reorganizacion del aparato del Estado, lo queimplicaria
unarevision de laingtitucionalidad existente, su marco de atribucionesy funciones; y b)
modernizar la gestion publica, donde se contemplan iniciar procesos de cambio en
materia de recursos humanos, calidad de servicio, gestién de servicios, participacion
ciudadanaen lagestién, auditoria, transparenciay probidad, y tecnologias deinformacion
y comunicacion (en este objetivo se degja claro que se estaria “continuando” con €

trabajo realizado por € Comité de Modernizacion bajo una nueva éptica de desarrollo).

Ver a respecto e documento “Un Estado de Servicio parala Gente”. El Proyecto de
Reformay Modernizacion del Estado, Ministerio Secretaria General de la Presidencia,

12 de &bril de 2000.
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propuso avanzar sobretodo desde un punto de vistaligado alacreacion deinstrumentos
legales pero sin una validacion ni compromiso sentido por los actores involucrados
(ministros, directores de servicio, funcionarios y usuarios).

En genera, s bien las opiniones vertidas son muestray fiel reflgjo de las percepciones
de los entrevistados y sus correspondientes experiencias, se observa que la critica
comun se orienta a que durante € gobierno de Frei no se dieron lineamientos claros en
esta materia, todo lo cual se manifesté (parcialmente) en los resultados de las pasadas
€l ecciones de gobierno donde habria quedado en evidenciad descontentoy lainsatisfac-
Cién de la ciudadania respecto a cumplimiento de sus expectativas, y donde € “senti-

miento defrustracion” sehizo ver. Unaopinion algo distintatuvo Ramoén Figueroaquien
apelaaquelalégicadelosllamados proyectos pilotos (o en sus propias palabras: “ abrir

ventanas’ y fomentar e “efecto demostracion”) no puso en riesgo ni comprometié ala
totalidad del sistema. Esto, adiferenciade procesos de reformaadministrativadel pasado,

habriapermitido diversificar y expandir |as experiencias exitosasen unalégicade ensayo-
error” que s bien es atomizada, ha provocado cambios importantes que tienen que
seguir alimentandose y recreandose en la cotidiandad del accionar de los servicios.

Es bastante conocido €l problemade las asignaciones presupuestariasy la“ restringida
y poco Util” légicacon laque operae sistemafinanciero enla Administracion Publica
chilena. En la préctica, se reconoce que no existen realesincentivos al ahorro publico
0 ala generacion de ingresos ya que se sabe que si esto ocurre, en € primer caso

presupuesto del afio siguiente sereducey en el segundo caso, se comienzanormamente
una “caceria de brujas’ ya que implicitamente es mal mirado (y legalmente casi

imposible) que los servicios generen excedentes en términos de recursos obtenidos a
travésdel cobro de algunas de sus prestaciones. Este hecho, segiin algunos, seriair en
contra del principio de bien comn sobretodo en lo que se refiere alos grupos mas
vulnerables. Sin embargo, existe evidencia que demuestra que en determinadas
situaciones, los usuarios estarian dispuestos a cofinanciar un servicio o pagar mas,

siemprey cuando esto signifique mejor calidad en | as prestaciones (desde un punto de
vista microeconémico, inclusive es posible € conciliar la equidad con la eficiencia si
losincentivos del sistema son bien disefiadosy si laimplementaci6n de estos respon-

de a los objetivos planteados, tanto de los proveedores del servicio como de los
beneficiarios o “clientes’ de éste, considerando por ejemplo, subsidios focalizados
para quienes no tengan “capacidad de pago” lo cual supone contar con sistemas de
focalizacion einformacién adecuados y efectivos).

En aguna ocasién escuché una frase tradicional que reflgja fielmente esto: “La mejor
manera de no llegar a ninguna parte es partir a distintos destinos’.

Ya en 1992, Henry Mintzberg nos decia que “en la organizacién innovadora es €

entorno @ que domina’ (MinTzeerg, H., Quinn, J.B. (1992), El Proceso Estratégico.

Prentice-Hall).

Al respecto un aporte interesante es € que se despliega en e Informe de Desarrollo

Humano en Chile 2000. “Mas Sociedad para Gobernar € Futuro”. PNUD — Naciones
Unidas, marzo de 2000.

Véase al respecto: Proyecto de Reformay Modernizacion del Estado— MINSEGPRES
(2000). Modernizacién de la Gestién Plblica en Chile 1994-2000. Lecciones y
Aprendizgjes, en“LaAdministracion del Estado de Chile. Decenio 1990-2000", Facultad

de Derecho, U. De Chile. Editorial CONOSUR (72-95).

No obstante, se deja claramente establecido, que en términos del ambito de accion dela
estrategia moderni zadora (abordadas por el Comité) no se consideraban los procesos de
redisefio estructural del aparato publico ni tampoco € avance en las materia de reforma
sectorial (como educacién, salud etc.)
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Conviene sefidar que en este aspecto, e proceso analizado vuelve a punto de partida
que da origen a su propia fundamentacién ya que se rutinizan nuevas préacticas concebi-
das como innovadoras: es € caso de los Programas de Meoramiento de la Gestién
(PMGs, Ley re 19.553). Lo anterior, deja en evidencia que € paso de una orientacion
basada en las normas y procedimientos a una cultura de resultados constituye una
declaracioninocua y enlaprécticaunafalaciadificil de superar s no se operaenun nivel
digtinto (¢l llamado “ritualismo administrativo” sigue estando presente en la gestién de
lamayoria de los servicios publicos).

Inclusive € incumplimiento de normas que generan mas normas lo que ha venido
consiguiendo es incrementar los vacios legales (aunque parezca contradictorio), la
discreciondidad (dada la posibilidad de interpretar de manera distinta una misma
normativa) y mésincumplimientos. Lo anterior puede verse claramente reflejado en los
“viciosimplicitos’” enlaegjecucidn presupuestariao bien, en las accionesdefiscalizacion
de actos publicos que redlizala Contraloria General de la Republica.

Al respecto, yaen 1996, Marcelo Schilling (en ese entones, Subsecretario de Desarrollo
Regiond y Administrativo) planteaba la hecesidad de reducir de 21 a 12 |os ministerios
existentes. Ademéas, se manifestabaque el sistemaélectoral que rige Chile hacreado un
sistemaministerid estrechamente ligado alos requerimientos electoraes de los partidos.
Ello explica en parte d paulatino aumento de carteras sin justificacién técnicay la
consolidacién de una suerte de remate ideoldgico de los ministerios frente a cualquier
crisis coyuntural o cambio de gobierno” (Véase, Diario El Mercurio del 14 de enero de
1996).

Orreco, Claudio. (1998), “Seminario Internaciona sobre la Reforma Gerencia del
Estado”, Brasilia 17-18 de noviembre.

Cabe destacar que hace 20 aflos atrés, existiaen ChilelaEscuelaNacional de Adiestramiento
de Funcionarios Publicos (ENA), cuyo objetivo fundamental era el promover la
profesiondizacién delos empleados del sector plblico, impartiéndoles|os conocimientos
necesarios, afin de que asumieran con plenitud sus actuales y futuras responsabilidades,
dentro delacarrerafuncionariay en gpoyo alaefectividad delasreformas administrativas
(apoyando la implementacion de planes y programas nacionaes).

Ademas, en Chile existen actualmente dos experiencias similares en otras esferas del
quehacer plblico: la Academia Judicia (Poder Judicial) y la Academia Diplomética
Andrés Bdllo (Ministerio de RR. EE.).
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Resumo
Resumen
Abstract

Reformado Estado e moder nizacdo dagestdo publica: licbeseaprendizagem
daexperiénciachilena
Alvaro Vicente Ramirez Alujas

Reformar o Estado é um aspecto indispensavel para garantir o desenvolvimento
econdmico e socia de um pai's, umaadequadainsercéo internacional e o bem-estar detodas
as pessoas que constituem uma sociedade. Neste sentido, a urgéncia por modernizar a
gestao publicano Chilefoi um dos eixos centrais dos governos da Concertacién , o que se
reflete nos vérios esforgosimplementados durante os Gltimos anos. Ademais, o conceito de
governabilidade democrética ( que corresponde as modalidades, regras e instituicdes que
configuram o marco em que se desenvol ve a soci edade paraal cancar seus objetivos enquanto
bem-estar materia, cultural e espiritual) implica fazer um grande esforco para adequar as
estruturas do aparato publico, e muito em particular os servigos publicos, as exigéncias de
um contexto em constante transformacdo e dinamismo. A nova relagao entre democracia,
Estado, mercado e sociedade civil significagjustar o pensamento, as estratégias e os estilos
de trabalho aos novos desafios que se impdem no hovo milénio.

Neste contexto, o objetivo do texto é revisar, apartir de uma perspectiva criticae
reflexiva, aexperiénciachilenaem matériade modernizaggo dagestdo publicaeincremento
do capital social, tomando como base de andlise o periodo compreendido entre os anos
1994-2000. Ademais, identificam e discutem-se as principais linhas de acéo, as légicas
subjacentes e as ligbes e aprendizagem que permitam se pensar em novas formas de
enfrentar 0 melhoramento permanente das institui¢cdes publicas chilenas em estreita
relacdo com as hovas distingdes sobre o fomento da participacao cidada e o fortalecimento
da sociedade civil, no marco dageracdo eincremento do capital social.

A exposicao deixara em evidéncia que, se bem as linhas de ag&o desenvolvidas
tiveram frutos relevantes, faltou maior apoio politico e um envolvimento mais estreito dos
servigos plblicos com os cidaddos-usuérios, o que adicionalmente se vé agravado pela
persisténciade certarigidez queinibe ageracdo de umanovamaneirade conceber agestéo
plblicae suas rel agoes sistémicas com as distintas esferas do trabalho social, econdmico e
politico.

Finalmente, propde-se a consolidagdo de uma nova institucionaidade em matéria
de politicasrelativas agestdo publica, por meio dacriagdo deinstancias que se preocupam
de maneira permanente com o redesenho dos servigos publicos, o melhoramento continuo
das préticas de gesto e aformagao rigorosa de pessod atamente qualificado, parafomen-
tar aaprendizagem organizaciona eincorporar progressivamente a cidadanianas agoes que
empreendem o setor publico em suas distintas esferas de competéncia, considerando os
recentes delineamentos sobre criagdo de valor publico, importancia das redes intra e
interorganizacionais e caréter integrador que o emergente modelo de Estado apresenta no
atud contexto de mudangas globais,

Reformadd Estadoy moder nizacion delagestién publica: leccionesy
aprendizajesdelaexperienciachilena
Alvaro Vicente Ramirez Alujas

Reformar € Estado es un aspecto indispensable paragarantizar €l desarrollo econémico
y socia de un pais, unaadecuadainsercién internacional y € bienestar detodas|as personas
gue congtituyen una sociedad. En este sentido, la urgencia por modernizar la gestion
publicaen Chile hasido uno delos g es centrales delos gobiernos dela Concertacion, lo que
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se reflgja en los mltiples esfuerzos implementados durante los Ultimos afios. Ademés, €

concepto de gobernabilidad democrética (que corresponde a las modalidades, reglas e
instituciones que configuran € marco en que se desenvuelve la sociedad para lograr sus

objetivos en cuanto abienestar material, cultural y espiritual) implicahacer un gran esfuerzo

por adecuar las estructuras del aparato publico, y muy en particular los servicios pUblicos,

alasexigencias de un contexto en constante transformacién y dinamismo. Lanuevarelacion
entre democracia, Estado, mercado y sociedad civil significa gjustar e pensamiento, las

estrategias y los estilos de trabajo a los nuevos desafios que impone € nuevo milenio.

En este contexto, €l objetivo de la ponencia es revisar desde una perspectiva criticay
reflexivalaexperienciachilenaen materiade modernizacion delagestion publicaeincremento
del capital social, tomando como base de andlisis € periodo comprendido entre los afios
1994-2000. Ademas, se identifican y discuten las principales lineas de accién, las |6gicas
subyacentes'y las lecciones y aprendizajes que permitan pensar nuevas formas de enfren-
tar el mejoramiento permanente de las instituciones publicas chilenas en estrecha relacién
alas nuevas distinciones sobre fomento de la participacion ciudadanay € fortalecimiento
de lasociedad civil, en & marco dela generacién e incremento del capital social.

Laexposicién dgjarden evidenciaque s bien laslineas de accién desarrolladas tuvieron
frutos relevantes, faltdé mayor apoyo politico y un involucramiento més estrecho de los
servicios publicos con los ciudadanos — usuarios, lo que adicionalmente se ve agravado
por lapersistenciade ciertas rigideces que inhiben la generacion de una nueva manera de
concebir lagestién publicay susrelaciones sistémicas con las distintas esferas del quehacer
social, econémicoy politico.

Finalmente, se propone la consolidacion de una nueva ingtitucionalidad en materia de
politicasrelativas alagestién publica, através delacreacion deinstancias que se preocupen
de manera permanente del redisefio de los servicios publicos, e meoramiento continuo de
las précticas de gestion y la formacion rigurosa de personal altamente calificado, para
fomentar € aprendizaje organizacional eincorporar progresivamente alaciudadaniaen las
acciones que emprende el sector publico en sus distintas esferas de competencia,
considerando | os recientes planteamientos sobre creacion de valor publico, laimportancia
delasredesintraeinterorganizacionadesy € carécter integrador que el emergente modelo de
Estado presentaen €l actual contexto de cambios globales.

Reform of the Stateand themoder nization of the public management: lessons
and lear ningsof the Chilean experience
Alvaro Vicente Ramirez Alujas

Reforming the State is an indispensable aspect to guarantee the economic and socia
development of a country, a suitable international insertion and the well-being of al the
people who constitute a society.

In this sense, the urgency to modernize the public management in Chile has been one
of the central axes of the governments of the Concertacién, which is reflected in the
multiple efforts implemented during the last years.

In addition, the concept of democratic governance (that correspondsto the modalities,
rules and ingtitutions that form the frame in which the society develops to obtain its
objectives as far as materid well-being, cultural and spiritud) it implies to ddiver a great
attack to adapt the structures of the public apparatus, and very in individua the services
public, to the exigencies of a context in constant transformation and dynamism.

The new relation between democracy, State, market and civil society means to fit the
thought, the strategies and the styles of work to the new challenges that the new millenium
imposes.

In this context, the objective of the communication is to review from a critical and
reflective perspective the Chilean experience in the matter of modernization of the public
management and increase of the share capital, taking as analysis base the period between
years 1994 - 2000.

73



In addition, the main attachment lines, the underlying logics and the lessons and
learnings are identified and discussed that alow to think new forms to face the permanent
improvement of the Chilean public institutions in narrow relation the new distinctions on
promotion of the citizen participation and the fortification of the civil society, within the
framework of the generation and increase of the share capital.

Theexhibition greater political support will leavein evidencethat athough the devel oped
attachment lineshad excellent fruits, needed and a closer involvement of the services public
with the citizens-client, which additionaly is agravated by the persistence of certain
rigidities that inhibit the generation of a new way to conceive the public management and
itssystemic relations with the different spheresfrom the social task, economic and political.

Finally, the consolidation of a new ingtitucionalization in the matter of policies relative
to the public management sets out, through the creation of instances that worry about
permanent way of the redesign of the services public, the continuous improvement of the
management practices and the rigorous formation of personnel highly described, to foment
the organizational learning and to incorporate progressively to the citizenship in the actions
who undertakes the public sector inits different spheres from competition, considering the
recent expositions on creation of public value, the importance of the networks intra and
interorganizationa and the integrating character that the emergent model of State presents/
displays in the present context of global changes.
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Escolasde governo como
centros de excelénciaem
gestdo publica: a perspectiva
daENAP — Brasl”

Regina Slvia Pacheco

O papel das escolas de governo tem evoluido no contexto das
reformas gerenciais do setor publico. Se suaorigem foi em geral marcada
pelo proposito deformar afuturaelite burocratica, tendo como referéncia
0s modelos francés e alemao, seu desafio hoje é capacitar os quadros
existentes, sobretudo gerenciais e dirigentes, e formar novos profissionais
para o setor publico que se engajem na superacao da cultura burocratica
eno exercicio dosvalores republicanos.

Este novo desafio implica discutir o significado dessas escolas de
governo como centros de exceléncia em gestdo publica.* Por um lado,
para exercer seu novo papel, a escola de governo deve se posicionar
como a escola cor porativa de gestdo do governo — o que se traduz
por estreito alinhamento as politicas e diretrizes de governo paraamelhoria
dagestéo publica. Por outro lado, no entanto, é fundamental exercer um
papel de antecipacdo — em busca de novas tendéncias e melhores
préticas, e aindaum papel derelevancia einfluéncia napropriaformu-
lac&o daguelas politicas voltadas paramelhoria da gestao.

Estando as ferramentas de gestdo desenvolvidas para empresas
privadas, cabe ainda as escolas de governo exercer um pape defiltroe
adaptacao destasferramentas ao contexto do setor publico, cujo processo
de tomada de decisdo € muito mais complexo, além de possuir valores e
indicadores de performance proprios.

A conjugacdo destes papéi spode gerar tensdes ou visdes divergentes
entre os stakeholders internos e externos dessas instituicdes. Pode,
também, implicar novas competéncias requeridas para seus profissionais,
algumas das quais so atingiveis com substituicdo de pessoas — jaque a
ampliacdo de quadros esta limitada em contexto de gjuste fiscal. Outras
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implicacBes se colocam sobre a linha de produtos e servigos existentes,
com pressdo crescente por mais recursos para viabilizar a prospeccgao.
Osrequisitos da excelénciaimplicam ainda a necessidade de um sensor
gue permita a avaliacdo permanente do impacto de suas acoes.

O presente texto discute essas e outras implicacdes decorrentes do
desafio atual das escolas de governo, em buscade setornarem centros de
exceléncia em gestdo publica, a partir da perspectiva da ENAP — Brasil
e de suainsercdo no contexto dareforma gerencial do Estado, em curso
no Brasi| desde 1995.

Ter clarezadoalvo: uma
nova gestao publica

No contexto das reformas por que vem passando o Estado nas
Ultimas décadas, o primeiro requisito paraabusca daexceléncia, paraas
escolas de governo, é ter clareza sobre seu foco de atuagdo. Em varios
paises, sob governos de distintas coloracdes politicas, o setor publico vem
sendo impulsionado a transformar-se, passando de uma administracéo
burocrética, voltadaparasi propria, aumaadministracdo gerencial, &gil e
voltada para o cidaddo ou para finalidades e missies estrategicamente
definidas para suasinstituicoes.

Esta nova gestdo publica afirma o compromisso das organi zagGes
publicas com resultados previamente definidos; praticaaavaliacdo perma-
nente e a competicdo administrada entre organizacdes similares; abre as
organi zagBes em buscade parcerias ef etivas; estimuladirigentes, gerentes
efuncionérios aobter maisresultados com 0s mesmos ou Menos recursos.
Paraalcancar este novo patamar de ef etividade das agbes das organi zacOes
publicas, as fungdes de direcéo e de gerénciaem todos os niveistém que
ser desenvolvidas com base em um conjunto de novas ferramentas de
gestédo e em um conjunto de valores que renovam aéticano setor publico.

Este é o foco para a atuacéo das escolas de governo no contexto
atual: gjudar a produzir as mudancas desejadas no setor publico, prepa-
rando dirigentes e servidores para a hova gestdo. Um novo timing se
impde as escol as de governo: ndo se trata mais de apenas formar futuros
guadros, mas de apoiar os atuais quadros dirigentes e técnicos para 0s
novos desafios do setor publico. O desenvolvimento gerencial deve ocupar
parte central nas atividades dessas escolas, e deve merecer a atencéo
daguel asinstitui¢coes especidizadas em politicas setoriais— sallde, politica
exterior, financas etc., pois a ética de resultados, aliada a ética da virtude
edamoral, vem revolucionando todas as atividades ho setor publico, tanto
as gerenciais como as atividades técnicas.
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Escolasde gover no, autonomia
ecapacidadedeinfluéncia sobre
politicas de gestao

“Escoladegoverno” € um termo vago eimpreciso. Em artigo ante-
rior, assumimos como “escolas de governo”, parafins de andlise:

“aguel asinstitui cBes destinadas ao desenvol vimento de funcio-
narios publicosincluidas no aparato estatal ou fortementefinanciadas
por recursos orgamentarios do Tesouro. Isto porgque sua inser¢ao
no aparelho estatal tem fortes implicacdes para o debate em torno
de suamissdo, finalidades e desafios.” (Pacheco, 2000).

Dai decorre a primeira implicacdo para o debate destas escolas
como centros de exceléncia: que grau de autonomia tais escolas devem
buscar, com relacéo as politicas de governo para agestao publica? Como
Se expressa, na pratica, tal grau de autonomia? Quais as condicdes que
facilitam o exercicio desta autonomia?

Algumasingtituicdes, decididasaafirmar suaautonomia, consideram
como condi¢ao, necessariae suficiente paratal, arranjosformaiseregras
de funcionamento paraadirecéo: por exemplo, ter um Conselho Diretor
eleito pelacomunidade aque servem, ter um mandato paraseus dirigentes
com garantiade permanénciano cargo por um certo periodo.

Na pratica, atais regras formais ndo tem correspondido maior ou
menor grau de autonomia. Processos el eitorais paraadirecéo sdo condu-
Zidos por gabinetes, asvezes com chapa Unica. Em algunscasos, aexisténcia
de mandato fixo dos dirigentes chega a prejudicar a atuacéo daescolade
governo: um governo deixade recorrer a suacontribuicdo quando ndo vé
importanciaem suas agdes, ou quando avé como um “reduto de oposicao”.
Consideramos que as mais efetivas condicdes para o exercicio de deter-
minado grau de autonomiadas escol as de governo residem nacompeténcia
de seus quadros técnicos e dirigentes e narelevancia de suas a¢les para
amelhoria da gestéo publica. Trata-se, portanto, de condicdes substan-
tivas, que ndo podem ser substituidas por condi¢cdes meramenteformais.

A expressio concretado grau deautonomia, sejaele maior ou menor,
terdtambém que ser substantiva, e ndo-formal. Nao é possivel assegurar
autonomia a escola de governo apenas por meio de um estatuto, por
exemplo. Aindaaqui, 0 queimportaé aqualidade dacontribui¢do daescola
de governo, por meio de seus produtos e servicgos, o que depende de sua
perspicaciaparaidentificar pontoscriticos dagestéo publica, dapertinéncia
e agilidade de suas propostas, da clareza de sua misséo e do foco de suas
acBes — ndo confundir com uma instituicdo académica nem tampouco
politico-partidaria.
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Restaaindaaquestdo do grau de autonomia. N&o é possivel ignorar
gue essas ingtituicdes fazem parte do aparato do Estado, o que afasta
gualquer pretensdo de autonomiatotal em relacdo ao governo. Também
ndo é desgjdvel que essas institui¢des funcionem como engrenagens do
jogo politico-partidério, o que desvirtuaaessénciade suafinalidade, que
ndo é politica e sim de prestacdo de servicos e de prospeccdo. Uma das
alternativas mais promissoras para conciliar atensdo entre “institui¢cdo de
governg” e* centro de conhecimentos aplicados em gestéo publica’ pode
ser equacionada, considerando-se o alinhamento da escolade governo as
politicas publicas voltadas para melhoria da gestdo, combinado com
capacidade andliticae propositivasobretais politicas. 1sto requer distinguir
claramente a esfera das politicas publicas da esfera maior do exercicio
politico. Requer, ainda, umavez mais, solidez e consi sténciade suas agdes
e competéncia de seus técnicos e dirigentes.

Escola cor porativa de gestao
para o governo

Nasemelhancadas* universidades corporativas’, desenvolvidas por
grandes empresas privadas para assegurar o alinhamento da capacitacéo
aos valores e desafios estratégicos que tais empresas enfrentam, o governo
necessita de sua “escola corporativa de gestao”.

O desenvolvimento permanente das pessoas € hoje um imperativo,
sgjano setor privado ou no setor publico. Tradiciona mente entendidacomo
uma funcdo das areas de Recursos Humanos (RH), a capacitacdo no
setor publico foi por muito tempo praticada como um meio de satisfazer
determinados anseios dos funcionarios. Uma das expressoes desse
entendimento era o processo de “levantamento de necessidades de
treinamento”, em que a areade RH fazia circular, entre os funcionérios,
umaenguete sobre suas demandasindividuais por cursos, depois consoli-
dadas em listas de “ demandas por treinamento da organizagao”, em que
as maiores prioridades correspondiam aos temas de maior incidénciadas
demandasindividuais.

Esta forma de processar a capacitacdo ndo agjuda a alavancar o
desenvolvimento de funcionérios para atingir resultados desejados.
A literatura aponta a necessidade de vincular a capacitacdo aos objetivos
estratégicos da organizacdo, indicando a gestdo de competéncias como o
melhor procedimento metodol 6gico aser seguido: apartir do plangjamento
estratégico dainstituicéo, desdobram-se as competéncias requeridas para
seus quadros; depois, mapeiam-se as competéncias existentes, compa-
rando-as com as necesséri as, i dentificando-se aslacunas de competéncias,
analisando-se, em seguida, quais dessas competéncias podem ser
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desenvolvidas por um programa de capacitacéo. Este € o caminho pelo
gual se pode buscar eficacia das acdes de capacitacao.

Por outro lado, considerando-se a oferta de capacitacdo, cabe ao
governo definir, em nivel estratégico, sua agenda de prioridades para a
melhoria da gestéo publica. Cabe, em seguida, as escolas de governo,
desdobrar competéncias comuns aserem desenvolvidas por todas asins-
tituices publicas, ai incluindo um conjunto de val ores aserem praticados
pel os agentes publicos. | sto significaque, naareada capacitacdo de agentes
publicos, ndo é adequado estruturar aofertade programas apenas apartir
das “necessidades da demanda das instituicBes-clientes’, pois, por um
lado, esta demanda ai nda esta processando umanovamaneira de abordar
estrategi camente a capacitacao, e por outro lado o governo, tomado como
um todo, € também “ingtituicdo-cliente” e tem desafios estratégicos a
alcancar no que concerne a melhoria da gestao.

A oferta de capacitacdo para a melhoria da gestdo publica é hoje
um mercado onde concorrem escol as de governo, universidades, empresas
privadas de consultoria e outros (Borins, 2000). Esta competicdo pode ser
Gtil ao setor publico, substituindo-se ao monopdlio das escolas de governo
desgjado por elas préprias nos anos 1980 e inicio da década de 90.
As escolas de governo podem e devem tirar partido de sua posicéo
estratégicano interior do aparato de Estado, se souberem identificar com
clareza a agenda de mudancas paraagestéo publica, e apartir dai formu-
larem programas de capacitacdo, fazendo disto suavantagem comparativa
em relacd@o aos demais of ertadores no mercado de capacitacao.

Dai decorre que as escolas de governo serdo mais eficazes ao se
constituirem como “escola corporativa de gestdo do governo”,
desenvolvendo produtos e servigos alinhados a agenda de governo paraa
gestdo publica. A gestédo e o gerenciamento em todos os niveis, do
estratégico ao operacional, ndo € apenas um conjunto de ferramentas: é
também um conjunto de val ores a serem praticados por todos os gerentes
e dirigentes; dai o interesse e a utilidade de que o governo possa contar
com sua*“ escolacorporativa’, paraatransmissao daquelasferramentas e
desses valores.

Alguns governos ja perceberam o alcance dessa visdo para suas
escolas de governo: poderiamos citar o Canada, com o Canadian Centre
for Management Devel opment (CCMD), ou 0 Reino Unido com o Centre
for Management and Policy Sudies (CMPS), ao qual estaligado o Civil
Service College. Outros ainda ndo tém uma visdo clara sobre o direcio-
namento estratégico das escolas de governo; nestes casos, a iniciativa
pode vir das préprias escolas de governo, ao afirmarem seu interesse de
se converterem em escolas corporativas do governo para a melhoria da
gestéo publica, concretizando tal posicionamento em seu plangjamento
estratégico e em sua gama de produtos e servicos.
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Exceléncia, antecipacao de
tendénciaseinovacgdo: oradar

Uma escola corporativa de gestdo do setor publico em busca da
excel énciando € apenas umatransmissorade prioridades de governo para
a melhoria da gestdo. Para converter-se em centro de exceléncia, tem
gue exercitar uma importante funcéo de radar das melhores préticas de
gestéo, buscando identificar tendéncias e boas préaticas em seu pais e no
exterior. Como afirma o Civil Service College

“We regularly update the public sector database with
information about good practice from particular areas of
government business. Our aim is for the database to become a
repository of good practice which we can then disseminate
across the public sector through our training and consultancy
programmes’ (Civil Service College, Directory, 1999-2000: 17).

A gestdo do conhecimento em gestdo publica torna-se, portanto,
uma funcdo estratégica a ser desenvolvida pelas escolas de governo.
O conhecimento e as boas préticas de gestéo estdo sendo exercitados no
cotidiano dos gerentes e dirigentes publicos; € necessario captar esse
conhecimento, sistematizé&-| o, valida|o como coerente com osval ores éticos
egerenciaisque sequer praticar, edifundi-lo junto acomunidade de préticas
constituida pel os gerentes e dirigentes publicos.

Por outro lado, é necessario transformar esse conhecimento em
novos produtos e servigos. Este é o carater aplicado da inovagdo a ser
praticado pelas escolas de governo: transformar o conhecimento sobre
boas préticas de gestdo em novos produtos e servicos a disposicéo do
conjunto das organizagdes publicas.

Exceléncia e pertinéncia:
ofiltroeoraio-x

Nem sempre as boas praticas de gestdo, identificadas por meio de
benchmarking internacional, ou aquel as desenvol vidas no setor privado,
sd0 aplicaveis a realidade do setor publico em um pais determinado: €
necessario permanentemente analisar a pertinéncia de tais préticas as
necessidades do pais e de sua administracéo publica.

Assim, cabe as escol as de governo, em buscade setornarem centros
de exceléncia em gestdo publica, exercerem um papel de filtro das
tendéncias e melhores préti casidentificadas, aplicando-o sobre areaidade
do setor publico em seu contexto. Para tanto, cabe também as escolas




de governo buscarem conhecer em profundidade o real funcionamento da
administracdo publica em seu pais, direcionando seus estudos para um
raio-x sobre as praticas de gestdo publica.

Assim entendidas, as atividades de estudos e pesquisas, nas escolas
de governo, ganham utilidade e delimitacdo — o que resolve um antigo
dilemadestas atividades, que tendiam a*“ autonomizar-se” no interior das
escolas de governo e a confundirem-se a si proprias como pesquisa
académica. O exercicio permanente do filtro— o conhecimento do funcio-
namento daadministracdo publica, e do radar — e aidentificacdo de boas
préticas de gestéo ajudam adelimitar e dar sentido a pesquisa e estudos a
serem praticados pelas escolas de governo: ndo a pesquisa tedrica ou
académica, mas a pesquisa relevante para analisar o processo de good
management e good governance, capaz de entender o fendmeno e suas
causalidades. Estaé, aliés, aorientacdo paraas atividades de pesquisaem
centros de excel éncia em desenvol vimento de executivos privados, como
o Insead, na Franca.

Exceléncia e efetividade: o sensor

Borins (2000) identifica, entre as tendéncias recentes ligadas
a capacitacdo de agentes publicos, a crescente preocupacdo das
i nstitui cdes-demandantes com aavaiacdo de resultados dosinvestimentos
realizados em treinamento, para saber se a capacitacdo esta realmente
agregando valor.

Esta preocupacao deve também ser internalizada pelas escolas de
governo como ofertantes de capacitacéo: paraatingir niveis de exceléncia,
as escolas de governo devem gerar produtos e servigos que agreguem
valor imediato ao desempenho daadministracéo publica.

Isto implicaque umadas marcas a ser perseguidapor essas escolas
de governo, como centros de exceléncia, deve ser abusca da ef etividade:
passar daidéiade produtos paraaidéia de resultados a serem alcangados
com a capacitacao.

Cabe, portanto, as escolas de governo buscar avaliar o impacto de
suas acdes junto as organizacbes-clientes, buscando sempre que possivel
fazer funcionar um sensor sobre as mudancas e os resultados desejados.

Esta funcdo ndo é simples de ser exercida. Por um lado, implica
custos nem sempre passiveis de realizacéo, dadas as limitagdes orcamen-
tarias. Por outro lado, ha dificuldade metodol 6gica em avaliar o impacto
de determinada capacitacdo sobre as mudancas desejadas por uma
organizacdo publica, jAque asvariaveis que condicionam o sucesso dessa
mudanca sdo inumeras, dificultando isolar a contribuicdo da variével
“capacitacdo” . Como alternativas possiveis, as escolas de governo devem
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buscar ligar seu sensor em programas ou clientes estratégicos, e em par-
ceriacom taisinstituicoes, buscar avaliar o impacto de seus programas.

De toda forma, asimples internalizac&o desta preocupacdo com a
agregacdo de valor, e ndo apenas com a producdo (delivery) de cursos,
pode levar as escolas de governo a aperfeicoarem seus processos de
plangjamento estratégico, passando da preocupagdo exclusiva com
produtos, para a preocupacdo com resultados. Como um dos desdobra-
mentos, sera necessario rever os indicadores com 0s quais essas escolas
tém trabalhado. Em geral, os indicadores sd0 expressos em medidas de
outputs. quantidades de pessoas-dia capacitadas. Estes indicadores séo
importantes, pois permitem comparacfes de eficiéncia e de abrangéncia
da atuacdo da escola de governo.? Mas devem ser complementados por
algunsindicadores de outcomes: val or agregado por alguns dosprogramas
a desafios de governo ou instituicdes estratégicas.

Assim, além de medir asatisfacdo dostreinandosao final dos cursos,
as escolas de governo devem buscar avaliar o impacto de suas agdes e
ainda a satisfac@o das organizacfes-clientes.

Centrosde excelénciaede
aprendizagem per manente

Como sugere o estudo pioneiro concebido pelo CCMD, as escolas
de governo voltadas ao desenvolvimento gerencial devem amejar ser
learning leaders: instituicdes que ajudam as demai s organi zagtes publicas
a se tornarem learning organisations.

Como pressuposto, as escolas de governo, em sua busca de exce-
Iéncia, devem elas proprias buscar desenvol ver-se como centros de apren-
dizagem permanente: aplicar internamente 0 que ensinam em seus
programas, buscando coeréncia entre discurso e prética; submeter-se a
avaliacdo permanente e a comparacdo com organizacfes similares;
aprender com os erros e buscar superar obstacul os; redlizar a gestdo do
conhecimento internamente, registrando e validando suas experiéncias;
atrair, investir em ereter profissionais atamente qualificados, que demons-
trem expertise nos temas em que a escola atua; buscar fornecedores e
colaboradores de reconhecido padréo de exceléncia.

Isto implica definir e praticar internamente uma série de diretrizes
gerenciais, com énfase paraaquestdo do gerenciamento de seus quadros.
Algumas destas escolas, como a ENAP — Brasil, enfrentam sérias
limitagBes em ampliar seus quadros de funcionérios, dadas as restricoes
degovernovisando ao equilibrio fiscal. Assim, estratégias alternativastém
gue ser desenvolvidas, entre elas a busca de colaboradores eventuais,
profissionai souingtitui¢coes de excelénciae desenvol vimento de estratégias
de trabalho em rede com tais colaboradores.
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A medida que estas escolas de governo forem adquirindo impor-
tancia e relevancia para o governo, pode-se supor outras alternativas —
como avinculagdo temporariade funcionarios experientes a seus quadros,
por exemplo, durante a“ quarentena’ apds deixarem postos estratégicos.
No caso do CCMD — Canada, ja é prética receber temporariamente
altosfuncionarios por periodos de um ou dois anos, que passam aintegrar
sua equipe de trabal ho.

Mas o maior desafio, paraas escolas de governo, éfazer umagestéo
severade competéncias de seus quadros, sobretudo nosniveisgerenciais,
enfrentando situacOes dificei s de substituicao de pessoas, sgjaelade novos
ou antigos funcionarios. N&o € possivel atingir niveis de excelénciacom
uma gestdo complacente de pessoas. Isto implica, além de coragem de
seusdirigentes, umapoliticade comunicacdo efetivae sincera, explicitando
as decisfes e suas motivagdes, especialmente junto aos stakeholders
internos— seusfuncionarios, quetendem aresistir aculturade avaliacéo
de desempenho. Acles coerentes e continuadas da direcdo — a quem
cabeliderar este processo pel o exemplo — sdo fundamentais para vencer
tais resisténeias.

Quanto aatracdo de novos col aboradores, em boa parte dos casos
as escolas de governo ndo tém discricionariedade para atrai-los por meio
de elevacdo de remuneracdo. O que podem oferecer, como atratividade
paranovos quadrosqudlificados, é principa mente aoportunidade e o desafio
da aprendizagem permanente e a satisfac8o de pertencerem a uma insti-
tuicdo que estaimpulsionando mudancas desej adas ha gestéo publica.

e-learning: mitos e riscos

A capacitacdo, tanto de agentes publicos como do setor privado,
vem demandando requisitos tecnol 6gicos crescentes. Viabilizar treina
mentosadistancia, Sincronos ou assincronos, ou sistematizar experiéncias
de comunidades de préti cas sGo campos em que atecnol ogiadainforma-
¢do tem trazido importantes recursos. No setor publico, esta tendéncia
coincide com o enorme esforgo de “governo eletrénico”, presente hoje
em muitos paises.®

Escolas de governo estdo confrontadas ao desafio tecnol 6gico em
seus programas de capacitacao. Devem, portanto, estar atentas paraaguns
dos mitos e riscos que esse tematraz. O maisforte mito ligado ao uso da
tecnologiadainformacdo paraacapacitacdo ins ste em que ainteratividade
tem gue ser total — entre treinando e instrutor, entre treinandos entre si.
Isto tem levado a uma enorme sofisticacdo dos requisitos tecnol 6gicos
“necessarios’, aumentando custos deinvestimento e, asvezes, tornando a
decisdo tecnol 6gicamaisimportante do que os contelidos aministrar.




Hao risco de privilegiar adecisdo sobre atecnol ogiade suporte, em
detrimento da decisdo sobre o contetido ou o publico-avo da capacitacéo.
Hatambém o risco de aceitar 0 “ pacote-solucdo” oferecido pel os diversos
fornecedores, deixando de colocar em primeiro plano os objetivosestratégicos
da capacitacdo e 0s segmentos que se quer atingir. Outros riscos decorrem
darapidaobsol escéncia de equi pamentos e softwares, fazendo que adecisio
de investimentos tenha de ser aindamais cautel osa.

Dificilmente as escolas de governo escapardo de ter que tomar
decisbes estratégicas sobre investimentos em tecnol ogia da informacao.
Para enfrenté&-las, deverdo ampliar suas equipes técnicas especializadas
em Tecnologiadalnformacdo (T1), e aém detudo ndo perder o fio l6gico
da decisdo — atecnologiacomo um suporte— que ndo pode substituir a
Visdo estratégica de quem capacitar e em qué.

Eficiéncia e nivel de recur sos

Um dosrequisitos paraque as escol as de governo se afirmem como
centros de exceléncia para a gestdo publica implica o uso eficiente dos
recursos publicos: aconsciénciade custos, 0 ndo desperdicio, aotimizacdo
dos recursos disponiveis. Este desafio esta colocado para todo o setor
publico; asescolas de governo podem destacar-se haliderancadessagestéo
responsavel.

Ao mesmo tempo, algumas escol as de governo terdo que lutar por
mai srecursos, sejam el es proveni entes do Tesouro ou dereceitas proprias,
parafazer frente aos requisitos dabusca da exceléncia: serdo necessarios
recursos gque permitam exercer as funcdes de prospeccdo, inovacao,
trabalho em rede com centros de exceléncia e cooperacdo internacional,
além de recursos para promover a atualizacdo tecnol bgica permanente.

Exceléncia e reconhecimento
dosstakeholders

Paraconcluir, restaaquestdo de quem deve reconhecer umaescola
de governo como centro de exceléncia. Sugerimos quetal reconhecimento
deva ser conquistado junto a seus stakeholders:

* dirigentes maximos do governo, que devam ver aescolade governo
COomo um recurso para implementar as politicas de gestéo publica, mas
também como uma fonte de informacdo para sustentar decisdes sobre
novas paliticas;

* dirigentes e gerentes estratégicos das organizacdes publicas, que
devam vé-lacomo um farol de novos conhecimentos aplicados a solucéo




de problemas de gestdo especificos do setor publico, e como um lugar
onde suas demandas tém respostas qualificadas e &geis;

* seus prépriosfuncionérios, que devam compreender os desafios
estratégicos dessasinstitui¢cdes, entendendo o alinhamento as politicas de
governo como uma oportunidade a ser tanto mais aproveitada quanto
competentes forem seus quadros para desempenhar também funcdes
prospectivas e propositivas,

* seus colaboradores eventuais, parceiros e fornecedores, cuja
motivacdo deva decorrer da oportunidade de participar ativamente das
mudancas em curso no setor publico, e de sevincular aumainstituicdo de
exceléncia— e muito menos como fonte de ganhos ou lucros;

* seustreinandos e seus egressos, que devam avaliar positivamente
seus produtos e servigos enquanto séo fornecidos — pela presteza dos
profissionais e atualidade dos contelidos, e depois— pelaaplicabilidade a
solucéo de problemas concretos; e

e aindajunto ainstituicdes similares, voltadas ao desenvolvimento
de profissionais para o setor publico, que devam reconhecer a escola de
governo como referéncia em sua érea de atuagao.

Os interesses e pontos de vista desses stakeholders nem sempre
sd0 coincidentes. Cabera a escola de governo, para se consolidar como
centro de exceléncia em gestdo publica, gerenciar seus stakeholders e
possiveis conflitos deinteresse, em um trabal ho permanente de construcéo
institucional, por meio de umacomunicagdo permanente e atenta.

Notas

* Paper apresentado no VI Congresso do CLAD, Caracas, Venezuela

1 Os conceitos desenvolvidos neste texto, quanto ao significado da escola de governo
como centro de excel énciaem gestao publica, foram criados col etivamente pelo Colegiado
Gerencid da ENAP — Brasil, durante a revisio de seu plangjamento estratégico, redli-
zada em janeiro de 2001. O Colegiado Gerencia € um férum que reline a diregdo da
ENAP (presidente e trés diretores) e os 14 gerentes estratégicos da instituigao.

2 Um esforgo pioneiro de benchmarking entre escolas de governo voltadas ao desenvol-
vimento gerencial estd sendo realizado pelo Canadian Centre for Management
Development (CCMD), que contratou o estudo “Learning Leaders: International
trends in Public Service Management Development”, com o objetivo de comparar
a atuagdo das seguintes instituicbes: CCMD — Canada, ENAP — Brasil, IFA
— Bégica, HAUS —Finlandia, BakdV — Alemanha, INTAN — Maésia, IPAM —
Singapurae CMPS—Reino Unido. Apenas aversdo preliminar do relatério do estudo
jafoi produzida, ndo podendo ainda ser divulgada.




3 Ol Globa Férum, realizado em Népoles em marco de 2001, comprovou a extensio
do fendmeno do e-govern: mais de 130 delegagdes de paises presentes, com expe-
riéncias ja implantadas ou em implantacéo de “governo eletronico”. Consideramos
gue o governo eletrénico é hoje o traco de maior convergéncia nas tendéncias de
mudanca do setor publico.
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Resumo
Resumen
Abstract

Escolasdegover nocomo centr osdeexcelénciaem gestdo publica: a
per spectivadaENAP—Brasil
Regina Slvia Pacheco

O papel das escolas de governo tem evoluido no contexto das reformas gerenciais do
setor publico. Se sua origem foi em geral marcada pelo propdsito de formar afutura elite
burocrética, tendo como referéncia os model os francés e aleméo, seu desafio hoje é capaci-
tar os quadros existentes, sobretudo gerenciais e dirigentes, e formar novos profissionais
parao setor publico que se engajem na superacdo da culturaburocréticae no exercicio dos
valores republicanos.

Este novo desafio implicadiscutir o significado dessas escol as de governo como centros
de excelénciaem gestéo publica. Por um lado, paraexercer seunovo papel, aescoladegoverno
deve seposicionar como a escola cor por ativa degestdo do gover no — o que setraduz por
estreito dinhamento as politicas e diretrizes de governo para a melhoria da gestéo plblica
Por outro lado, no entanto, é fundamental exercer um papel de antecipagdo — em buscade
novas tendéncias e melhores préticas, e ainda um papd de relevancia e influéncia na
propriaformulagdo daguelas politicas voltadas para melhoria da gest&o.

Estando asferramentas de gestéo desenvolvidas paraempresas privadas, cabe aindaas
escolasde governo exercer um papel defiltro e adaptacio destasferramentas ao contexto
do setor publico, cujo processo de tomada de decisdo é muito mais complexo, além de
possuir valores e indicadores de performance préprios.

A conjugacdo destes papéis pode gerar tensOes ou visdes divergentes entre os
stakehol der sinternos e externos dessasinstitui¢des. Pode, também, implicar novas compe-
ténciasrequeridas para seus profissionais, algumas das quais s atingiveis com substituicio
de pessoas — ja que a ampliacdo de quadros esta limitada em contexto de gjuste fiscal.
OutrasimplicagBes se colocam sobre alinhade produtos e servigos existentes, com presséo
crescente por mais recursos para viabilizar a prospecgdo. Os requisitos da exceléncia
implicam aindaanecessidade de um sensor que permitaaavaliacdo permanente do impac-
to de suas agoes.

O presente texto discute essas e outras implicagtes decorrentes do desafio atual das
escolas de governo, em busca de se tornarem centros de excel éncia em gestdo publica, a
partir daperspectivadaENAP— Brasil e de suainser¢éo no contexto dareformagerencia
do Estado, em curso no Brasil desde 1995.

Escuelasdegobierno como centr osdeexcelenciaen gestion publica: la
per spectivadelaENAP—Brasi
Regina Slvia Pacheco

El papel de las escuelas de gobierno ha evolucionado, en € contexto de las reformas
gerenciales del sector plblico. Si su origen fue en lineas generales caracterizado por €
propdsito de formar la futura elite burocrética, teniendo como referencia a los modelos
francésy aleman, su desafio actual escapacitar aloscuadrosexistentes, sobretodo gerencides
y directivos, y formar nuevos profesionales para el sector publico que se comprometan en
la superacion de la cultura burocréticay en € gercicio de los valores republicanos.

Este nuevo desafio implica discutir € significado de estas escuelas de gobierno como
centros de excelenciaen gestion publica. Por unaparte, paragjercer sunuevo papd, laescuela
de gobierno debe colocarse como la escuela cor por ativa de gestion del gobierno — loque
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se traduce como estrecho alineamiento a las politicas y directrices de gobierno para la
mejoriade lagestion plblica. Por otra parte, sin embargo, esfundamental gercer un papel
de anticipacién — en buscade nuevas tendenciasy mejores précticas, y alin un papd de
relevancia e influencia en la propia formulacién de aquellas paliticas orientadas haciala
mejoriadelagestion.

Teniendo en cuenta que las herramientas de gestion estdn desarrolladas para empresas
privadas, corresponde ademés al as escud as de gobierno g ercer unpapd defiltroy adaptacién
de estas herramientas al contexto del sector piblico, cuyo proceso de toma de decision es
mucho més complejo, ademas de que posee val ores e indicadores de desempefio propios.

La conjugacion de estos papel es puede generar tensiones o visiones divergentes entre
los stakeholdersinternosy externos de estas ingtituciones. Puede también implicar nuevas
competencias requeridas para sus profesionales, algunas de las cuales sdlo es posible
alcanzarlas con sustitucién de personas— yaque laampliacion de cuadros estalimitadaen
el contexto de gjuste fiscal. Otras implicaciones se colocan sobre lalinea de productos y
sarvicios existentes, con creciente presion por méasrecursos paratornar viablelaprospeccion.
Los requsitos de la excelencia implican ademés la necesidad de un sensor que permitala
evaluacion permanente del impacto de sus acciones.

El presente texto discute estas y otrasimplicaciones derivadas del desafio actual delas
escuelas de gobierno, en la blsqueda por convertirse en centros de excelencia en gestion
pUblica, apartir dela perspectivadela ENAP — Brasil y de suinsercion en € contexto de
lareformagerencia del Estado, en proceso en Brasil desde 1995.

Civil servicecollegesas center sof excellencein public management: the
per spectiveof ENAP — Brazil
Regina Slvia Pacheco

The role of public administration schools has evolved as a result of the managerial
reforms being carried out in the public sector. While in most cases their origina purpose
was to train the future bureaucratic elite using the French and German models as a
benchmark, their chalenge today is to train the existing staff of governmental agencies,
particularly upper and middle management, and new public-sector professionals to
overcome the bureaucratic culture and exercise true Republican values.

This new challenge brings out to discussion the meaning of these civil service colleges
as centers of excellence in public management. On one hand, to play its new rale, the civil
service college must be taken asthe cor por ative college of gover nment management —
which meansit is closely aigned to the policies and directives of government aimed at the
public management improvement. On the other hand, nevertheless, it is fundamenta to
play an anticipation role — in search for new tendencies and better practices, and still a
relevance and influence role on the very formulation of those policies oriented to
management improvement.

Considering that the management tools are developed for the private companies, it is
ill aduty of civil service collegesto play afilter and adaptation role of these toolsto
the public sector context, in which decision making process is much more complex in
addition to its own vaues and performance indicators.

The combination of these roles can give rise to tensions or diverging visions between
the internal and externa stakeholders of these ingtitutions. It can aso imply the need to
develop new competencies in their professionals, some of which can only be ensured by
replacing staff — considering that only alimited number of additional people can be hired
in a context of fisca adjustment. There are also other implications for the line of current
products and services, enhancing the pressure for more resourcesfor prospecting purposes.
The requirements of excellence also imply the need of a sensor to evaluate the impact of
their actions on a permanent basis.

Thistext brings out these and other implications derived from the civil service colleges
present challenge, aiming at becoming centers of excellencein public management, fromthe
perspective of ENAP — Brazil and from its insertion in the manageria Sate reform
context, in process in Brazil since 1995.




Convirtiendo € “monstruo”
en aliado: la evauacion
COmMo herramienta

de lagerencia social

Karen Marie Mokate!

La evaluacién nacio e séptimo dia de la Creacion, cuando Dios
miré todo lo que habiacreado y declar6 “ Es bueno” Con esa solafrase,
Diosseconvierteen e primer evaluador del mundo. No obstante, laeva ua
cion nacidaen los ciel os resultaba paraagunosinsuficiente y demasiado
subjetiva. Por tanto, al escuchar la evaluacion de Dios (autoeval uacion,
por cierto), el diablo objetd einsistio “ ¢cdmo sabe que esbueno? ¢como lo
midid? ¢con qué indicador juzgo la bondad de su creacion? ¢con quélo
compard?’ Y, asi, nace laevaluacion como la conocemos hoy — jen los
fuegosdel infierno!®

No seriaexagerado plantear que laevaluacién hasido percibidaen
|os sectores sociales como diablo o como “monstruo” — un deber gigan-
tesco impuesto agestoresy € ecutores sin gue ellos sientan ningdn amor
por €l proceso ni perciban quetenganingunautilidad directaasus procesos
gerenciales o decisorios. Laevaluacion como “ monstruo” se haaguantado
como tareaque hay que hacer, por haber sido impuestapor dgunaexigencia
legislativa, por tecndcratas del gobierno central o por agencias
financiadoras. Losque ven rasgosde“monstruo” en el proceso evaluativo,
tipicamente han sufrido evaluaciones sofisticadas, cuyos resultados se
plasman en grandesinformes que adornan labiblioteca de algin gerente o
alguin tecnécrata, sin hacer mayor aporte al disefio o lagestion delainicia-
tivaevaluada

Estas percepciones negativas de la evaluacidn se han cuestionado
y disminuido en diversos momentos, particularmente en algunostiempos
deescrutinio del rol apropiado del Estadoy dejuicio social sobrela€ficacia
y €eficiencia de la gestion publica. Por ejemplo, en los Estados Unidos
haciafinal de los setenta, se plantea que “en la medida que los Ilamados
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por eficiencia aumenten, hay presion por incrementar el accountability
de los gerentes. Esto permite que periddicamente sean utilizados los
procedimientoseva uativos paramedir el cumplimiento de metasexplicitas
y especificas. Estos andlisis periddicos permitirdn a los gerentes hacer
gjustes internos en sus iniciativas y a mismo tiempo brindaran a sus
subordinados una base para su intervencion o, para ‘ proveer asistencia
técnica.” (Freemany Soloman, 1981: 21). A partir de esos momentos, la
evaluacién toma pasos importantes en € camino de convertirse en un
proceso integral delagerenciade programasy organizaciones (Attkisson
et al., 1978).

Los afios noventa en América Latina han traido un profundo
cuestionamiento del rol y de la eficiencia del sector publico. Dicho
cuestionamiento ha abierto la puerta a nuevas iniciativas para disefiar y
poner en marcha procesos eficaces de eval uacion. Por |o tanto, hahabido
mucho discurso y muchatintaregada sobrelaimportanciade laeval uacion.
Seempiezaareconocer y destacar |os elementosbondososdel “monstruo”
delaevaluacion. Por giemplo, Wiesner Duran (1994) llamalaevaluacion
“el ‘proxy’ del mercado en laadministracién publica’ y consideraquela
evaluacién se puede convertir en uno de losinstrumentos méas poderosos
enlapromocién delamodernizacion delagestion piblica. Guerrero (1993)
destacaun rol de laevaluacion como “insumo alareformade paliticas’.

A pesar de lo gue ha sido tan hablado y tan publicado sobre la
importancia de los procesos evaluativos, alln es poco comun encontrar
programas o politicas socialesen América L atinaquetienen unriguroso y
sistematico proceso de eval uacién incorporado alos procesos cotidianos
de gestion y toma de decisiones. Aungue puede haber cierto avance en
construir concienciasobre laimportanciade laevauacién, en lamayoria
deloscasoslaevaluacion ain no halogrado un papel significativo o estra-
tégico dentro del trabajo de disefiar eimplementar estrategias, programas
0 proyectos.

En otras palabras, laevaluaci én se hareconocido como importante,
mas no se haconvertido en un proceso indispensable que forme parte del
proceso de gestion. En efecto, loslideresen el discursoy lapromocion de
la evaluacién han sido mayoritariamente ministerios centrales de
planeamiento o de finanzas, interesados en lograr transparencia con
respecto alos efectos eimpactos del gasto publico — sin haber generado
convicciones verdaderas y efectivas con respecto ala evaluacion en los
ministerios y agencias gestores de las politicas y programas sociales.

Donde bien uno podria consolarse con ver evidencias de cierta
conviccion sobre la importancia de medir, monitorear y evaluar en los
sectores publicos, al darse cuentaque dichaconviccién no haconducido a
laefectivaimplementaci on de procesos eficacesde monitoreo y evauacion
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en los sectores sociales, surge la gran duda sobre ¢por qué?. ¢Por qué
no sehalogrado unautilizacion amplia delaevaluacién comoinstru-
mento o insumo de los procesos de gestion de politicasy programas
sociales?

Este trabajo intenta reflexionar sobre las posibles razones por las
cuaeslaevaluacion no lograinsertarse efectivamente alagerenciaen los
sectores sociales y luego propone tres acciones prioritarias que podrian
promover € uso gerencia delosprocesosevaluativos. Lapréximaseccion
examinalas definiciones de laevaluacion y de procesos relacionados. La
siguiente seccion anadiza las caracteristicas de los sectores sociales que
contribuyen a la perpetuacion de la imagen “monstruo” del proceso
evaluativo. En las Ultimas secciones, se pregunta ¢como avanzamos?’ en
la destruccion de la imagen monstruo y la construccion de una alianza
entre los procesos evaluativosy los gerencialesy decisorios.

cQuéeslaevaluacion?

La Rea Academia de la Lengua (1992) indica que “evauacion”
consiste en “la accion y efecto de sefidar el valor de una cosa’ y que
“evaluar” significa“estimar, apreciar, calcular el valor de unacosa’. De
hecho, la palabra“evauar” viene del Latin valere. MariaMoliner, en su
Diccionario de Uso del Espariol (1990), sefida que “evauar” consiste en
“atribuir cierto valor aunacosa’. Otrosdiccionarios— tanto del castellano
como del inglés— coinciden en asociar laeval uacion con su etimologiay
asociarlacon laasignacion devalor.

Michael Scriven (1991) indicaque “evaluacién” serefiereal “pro-
ceso de determinar el mérito o valor de algo” y, por tanto, constituye un
proceso que “involucraa gunaidentificacion de estéandaresrelevantes.. .,
algunainvestigacion del desempefio delo que se evalllacon base en estos
estandares...”.

Enlaprécticadel andlisisde politicas, programasy proyectos, seha
distinguido en la “evaluacion de procesos’, frecuentemente denominada
el “monitoreo” .*

El monitoreo hace un seguimiento de las acciones de lainiciativa
gue se evalay los productos de dichas acciones. La UNICEF (1991)
define el monitoreo como “un seguimiento sistematico y periodico de la
gjecucion de una actividad, que busca determinar € grado en que su
desenlace coincida con lo programado, con € fin de detectar oportuna-
mente deficiencias, obstacul os y/o necesidades de gjuste de lagjecucion”.
El BID (1997) agregaque el monitoreo “buscacomprobar laefectividad y
eficiencia del proceso de gecucion, mediante la identificacion de los
aspectoslimitantesy/o ventajosos...” . El propdsito del monitoreo consiste

91



en detectar de maneraoportunalasfortalezasy deficiencias delos procesos
degjecucidn, contd hacer gjustes paraunadptimagestion delasiniciativas,
“para optimizar los resultados esperados y responder a las expectativas
de la ciudadania.” (OECD, 1991). Estas definiciones sugieren que €l
monitoreo, o laeval uacién de procesosy actividades, tiened fin delevantar
“banderas rojas’, que advierten a los gerentes oportunamente sobre
desviacionesdel programadetrabajo.

Asi definida, la evaluacion de procesos, 0 el monitoreo, se podria
entender como equivaente alo que Stufflebeam y Webster (1980) y Rossi
y Berk (1981) denominan “ evaluacion deaccountability’, que sedirigea
las preguntas siguientes: 1) ¢el programa desenlaza las actividades
especificadas en su programacién? 2) entregalos servicios en lacantidad
y calidad esperadas? 3) ¢estallegando alos beneficiarios apropiados? 4)
¢€l calendario de gjecucion y entrega de servicios se cumple cabal mente?
y 5) ¢Josrecursos del programa se utilizan de manera apropiada? En estos
andlisis, €l punto de referenciaes el plan de trabajo o plan de accién
para el programay se andiza la gjecucién del programa con respecto a
dicho plan. EI monitoreo hace un acompafiamiento de la gjecucion de
actividades, la entrega de productos y el uso de recursos. Este
acompafiamiento® permitejuzgar con transparencialaejecucién del pro-
grama, manteniendo el supuesto que el plan de accidn pre-programado
sigasiendo € camino indicado paralograr |os objetivosdel programa.

Laevaluacion de objetivos o resultados, o lo que mas comunmente
se denominasencillamente“ evaluacion”, hasido definidapor laUNICEF
(1991) como un “proceso que procura determinar periddicamente y de
manerasisteméticay objetiva, larelevancia, eficacia, eficienciaeimpacto
deun proyecto o programa, alaluz de susobjetivos.” Vaadez y Bamberger
(1994), en un manual publicado por el Instituto de Desarrollo Econémico
del Banco Mundial, indican que laeval uacién es* una actividad gerencial
externa y/o interna que analiza las relaciones de [0S procesos y recursos
con losresultados eimpactos.” Asi, laevaluacion seextiende masalaque
el monitoreo porquereconoce quee plan de accion congtituye unahipdtesis
con respecto al camino que nos puede conducir al logro delos objetivos.
De hecho, laevaluacién consiste en una prueba empiricade esa hipotesis
— unaverificacion de que dicho camino ef ectivamente estd conduciendo
alas mejoras en las condiciones de vida que se buscaban promover.

El Comité de Asistencia d Desarrollo de la OECD (1991) sefida
gue“ el propésito (delaevaluacion) esdeterminar lapertinenciay logro de
los objetivos y la eficiencia, efectividad, impacto y sostenibilidad del
desarrollo. Unaevaluacion debe proporcionar informaci én que seacreible
y Util, parapermitir laincorporacion delaexperienciaadquiridaen € proceso
de adopcién de decisiones’.
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Por supuesto, estas definiciones aplicadas representan interpre-
taciones de lo que constituye el proceso evaluativo. Cabe destacar que
ningunade ellasvuelve arescatar explicitamente el concepto de“valor” o
de“mérito” puessecentran enlaverificacion del cumplimiento deun plan
detrabgjoy en e andlisisdel cumplimiento de objetivos, suponiendo qued
plan de trabajo 0 sus objetivos correspondientes tienen un valor ya
reconocido o ya aceptado. Las definiciones aplicadas se basan en la
suposicion de que el mismo hecho de haber tomado una decisién publica
deasignar determinados recursos aunainiciativacon determinados obje-
tivos sefiala que ya existe un consenso 0 una aceptacién de que dichos
objetivostienen valor paralasociedad.

Vedung (1997) propone que la evaluacion consiste en un “andlisis
cuidadosoy retrospectivo® del méritoy valor delaadministracion, productos
eimpactos de intervenciones gubernamental es,” que tiene por objeto jugar
un papel en situaciones futuras de accion préctica’. Esta definicion
mantiene el enfoque de laevaluacion en el andlisis sistematico y riguroso
delagestiony losresultados de unainiciativa, con unafinalidad préactica
de ser (til alos procesosgerencialesy decisorios. Ladefinicion rescatael
concepto devalor, y asi constituye una definicidn que nos desafiano solo
averificar e cumplimiento de objetivos, sino también avalidar continua-
menteel valor social incorporado en el cumplimiento de dichos objetivos.

Con el animo de rescatar los méritos de las muchas definiciones
gue hemosanalizado y de sintetizarl as, proponemos destacar cinco carac-
teristicas clave delos procesos de monitoreo y evaluacion aplicadosalas
iniciativas sociales:

* Laevaluacién propone verificar de manerarigurosay sistematica
el cumplimiento de actividades, el uso derecursos, laentregade productos
o serviciosy €l logro de los objetivos, de tal forma que el disefio y/o la
gestiéon de lainiciativa se pueda ajustar con el fin de asegurar que genere
el valor que la sociedad espere de ella. Como tal, la evaluacién no
necesariamente involucra.

* La evaluacion forma parte integral del proceso de gestion. Por
tratarse de un instrumento, la evaluacién solo llega a cumplir su fin s
apoya ya afecta los procesos gerenciales y decisorios. En otras palabras
laevaluacion no constituye un fin sofisticado en si mismo; tiene el fin de
generar informacion Util paralos gerentesy decisores.

 La evaluacion puede ser una actividad interna o externa de la
gerencia. El monitoreoy laevaluacion no requiere de complejos sistemas
de informacion o investigaciones gque requieren de la intervencién de
“expertosenevaluacion” o“administradores de sistemasdeinformacion”.

* Las evaluaciones de procesos (el monitoreo) y las evaluaciones
de objetivos o resultados acompaiian el proceso de gestion. Serealizan el
monitoreo y laevaluacién s multaneamente con lagestion.? Por eso mismo,
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el disefio y puesta en marchadel proceso evaluativo deben iniciar con €l
mismo proceso de identificar el problema que se quiere enfrentar y
conceptualizar posibles soluciones (que tendran que ser monitoreadas y
evaluadas).

El monitoreo y la evaluacion

L os procesos de monitoreoy eval uacion son complementariosentre
si, yaque el monitoreo permite describir y calificar el cumplimiento del
plandetrabajoy laevaluacion permitever s dicho cumplimiento, asuvez,
haconducido a cumplimiento delos objetivos que motivaron €l disefio e
iniciodelainiciativa. O, visto al revés, enlamedidaen quelaevaluacion
revelaun cumplimiento (o incumplimiento) delos objetivos, e monitoreo
generavaliosainformacion paraanalizar las relaciones causales entre las
actividades de la iniciativa que se evalia y dicho cumplimiento (o
incumplimiento).

El monitoreo es un elemento necesario del quehacer diario de la
gerencia de organizaciones sociales enfocadas el la generacion de
resultados (Freeman y Soloman, 1981). No obstante, el monitoreo sin la
evaluacién o — lo que es lo mismo, la evaluacion de procesos sin la
eval uacion de objetivos— sblo nos permitiriajuzgar la ejecucion de una
iniciativa, sin poder concluir nadaal respecto alabondad delainiciativay
la sensatez de continuarla o suspenderla.

Asimismo, laeva uacion deobjetivosresultainviable sin €l monitoreo.
Laevaluacién requiere de buenainformaci én generada por el monitoreo,
pues para juzgar la eficaciay eficiencia de unas determinadas acciones
en el cumplimiento de sus objetivos, va a ser indispensable conocer los
aspectos cuantitativosy cualitativos de la €jecucion de dichas actividades.

En adelante, este trabajo se va areferir a proceso de evaluacion,
como un proceso integrado y continuo que midey analizael cumplimiento
en un seguimiento sistematico de acciones, del logro deresultadosy delas
relaciones entre los dos.

¢Por quélaimagen de” monstruo” ?

Las diversas interpretaciones sugieren que €s un proceso que
contribuye al logro delo que sebuscaen | os sectores sociales— generar un
valor paralasociedad através del mejoramiento delascondicionesdevida
de un determinado grupo poblaciond . Brindainformacién relevanteque, a
su vez, fortal ecerialacapacidad de |os gestores sociales para dar respuesta
eficaz alasnecesidades sociales. Adi, actuariacomo diado delosque buscan
lograr los objetivosdelas politicas, programasy proyectos sociales.




¢Por qué, entonces, surgey persiste laimagen de“monstruo” en el
proceso de evaluaciéon? O, ¢por qué el monitoreo y la evaluacion no se
perciben como parte integral del proceso gerencial, como su definicion
pareceriaindicar? ¢por qué no se logra que el monitoreo y laevaluacion
sean utilizados comln y eficazmente en los procesos gerenciales? A
continuacién, vamos a analizar tres grupos de posibles respuestas a estas
preguntas: |os paradigmas gerencial estipicamente aplicados en | os sectores
sociales; las aplicaciones convencionales del monitoreo y evaluacion en
los sectores socialesy lanaturalezaparticular especificao delasiniciativas
sociales.

L os paradigmas gerenciales en
los sectores sociales: ¢facilitan que
la evaluacion sea un aliado?

La gerencia de los sectores sociales tradicionalmente se ha carac-
terizado por un enfoque en actividades: un estilo gerencia orientado hacia
lagjecucion de planes de trabajo pre-definidos, enlos cualeslas actividades
se vuelven fines en si mismos. Este estilo se asocia con una
“administracion” delos objetivos programaticos u operativos delos pro-
gramas o proyectos. El equipo gestor se orienta por el cumplimiento de
actividadesy de procesos. El producto méximo de este estilo detrabajo es
laentrega de un bien o de un servicio.

Este paradigma administrativo en la gestion solo requiere de
informaci6n de eval uacién de procesos (del monitoreo). El equipo gestor
no tendraninguin interés natural ni ningun incentivo pararealizar ni para
encargar una evaluacion de resultados. La gerencia se vuelve una
administracién muy encerrada en las actividades facilmente control ables
por el equipo gestor. Facilitaasi una pérdidade contacto con lapablacion
objetivo de las actividades y pierde € enfoque de los cambios que se
buscariapromover en lapoblacion objetivo.

Visto desde la evaluacion, este estilo gerencia |lega a depender de
un supuesto (implicito) que el mismo cumplimiento de procesoso lasencilla
entregade un bien o servicio produzcavalor paralasociedad. Bastasaber,
entonces, que se hayan cumplido dichos procesos o que se haya entregado
el producto. El desempefio de los gerentesy del programa se juzga por €l
cumplimiento del plan detrabajoy no hay ningunamotivacién natural por
hacer evaluaciones del logro de resultados o cumplimiento de objetivos
sociales.

Este estilo administrativo de conducir los programas y proyectos
seria equivalente adecir anuestros hijos que el buen desempefio escolar
consiste en ir ala escuela todos los dias y en entregar las tareas— jsin
importar ni evaluar 1o que estan aprendiendo! Dicho enfoque delagerencia
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facilita que programas de instal acion de | etrinas (supuestamente dirigida
a mejoramiento de condiciones sanitarias) sean evaluados como “com-
pletos, muy bienllevados’, sin anotar que al cabo de un tiempo muy corto,
las instalaciones de las letrinas se hayan convertido en bodegasy lataza
sanitaria, en matera. Permite concluir que un programa de vacunacién
masivahasido un gran éxito por haber aplicado 20.000 vacunas en un solo
dia, sin anotar que latasade coberturaefectivaesinfima, porque lavacuna
representa unadosis repetida paralamayoria de |os nifios que lareciben.

Ademés, esteestilo gerencia permite un deterioro enlaexplicitacion
de objetivos, o que conduce asuvez alano “evaluabilidad” delasinicia-
tivasdel sector. Por supuesto, cuando |os obj etivos delos cambios socia es
no juegan el papel central de orientador de las acciones y la gestion, se
pueden convertir en una abstraccién, en una meta asociada, pero no
vinculada directamente con las iniciativas que se realizan y no
responsabilidad directadel equipo gestor. Puederesultar quelosobjetivos
ni siquiera se conozcan aprofundidad y se convierten en “justificaciones
politicas’ del bien o servicio que se entrega. Curiosamente, entonces, resulta
gue los equi pos gestores mismaos reconocen que | os objetivos sociales ni
siquiera sean entendibles— aveces, por tratarse de fenGmenos complejos
como “exclusion”, “equidad”, “auto-estima’ o “logro del proyecto devida
individual”. No resulta sorprendente, entonces, que los equipos de
programas sociales objetan alas propuestas para hacer evaluaciones de
objetivos o resultados de las iniciativas que administran, argumentando
guelosobjetivosultimosdelo que proponen hacer son ambiguos, simbdlicos
y no observables.

L os equipos gestores no cuestionan 10s objetivos maximos de su
guehacer y no verifican el cumplimiento de ellos porgue, no han sido
responsabilizados por €l logro delos abjetivos, sino delagjecucion delas
actividades propuestas para poderloslograr.® Asi, no tienen ninguin incen-
tivo paraapoyar o participar en un proceso de eval uacion de objetivos o
resultados.

L os procesos de monitoreo/evaluacion en los
sectores sociales: ¢se han aplicado de manera
gue facilite que se perciban como “aliados’?

Durante las ultimas décadas, las evaluaciones en los sectores
sociales se han caracterizado por ser externas, hechas por “terceros’
(quienes no son actores en la gestién). Frecuentemente han tomado €l
tono de ser fiscalizaciones, auditorias o controles alos que estan disefiando
e/o implementando las iniciativas, que frecuentemente resultan en la
publicacion de un informe que nuncaes utilizado en €l proceso decisorio o
gerencial. En lamayoriade los casos, han consistido en un chequeo del
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cumplimiento delas actividades programadasy, alo sumo, de entregade
servicios aunadeterminada poblacion.

La falta de incentivos para hacer una evaluacion obliga a que las
eval uaciones sean externas. A lavez, |as eval uaciones externasfacilmente
se perciben como una intervencién externa a lainiciativa. Se convierte
rapidamente en un proceso “fiscalizador”, poco “ aliado” del equipo gestor.

Por otro lado, 10s procesos eval uativos convencionales serealizan
en momentos que obstaculizan su uso pararetroalimentar o paraeducar la
gestidn de las iniciativas. Frecuentemente, las evaluaciones son ex-post
realizadas cuando ciertas actividades han terminado y no hay ninguna
posibilidad de reaccion o ajuste por parte del equipo gestor. En este
momento, la eval uacién facilmente se puede convertir en un gjercicio de
busgueda de cul pables o de alabar a algunos que poco tuvieron gue ver
con sus éxitos. Indudablemente, se convierte en un aprendizaje que no
puede ser aplicado inmediatamentey, en e mejor delos casos, serautilizado
en laformacion de futuras politicasy programas (si existe una adecuada
difusién delosresultados evaluativos).

Podemos concluir entonces, que las aplicaciones convencionales
delaevaluacion en los sectores social es han limitado laposibilidad de que
sea percibidacomo aliado del proceso gerencial.

La naturaleza de las iniciativas
sociales: ¢resulta viable un proceso
de monitor eo/evaluacion?

Lasiniciativas del sector socia, por definicion, estan dirigidas al
cambio en | as condiciones de vidade un determinado grupo deindividuos
y/ofamilias. Inciden sobrelas condicionesen quelas personas sedesarrollan
como individuos, como miembros de familiay/o como ciudadanos. Esta
caracteristicade“lo social” implicaquelasrelaciones entre determinadas
accionesy sus correspondientes consecuencias van aser particularmente
sensibles al entorno, en todas sus dimensiones — cultural, econdmica,
social, laboral, climética, epidemioldgica, entre otros. Asi, el logro de
objetivos sociales se asocia con 1o que Sulbrandt (1993) denomina “las
tecnologiasblandas’ de los programas sociales.

Unatecnologia“dura’ serialaque combinaun determinado conjunto
deinsumos en unaformaespecificay resultacon un determinado resultado
o producto con casi cien por ciento de certidumbre. En contraste, una
tecnologia“blanda’ significaque unadeterminadacombinacién deinsumos
y acciones no necesariamente conduce a mismo resultado. En estos casos,
cuando vamos a seleccionar las estrategias, programas o proyectos que
seproponen paralograr un determinado objetivo socia, nosvemosobligados
a basarnos, en el mejor de los casos, en unas hipétesis de relaciones
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causales. Suponemaos, con base en antecedentes, 0 experiencias en otros
contextos, 0 en una conceptualizacion de rel aciones causa-efecto, quelo
gue proponemos hacer pueda conducir a cumplimiento delos objetivos.
No obstante, sabemos de antemano que muchas variables introducen
incertidumbre en dicharelacion.

Lasensibilidad amuiltiples contextos o variables del entornoimplica
gue las variables asociadas con los resultados esperados de lasiniciativas
sociales pueden ser afectadas por mdltiples iniciativas y dinamicas en
cualquier momento determinado. Esta caracteristica implica que la
atribucion de cambios en dichas variables a las acciones de la iniciativa
gue estamos eval uando se vuel ve particularmente dificil .

El caracter de los objetivos en los sectores sociales tiene otra
dimensién de complejidad: latemporal . Muchos de [ os objetivos buscados
en los sectores sociales se consiguen en un plazo relativamente largo,
frecuentemente mucho después de haber realizado las acciones gque
supuestamente |os causan.

Lacomplejidad de los objetivos socialesy su sensibilidad atantos
elementosy condiciones del entorno han contribuido al desarrollo de una
“mistica de complejidad” alrededor de la evaluacion. Esta mistica, a su
vez, contribuye d desarrollo de unaresistenciaalaevaluaciony lamediciéon.

Lacomplegjidad delosobjetivos socialesy laaplicacion detecnol ogias
blandas efectivamente hacen que la evaluacion en |os sectores sociales
resultedificil. Sin embargo, no implicaqueresulte menosimportante evaluar
en los sectores sociales. Tampoco significa que resulte imposible.
Sencillamente, nos genera un desafio: en la medida que exista un papel
importante de laeval uacion en unagerencia enfocadaen lageneracion de
cambios en €l bienestar social, habra que superar las complejidades o
dificultadesdel proceso evaluativo.

Hacia un uso gerencial del monitoreo
y evaluacion: ¢como avanzamos?

La gerencia social moderna depende de la evaluacién. El cambio
del paradigma de la gerencia social requiere, a su vez, de un cambio del
paradigmade la evaluacion en los sectores sociales. Nos obligaa superar
las dificultades delaevaluaciony laimagen de “ monstruo”.

Lagerencia socia modernaconsiste en unagerencia adaptativade
resultados, una gerencia de modificaciones de condiciones de vida, que
tienelosrasgos de ser participativa, adaptativa, descentralizaday enfocada
en los objetivos gue motivaron su propia existencia— |os objetivos de
cambiar determinadas condiciones de vida de un determinado grupo.™
Con un edtilo y paradigma de gerencia social de esta naturaleza, las
iniciativas se juzgan por e cumplimiento de sus objetivos socialesy los
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gerentes tienen incentivos naturales para manejar informacion sobre el
cumplimiento de dichos objetivos. Tieneninterés en establecer, esclarecer
y hegociar indicadores no ambiguos, verificablesy fidedignos delos objetivos
sociales del programay dependeran de informacion sobre el cambio en
condiciones de vida para pautar y guiar sus actividades gerenciales. Este
paradigma gerencial obliga alos gerentes a enfocar sus esfuerzos (tanto
gerenciales como evaluativos) a donde van a significar algo para el
desarrollo social: hacialas poblaciones cuyas vidas deben mejorar como
consecuenciade lasiniciativas sociales.

Por tanto, laevaluacion resulta ser un instrumento sine qua nonde
la gerencia adaptativa y enfocada en resultados. En dicha gerencia, 1a
evaluacién dejade ser un instrumento de control, supervision y auditoria
implementado por “expertos en evaluacidn” oimpuesto por tercerosy se
convierte en un proceso estratégico realizado por |0s equipos gestores de
lainiciativa. Se convierte en un aliado del equipo gestor, quien necesitade
lainformacion generadapor el proceso evaluativo parapoder cumplir las
responsabilidades de su gerencia.

Lamaduracion de un nuevo paradigma gerencial — un proceso de
maduracion paulatinay delargo plazo — trae consigo incentivos naturales
paraconvertir el proceso evaluativoenunaiado. Asi, enlamedidaquelas
leyes, los programas, los contratosy laasignacion de recursos empiezan a
enfocar la gerencia en el cumplimento de objetivos, habrd mecanismos
naturales parafomentar el nuevo imagen del monitoreo y eval uacién como
aliado del equipo gestor.

No por eso estamosinsinuando que debemos esperar lamaduracion
de nuevos estilos de la gerencia social para fortalecer los procesos de
monitoreo y evaluacion. De hecho, se observaen Américal atinague uno
delos mecanismos que se esta utilizando parafomentar nuevas estrategias
gerenciaesese mismo proceso evaluativo. Labuenainformacion brindada
por un buen proceso eval uativo puedefacilitar é compromiso delosequipos
gestores con €l seguimiento y €l logro de los resultados maximos de las
iniciativas sociales.

A continuacion, vamos aidentificar y discutir cuatro desafios que
deben ser enfrentados de maneraprioritariaparair construyendo un proceso
deevauacién paraunainiciativasocial. Luego seconcluiracon lapropuesta
de un modesto conjunto de recomendaciones parapromover y facilitar la
superacién delaimagen “monstruo” delaevaluacion.

Cuatro desafios para facilitar
la conversion del “monstruo”

El anterior andlisis de las caracteristicas de los sectores sociales
permite plantear cuatro desafios, que pueden ser enfrentados como pasos
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prioritarios para empezar a convertir el proceso de evaluaciéon en un
verdadero aliado del gerente socia para que forme parte de la cgja de
herramientas utilizadas en e quehacer diario de la gerencia social. Se
recomiendapriorizar €l avance sobrelo siguiente:

* Laespecificacion de un marco conceptual delapolitica, programa
0 proyecto gue se propone monitorear y evaluar, paraindicar claramente
los resultados esperados y explicitar as rel aciones causal es supuestas.

* Lasuperacion de labrecha— tanto real como percibida— entre
lo “cuantitativo” y lo “cualitativo” en la especificacion de objetivosy la
evaluacion.

* Laidentificacion y concertacion de indicadores e informaciones
relevantes, tomando en cuenta el marco conceptual y las diversas
perspectivas e intereses asociados con los resultados y las relaciones
causales esperados.

* Ladefiniciény mang o efectivo deflujosdelainformacion generada
por el proceso evaluativo y laintroduccion de estrategias e incentivos que
promueven el uso de dichainformacion.

Primer desafio: especificar
un mar co conceptual dela
iniciativa que se va a evaluar

Alicia, a encontrarse perdidaen el paisdelasMaravillas, pregunta
a gato de Chechire por el camino que debe seguir. El gato le pregunta
¢haciaddnde quiereir? Aliciaresponde que realmente no importa. Con-
testael sensato gato, “ Si no sabe adonde quiereir, no importaqué camino
tomaparallegar.” Estarespuesta se haconvertido en la“bandera’ delos
gue argumentan que ladefinicidn claray explicitade objetivos delimitados
y ho ambiguos constituye el primer requisito parapoder construir un proceso
evaluativo. Si no sabemos e nortedelainiciativaque vamosaevauar, no
vamos a conocer el camino que tenemos que analizar en los procesos de
monitoreo y evaluacién. Si no sabemos|o que queremoslograr, va a ser
muy dificil hacer un andlisisde sulogro!

Bastante evidente, ¢no?

Sin embargo, uno delos mayores obstaculosalaevaluacion enlos
sectores sociales hasido unafaltade claridad o de consenso con respecto
alosobjetivosdelasiniciativasy losresultados esperadosdelasiniciativas
sociales que evaluamos. Serequiere deunavision claradelo que sequiere
lograr, delaformaen que se proponelograrloy delasrelaciones causales
(hipotéticas o concretas) entre ellas — sencillamente, un marco
conceptual .
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M ar co conceptual:
definicion y especificacion

En suformamasbésica,  marco conceptua deunainiciativasocia
parte de ladefinicion de unatr ansfor macién deseada que se hadefinido
apartir del contraste en un detallado conocimientoy andlisisdelasituacion
existente y la concertacién de una situacién mejorada, deseada y viable.
Latransformacién promovida por las iniciativas sociales tipicamente se
relaciona con alguin aspecto de las condi ciones de vida de un determinado
grupo poblacional.

El contraste de la situacion existente con la situacion deseada nos
define latransfor macién esper ada que, asu vez, podriamos denominar
el objetivo final (0 maximo) de nuestra iniciativa. La transformacion
promovida por lasiniciativas social estipicamente se relaciona con algiin
aspecto delas condiciones de vida de un determinado grupo poblacional .

Para lograr €l objetivo final, nos basamaos en un conjunto de
conocimientos tedricos y conceptuales y con un bagaje de experiencias
acumul adas para plantear una hipétesis causal: que algun servicio, algin
conocimiento o algin cambio en el comportamiento o actitud delapoblacidn
objetivo podriaconducir a logro del abjetivo final. Asi, definimos unos
obj etivos inter medios relacionados con |a participacion de la poblacion
en una actividad o el consumo por parte de dicha poblacion de un
determinado bien o servicio. Nos basamos en un raciocinio que €l logro de
dicho objetivo intermedio vaaprovocar € logro del objetivo final.

A su vez, avanzamos sobre la planificaciéon de la iniciativa
proponiendo las inversiones y estrategias necesarias para lograr 1os
objetivos intermedios. Dichas inversiones y estrategias nos esbozan los
obj etivos oper ativos de nuestra iniciativa.

Siguiendo con estaldgica, € logro delos objetivos operativosrequiere
del cumplimiento de unas tareas y acciones, del uso de unos insumosy
recursos gque, a su vez, causan ciertos costos.

Resumiendo, se puede sugerir quelaestrategiaparadefinir el marco
conceptua parte delaespecificacion delatransformacion o cambio social
gue sebuscalograr y luego consiste en preguntar en formaiterativa: ¢cOmo
vamos alograr ese objetivo? ¢como vamosaprovocar €l logro del objetivo
anterior? Asi vamos establ eciendo una cadena de objetivos relacionados
en formacausal entre si. Lacadenade objetivos estipulalos mediosy los
fines que se proponen parapoder conducir, en Ultimos, alatransformacion
social deseada (el objetivo final).

LaFiguralilustray resume estavision del marco conceptual, que
nos permite entender e raciocinio delainiciativasocial entérminosdeun
conjunto de objetivosinterrelacionados, derivados|os unos delos otros.
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Figura 1: Una vision genérica
del marco conceptual

Situacion
deseada

Situacion
existente

Interpretacion
de la transformacién

deseada
A

Objetivo fina

v

Objetivo(s) intermedio(s): cambio
en agun comportamiento, actitud o
accion, en lapoblacion objetivo

v

Objetivosoperativos:
edategias e inversones

v v

Actividades, Insumos,
tareas costos

La terminologia del
mar co conceptual

L os términos utilizados para describir los diferentes eslabones de
una cadena de objetivos son multiples. Diferentes autores denominan de
manera distinta los conceptos basicos asociados con los elementos del
marco conceptual.

LaFigura2 brindagjemplos determinologiadternativaparad marco
conceptual. Cohen y Franco (1992) sugieren que los elementos de una
cadena de objetivosinterrel acionados se podrian denominar “impactos’,
“efectos’, “productos’ y “procesos’. Estos autores definen:

» Impactos:. € resultado de los efectos..., las ateraciones en €
grupo metaque pueden atribuirse alainiciativa;

» Efectos: todo efecto o acontecimiento que ha sido influido por
alguin aspecto delainiciativa;

* Productos losresultados concretosdelasactividadesdelainiciaiva,
asociados tipicamente con bienes producidos o servicios entregados;
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* Procesos: € conjunto de actividades que se realizan para tratar
dealcanzar el objetivo maximo.

Otra terminologia para los diversos eslabones de la cadena de
objetivos — 0 “jerarquia de objetivos” — viene de la literatura sobre el
Marco Légico (ver, por egemplo, OPS, 1996, o BID, 1997):

* Fin: el objetivo méximo al cua vaacontribuir lainiciativa; indica
como lainiciativavaacontribuir alasolucion de un problemao satisfaccion
de una necesidad;

* Propdsito: el impacto directo o resultado de la utilizacion de los
componentes, € encuentro de la oferta de lainiciativa con una demanda
efectivay sostenida de lapoblacién objetivo;

« Componentes?lasobras, servicios, informacion o capacitacion
ofrecido por lainiciativa;

* Actividades lasaccionesy tareas principal es que deben redizarse
para generar |os componentes.

Otras presentaciones del marco conceptual proponen una cadena
alternativa. Por ejemplo, en muchas aplicaciones de los gobiernos
estadounidenseslacadena sol o tienetresed abones: “insumos’, “outputs’
(productos) y “outcomes’ (objetivos intermedios y/o finales, segin
el caso).

No obstante, |os conceptos son consistentementeiguales:. e objetivo
méaximo, de modificar determinadas condicionesde vidade un determinado
grupo de personas, nos conduce adefinir un conjunto de objetivos subordi-
nados, cadavez mas operativos, gue se relacionan en una cadena medios-
fines o causa-efecto.

Ninguna de las alternativas de terminologia ni ninguna de las
presentaciones de la cadena resulta “més correcta’ que las otras y un
esfuerzo por unificar o consensuar una terminologia “preferida’ puede
resultar frustrante y semantica. La cadenatiene que entenderse en forma
flexible. Por tanto, consideramos importante desarrollar una conciencia
sobre las multiples terminologias que se utilizan y las diversas formas de
definir lacadena. EI nUmero de eslabonesy los nombres que selesasignan
pueden variarse, siemprey cuando se mantengalo importante: el concepto
de objetivosinterrel acionadosy encadenados.

Labondad del gercicio de construir €l marco conceptual radicaen
obligarnosaexplicitar lo que se proponelograr, laformaen que se propone
lograrloy lasrelaciones esperadas entre finesy medios. Asi, nos permite
examinar laracionalidad y viabilidad de lo que se propone y facilita un
seguimiento que contribuye alaexplicacion del desenlace deloséxitosy
fracasos de lasiniciativas.

El marco conceptual se convierte en el mapa del proceso de
monitoreoy evaluacion. Nosindicalosfendmenos quetenemosqueanalizar
y seguir y guianuestra definicion de necesidades de informacion.
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Figura2: La“Jerarquiade
Objetivos” — terminologia alternativa
para el marco conceptual
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v

Procesos
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La cadena, visto al revés

Hasta ahora, nos hemosreferido alacadenavisto desde ladefinicion
de la transformacion deseada y de ali, procedemos a la definicion de
obj etivos asociados con laentregade productos o servicios, y aladefinicidn
de objetivos cada vez més operativos. Podemos verlaal revés también.

Se va aredlizar un conjunto de actividades para lograr ofrecer
unos productos, los cuales a su vez permitira lograr los objetivos
intermedios que, luego permitira lograr 1os objetivos finales que
representan lamismarazon de ser de lainiciativa.

En resumen, el marco conceptual de unainiciativaseilustrariade
esta manera:

Actividades ® Productos® Objetivosintermedios® Objetivos
finales.

En estemarco, s nos ubicamosal lado izquierdo estariamos metidos
enlagestion intramural del programa, politica o proyecto, dondeel logro
del cumplimiento de los objetivos asociados de actividades y productos
resulta muy sujeto al control directo del equipo gestor. En lamedida que
nos desplazamos hacia la derecha, nos sometemos més y mas a una
multiplicidad defactoresy dindmicas queincidan sobreel éxitoen e logro
de los diferentes eslabones. Nos movemos a depender no solo de las
acciones del equipo gestor, sino delapoblacién objetivoy delasdiversas
dinamicas que puedanincidir sobrelos comportamientosde esapoblaciony
delasvariablesquerepresentan € logro delosobjetivosintermediosy finales.
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A manerade gjemplo, consideramos unainiciativaparamejorar 10s
resultados de | os estudiantes de | as escuel as publicas de todo €l territorio
nacional en pruebas estandarizadas de matematicas. Para poderlo lograr,
se propone modificar os métodos pedagdgicos que se utilizan en aulas
para ensefiar las mateméticas. El programa, para lograr incorporar los
nuevos métodos en aula, vaahacer unamasiva campaia de capacitacion
docente y de dotacion de materiales docentes. Asi, la cadena que refleja
€l marco conceptual seriaago parecido alo siguiente:

Observe gue aungue la simplificacién grafica de la cadenailustra
cada eslabon de manera sintética, cada uno puede conformarse por
multiples acciones o logros. MUltiples actividades se combinan para
generar un determinado nimero de productos, que pueden conducir al
logro de uno o més propdsitos que, asu vez, contribuyen a logro deuno o
mas fines.

Actividades® Productos® Objetivos Objetivos finales
intermedios ®
Disefio de la Capacitacion de Adaptacion sostenida| Mejoramiento de los
capacitacion. todos los docentes en | de nuevos métodos | resultados de los
Desarrollo y servicio a nivel pedagégicos en aulas. | estudiantes del nivel
reproduccion de primario en el primario en los
materiales para territorio nacional. examenes
capacitacion. estandarizados de
o matematicas.
Capacitacion de
capacitadores.
Promocion de la
capacitacion.
Seleccion de nuevos | Distribucion de un
materiales. determinado con-
Adquisicion de junto de materiales a
materiales docentes. |todaslas @cugas
o rimarias en
Distribucién de P

) territorio nacional.
materiales docentes.

L os eslabones de la cadena:
objetivos bien especificados

Cada componente del marco conceptua o, 1o que eslo mismo, cada
eslabdn de la cadena de objetivos, debe expresarse de tal manera que sea
conforme con las caracteristicas minimas de un objetivo evaluable. Por
tanto, cada eslabdn de la cadena debe expresar un objetivo que sea:

* claro;

» verificable, medible;

*viable;

» especifico, particularmente en sus aspectos cualitativos;

* delimitado en el espacioy €l tiempo.
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Esta exigencia contrasta significativamente con la forma en que
muchos objetivos han sido tipi camente explicitados en | os sectores sociales.
Ha habido una tendencia de expresar 10s objetivos de tal forma que no
pueden ser objetados pero tampoco resultan interpretables de manerano
ambiguani verificables. Por tanto, resultan ser objetivos que no se prestan
alaevauacion. A manerade ggemplo:

» Objetivo final de un programa de atencion preventiva para
adolescentes vulnerables “Permitir que los adolescentes socialmente
vulnerablestengan laoportunidad de desarrollar mas plenamente su proyecto
devida”

» Objetivo final de una iniciativa de inversiones sociales
focalizadas: “Mejorar laegquidad de laentrega de los servicios sociales.”

Estos objetivos — ambiguos y ambiciosos — se caracterizan por
una retérica que dificulta cualquier oposicion en la discusion sobre su
importanciao valor. No obstante, no son objetivos eval uables, porgue no
han sido interpretados de tal manera que sean verificables de manera
objetiva. Para hacer que sean evaluables, resulta necesario inter pretar
lo que quiere decir “tener 1a oportunidad de desarrollar su proyecto de
vida’o “equidad en la entrega de servicios sociales’. Tenemos gque
concretar cada objetivo con algunaformaconcretay objetivade verificar
su éxito.

Dos elementos de particular interés

Las particularidades de las iniciativas sociales hacen pensar que
valdria la pena examinar dos elementos de este marco conceputal con
especia interés:

* Egpecificacién del objetivo final: laespecificacion del objetivo
final obligaainterpretar el contraste delasituacion existentey lasituacion
deseada, y la consecuente vision de una transformacion deseada. Este
paso requiere de unalecturadelaredidad y laelaboracion (preferiblemente
consensuada) de la vision de una situacién mejorada y alcanzable (no
utdpica). El resultado de ese contraste debe ser una transformacion
deseada, que podriamos especificar en formade un objetivo bien delimitado.

El paso de la interpretacion de la transformacién deseada a su
expresion en un objetivo bien delimitado resulta, a veces, abismal. Las
transformaciones deseadas frecuentemente se expresan con una
terminologia que requiere de mucha interpretaciéon y andlisis para
convertirse en un objetivo. Por gemplo, “reducir laexclusén socia” podria
ser transformaci 6n deseada en muchos paises actualmente. Laconveniencia
de expresar el fendmeno de esa manera radica en o atractivo moral,
politico y ético de apoyar un objetivo aparentemente tan meritorio.
Répidamente se genera apoyo detras de esta expresion.
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No obstante, al preguntar ¢cOmo reconoceremos €l éxito de haber
disminuido laexclusi6n socia ? Nos damos cuentaque faltaclaridad sobre
el significado de este fendmeno. Si vamos adisminuirla, tenemos que poder
observar modificacionesen € grado o magnitud delaexclusion. Por ende,
nos vemos obligados a explicitar nuestra interpretacion de un concepto
gue podria entenderse de multiples maneras.

Las transformaciones deseadas en |os sectores sociales frecuen-
temente presentan estas dificultades de interpretacion. Consideremos|os
siguientes gemplos:

 aumentar lacalidad educativaa nivel primario;

« contribuir a fortal ecimiento institucional delosgobiernoslocales,

» fortalecer la estrategia de atencion primaria en salud.

Lostres ejemplostienen las mismas caracteristicas que el deseo de
“reducir la exclusion social”: primero, se proponen de tal manera que
generan apoyo facilmente; segundo, son |o suficientemente ambiguos que
no queda claro cémo reconocer el éxito del logro del objetivo; y tercero,
pueden ser interpretados o entendidos de multiples maneras, hecho que
crealanecesidad de consensuar un entendimiento del fendmeno.

¢Cdmo manejamos estetipo de objetivo enlaconstruccién del marco
conceptual ? Sus enunciados tienen una fuerza persuasiva que mobiliza
apoyo publicoy, por lotanto, puedeidentificarse como objetivos atractivos.
Podriamos considerarl os objetivos sombrilla— una propuesta ampliay
emotiva gue no brindalavision de una causa comun. No obstante, para
generar un marco conceptual que guialagerenciay laevaluacion de una
iniciativasocial, serdnecesario avanzar mésalaquelos objetivos sombrilla,
interpretarlos y traducirlos en objetivos verficables de impacto, efecto,
producto y proceso.®

* Egpecificacion de las hipétesis causales: los elementos repre-
sentados con flechas en el marco conceptual son relaciones causa-efecto
o medios-fines. Por tanto, el proponer un objetivo intermedio paralograr
un objetivo final basicamente consiste en proponer una hipotesis causal
entre los dos elementos. De igual forma, proponer una estrategia, repre-
sentada por unos obj etivos operativos paralograr un determinado objetivo
intermedio eslo mismo que proponer la hipotesis de que dicha estrategia
sea capaz de conducir al logro delos objetivosintermedios.

A manera de gjemplo, cuando proponemos una campafa de
educacion o concientizacion de mujeres sobrerehidratacién oral cond fin
de reducir la morbilidad infantil por enfermedades diarreicas, estamos
proponiendo dos hipdtesis. primero, que la adecuada aplicaciéon de
rehidratantes sea capaz de afectar significativamentelamorbilidad infantil
por enfermedad diarreica; y, segundo, que una camparia educatival/infor-
mativasea suficiente paralograr quelas madres no solo aprendan autilizar

107



los rehidratantes sino que sea suficiente para promover que las madres
efectivamentelos utilicen.

Algunas de las hipétesis causales que utilizamos en los marcos
conceptual es son de alta certidumbre: por jemplo, quelavacunacion de
nifios menores de cinco afios que hasta entonces no han sido inmunizados
reduce lamorbi-mortalidad por enfermedadesinmuno-prevenibles. Otras
van a ser més inciertas. por ejemplo, que una camparia calejera de
vacunacion vaya a atraer a los nifios menores de cinco afios que hasta
entonces no han sido inmunizados. Podemos haber probado experimental -
mente unas delas hipdtesis: por gjemplo, que unadeterminadametodol ogia
pedagdgicaha sido efectivaen la superacion de fracaso en lecturabasica
en nifiosentre 10y 15 afos. Otras hipdtesis habran sido menos probadas:
gue una determinada capacitacion dé a los maestros las habilidades
necesarias para ef ectivamente aplicar dicha metodologia.

Las relaciones causales en las iniciativas de |os sectores sociales
son particularmente compl g as, porque son af ectadas por unaampliagama
dedementosdd entorno (econdmicos, culturales, sociales, epidemiol égicos,
climaticos), como ya discutimos en nuestra referencia a las tecnol ogias
blandas (inciertas) delasiniciativas sociales.

Figura 3: Marco conceptual — monitoreo y
evaluacién como seguimiento y prueba de las
hipétesis sobre relaciones causales esperadas

Transformacion

l > desenda I‘ l

Objetivos Objetivos Objeivo
y —> —> —>
Actividades | ¢— | operativos | «— | intermedios| «— final
(Productos) (Efectos) (Impacto)

El mar co conceptual como mapa
del monitoreo y evaluacion

Combinando las dos perspectivas de la cadena, podemos esbozar
un mapapara el monitoreo y laevaluacion tal como aparece en laFigura
3. Esta presentacion gréfica tiene la bondad de permitir diferentes
entendimientos de la progresion de la cadena, siempre relacionando los
elementosdelacadenacon latransformacion socia que se deseaprovocar.
La presentacion de la Figura 3 en forma circular nos obliga a explicitar
gue nuestrainterpretacion delatransformacion conduce aladefinicion de
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unos objetivos interrelacionados (jerarquizados) y la gestion de las
actividadesy objetivos operativos solo llegaatener en un contexto amplio,
relacionado con latransformaci on deseada.

La especificacion del marco conceptual constituye el primer paso
de la evaluacién.** Esta especificacidn nos da el mapa de lo gue vamos a
evauar.

Laexplicacion de la cadena de objetivosy su presentacién en una
forma transparente nos permite realizar una revision critica de la
conceptuaizacion delainiciativaquevamosaeva uar. Nospermiterevisitar
larelevanciay prioridad de la transformacién deseada que la iniciativa
propone promover y larevision del raciocinio de las relaciones causales
propuestas. Asi, €l proceso evaluativo siempre dejaabiertalaposibilidad
de proponer modificacionesen |os eslabones delacadena, bien seaporque
se observa que la dinamica socia hace gque la transformacion deseada
deja de ser pertinente o prioritaria 0 bien sea porque la experiencia de
gestién de lainiciativaindicaque las rel aciones causal es esperadas no se
estan produciendo.®

Proponemos las sigui entes recomendaci ones para la construccion
del marco conceptual (o “cadena’):

* Laexplicitacién del marco conceptual nos arrojaunaguiade los
fendmenos que sevan aanalizar enlos procesos de monitoreo y evaluacion.
Y a hemos dicho que debemos entender la cadena de objetivos en forma
flexible. Los modelosilustrados en las Figuras 1, 2 y 3, que incorporan
cuatro eslabones, son meros ejemplos. No hay ningunaobligacién aquee
numero de eslabones sea concretamente cuatro.

* A suvez, cadaelemento del marco conceptual tiene que expresarse
de tal forma que sea observable y evaluable. Como tal, tiene que ser
expresado en elementos objetivamente verificables. Este requerimiento
es particularmente desafiante parael objetivo final (o maximo) quereflga
unainterpretacién de latransformacién social deseada.

 Enlaconstruccion del marco, laespecificacion del “ objetivofinal”
resulta particularmente critica, ya que dalas pautas con respecto a juicio
maximo a cua vamos a someter lainiciativa. Debemos tener en cuenta
gueel objetivo maximo esunainterpretaci on observable delatransformacion
deseada. Por tanto, €l objetivo maximo debereflejar el cambio social que
se desea promover. Esto hace dificil aceptar que un objetivo final podria
ser lapuesta en marcha o la continua oferta de un determinado programa
olaentregano interrumpidade un determinado servicio. El objetivo méximo
no podria ser “ ofrecer un programa de educacién a distancia’, porque €l
programa (o el servicio) no es un fin en si. No deseamos el programa
como una transformacion social en si, sino porque modifica algin
comportamiento o algunacondicion de vidade algun grupo poblacional .

109



El criterio que tiene que primar en la especificacion del objetivo
final de la cadena es uno de valor: € objetivo final nosindica e punto
hasta donde vamos a evaluar y, por ende, la especificacion del objetivo
maximo involucraun juicio que el cumplimiento de dicho objetivo repre-
sentalageneracion devalor paralasociedad. Si digiéramosque el objetivo
final fuese “ofrecer un programa de educacién a distancia’ estariamos
sefialando que la mera existencia del programa representaria un valor
para la sociedad. De hecho, estariamos diciendo que el programaen si
(aungue no se produjera ninguna otra consecuencia) generaun valor sufi-
ciente como parajustificar el uso delosrecursos necesarios para gjecutar
el programa.

El objetivo maximo que se especificaen el marco conceptual para
€l proceso evaluativo no necesariamente tiene que ser €l Ultimo beneficio
gue se esperade lainiciativaque proponemos eval uar. Puede haber otras
consecuencias esperadas, y selige por determinados motivaos, no entrarlos
en el proceso evaluativo. Por jemplo, un fondo de financiamiento de
proyectos de infraestructura social alos municipios de menor desarrollo
relativo cuyo objetivo final es aumentar el acceso a escuelasy servicios
meédi cos paralapoblacion de dichos municipios podriaen realidad estar
aportando al logro de un amplio conjunto de objetivosde mayor jerarquia:
lamayor escolaridad y € mejor estado de salud de la poblacion objetivo; €
desarrollo eficaz y equitativo de capital humano; laapertura de oportuni-
dades de futuro empleo, entre otros.

La definicion del objetivo maximo del marco conceptual
sencillamente nos delimitael proceso evaluativo. Nosindica hastadonde
vamos a evaluar. La Unica respuesta generalizable seria que el objetivo
final seleccionado tiene queincorporar valor en si mismo.

Supongamos una iniciativa que promueve un aumento de la
escolaridad de nifias pobres. Lainiciativapodriaconsiderarse beneficiosa
porgue cumple con el derecho garantizado alanifiade tener unaeducacion
de calidad y/o porque mejora su potencial productivo para su futura
participacion en el mercado laboral y/o porque afectarael nimero de hijos
guellegaatener y lasalud y educacion de sushijos. Generaunosbeneficios
encadenados:

Mayor escolaridad dela nifia ® Més aprendizaje ® Mayor
productividad futura ® Mayores ingresos futuros ® Menor
pobrezafutura.

Mayor escolaridad de la nifia ® Hijos de mayor nivel
educativo y mejor estado de salud.

Uno podria extender |as cadenas, teniendo en cuentalos impactos
intergeneracionales:

Hijos de mayor nivel educativo y mejor estado de salud ®
Mas aprendizaje por parte de los hijos ® Mayor productividad
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futura ® Mayores ingresos futuros ® Menor pobreza futura ®
Nietos de mayor nivel educativo y mejor estado de salud ® Mas
aprendizaje por partedelosnietos® Mayor productividad futura
® Mayoresingresos futuros ® Menor pobreza futura.

Evidentemente, agui la preguntarel evante consiste en ¢hastadénde
extender lacadena?, teniendo en cuenta que nuestro propdsito consiste en
generar valiosa informacion para educar 10os procesos decisorios y
gerenciales. ¢Hasta dénde verificamos que efectivamente se hayan
producido |os beneficios esperados?

Para responder estas inquietudes, necesitamos volver a concepto
devalor. Esnecesario extender lacadenahastaaquel punto donde podamaos
decir que habriaun consenso que el logro de ese objetivo incorporavalor
por si mismo, aunque no se produjera otro impacto o consecuencia.’ Por
tanto, cabria en la mente pensar que seria suficiente verificar que
efectivamente hay mayor escolaridad de nifias, ya que la escolaridad es
un derecho que la sociedad garantizaatodos sus ciudadanos. O, aterna-
tivamente, se podria argumentar gue no es suficiente que haya mayor
escolaridad, sino que queramos gque hay mayor aprendizaje, o que nos
obligaria a verificar el aumento en aprendizaje asociado con la mayor
escolaridad.

En otras palabras, no hay una respuesta “correcta’ a la pregunta
de ¢hasta donde extender la cadena? L a respuesta tiene que depender de
unareflexion sobre lo que la sociedad apreciariacomo “valioso”.

» Unavez construido el marco conceptual, hay que someterlo aun
andlisis critico que examina la sensatez de las hipdtesis planteadas. De
esa manera, € disefio y desarrollo del marco conceptual del proceso
evaluativo educael mismo andlisisy didlogo con respecto aposiblesdterna
tivas de solucion paraun determinado problemao desafio. Lainformacion
recopiladay generada en laevaluacion permitira verificar €l logro delas
rel aciones causal es esperadas. Asimismo, indicararelaciones causales que
aparentemente no se estan produciendo, paramotivar el repensar de esas
relacionesy los gjustes necesariosalaluz delafaltadelogro con respecto
aesarelacion causal.

* Al construir € marco conceptual, resultaimportante distinguir la
evaluacion delainiciativadelaevaluacion ddl gerente o del equipo gestor.
Claramente el programa o la politica debe ser accountabl e con respecto
alageneracién delosimpactosy efectos esperados, y su evaluacion tiene
gue seguir todala cadena de resultados esperados hasta aquel punto donde
se determina que se produzca un valor parala sociedad. Laevaluacién
del gerentey/o del equipo gestor no necesariamente obedece alas mismas
pautas. Esclaro quelaevaluacion del gerente o del equipo gestor comparte
unaparte del marco conceptual con laevaluacion delainiciativa. Quizas
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la evaluacion del gerente y del equipo gestor incluye los elementos
“intramurales’ del marco conceptual, concentrados en las actividades y
losproductos. ¢Es€el gerenteresponsabley accountable por unadeficiencia
en €l logro de los impactos esperados, que se atribuye a una equivocada
conceptualizacion del problemaexistente? ¢esel equipo gestor responsable
por lafalta de éxito en la generacion de compromisosy de participacion
por parte delapoblacion objetivo, que eran indispensables paralograr los
efectos e impactos esperados?

Al mismotiempo, ¢el equipo gestor no tiene ningunaresponsabilidad
0 accountability frente alano participacién de lapoblacién objetivo? ¢l
gerente no debe reaccionar frente a la evidencia de que las iniciativas
programadas, aunque muy bien gestionadas, no estan generando los
impactos esperados?

Esnuestro pensar el equipo gestor y el gerente deben ser evaluados
en un esquemaque juzgasu desempefio en lagestion del lado izquierdo de
la“cadena” de objetivosjerarquizados— las actividadesy productos, en
el monitoreoy laevauacion dela* cadena’ en su conjunto 'y en su capacidad
de informar y reaccionar frente a las evidencias de la generacion o no
generacion de los efectos e impactos esperados. El equipo gestor debe
ser responsable por larecopilacién y discusion de informacion sobrelos
efectos eimpactos de lo que estan produciendo, con el fin de asegurar que
sus labores estdn siempre vinculadas con un esfuerzo por vincular
actividades concretas con la generacion de valor social.

Esta propuesta responsabiliza alos gerentes sociales no sdlo de la
buena“administracion” de un plan de trabajo o, sea, del buen desenlace
de un programa de actividades. Ademas les responsabiliza por una
concienciacontinuadel vinculo de sus actividades cotidianas con lagene-
racion de los ef ectos e impactos soci ales deseados. De no producir dicho
vinculo, se conviertelaresponsabilidad del gerente en laresponsabilidad
de informar y de abrir un dialogo sobre la bondad de continuar las
actividades y de redefinir o regjustar, con tal buscar mecanismos que
efectivamente produzcan | os ef ectos e/0 impactos deseados.

Segundo desafio: superar la brecha
entre lo “cuantitativo” y lo “cualitativo”

Lasdiscusiones sobre laeval uacion en |os sectores sociales suelen
caer rapidamente en un debate cualitativo-cuantitativo” . Frecuentemente
se citan diferencias abismales entre los enfoques y/o métodos de estas
dos orientaciones, y se atribuye a dichas diferencias alguna parte de la
faltadevoluntad o viabilidad parapoder eval uar en los sectores sociales.
En afos recientes, el debate “cuantitativo-cualitativo” ha tomado
dimensiones exageradas.
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Indudablemente, el fervor por buscar rigor en los procesos
eval uativos hagenerado una sobre-promaocion de aplicaci ones cuantitativas.
Al extremo “ cuantitativo”, algunos esfuerzos por aplicar €l andisis costo-
beneficio alaevaluacién deiniciativas sociaes generaron un rechazo que
se haextendido (en algunos contextos) atodo esfuerzo de cuantificar y/o
medir en los sectores sociales. Estefervor, asu vez, dimentaunaposicion
gue aveces tomatonos radicales, en contra de todo esfuerzo por medir o
aplicar indicadores de manera sistematica para fines evaluativos.

Ahora bien, el desafio que proponemos enfrentar con € fin de
convertir el proceso evaluativo en un aliado de los gerentes sociales,
consiste en superar las brechas exageradas entre “lo cuantitativo” y “lo
cualitativo” . Parairnos acercando a esta superacion, vamosainiciar con
un andlisis de tres lineas de pensamiento con respecto alas diferenciasy
posiblesincompatibilidades entrelo “ cuantitativo” y [0 “ cualitativo”.

L os tres argumentos més frecuentemente citados para explicar 1a
brechaentrelo“cualitativo” y lo“ cuantitativo” son los siguientes:

 Los fendmenos afectados por las iniciativas sociales son de
“naturalezacualitativa’ y, por ende, no se prestan al andlisiso evaluacion
cuantitativa.

* Los métodos cualitativos de recol eccion de datos son masidoneos
paralaexploracion delasiniciativas sociales.

 El enfoque del andlisis cuantitativo se basa en una forma de
entender y explorar  mundo profundamente diferente delaformaque el
enfoque cualitativo lo entiende y lo explora. Por tanto, son irremedia-
blemente separados.

Laprimeralineade argumentacion que postulay explicaunabrecha
cuanti-cuditativaindicaquelaevaluacion tradicional (que claramente ha
tendido afavorecer o cuantitativo) haresultado muy limitadaparamanegar
laverificacion delosobjetivosdelasiniciativas sociales, que suelen ser de
“naturalezacuditativa’ . Seargumentaque losfendmenos que se proponen
afectar por medio delasiniciativas socialestienen unanaturalezacomplga,
multi-dimensional y, por ende, no se prestan alacuantificacion.

Tipicamente la*“ naturaleza cualitativa’ resulta ser enrealidad un
eufemismo por la natural eza ambigia de algunos de |os objetivos que
proponemos o unos de | os ef ectos que esperamos generar. Seargumenta
gue los impactos “intangibles’ o “simbdlicos’ no se prestan al andlisis
cuantitativo. Frecuentemente, el impacto no es ni intangible, ni simbo-
lico, sino no ha sido intrepretado o definido de manera que resulte
gerenciable y evaluable. Para estos casos, la superacién del primer
desafio, consistente en laespecificacion del marco conceptual, conducira
aladefinicidén mas concretade | os objetivos e impactos esperadosy, por
tanto, ala superacion de lo que equivocadamente se identificaba como
una brecha cuantitativa-cualitativa.
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Losfendmenos sociaes, o losimpactos o ef ectos social es, general -
mente tienen dimensiones tanto cuantitativas como cualitativas. En este
sentido, se parecen a crecimiento econdémico, a desarrollo de infraes-
tructuraproductivay alas preferencias de consumo — quetambiéntienen
elementostanto cuantitativos como cudlitativos. Losindicadoreseinforma-
ciones seleccionados para entender y analizar estos fendmenos tendran
gue capturar las dimensiones cuantitativasy las cualitativas también.

Por supuesto, tenemos que reconocer que los cambios generados
por las iniciativas sociales frecuentemente se manifiestan en cambios
intangibles en conocimiento, valores, comportamiento, actitudesy/o otros
fendmenosintangibles. Son cambios cuyadimension cudlitativaesclave.
Muchos de los cambios propuestos sélo se producen plenamente en un
largo plazo. No por ser intangibles o de naturaleza cualitativa o de largo
plazo resultan ser no medibles o no verificables.

Por tanto, resulta limitada esta primera linea de argumentacion que
parece sugerir una incompatibilidad entre lo cuantitativo y cuditativo. El
argumento sdlo nos conduciria a concluir que en cualquier evaluacion, es
necesario profundizar enlasdimensionesy caracterigticastanto cuantitativos
como cualtitativos delos diversos fendmenos que se proponen analizar.

El segundo argumento que se suele citar parajustificar o explicar
una “brecha’ entre lo cuantitativo y 1o cualitativo se relaciona con los
métodos de recol eccion de datos. Los andlisis cuantitativos aplican métodos
pararecopilar datoscon el fin deanalizar o probar un modelo, unateoriao
unahipétesis. Dichos métodostienden a sintetizar informacion mediante
indicadores originados en los datos e informaciones provenientes de
encuestas, estadisticas y registros. Los métodos cuantitativos frecuen-
temente dependen del uso de un “grupo control” (experimental, quasi-
experimental o estadistico) paradeterminar el efecto o impacto atribuible
alainiciativaque se esta evaluando. En contraste, los andlisis orientados
por e enfoque cualitativo, proponen desarrollar conceptos eideas mediante
la identificacion de patrones o tendencias en los datos. Por tanto, los
métodos cualitativos tienden a ser més flexibles y menos mecénicos.
Dependen de técnicas de entrevistas, sesiones de grupos focales,
observacion participante, andlisis de contenidos, estudios de casosy otros
métodos asociados con la etnografia.

Podemos concluir, en sintesis, que los métodos cualitativos y los
cuantitativos son muy diferentes. No obstante, la diferencia no implica
gue existe unabrecha entrelo cuantitativo y lo cualitativo. Al contrario,
quizas en la diferencia surge las oportunidades de generar complemen-
tariedades y sinergias. En una determinada eval uacion se pueden aplicar
métodos cuantitativosy también cualitativos, paragenerar diferentestipos
de informacion que, en su conjunto, responden las diferentes preguntas
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propuestaspor e proceso eval uativo. Por gemplo, losmétodos cuantitativos
podrian dimensionar un determinado problema, cambio o impacto y los
métodos cualitativos podrian ayudar a entender por qué se presentan,
teniendo en cuenta las caracteristicas y condiciones del contexto y las
caracteristicas y comportamientos de los actoresinvolucrados.

El tercer argumento que justifica o explica una brecha entre lo
cuantitativoy lo cualitativo lo hace con base en diferencias en e enfoque
epistemol dgico. No hay duda que el abordaje cuantitativo aun andlisiso
investigacion tiene diferencias de fondo con el abordaje cualitativo. Por
tanto, estalineade argumentacion delimitabien lasdiferencias— o brechas
— de las cuales tenemos que estar sensibles y conscientes.

El abordaje 0 enfoque cuantitativo se asociacon lateoriao paradigma
positivista, que surgié en las ciencias naturalesy agricolasy se empez6 a
aplicar enlascienciassociaesal final del siglo XIX y comienzosdel siglo
XX. El pogitivismo pretendeidentificar loshechosy las causasdel fendmeno
social; tratalos fendmenaos soci ales como eventos o sucesos queinfluyen
o0 afectan alas personas. El enfoque cuantitativo cuentacon el andlisisde
variablesy estadisticas para sintetizar y describir ladindmicasocial.

En contraste, € enfoque cuditativo tuvo su origen enlaantropol ogia
socia y la sociologia. Se alinea con las perspectivas interpretivistas y
fenomenol dgicas, que proponen entender losfendmenos socialesdesdela
perspectivadelosdiversosactoresinvolucradoso interesados. Losandlisis
cualitativos soninductivos, holisticosy humanisticos.

Por supuesto, tanto el enfoque positivistacomo el fenomenol égico
presenta sus propias ventajas como sus limitaciones. No corresponde a
estetexto ddinear lasventajasy limitaciones de cadauna. Cook y Reichardt
(1979) presentan diferentes reflexiones sobre 1os dos enfoques.

Si, cabe destacar que el positivismo [6gico y deductivo “puro” ha
sido severamente cuestionado. Se hacriticado laestrechez de entendimiento
del “conocimiento” en € positivismo puro. De hecho, € primer argumento
de Howe contralateoriade incompatibilidad (Howe, 1985) propone que
lacaidadel positivismo puro diluye laobligacién de eegir entre uno delos
dos paradigmas epistemol dgicos que supuestamente definen la brecha
cuantitativa-cualitativa.

El proceso eval uativo promovido por estetexto claramente se carac-
teriza por muchos atributos del enfoque positivista, sin ser una aplicacion
positivistaestrechao“ pura’. Al haber definido el marco conceptual comola
propuestade unashipotesiscausalesy € proceso eval uativo, como laprueba
de dichas hipétesis 0 como € seguimiento de la “cadend’ de relaciones
causales, nuestro enfoque se dineaclaramente con laorientacion positivista,
La“formadever e mundo” asociadacon el marco conceptual propuesto es
I6gicay deductivay, por ende, asociadacon e paradigma cuantitativo.
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Ahora bien, a seleccionar dicho enfoque para guiar €l proceso
evaluativo no quiere decir que no hay ningin espacio para un andlisis
fenomenoldgico en el proceso o0 en los procesos interrelacionados de
formaciony gestion. De hecho, estos procesos benefician profundamente
delosandisiscudlitativos. Dichosandlisisresultan ser laherramientaidonea
parael entendimiento de un determinado problemasocial, laexploracion
deposibles causas o de posiblescaminosde soluciony e andlisisdediversas
perspectivas, entre otras cosas.

Ahora, volviendo a nuestro proceso evaluativo orientado por las
premisasdel enfoque cuantitativo, quedaunadudapor resolver: ¢dl andlisis
del proceso evaluativo asi definido y orientado tiene quelimitarsea uso de
métodos cuantitativos de recopilacion y andlisis de datos?

Nuestrarespuesta— contundente, por cierto— seriaque“no”. La
orientacion cuantitativa del proceso evaluativo da una cierta marca y
orientacién al tipo de preguntas que vamos a proponer. No nos indica ni
nos limita los métodos que debemos aplicar para responder dichas
preguntas. Por tanto, proponemos un proceso originado en un paradigma
asociado con € positivista, usuario de métodos tanto cuantitativos como
cualitativos.

Algunosautoresy académicos han argumentado en favor delo que
Kenneth Howe (1988) denomind “latesis de incompatibilidad”: que los
paradigmas positivistas e interpretivistas o fenomenol égicas proveen la
base epi stemol égica paral os métodos cuantitativosy cualitativos, respecti-
vamente, y dadalaincompatibilidad de los paradigmas, resultan también
incompatibles|os dostipos de método. Estos académicos, queincluyen a
Guba (1987), Smith y Heshusius (1986) y Parlett y Hamilton (1972),
consideran que cual quier compatibilidad entrelos métodos es meramente
superficial eignoradificultades profundas de natural eza epi stemol 6gi ca.

Howe (1988) descarta la teoria de incompatibilidad y propone la
“teoria de compatibilidad” que aboga por la combinacion de métodos
cuantitativos y cualitativos, negando la incoherencia epistemol 6gica
propuesta por los incompatibilistas. Examina los cuatro componentes
basi cosdeinvestigacion: datos, disefio, andlisiseinterpretacion. Concluye
guea nivel delosdatosladistincion cuantitativa-cualitativaes ambigliay
a nivel de disefio, andlisis e interpretacion, los elementos cuantitativos
(“mecanicos’) y los cualitativos (“no mecanicos’) son interdependientes
e inseparables. Seria imposible imaginar un estudio sin elementos
“cualitativos’ en el disefio, andlisis e interpretacion, ya que son esos ele-
mentos que caracterizan y definen laexploracion cuantitativa.

Reichardt y Cook (1979) analizan once atributos de | os paradigmas
cuantitativoy cuditativo y concluyen que no resultainconsistente el acatar
lafilosofiade un paradigmay utilizar losmétodos del otro. Su conclusion
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principal es que los paradigmas no son determinantes exclusivos de la
seleccion de métodos.

Reichardt y Cook avanzan este argumento alln mas, proponiendo
gue no esclaro que ninguno delos dos paradigmas necesariamente provee
un marco adecuado paraunaeval uacion. Sugiere que se podrian combinar
ciertos atributos de los dos paradigmas: “ El mero hecho de conducir una
investigacion de manera holistica o naturalistica, por ejemplo, no
necesariamente obligaauno aadherir alosdemas atributos del paradigma
cualitativo, como € de ser exploratorio y orientado por los procesos. Ensu
lugar, uno podria combinar los atributos naturalistas y holisticos del
paradigma cualitativo con otros atributos, tales como el ser verificador y
orientado por resultados, del paradigma cuantitativo.” ( 1979: 18).

Estaconclusion entregael golpefatal alaexistenciade unabrecha
entrelo cuantitativoy lo cualitativo. Es consistente con el cuestionamiento,
yadelargadata, del positivismo|dgico puro, y con lastendencias observadas
en las précticas investigativas actuales que combinan atributos de los
diferentes paradigmas epi stemol 6gicos.

Esta superacién de la brecha nos borre una excusa por no evaluar
en los sectores socialesy por ser poco riguroso en nuestras eval uaciones.
Nos abre €l camino para combinar los mejores atributos de diferentes
escuelas del pensamiento y de diferentes métodos investigativos, con €l
fin de definir un proceso eval uativo enriquecido y riguroso.

Tercer desafio: identificar y
concertar un conjunto relevante
de indicadores e infor maciones

El proceso de monitoreo y evaluacion sintetiza informacion
relevante sobre las actividades, los efectos e impactos y las relaciones
entre elos. El elemento desintesisfacilitad andisisy € posterior didogo
al respecto.

Un instrumento importante del proceso evaluativo, utilizado para
facilitar la sintesis, es @ indicador. Los indicadores se disefian y se
seleccionan detal formaque contribuyan al entendimiento del desempefio
delainiciativaque seevallay que sean Utilesen el contexto del dialogo de
politicas. Tienevaor descriptivoy explicativo, que contribuye al andisisy
dialogo sobreloslogrosdelas politicas, programasy proyectos.

Un indicador se puede entender como una expresion quesintetiza
informacion cuantitativa y/o cualitativa sobre algin fendémeno
relevante. El indicador “indica’ o “sefiala’. Permite caracterizar los
fendmenos (acciones, actividades, logros, efectos) gue necesitamos
describir en un proceso de monitoreo y evaluacion.
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En los sectores sociales, se presenta cierta resistencia a uso de
indicadores, pues muchosindicadoresresultan limitados parael andlisisde
fendmenos complgjos, cuditativosy multi-dimensionales. No obstante, esta
resistencia confunde labondad del indicador — ladefacilitar unasintesis
de informacién abundante y valiosa— con una superficialidad de tratar
losfendmenos que intentan describir. No hay ningunalimitacién intrinseca
delosindicadores paradescribir fendbmenos cualitativos o complgjos. Por
supuesto, aquellosindicadores que miden exclusivamente las dimensiones
cuantitativas o facilmente observables de |os fendmenos que queremos
entender o describir resultan insuficientes para muchos de los andlisis
necesarios en un proceso evaluativo de unainiciativasocial .

En general, unindicador no selimitaaun mero“conteo”. Por tanto,
en lo que sigue, vamos a entender las referencias a “indicadores’ como
las expresiones que reflgan un andlisis y una sintesis de datos tanto
cuantitativos como cualitativos rel evantes para nuestro proposito.

Ejemplos delosindicadores que se pueden utilizar enlos procesos
evaluativosincluyen ejemplos clési cos de tasas recopiladas con métodos
tradicional es cuantitativos: latasaanua demortalidad infantil en el Estado
de Chiapas; el nimero de nifios de edad escolar en la Region Nororiental
gue no se han matriculado en escuela durante el Ultimo afio escolar o €l
porcentaj e de nifios menores de seis afios cuyo perfil peso-talla-edad esta
inferior a estandar. Otros g/ emplos menos clasicos deindicadores podrian
ser: razén predominante citadapor lasmujeresdeno utilizar anti-conceptivos
o factores gque conducen alas comunidades arecomendar el despido del
director de su escuela.

Un buen indicador se caracteriza por |0s siguientes rasgos:

* Es preciso: puede ser interpretado de manera clara, de tal forma
gue sea plenamente entendible.

* Esrelevante paralos usuarios de lainformacion: refleja elemen-
tos o fendmenos que forman parte delo que se buscaentender; en €l caso
del proceso evaluativo, se relacionan con algin aspecto del marco
conceptual delainiciativaque se evalla

* Es apropiado por los usuarios de lainformacién: los usuarios se
identifican con el indicador; tienen confianza que estareflgando fielmente
informacion relevantes.

» Essensibleaser afectado por lasiniciativas que se estan eval uando.

* Espréctico: e costo derecopilar losdatosy producir lainformacion
a ser sintetizada por €l indicador es razonable.

Los indicadores relevantes para el proceso evaluativo tienen que
definirseteniendo en cuentatres dimensiones del proceso evaluativo:

» el marco conceptual de lainiciativa que se evala;

» |oscriteriosdeeva uacion, que debenincluir, como conjunto minimo
decriterios, laeficacia, eficiencia, equidad y sostenibilidad;
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* los diversos actores y sus correspondientes perspectivas y
demandas deinformacion.

El flujo de lacadenade objetivos que constituye el marco conceptual
puede ser resumida con indicadores. Por tanto, habra:

» indicadores que describen las actividades e insumos;

« indicadores que describen los productos;

« indicadores quedescriben d logro (o0 no) delosobjetivosintermedios;

» indicadores que describen el logro (o no) delos objetivosfinales;

Por tanto, recomendamos &l uso de unaconstruccion mental matricial
para la construccion de indicadores, que podria tener la siguiente
conformacion:

Actividades®  Productos®  Objetivosintermedios®  Objetivosfinales
Indicadoresquedescriben
Eficacia « cantidad y calidad |+ cantidad y calidad | - utilizacion del « cambiosen e
de los insumos y de servicio ofrecido | servicio por la bienestar de la
actividades cantidad y cdidad | poblacién objetivo | poblacién objetivo
de la gecucién de
componentes
Eficiencia « costos unitarios y | - costo por unidad | - costo por persona | - indicadores de
totales de insumos y | de “capacidad insta- | o familia atendida “eficiencia externa’
actividades lader « indicadores de « costo por unidad
« distribucion de « indicadores de eficiencia “interna’ | de “impacto”
costos por tipo de | eficienciatécnica permanencia, uso
insumo o actividad |, Gigriminacion de | Servicios
costos por rubros
relevantes
Equidad « digtribucion por | - evidencia de « ulitizacion « cambios en los
region, décil de puestaen marcha sostenida del indicadores del
ingreso, grupo de paraincorporar a servicio, por region | bienestar, por
poblacion todos los grupos décil de ingreso, u | region, décil de
relevantes otro grupo ingresso
« digtribucion de la
oferta por region o
por grupo relevante
Sostenibilidad | - fuentesy montos | - evidencia de « evidencia de - evidencia de
derecursos puestaenmarchade | partipacion sostenibilidad del
financieros estrategias para comunitaria y impacto
. grado de lograr la solidaridad
susceptibilidad a sostenibilidad comunitaria, con
deciosiones politicas respectol programa
« evidencia de ele-
mentosde
sostenibilidad del
flujo oportuno de
insumos

Esimportante recordar que hay unaterceradimensién que se debe
tomar en cuenta: lade los multiples actores de | os procesos de monitoreo
y evaluacion; tanto los demandantes de lainformaci dn como los quetoman
rolesenlarecopilacidny registro de datos. Losindicadores deben definirse
tomando en cuenta | as perspectivas de estos actores, sus intereses en la
informacion y susinterpretacionesdel marco conceptual.
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Cuarto desafio: definir y mangjar flujosde

la informacién generada por el proceso
evaluativo e introducir estrategias e incentivos
gue promueven el uso de dicha informacién

Laevaluacionllegaaservir de verdaderaherramientadelagerencia
social en lamedida que se utilice para educar 10s procesos gerenciales y
decisorios. Por tanto, losflujos efectivos delainformaciony lasestrategias
para promover el uso de lainformacion constituyen componentes clave
del disefio y manejo delos procesos de monitoreo y evaluacion.

El disefio y laconstruccion de flujos deinformacion deben guiarse
por la definicion de las necesidades de informacién por parte de los
diferentes interesados en el proceso evaluativo. El flujo de informacion
debe asegurar que cada actor tenga informacion de buena calidad para
guiar y enriguecer € papel que juegaen lainiciativa.

Como consecuencia, resultal dgico que un flujo deinformaciéntenga
su base en los puntos de entrega de | os servicios o |os puntos de encuentro
con lapoblacion objetivo. Por tanto, los flujos de informacion se pueden
conceptualizar inicialmente con flujos que surgen desde abajo paraarriba.
Los gestores en los puntos méas descentralizados o mas cercanos a los
af ectados claramente tienen oportunidades paragenerar y/o recopilar datos
y producir informaciones que alimentan todo el proceso evaluativo.

No obstante, hay un gran peligro en pintar flujos de informacion
meramente “de abajo hacia arriba’. Donde bien los gestores méas en
contacto con los afectadosy con el entorno donde se entregael servicio o
donde se desenvuelvelainiciativa pueden generar muchainformacion, no
toda la informacién que podrian generar es relevante para sus respon-
sabilidades en la gestion del programa. Por ejemplo, en un programa de
hogares comunitarios para €l cuidado de nifios de edad pre-escolar, las
madres comunitarias podrian facilitar algunos datos parafacilitar € andlisis
del desarrollo nutriciona delos nifios bajo sus cuidados. Asimismo, podria
facilitar 1a recopilacion de datos sobre la participacién de los padres de
familia en la gestion del hogar o en el mercado de trabgjo. Estas infor-
maciones podrian ser deinterésaaguellos actores responsabl es por generar
impactos o efectos en lanutricidn, en la participacién ciudadana o comu-
nitariay sobre el empleoy losingresosfamiliares. No obstante, tipicamente
son elementos gque se consideran “més alla’ de las responsabilidades de
las madres comunitarias, quienes se responsabilizan por laalimentacion, la
estimulacién temprana y la actividad cotidiana del hogar y de los nifios
atendidos. En la medida que vamos a pedir a las madres comunitarias
facilitar los datos o lainformaci én sobre algunos de los posibles efectos 0
impactos de su gestion, tenemos que generarl esincentivos o motivaciones
para ese trabajo. De no proveerles las adecuadas motivaciones, se corre
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el peligro de no contar con los datos de manera consistente y oportunay/
0 de contar con datos de dudosa confiabilidad.

Este riesgo se presenta porque la percepcion de irrelevancia o de
poca importancia del dato hace que e sencillo acto de mandar alguna
informacién baste paracumplir con el “requisito”, sinimportar el cuidado
delacalidad del dato. Si losque proveen lainformacion no venlarelevancia
y no ven ninguin beneficio directo de participar enlarecopilacion de datos,
pocamotivacion van atener parainvertir esfuerzosen larecopilaciony e
registro.

Por tanto, esnecesario definir y mangar motivaci ones paraincentivar
el trabajo en larecopilacion y/o d registro de datos necesarios para los
procesos evaluativos que deben despertar alguna identificacion de la
relevanciade lainformacion paralos gestores quienes estén participando
en dicho trabajo. Lasmotivaciones, entonces, no consi sten en un pago por
€l dato entregado. Mas bien, consi sten en algun incentivo relacionado con
lainformacion misma

L os mismosflujosdeinformacién pueden ser motivadores, siempre
y cuando sean bi-direccionales o multi-direccionales. Esdecir, laprovision
deinformacion que seadeinteréso de utilidad paral os gestores puede por
si mismo incentivarles para que continden participando en €l registro o
recopilacién de datos de buenacontabilidad. Si [os gestores mas cercanos
alapoblacion objetivo registran datosy los remite aun nivel de gestion
mas agregado, ese nivel puede agregar los datos, analizar lainformaciony
volverlaaremitir alos establ ecimientos méas desagregados, paraque éstos
puedan comparar |osindicadores sobre su gestion en relacién con los de
otros establecimientos, en relacidén a sus gestiones pasadas y/o en
comparacién con algunos esténdares. Estainformacién de algunaforma
lessirvederetroaimentacion y lesindicacaminos paramantener y/o forta
lecer su gestion. A su vez, le sefidla que los datos que recopilan tengan
algun uso o interésy lesmotivaacontinuar y/o mejorar su recopilacion.

Otra mativacién que promueve y enriquece una percepcion de la
relevanciadelos datos recopilados en e proceso evaluativo consistiriaen
una retroalimentacion por parte de los gestores més centralizados hacia
los gestores més|ocales, con base en lainformaci 6n proveniente de dichos
datos. Si existe una fluida comunicacion que indica lo que se esta
concluyendo sobre el disefio, lagestion o ladinamicadelainiciativa, con
baseen €l andlisisy lacomparacion de datos, |os gestoresinmediatamente
perciben la utilidad de los datos y suelen ser més comprometidos con la
recopilacion. Por supuesto, esta comunicacion, a su vez, puede estar
orientadaalaintroduccion demejorasen € programa, por medio dedialogo
y asistencia técnica. El didlogo resultante puede introducir nuevas
percepciones o perspectivasalos procesos de andlisis einterpretacion de
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los datos evaluativos. Asi, laincorporacion de flujos bi-direccionales o
multi-direcciona esdeinformacion pueden facilitar quelaeval uacién brinde
susfrutosinmediatos por medio del enriquecimiento del programay también
sus frutos indirectos, por medio de lamejora de los compromisos en los
procesos de recopilacion, remision y andlisis de datos.

LaFigura 4 ilustra un flujo de informacion de esta naturaleza: 1os
datos recopilados al nivel de establecimiento (ademas de retroalimentar
directamente al establecimiento) se remiten al nivel local, donde pueden
ser analizados, agregados y/o comparados con |0s provenientes de otros
establecimientos en lamismalocalidad. L os resultados de estos procesos
se devuelven a los establecimientos, con € fin de guiar o fortalecer
lagerenciay, asu vez, mativar el enriquecimiento de lainformacion. La
localidad puede basarse en |os resultados sefial ados por |os datos locales
parareconocer éxitos, para ofrecer asesoria o para gjustar sus estrategias
con respecto a los establecimientos. Los datos locales fluyen también a
los niveles regionales, donde pueden ser analizados, agregados y/o com-
parados con los gue provienen de otras localidades. Las regiones, a su
vez, remiten datos alos gestores del nivel nacional y también devuelven
informacion valiosa para los gestores locales. Esta retroalimentacion
también se produce en € nivel nacional, en sus esfuerzos para apoyar a
losnivelesregionales.

Delosflujosbi-direccionales o multi-direcciona es de informacion,
lo que esperamos promover en un uso efectivo delainformacion generada
en el proceso evaluativo. Si vamos aimplementar ef ectivamente un para-
digma de gerencia que esta enfocado en €l logro de mejoras eficientes y
equitativasenlas condiciones de vida, indudablementel os gerentes necesitan
contar con una herramienta que les permite conocer continuamente el
estado de las actividades y productos que estan manejando, los logros
sociales que pueden estarse produciendo y lasrelaciones entrelos dos. Es
decir, € gerente requerirdde un proceso continuo de monitoreo y evaluacion.
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Un gerente totalmente comprometido con este nuevo paradigma
tendriaincentivos naturales para usar un proceso evaluativo. De hecho,
este uso conduciriaalos gerentes aintroducir consecuencias distinguibles
pararesultados evaluativos diferentes: ciertas consecuencias paraaquellas
iniciativas que indican que se logran los objetivos buscados y otras
consecuencias, claramente diferentes, para aquellos que indican que no
selogran los objetivos buscados.

Laculturagerencial quefacilitariay promoveriael efectivo uso de
laevaluacion, como instrumento aliado del gerente, tendria por |o menos
cuatro caracteristicas particulares:

 Seriaunacultura gerencial que permitalaequivocaciény el
ajuste. Una cultura gerencial moderna, orientada a logro de cambios
socideseficientesy equitativos, incentivarialaflexibilidad y lainnnovacién,
Ccomo mecanismos para asegurar €l logro de los objetivos maximos
deseados. Permitiriaalos equipos gestores probar estrategias que parecen
ser caminos idéneos para e logro de las transformaciones deseadas,
siemprey cuando hubierainstrumentos que lesindican de maneraoportuna
la efectividad y eficiencia de los resultados. Por supuesto, puede haber
unatolerancia alaequivocacion siempre y cuando haya la capacidad de
reconocer una estrategia no eficaz, para hacer cambiosy ajustes sobre la
marcha. Laculturagerencia que promueveinnovacion dinamica, entonces,
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no solo promueve el uso delaevaluacién, o demanda como instrumento
indispensable delagerencia

e Seria un contexto gerencial en que los que reciben la
infor macion tengan autoridad dentrodelaorganizacion parautilizarla
y hacer las modificaciones del caso. ¢Por qué pedir alos directores de
escuela evaluar a desempefio de los docentes, si no tiene capacidad o
autoridad para implementar cambios, para exigir modificaciones en €l
desempefio e, incluso, parano renovar el contrato del docente? ¢por qué
pedir alas madres comunitarias pesar y medir alos nifios en su cuidado, si
ella no cuenta con la flexibilidad de recursos y de asignaciones para
maodificar laaimentacion delosnifios, contal promover el crecimiento de
todos?Un contexto gerencia que promuevae uso delainformacion también
permite quelos quetengan lainformacion pueden actuar sobreella, sempre
en funcion delos objetivos deseados.

» Seria un contexto en que los incentivos organizacionales y
gerenciales favorezcan la utilizacién de informacion. Los contextos
gerenciales siempre tienen incentivos — explicitos o implicitos. Hay
incentivos en formade premios o pagos por mérito o logro; hay incentivos
en formade reconocimientos. De no existir incentivos de esta natural eza,
hay incentivos*® por omisién”, quetipicamenteincentivan comportamientos
no consi stentes con |os obj etivos organi zaci onales. En un contexto gerencial
moderno idoneo para las iniciativas sociaes, los incentivos — sean
monetarios, 0 de reconocimientos, o en formadeloscriteriosque se utilizaran
en las evaluaciones de desempefio — promoveran el uso de las
informaciones generadas en 10s procesos evaluativos. Los incentivos
marcarian hitos o val ores meta o reconocerian logros en funcién de datos
o informaciones generados por €l proceso evaluativo. De esta manera,
enfocaran a los equipos gestores en 1o que realmente importa — el
cumplimiento de diferentes objetivos especificados en el marco conceptua
del proceso evaluativo.

» Finalmente, seria un contexto gerencial en que existan
mecanismos de ajuste. Usar la informacion generada en el proceso
evaluativo sdlo resultaviable si hay mecanismos de gjuste 0, sea, que hay
flexibilidad suficiente parafacilitar que los gerentes utilizan laevaluacion
parareconocer que hay necesidad deredefinir caminosy que efectivamente
los pueden redefinir. Esto implicamecanismos que permitirialareasignacion
de recursos humanos, fisicosy financieros; implicaautoridad pararedefinir
las estrategias operativas y/o para modificar las caracteristicas del bien,
servicio o informacién que se esta ofreciendo, con tal lograr |os objetivos
deseados. Este contexto gerencial se caracteriza por regulaciones muy
diferentes a las que tipicamente han caracterizado las administraciones
publicasdefinaesdd Siglo XX.
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Ahorabien, sabemos que el cambio en los paradigmas gerenciales
no se producen delanoche alamanana. Laculturagerencial vaacambiar
paul atinamente, particularmente en el sector publico donde sigue siendo
rigidamente reglamentada. ¢Debemos esperar, entonces, que haya un
cambio en las actitudes y en las reglamentaciones y convenciones
gerenciales-administrativas, para luego responder a las demandas de
procesos eval uativos rigurosos?

Nuestra respuesta seria un contundente “no”. En lugar de esperar
gue se produzcan cambios gerencial es de fondo paraluego avanzar sobre
los procesos eval uativos, podriamos utilizar 1os mismos procesos eval uativos
para promover profundos cambios gerenciales. Procesos eval uativos en
gue participan multiplesinvolucradosy que generan valiosainformacion
paramejorar lagestion podrian ser fuerza motivadora de otros cambios.
La fuerza de la informacion generada podria ser utilizada para aplancar
cambios de fondo en los reglamentos y en las préacticas cotidianas de la
gerencia en los sectores sociales.

Por tanto, recomendamos utilizar laeval uacion como uninstrumento
gue motive y facilite cambios gerenciales de mayor profundidad. No
obstante, esto implica que va atener que haber esfuerzos proactivos por
parte deindividuosy organizaciones convencidosy comprometidos, para
promover el uso de la evaluacion — o mas especificamente, €l uso dela
informacién generada por la evaluacion. Es decir, mientras que la
transformacion gerencial avancelo suficiente parague unanuevacultura
gerencial demande evaluacién como instrumento indispensable, se debe
tomar medidas especificamente disefiadas para promover el uso de la
informaci6n eval uativa. Entre | as posibles medidas que se podrian consi-
derar figuran las siguientes:

* Definicion de valores objetivos y valores de referencia: una
primeradificultad parael uso delainformacion se presentacuando no hay
experiencia en trabajar con un dato o un indicador especifico. En ese
caso, losusuariosdelainformacion (losgestoresy/o losinteresadosen la
iniciativa que se evalla) requieren de referencias que les faciliten la
interpretaci6n delainformacion. Estas referencias pueden venir enforma
de estandares especificados por algun referente técnico o por experiencias
previas. Los valores de referencia para datos sobre costos se podrian
venir en forma de un rango determinado con base en los costos de
experiencias previas en laimplementacién de estrategias parecidas.

* Vinculo delosindicadores o informaciones con los procesos
decisorios: los datos o indicadores utilizados en 10s procesos decisorios
adquiririan unarelevanciainmediataen lamedidaque formaran parte del
didogo conducente a la toma de decisiones con respecto a los recursos
asignadosalasiniciativas. Por tanto, en lamedidaquelos equipos gestores
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demanden datos sobre ciertosfendmenos o ciertas actividades, sumonitoreo
vaaadquirir unarelevancia“automética’ . En lamedida quelos decisores
estipulen que van a prestar atencion alaevolucion de ciertas actividades
o ciertosresultados, van aanimar alos gestoresa prestar atencion también.

* Especificaciéon de puntosdedecision: paraconcretar € vinculo
delosdatoso lainformacion con los procesos gerencialesy decisorios, se
pueden especificar algunos “puntos de decision”, fijados por plazos de
tiempo o por valores objetivo de ciertosindicadores. Por jemplo, se podria
decir quedenolograr reducir € costo de pavimentacion por metro cuadrado
en un 20% dentro de los siguientes 90 dias, habria que reconsiderar las
tecnol ogias aplicadas. Asimismo, se podriadecir cuando loscostoslleguen
abajar en masde 20%, sereabririael debate sobrelaextension contractual.
Igualmente, se podria decir que si no se observa un aumento en la
satisfaccion de los padres de familiaa cabo del préximo afio escolar, se
suspenderalanuevainiciativade estudio independiente en lecto-escritura.

* Definicion de pactos, contratos de gestion o desempefio: €
pacto o contrato de gestion (o de desempefio) puede comprometer alos
gerentes 0 a equipo gestor en el logro de determinadas metas, medidas
por datosincluidos en los procesos eval uativos.

» Reconocimiento, incentivos para el cumplimiento de obje-
tivos: se pueden definir reconoci mientos o incentivos vinculados con datos
o indicadores incorporados en los procesos evaluativos. A manera de
gjemplo, laadministracion delas pensiones de seguridad social en €l esta-
do de Sao Paulo hafijado un conjunto de cuatro o cinco indicadores para
monitorear la eficiencia administrativa en la tramitacion de pensiones.
Periddi camente, publicalos valores que cadamunicipio haregistrado para
cada uno delosindicadoresy destaca el municipio de mejor gestiony el
municipio gue mas hamejorado su gestion delas pensiones.

* Desincentivos en caso de no cumplir: en la misma forma de
incentivar el cumplimiento, se puede desincentivar o sancionar el
incumplimiento de ciertos objetivos. Nuevamente, la explicitacion de
expectativas y las consecuencias de incumplir las expectativas puede
conducir alos equipos gestores aguiar sus esfuerzos por un seguimiento
sistematico de los fendmenos que se desean afectar.

Conclusiones

Eshorade convertir e monstruo diabdlico delaevaluacionenalia
do. Esmés, €l proceso quetantas veces se ha considerado como diabdlico
puede, en si, enriquecer y promover lamodernizacion delos paradigmasy
procesos gerenciales. Comotal, hallegado lahoraparalaevaluacion tome
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un papel no sdlo importante sino indispensable enlos procesosde gerencia
delas politicas, programasy proyectos sociales.

En este texto, se ha propuesto que las iniciativas sociales (Ilamense
politicas, programas, planes o proyectos) consisten en hipdtesis causaes
gue proponen realizar un conjunto deinversionesy/o actividadesdetd forma
causen un conjunto de modificaciones deseadas. Visto asi, € monitoreoy
evauacion son procesos que hacen un seguimiento sistematico de los
esfuerzosdeinvertir y de gestionar actividadesy prueban lahipétesis causal.

Visto asi, €l monitoreoy laeval uacion son procesos que nos permiten
aprender: aprender 10 que esta resultando y 1o que no resulta. Aprender
gue en determinados entornos, una determinada rel aci én causa-efecto se
produce, mientras que en otros entornos, no se produce. Nos permite
detectar |os gjustes que hay que hacer parafacilitar que las actividades se
hagan de manera oportuna, en formaeficiente y con la calidad esperada.
Identificalos gjustes o las actividades adicionales que tienen queincluirse,
con tal producir los efectos esperados. En sintesis, la evaluacion permite
enriquecer los procesos gerenciales con un aprendizaje dinamico. Lejos
de ser un monstruo diabdlico, entonces, laeval uacién se puede tomar una
nuevaimagen, lade un tutor aliado.

Para facilitar la transformacion de la evaluacion en un aliado que
promueve e aprendizagje y fortalece la gerencia, € primer desafio que
tenemos que enfrentar cons steindudablemente en explicitar lo quequeremos
lograr (y, por tanto, explicitar o que queremos evaluar). Laespecificacion
del marco conceptual de lainiciativa social que se propone evaluar, en
formade unajerarquiade objetivosinterrelacionados, no solo permite definir
los procesos evaluativos, sino también constituye un insumo clave para
orientar lagerenciadelasiniciativas. Lasuperacién de ese primer desafio,
por si solo, consoliday fortalece los procesos gerencialesy evaluativos.

Unavez superado el desafio delaexplicitacion delo que se propone
lograr, € proceso evaluativo sefortal ece en lamedidaen que superemoslos
demas desafios: la eliminacion de la brecha cudlitativa/cuantitativa; la
concertacion de indicadores e informaciones necesarios para € proceso
evaluativoy laintroduccion de estrategias e incentivos que asegurar flujos
relevantes de lainformacion y que promueven su uso. Al avanzar en estas
areas, sepuedeir construyendo un proceso eval uativo que nutrey apoyael
proceso gerencid y quedimentaa proceso decisorio de vaiosainformacion.
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“Monitoreo” (0 lo que seriamas cagtizo, “monitoria’) viene dd latin monere que significa
“advertir’. LaAcademiaRed define“monitoria’ como “consgjo, monicion, advertencia’.
Esta paabra— la traduccién al portugués brasilero de “monitoreo” — parece reflgar
muy bien € espiritu de la actividad.

Vedung aclaraque “retrospectivo” aplicatanto alasintervencionesen marchacomo alas
gue ya estan terminadas. Propone acompafiar iniciativas que estan en desarrollo con un
continuo proceso de evaluacion.

Lalimitacion de la aplicacién aintervenciones gubernamentales no resulta necesaria. La
definicién no se veria afectada por la eiminacién de ese adjetivo.

Ladefinicion no exduiriaunaevauacion ex-podt, realizada después determinar o suspender
unainiciativa. En contraste, la definicién concientemente excluye laeva uacion ex-anteque
depende de técnicas de proyeccidon y prediccion. Mokate (1993) argumenta que el
fortaecimiento de la evauacion ex-ante de iniciativas en los sectores sociales requiere de
un esfuerzo sistemético de monitoreo y evaluacion deiniciaivas en marchay terminadas,
pues solo asi se desarrallard dguna capacidad para proyectar o dar fuerzaempiricaalas
hipétesis causa-efecto que fundamentan y justifican las estrategias propuestas.

Otra pregunta, alin no resuelta de manera satisfactoria, resultaser ¢si no comprendemos
plenamente los objetivos sociales, por ser simbdlicos, complejos, multi-dimensionales,
cdmo somos capaces de proponer iniciativas parapoderlos|ograr? ¢de dénde vienen las
hipétesis con respecto al tipo de actividades y servicios capaces de hacer cumplir esos
objetivos que no comprendemos?

Ver, por gemplo, Bernardo Kliksherg, “ GerenciaSocid: dilemas gerencialesy experiencias
innovativas’ en Kliksberg (1993).

De maneragenérica, un modelo conceptua consiste en laespecificacion delasrelaciones
esperadas entre un conjunto de conceptos relacionados. Ver van Herpen (1992).
Algunas presentaciones del Marco Légico (por gemplo, lade la OPS) denominan este
edabdn “resultados’ . Preferimos evitar esta denominaci dn porgque no resulta consistente
con la“gerenciade resultados socides’ que no serefiereagerenciade obrasy servicios
sino aunagerenciaenfocada més ampliamente en lageneracién de efectos eimpactos—
0 seq, unagerenciaenfocadaacambios sociaes.

Es este paso que conduce a que la evaluacién sea acusada de ser un gercicio de
reduccionismo. “Reduce’ un objetivo complejo, multi-dimensiona y multi-causal aun
objetivo verificable. Donde bien existe el ementos de reduccionismo, nos engafiamos si
pensamos que ocurre por e proceso evaluativo. El reduccionismo ocurre en € mismo
momento que tratamos de utilizar estrategias fisicas y programéticas para acercarnos a
una solucion del problema. Ocurre cuando planteamos que entendemos € objetivo
compljo no suficientemente bien como para proponer unamaneraen que hos podemos
atrever a proponer una estrategia para su logro.
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El proceso evauativo nos obliga a epecificar las interpretaciones del objetivo complgo,
multi-dimensiona que hemos utilizado en nuestro proceso de formular dicha edtrategia En
otras paabras, nos obligaaproponer un conjunto de acciones paralograr nuestros objetivos
méscomplgospor haber incurrido en aguin reduccionismo. Esd momento delaespecificacion
del marco conceptua paralaevauacion quenosobligaarevelar nuestraestructuramental de
causdlidades esperadasy nosobligaademostrar d mundo lasinterpretacionesimplicitas que
hemos dado a fendmeno tan complejo que buscamos afectar.

4 De hecho, es € primer paso del andlisis de evaluabilidad. Ver Wholey (1981). S no
contamos con un marco conceptual bien especificadoy raciona en lasrelaciones causaes
esperadas, lainiciativano va a ser ni evaluable ni gerenciable dentro de un contexto de
transparenciay accountability verdadero.

15 Esta apreciacion es fundamental, pues algunos criticos encuentran muy limitante el
sometimiento del proceso evaluativo a unos objetivos pre-especificados. (por gemplo,
Scriven, 1973). Si proponemos que el marco conceptual deunainiciativano esescrito en
sangre, Sino es un entendimiento de la iniciativa que siempre esta abierto arevision y
modificacion, lalimitacion se reduce significativamente.

16 Edtrictamente y abstractamente, obligaria a determinar que € valor que la sociedad
asignaria a este beneficio seria suficiente para justificar o compensar & uso de los
recursos que se sacrifican en lageneracion del beneficio.
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Resumo
Resumen
Abstract

Convertendoo“ monstro” em aliado: aavaliagdo comoferramentada
gerenciasocial
Karen Marie Morkate

No contexto da geréncia social, a avaliagdo propde explorar de maneirarigorosae
sistemdtica o cumprimento de atividades, o uso de recursos, a entrega de produtos ou
servigos e o lucro de uma mudanca sustentavel, de tal forma que o desenho e agestéo das
iniciativas avaliadas possam se gjustar, com o fim de assegurar que gerem valor para a
sociedade. Por suavez, ageréncia socia moderna consiste em uma geréncia adaptativa de
resultados, umagerénciade modificagBes de condigdes de vida, enfocadanos objetivos que
motivaram sua prépria existéncia. Uma geréncia desta natureza julga as iniciaivas pelo
cumprimento de seus objetivos sociais; 0s gerentes tém incentivos naturais para manejar
informacdo sobre o cumprimento destes objetivos e dependerdo de informagdo sobre a
mudanca nas condic¢des de vida para pautar e guiar suas atividades gerenciais.

Portanto, aavaliagdo parece ser um instrumento sine qua non da gerencia adaptativae
com enfoque nos resultados. Forma parte integrante do processo de gestdo e facilmente se
poderiaentender como um ferramentadagerénciasocial — um aliado dos gerentes sociais.
N&o obstante, nagerénciatradicional deiniciativas sociais, aavaiagdo foi percebidacomo
uma ameaga: um “monstro” pouco querido pelos gerentes e equipes gestoras, somente
percebida como uma fiscalizagdo externa que ndo necessariamente traz informagao Util ou
oportuna.

Este texto explora as razdes pelas quais a avaliagdo carrega estaimagem de monstro,
destacando particularmente o enfoque tradicional das avaiagBes — dirigido a objetivos
programéticos ou operativos — e também os atores e a oportunidade das avaliagbes
convencionais.

Parafacilitar atransformacdo daavaliacdo em um aiado que promova a aprendizagem
efortalega a geréncia, o primeiro desafio que se hé de enfrentar consiste indubitavelmente
em explicitar o que queremos alcancar (e, portanto, explicitar o que queremos avaliar). A
especificacdo do marco conceitua dainiciativa socia que se propde avaliar, em formade
uma hierarquia de objetivos inter-relacionados, ndo sb permite definir os processos
avdiativos, como também condtitui um insumo-chave para orientar agerénciadasiniciati-
vas. A superagdo desse primeiro desafio, por si s, consolida e fortalece os processos
gerencias e avdidivos.

O texto propde que o processo de avaliagdo se fortal ece namedidaem que se superam
trés medidas adicionais:

* A superacdo da distdncia— t&o real quanto percebida— entre o “quantitativo” e o
“qualitativo” na especificacdo dos objetivos e da avaliagao;

« A identificag@o e combinagdo dosindicadores einformagBesrel evantes, considerando
0 marco conceitua e as diversas perspectivas e interesses associados com os resultados e
asrelagbes causais esperadas, e

« A definicéo e manejo efetivo dosfluxos deinformagdo geradapel o processo avaliativo
e aintrodugdo de estratégias e incentivos que promovem o uso de tal informag&o.

Ao avancar nestas éreas, pode-se ir construindo um processo avaliativo que nutre e
apdia o processo gerencia e que alimenta o processo decisorio davaliosainformagdo.
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Convirtiendoal “monstruo” en aliado: laevaluacion comoherramientadela
gerenciasocial
Karen Marie Morkate

En € contexto delagerenciasocial, laevaluacién propone explorar de manerarigurosa
y sisteméticael cumplimiento de actividades, €l uso de recursos, laentrega de productos o
sarvicios y € logro de cambio sostenible, de tal forma que € disefio y la gestion de las
iniciativas evaluadas se puedan gjustar, con € fin de asegurar que generen valor parala
sociedad. A su vez, la gerencia socia moderna consiste en una gerencia adaptativa de
resultados, una gerenciade modificaciones de condiciones de vida, enfocada en |os objeti-
VOS que motivaron su propia existencia. Una gerencia de esta naturaleza juzgalas iniciati-
vas por & cumplimiento de sus objetivos sociaes; |os gerentes tienen incentivos naturales
para mangjar informacion sobre e cumplimiento de dichos objetivos. Dependeran de
informacion sobre € cambio en condiciones de vida para pautar y guiar sus actividades
gerenciaes.

Por lo tanto, la evaluacion parece ser un instrumento sine qua non de la gerencia
adaptativay enfocadaen resultados. Formaparteintegral del proceso de gestiony fécilmente
se podria entender como una herramienta de la gerencia social —un aliado de los gerentes
sociales. No obstante, en lagerenciatradicional deiniciativas sociaes, laevaluacion se ha
percibido més como unaamenaza: un “ monstruo” poco querido por los gerentesy equipos
gestores. Se suele percibir como una fiscalizacién externa que no necesariamente arroja
informacién Gtil u oportuna.

Este texto explora las razones por las cuales la evaluacion conlleva esta imagen de
monstruo, enfocando particularmente en el enfoquetradicional delas evauaciones, dirigido
a objetivos programéticos u operativos, también en los actores y la oportunidad de las
evaluaciones convencionales.

Parafacilitar latransformacién delaevauacion en un diado que promueve d aprendizaje
y fortalecelagerencia, € primer desafio que hay que enfrentar consiste indudablemente en
explicitar lo que queremos lograr (y, por tanto, explicitar lo que queremos evauar). La
especificacion del marco conceptual delainiciativasocial que seproponeevaluar, enforma
de una jerarquia de objetivos interrelacionados, no sdlo permite definir los procesos
evaluativos, sino también constituye un insumo clave para orientar la gerencia de las
iniciativas. La superacion de ese primer desafio, por s solo, consolida y fortalece los
procesos gerenciaesy evaluativos.

El texto propone que € proceso de evauacién se fortalece en la medida en que se
superen tres desafios adicionales:

« Lasuperacion de la brecha— tanto real como percibida— entrelo “ cuantitativo” y
lo “cualitativo” en la especificacion de objetivos y la evaluacién.

« Laidentificacion y concertacion deindicadores e informaci ones rel evantes, tomando
en cuenta el marco conceptua Y las diversas perspectivas e intereses asociados con los
resultadosy |as relaciones causal es esperados.

 Ladefinicion y mangjo efectivo de flujos de lainformacién generada por € proceso
evauativo y la introduccion de estrategias e incentivos que promueven € uso de dicha
informacion.

Al avanzar en estas &reas, se puedeir construyendo un proceso evaluativo que nutre y
apoya € proceso gerencia y que dimentaal proceso decisorio de valiosa informacion.

Turningthe“mongter” intoally: theevaluation astool of social management
Karen Marie Morkate

In the context of the social management, the evaluation proposes to explore in a
rigorous and systematic way the fulfillment of activities, the use of resources, the delivery
of products or services and the profit of a sustainable change, in such way that the design
and the management of the evaluated initiatives can be adjusted, aiming at assuring that
they generate value for society. The modern social management, to itstime, consists of an
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adaptive management of results, amanagement of modifications of life conditions, focused
on the objectives that motivated their own existence. A management of this nature judges
the initiatives by the fulfillment of its socia objectives, the managers have natural incenti-
vesto handle information on the accomplishment of these objectives. They will depend on
information about the change in life conditions to guide his managemental activities.

Therefore, the evaluation seems to be an instrument sine qua non of the adaptive
management focused on results. It is part of the management process and could be easily
understood as atool of socia management, an ally of socia managers.

However, in the traditional management of socid initiatives, the evauation has been
taken more as a threat: a “mongter” disliked by managers and managing teams, only
perceived as an externa control that does not necessarily brings useful or opportune
information.

This text explores the reasons for which the evauation entails this image of mongter,
focusing particularly on the traditional approach of the evaluations, addressed to
programmatic or operative objectives; and aso on the actors and the opportunity of
conventional evaluations.

In order to facilitate the transformation of the evaluation in an aly that promotes the
learning and fortifies the management, the first chalenge is doubtlessy to specify what we
want to obtain (and, therefore, to specify what we want to evauate).

The specification of the conceptua frame of the socid initiative that we want to
evauate, in form of a hierarchy of interrelated objectives, not only alows to define the
evaluative processes, but also condtitutes akey element to orient theinitiatives management.
The overcoming of this first challenge itself consolidates and fortifies the managemental
and evaluative processes.

Thetext proposesthat the eval uation processisfortified whilethree additional challenges
are surpassed:

« The overcoming of the distance— as much redl as perceived — between “ quantitative’
and “qualitative’ in the specification of objectives and the evaluation.

« Theidentification and combination of indicators and relevant information, taking into
account the conceptual frame and the diverse perspectives and interests associated with
the expected results and causa relations.

« The definition and effective handling of information flows generated by the evauative
process and the introduction of strategies and incentives that promote the use of this
information.

When we advance in these areas, it is possible to construct an evaluative process that
nourishes and supports the managemental process and that feeds the decision-making
process on valuable information.
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A descentralizacao dareforma
agraria: algumas notas sobre
0 cen&rio brasileiro

Fernando Fleury Curado

Consideracdes iniciais

Nos tltimos anos tém-se evol uido, no &mbito do Estado brasileiro,
proposicoes e, até mesmo, acdes concretas em torno da chamada
descentralizac8o da reformaagréria como um mecani smo paraassegurar
amelhoriadaqualidade destapoliticapublica, proporcionando, comisso, 0
acesso a terra pelas familias de agricultores sem-terras. Paralelamente,
percebe-se a crescente orientacdo no seio dos movimentos sociais de
uma perspectiva de desenvolvimento baseado no espaco local, nas
potencialidades deste mercado e nas articulagdes entre 0s governos, na
participacdo, acompanhamento e controle das politicas pel os organismos
da sociedade civil, evidenciando um novo posicionamento dos atores
sociais. Para muitos, esta perspectiva caracteriza, igualmente, formas de
descentralizac&o das atribui ¢cbes do poder publico.

Este artigo tem como objetivo identificar e analisar alguns pontos
do debate recente sobre adescentralizacdo das politicasdereformaagréria,
buscando a sua trgjetéria, bem como as concepcdes e 0s interesses
col ocados em cena pel os atores envol vidos nesse processo.

Neste intuito, o texto apresenta-se dividido em trés partes. Inicial-
mente sdo expl orados alguns elementos da temética da descentralizacao,
buscando alocalizag&o da suaemergénciano ambito dadiscussdo sobre a
crise do Estado Moderno e asuaconformacdo naarenapoliticabrasileira
a partir efetivamente do processo de redemacratizacdo do pais. Atenta-
se, igualmente, para os temas recorrentes associados as reflexdes sobre
descentralizacdo em uma tentativa de se evidenciar a diversidade de
situacBes em que aparece no debate.
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Nasecdo seguinte, as* notas’ sdo dirigidasaorural, enele, aspoliticas
de reforma agraria e as formas e tendéncias em discussdo apontadas
para as propostas descentralizadoras. Finalmente, diante das questBes
identificadas, sdo reunidos alguns el ementos deste debate em umatentativa
de se tracar algumas perspectivas dos rumos do processo de reforma
agrariano pais.

Como apareceotema

A discussdo sobre centralizac8o e descentralizacdo ndo € recente.
Alguns estudos dao conta de referéncias pioneiras em Montesquieu e
Tocqgueville sendo associadas ao papel do Estado perante a sociedade
(Stein, 1997). Duas perspectivas de andlise podem ser evidenciadas na
intencdo de se localizar o tema. Uma delas esta relacionada com a crise
do Estado M oderno e as vertentes originadas das criticas aforte presenca
do Estado em determinadas éreas e a (in)capaci dade deste organismo em
responder a situacdo de crise financeira e politica instalada em muitos
paises europeus a partir da década de 70.

A outra perspectiva de analise surge das tendéncias de
descentralizacéo verificadas no Brasil com ainauguracdo do periodo de
redemocratizacdo e, mais especificamente, com a Constituicdo de 1988.
Trata-se, neste caso, dos efeitos produzidos pelas mudangas nos rumos
das funcdes do Estado ocorridas na Europa diante da situacdo de crise.

A crise do Estado moderno; a crise
do Estado de Bem-Estar Social

O Estado de Bem-Estar Social significa um dos estagios do ente
Estado, “(...) uma extensdo e um aprofundamento do Estado-protetor”
(Rosanvallon,1997), aparecendo nos paises centrais naformade umainter-
vencdo naeconomiaparasalvar o capitalismo dacrise mediante ageracdo
de emprego e arecuperacdo do poder de compra da populacdo. No caso
americano, foi resultado daintervencéo do Estado apdsaquebradaBolsa
deNovaY ork em 1929 (periodo denominado como agrande depressao).
Estaintervencdo foi fundamentada pelasidéias de Keynes (1883-1946) e
aparece no plano conhecido como New Deal. ParaKeynes, “o socidl (...)
€ imediatamente compreendido como estruturante interno da dinamica
econdmica’ (Rosanvallon, op. cit.).

Além da grande intervencdo no ambito social, o Estado de Bem-
Estar Social se caracterizou pela assisténcia aos cidaddos com base nos
seusdireitos, eno “(...) reconhecimento do papel formal dos sindicatos’
(Stein, op. cit.). Esse movimento de regulacdo das politicas sociais pelo
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Estado, por outro lado, ocorre como um imperativo ao melhor funciona-
mento da economia e ndo apenas no sentido de se atenuar as contradi-
¢Oes visiveis em um cenario de crise.!

A crise do Estado de Bem-Estar Social representou exatamente
a incapacidade do paradigma keynesiano em responder aos fenémenos
atuais como o desemprego, 0 aumento da inflacéo, o déficit comercial.
Um agravante nesta situacdo de crise foi o choque do petrdleo que
proporcionou um quadro generalizado de instabilidade econémica no
mundo capitaista.

Diante desse quadro, diferentes|eituras (e criticas principal mente)
aparecem como tentativas de se explicar o comportamento do Estado.
Essasleiturasvaoindicar, igualmente, diferentes projecdes sobre osrumos
deste ente, além de evidenciar as estratégias necessarias a superagao
da crise e os interesses especificos que se colocam em cena nas
proposicOes. Tais estratégias impdem-se em um contexto de profundas
mudancas tecnol dgicas, transformacdes nas relages de trabalho e
globalizacdo daeconomia.

A vertente neoliberal

Dentre as leituras acerca da crise do Estado Moderno destacam-se
aquelas que consideram tal crise como um reflexo da propria forma de
intervencao centralizadora, altamente protetora e dispendiosa com que o
Estado se apresenta no contexto deste periodo. Nestas leituras, que
congregam a vertente neoliberal, a presenca do Estado no mercado deve
ser reduzida(Estado Minimo), permitindo assim aliberdade naacumulacdo
de capitais. Trata-se, portanto, da (re)leitura do liberalismo. Como afirma
Draibe (1993:88):

“As ‘teorizacBes que mangam os assim ditos neoliberais s&o
gerd mente emprestadas do pensamento liberal ou de conservadorese
guase que sereduzem aafirmacao genéricadaliberdade edaprimazia
do Mercado sobre o Estado, do individual sobre o coletivo. E,
derivadamente, do Estado Minimo, entendido como aquele que ndo
intervém nolivrejogo dos agentesecondémicos’.

Neste sentido a vertente neoliberal orienta-se pela critica ao Estado
de Bem-Estar percebido como o maior responsavel pela crise econémica.
Os principios norteadores desta vertente, de acordo com Taylor-Gooby,
citado por Stein (op.cit.), podem ser reunidos em quatro objetivos politicos:

“1) cortar osgastos publicos; 2) ampliar 0 escopo do setor privado,
afim demelhorar as opcdeseretirar acargado governo; 3) destinar
aos pobres os gastos estatai s remanescentes, passando de servicos
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universais a seletivos; 4) reduzir a tributacéo, a fim de liberar as
empresas, melhorar as op¢bes e apoiar as atividades privadas e
voluntarias como substitutas dos servicos previdenciarios estatais.”
(Taylor-Gooby apud Stein, 1997:37).

No conjunto destas orientacBes é que surgem as tendéncias a
descentralizacdo. Assim:

“Do ponto de vistaideol 6gico, descentralizagdo tem significado,
para o campo neoliberal, reduzir o Estado as suasfungdes minimas,
desregulamentar aeconomiae privatizar servigos publicosbuscando
0 aumento da eficiéncia e competitividade geral das economias,
parapermitir suainsercao no contexto daglobalizacdo” (Rodriguez,
1993: 14).

Nos paises latino-americanos, estas orientacdes (além da descen-
tralizagdo, destacam-se a privatizacdo e a focalizacdo) fundamentam os
mecani smos de gjustes macroecondmicos que, ha maioria das vezes, se
materializam a partir de reformas nos programas sociais levados a cabo
pelos Estados nacionais e tém, desta forma, ocorrido sobre os auspicios
dasingtituicbes multilaterais.

A vertente progressista

Em um determinado momento do Estado de Bem-Estar Socidl, ocorre
o “(...) entrecruzamento de criticas da direita com insatisfacdes da
esguerda’ (Rosanvallon, op.cit.: 26). Neste aspecto, avertente progressista
de leituras acerca da crise aponta para a idéia de que este Estado se
mostravacomprometido com o “ capitalismo avancado”. Assim, diferente
do que se observava na vertente neoliberal, evidencia-se que o
direcionamento as politicas publicas de cunho social demonstrava um
mecanismo compensatorio, ndo atuando diretamente nas causas. Além
disso, tal vertente analisa que as politicas desenhadas estariam sempre
sujeitas as ameacas dacrisefinanceirae o Estado, destaforma, favoreceria
aconstrucdo de umaidéiafalsasobre arealidade social e politicano seio
da classe operédria. Este seriaum fator preponderante na desmobilizacéo
desta classe (Offe, apud Stein,1997: 41).

Em outro aspecto, muitas das receitas ou estratégias defendidas
por setores de esquerda encontram-se sintonizadas com aquelas da ver-
tente neoliberal. Esta situacdo acaba por levar a sensacdo de perda de
referenciaisanaliticos e propositivos diante de um quadro social deexcluséo
e miserabilidade notadamente encontrado na realidade de muitos paises.

No interior desta reflex8o € que a descentralizagdo no campo
progressista ganha contornos de “(...) democratizacdo do Estado e da
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politica, mediante amultiplicacao dos centros de poder nasinstanciaslocais
eaprocurade aumento da eficiénciadas politicas pelo controle direto dos
usuarios’ (Rodriguez, op.cit.: 15).

A mesma idéia pode se observada em Rabi, em citacdo redizada
pelo Grupo VI do Projeto Aridas (Aridas; 1994) em que afirma ser a
descentralizagcdo navisao dos grupos sociais progressistas“(...) apossibi-
lidade da emergéncia de uma cultura politica nova, democratica e
participativaque, partindo do Municipio, pode estender-se em movimento
ascendente as demai s esferas do Governo (Unido e Estados)” (Rabi, apud
Aridas, 1994).

Assim a critica ao Estado centralizador caracteristico do Welfare
Sateinsurge a perspectiva de valorizagéo do espaco local, dacriacéo de
condic¢desinstitucionais paraaorganizacdo, acompanhamento e controle
das politicas decorrentes da descentralizacao politico-administrativa pela
propriapopulagdo. Neste aspecto, 0 desenvolvimento local € visto como
uma nova dinémica socioecondmica de gestdo do territorio capaz de
potencializar articulacBes e parcerias entre o poder publico e asociedade
em suas formas de organizacdo. Nas palavras de Castells (1998: 09):

“Asi pues, se observa, en el mundo entero, un moviemento
de descentralizacion de las instituciones del estado, en parte
respondiendo a reivindicaciones locales y regionales, a
expresiones colectivas identitarias, pero en parte también por
un esfuerzo consciente del estado nacion de encontrar formulas
alternativas a la rigidez de la centralizacion y a la crisis de
legitimidad que emana de la desconfianza de los ciudadanos.”

Nenhuma das vertentes resumidamente apresentadas acima se
colocam de maneira hegemdnica nas criticas a0 Estado de Bem-Estar
Socia. No entanto, demonstram nitidamente a necessidade de se construir
novos caminhos natrgjetéria darelagdo entre o Estado e a sociedade.

Um novo Estado?

Na busca de novos caminhos para o Estado e para a sociedade,
percebe-se em alguns casos apossibilidade concretadarel eiturade antigos
paradigmas que ainda se mostram atuais. Um exemplo pode ser notado
em algumas recuperacfes das idéias de Keynes, em torno datentativa de
se fundamentar um outro tipo de Estado, ou mesmo, de se compreender o
seu comportamento na atualidade.?

No sentido deste debate atual sobre 0 Estado e a sua crise hauma
tendéncia de se buscar alternativas a visdo desestatizante de cunho
neoliberal/conservadora, e, damesmaforma, aguelas de cunho anti-neoli-
beral fundamentada na critica & critica ao Estado. E assim que Castells
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parece se dirigir qguando propde a leitura do Estado como um “ Estado-
Rede’, emqueolocal eo globa estejam conectados em umarede complexa
de articulacdo dos diferentes niveisinstitucionais apartir do principio da
flexibilidade que, neste aspecto, garantiria o estabel ecimento de um carater
negociador em substituicédo aquel e de Estado decretador (Castells, 1998).

Ha, nestas perspectivas de leitura sobre 0 papel do Estado, sinali-
zadas até agui um aspecto unificador que passa exatamente pela negacéo
do fim do Estado, mas pelareorientacdo deste ente; ndo pel o seu desman-
telamento mas, em outro sentido, pela sua reconstrucéo (Evans, 1993);
ndo pela desregulamentacdo, e sim, pela sua (re) regulamentacdo, ou na
(re)estatizacdo (Bursztyn, 1998) e, ainda, na negacdo da desregu-
lamentacdo, e pelabuscada* reinvencdo solidariae participativado Estado”
(Santos, §/d: 16).

Estastendénciasde andlise, por outro lado, apresentam-se nointerior
de umareflex@o bem mais complexa e que escapa as possibilidades e aos
interesses deste artigo, 0 que ndo o exime, ao menos, da sua referéncia,
como uma orientacdo fundamental para a localizacdo da tematica da
descentralizacdo em um contexto de reforma do Estado.

Redemocratizacdo no Brasil e a
descentralizacdo politico-administrativa

No periodo detransi ¢&o democrética, conhecido como Nova Repu-
blica, verifica-se 0 acontecimento de algumas mudangastanto ingtitucionais
guanto na sociedade brasileira que redefinem a importancia do espaco
local (configurado no municipio) nos rumos das politicas nacionais. Entre
estas mudancas destaca-se a abertura politica que permitiu a emergéncia
de novas forcas com as elei¢cdes de 1982 e que, haquele contexto, pro-
curavam impul sionar algumas propostas de maior participacéo popular no
ambito das politicas publicas. Damesmaforma, algumas concepgdes sobre
adescentralizacdo pareciam povoar as principais reivindicagdes politico-
institucionais e encontraram o seu 4pice na Constitui¢cdo de 1988. Segundo
Rodriguez, “(...) amparada no discurso da democratizacdo, a descentra-
lizagcdo financeiradaUnido foi aprincipal estratégiaparaquebrar o bunker
militar palaciano” (Rodriguez, 1993:14).

A Constituicdo de 1988

A trgjetdriadas constituicdesbrasileiras demonstra, segundo o estudo
de Leal, citado por Aridas, umaatencéo aautonomiado municipio (Leal,
apud Aridas, 1994). Nestatrajetoria, com maior ou menor expressio, vai
ser exatamente com a Congtituicdo Federal de 1988 que a
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“(...) unidade municipal de governo passa a ser considerada
como aunidade basicado sistemainstituciona dasociedade brasi-
leira. O municipio adquire novas responsabilidades e prerrogativas.
Transfere-se para eles a prestagdo de servicos essenciais ao
desenvolvimento municipal. A CartaMagnaconsolidaastendéncias
descentralizadorasja observadas desde a segundametade dadécada
de 80" (Aridas, 1994.18).

Rapidamente observa-se a criacdo de novos municipiosfavorecidos
pel o processo de redemocratizagdo. 1sso porque, segundo Souza, “(...) no
regime militar, as exigéncias para a criacdo de hovos municipios eram
dificeisde serem cumpridas. Maisde 1.000 novos municipiosforam criados
entre 1975 e 1993" (Souza, 1998:34).

Maisdo que asimplescriagdo dos municipiostal movimento repre-
sentou uma sensivel difusdo territorial de poder, tanto politico quanto
financeiro garantida, apriori, pelaConstituicdo Federal de 1988. A partir
deste documento, os municipios adquirem o status de esfera de governo
com autonomiae competéncias proprias. Segundo Aridas, nos artigos 29
e 30 da Constituicdo, sdo assegurados:

“(...) autonomia politica— correspondente a eleicdo direta do
Prefeito, Vice-Prefeito e dos Vereadores; autonomia administrativa
— correspondente aliberdade para organi zar os servigos publicos
locais, criar, organizar e suprimir distritos (observada legislacéo
estadual pertinente) e conceber e executar 0s 6rgaos da adminis-
trac8o direta; autonomiafinanceira— correspondente a possibili-
dade de arrecadar seus tributos e aplicar seus recursos (tributarios
e de outras fontes) (...); autonomia legidativa— liberdade para
legislar no que diz respeito aos assuntos de interesse local, sempre
porém, respeitando os limites estabel ecidos pela Constituicao (...)"
(grifosdo autor).

A consolidacao do fortal ecimento dos municipios é percebida nas
“(...) disposi ¢Bestributarias condtitucionais’ . Diante deste quadro favorave,
“(...) os municipios aumentaram em mais de 50% suareceita, 0 que signi-
fica aproximadamente 8 bilhdes de ddlares e equivale ao total de gastos
estaduais com educacdo em 1990" (Rodriguez, op.cit.).

Associado asdisposi¢cdesfavoraveisao lugar de destaque assumido
pelos municipios, tém-se a notavel elevacdo nas taxas de urbanizacéo
do pais. Este aumento saltou de 68% para 74% somente no periodo
compreendido entre 1980 e 1990 (Souza, op.cit.). Estesfatoresem conjunto
deram forma a um novo tipo de poder no pais, ou seja, o poder local
(Stein, op.cit.).
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Tipos de descentralizacdo

As experiéncias de descentralizacdo ja colocadas em curso nos
mais diferentes paises mostram que ha especificidades marcantes® de
acordo com asdigtintas realidades historicas e politicas. Como vimos, tanto
acrise do Estado de Bem-Estar Social como a democratizacdo do Estado
permitem a percepcdo desta tendéncia nos diferentes paises em que €
levada acabo. No caso brasileiro, aredemocratizacdo, a Constituicéo de
1988 e as reformas estabel ecidas a partir de prerrogativas do seu gjuste
econdmico criaram o0 ambiente favorével para experiéncias descentrali-
zadoras mesmo que reservadas a algumas areas especificas como no
campo da saude.

Considerando tai sobservactes, deve-seter emvistaaindao ambiente
socia e cultura conformado em cada caso, bem como a compreensdo da
centralizacdo e da descentralizacdo como um fenémeno dinamico, “(...)
analisada mais como um continuum do que como dicotomia’ (Souza,
op.cit.). DamesmaformaVieira (1971: 77) afirmaque:

“(...) adescentralizacdo move-se para cimae para baixo, numa
escala continua cujos extremos resistem a uma definicdo precisa
(...) O continuo centralizac&o-descentralizac8o precisaser estudado
globamente.”

Ou ainda

“Qualquer gue seja o sistema politico, verifica-se uma
influenciacdo reciproca entre a descentralizac&o e regular nimero
de outras variaveis. Algumas destas sdo geogréficas e historicas,
outras, essencia mente econdmicas; e ainda outras s8o demogréficas
eecoldgicas’ (idem: 165).

Neste aspecto a descentralizacdo pode ser orientada por interesses
distintos assumindo formas e sentidos diferentes narelacéo que define no
interior do Estado, entre as suas esferas, e com a sociedade. De acordo
com Lobo, tém-se trés vertentes de descentralizacdo: 1) “horizontal”:
referindo-se “(...) apassagem de poder as autarquias, fundacdes, empre-
sas publicas, isto €, aguela praticada ho sentido da administracéo direta
paraaindireta’; 2) “vertical”: ocorrecomo“(...) deslocamento do poder
entre osdistintos niveisdo governo, isto &, atransferénciado poder federal
aos governos estaduais e municipais’; 3) “relacdo Estado-Sociedade”:
“(...) caracteriza-se pela transferéncia de poder do Estado para a socie-
dadecivil (...)", podendo dar-se em duas correntes: @) “comunitarista’:
“(...) que defende maior articulacdo entre o Estado e as organizacdes da
sociedade civil no sentido de que estas assumam aexecucado dos servicos
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técnico-financeiros estatais’; e a corrente “privatista’: “(...) que de-
fende a privatizacdo dos servicos publicos, através davendade empre-
sas publicas ao setor privado lucrativo” (Lobo apud Stein, op. cit.: 69 e
70 — grifos da autora).

Draibe, por outro lado, parece situar a descentralizacdo do tipo
comunitarista também no campo da privatizacdo. Para a autora, trata-se
de umaoutraformade privatizacdo “(...) que propde o deslocamento da
producédo e/ou da distribuicdo de bens e servicos publicos para o setor
privado ndo-lucrativo, composto por associagdes de filantropia e organi-
zacOes comunitérias, ou as novas formas de organizacGes ndo-governa-
mentais’ (Draibe, op. cit.: p. 93).

Indiferentemente das tentativas rigidas de caracterizacgo da descen-
tralizac8o em model os pré-determinados, 0 que demonstra estar aparente
nestas observactes é quetal processo pode assumir, como vimos, formas
einterpretaces distintas e, por vezes, complementares, exigindo um olhar
mais atento Nos casos e has situagdes em que se manifesta.

AssociacBes do tema no plano palitico

Além das distintas formas em que se pode apresentar a
descentralizac8o, s80 vastas as possibilidades de associacdo do temacom
outras tematicas, 0 que aponta para a complexidade de sua andlise. No
plano politico sGo mais comuns as associ agdes a democracia e autonomia,
entre outras.

a) Democracia

Ha&, em muitas leituras acerca das acBes descentralizadoras, aidéia
de que tais acOes refletem necessariamente o carater democratico como
um componenteimplicito destas experiéncias. Assim, hestaconcepgdo, o
fato de ocorrer a transferéncia de responsabilidades do Estado para a
sociedade representaria, em s mesma, agarantiada efetivacéo de préticas
democréticas pelos governoslocais.

Em outra perspectiva se col ocam agquel es que percebem o equivoco
daassociacdo direta sem outro nivel dereflexdo, ou sgja, daidéiade que
nem toda préti cadescentralizadorasignificaaemergénciadademocracia.
Como afirmaVieira

“A descentralizacdo costuma emergir como o polo positivo, ao
gual se associam valores como liberdade individua e autogoverno
democrético, em contraposi ¢do a centralizacéo, considerada o pdlo
negativo, geralmente associado com o totalitarismo e autocracia(...)
Hanecessidade de estudar quais osfatoresligados adescentralizacéo
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gue possam levar ademocracia, e ndo simplesmente pressupor quea
descentralizagdo, por s mesma, sgja suficiente para assegurar a
existéncia de instituicdes democréticas’ (Vieira, op. cit.: 76 e 77).

Na mesma direcdo Pereira vai afirmar que esta associacdo direta
entre democracia e descentralizacdo somente pode ser efetivadaamedida
gue contemplar “(...) aintermediacdo da participacdo popular edo controle
social, que pressupde aintermediacéo das divergéncias sociais como um
instrumento dalégica democrética’. (Pereira, apud Stein, op. cit.: 22)

b) Autonomia

Como vimosanteriormente, adescentralizacdo pode envolver arelacdo
entre esferas do governo local as quais ndo se posicionam com a mesma
parcela de poder na arena politica. 1sso significa afirmar que a
descentralizacd0 a priori ndo proporciona necessariamente autonomiaaos
espacos|ocais e, portanto, tal associacao deve ser alvo de maiores atengdes
e andises quando remetidas as realidades dos campos especificos em
gue se consolidam tais experiéncias. 1sso porque como afirma Vieira
(op. cit.: 79):

“Um governo central pode exercer controle sobre as unidades
descentralizadas de diversas maneirasinter-rel acionadas, compre-
endendo desde 0 poder derever algumas ou todas as decisbeslocais
atéaprerrogativade criar, modificar ou mesmo extinguir as unidades
descentralizadas e bem assim determinar arespectivacompeténcia.”

A propriadifusio do poder segundo Tobar consiste nacriagdo de
autonomias. No entanto, € preciso que se identifique os atores envol-
vidos na transferéncia do poder decisorio, e seus detentores no intuito
de se verificar se os valores reconhecidos no exercicio deste poder tém
sua origem fundamentada em uma perspectiva transformadora ou, em
outro sentido, calcada em forcas conservadoras e reacionérias (Tobar,
apud Stein, op. cit.).

No interior deste debate surge uma confusdo recorrente nas
teorizagOes sobre as rel agdes intergovernamentai s em processos descen-
tralizantes. Trata-se da utilizacdo dos termos desconcentracdo e
descentralizacdo como representantes de um mesmo significado.

As tentativas de se evidenciar a diferenciacdo entre os termos
citados parecem ter sido ancoradas nadifusdo do poder que se estabelece
em processos de mudancga no papel dos governoslocais. Destaforma, na
descentralizacdo, junto com atransferénciade fungdes e de competéncias,
ocorre adistribuicdo de poder. “ Asunidades|ocais sdo criadas com pode-
res proprios para administrar certos campos de atividade em que podem
usar iniciativae discernimento proprios’ (Vieira, op. cit.: 80).
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No caso da desconcentracdo ndo ha a distribuicdo de poder do
centro para as unidades locais, sendo transferidas as funcdes e
competéncias, ambas sob 0 comando do primeiro. Nestasituacdo: “(...) 0
poder central criaunidades administrativas ou 0rgaoslocais, isoladamente
ou formando umahierarquia, e determinao que podem e como o devem
fazer (...) tem por objeto descentralizar aexecucdo dos servicos’ (idem).

Ainda sobre adimensdo daautonomiano campo politico, pode-se
indagar sobre as possibilidades de perdadagovernabilidade com o processo
de descentralizacdo. Narealidade da descentralizacdo brasileira, percebe-
se um movimento de alteracdo na capacidade governativa diante da
“(...) fragmentacdo nas relacbes intergovernamentais no pais’ (Souza,
op., cit.: 32). Em determinadas situagdes, a descentralizacao pode indicar
0 enfraguecimento ou mesmo aperdadagovernabilidade. Para Rodriguez,
(op. cit.: 15) no caso brasileiro:

“O enfraquecimento das burocracias estratégicas e das agéncias
reguladoras estatais ampliou o clientelismo e o grau deincertezana
formulacdo eimplementacdo das politicas. A descentralizacdo, em
lugar de aumentar a eficiéncia e a transparéncia, enfraqueceu a
capacidade governativado sistemapolitico”.

Em outro sentido, Dowbor afirmaque adescentralizacdo se coloca
como um mecanismo favoravel ao direcionamento dos esforgos do governo
central paraaresolucdo de questdes de ordem mais gerais aos interesses
do Estado. Nas palavras do autor:

“(...) quando o governo central se vé entulhado por milharesde
peguenos pedidos locais, passa a gerir interesses fisiolégicos em
vez de governar o pais, ocasionando a perda de governabilidade
(...) Apenas descentralizando de forma decidida, podera a Uni&o
“limpar a mesa’ de milhdes de pegquenas causas e problemas
burocraticos, e se concentrar no que efetivamente devem ser as
suas preocupacdes: os equilibrios macro-econémicos, 0s
desequilibriosregionais, os grandesequilibrios sociais, aspoliticas
tecnoldgicas de longo prazo, (...) ainser¢cdo do pais no espaco
econémico internaciona” (Dowbor, 1994).

Tal perspectiva, por outro lado, parece ndo fornecer asdevidas propor-
¢Besao significado dofortal ecimento dosgovernadoresou dosprefeitoscom
a descentralizacdo politico-administrativa. O fortalecimento destes atores
segundo Lobo: 1) fornece os instrumentos para que governem mediando
relagbes sociais e, com iss0, articulem interesses e processem demandas;
2) permite que tenham “importante influéncia sobre os congressistas (...)"
e 3) permite que tenham “(...) bases paliticas e deitorais nos planos loca
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eestadua” e, portanto, desempenhem “importantes papéi snos processosde
eleiches’ (Lobo, apud Aridas, 1994: 20).

As caracteristicas do poder destes governantes se por um lado pode
desafogar o governo central pode, em outro sentido, ser um elemento a
mais na definicdo do jogo de forgas politicas que possam garantir a
governabilidade do pais. Como observa Souza(op. cit.: 32):

“Naausénciade umaorientacdo politica baseada nos postulados
dos partidos, os politicos subnacionais, especialmente os gover-
nadores dos estados mai s poderosos e os prefeitos dos muni cipios-
capitais, passaram a ser um dos principais atores no sentido de
fornecer ao governo federal coalizdes que lhe permitam condi¢oes
de governar.”

Associacbes do tema no plano administrativo
a) Estadualizacéo

Ao se tratar da descentralizac8o, torna-se possivel observar a
associacdo no plano administrativo ao corte espacial territoria que concede
atransferénciade atribui ¢cbes aos Estados em uma perspectivade “ recupe-
racdo do federalismo” com o fortalecimento dos Estados (Stein, op. cit.).
Tal orientac@o parace ser menos recorrente no conjunto dos trabalhos
relacionados com o tema da descentralizac&o.

b) Municipalizacéo e prefeiturizacéo

De acordo com a Cartade Brasilia, citada por Aridas, adescentra-
lizacdo deve ocorrer mediante atransferénciade poder do nivel degoverno
central paraosniveisdescentralizados, ou sgja, Estadose municipios. Assm
amunicipalizacao:

“(...) ndo representa a mera determinacdo ao Governo Municipal
de responsabilizar-se pelaprestacéo de servicos, masdeve significar
a efetiva maobilizacdo dos agentes do Poder Local — Governo,
comunidade e empreendedores privados— paraatuarem no sentido
de efetivar a oferta do servico, garantindo o controle social sobre
suaprestacdo e o interesse publico” (Cartade Brasilia, apud Aridas
op. cit.: 20).

A amplitude deste conceito favorece, comumente, arealizacdo de
referéncias ao que, naredidade, corresponde achamada* prefeiturizacao”,
por vezestomadacomo sindnimo de municipalizacdo. Stein citando Sposetti
afirmaque aidéiacontidano termo prefeiturizacdo estdmais associadaa
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um “(...) localismo restrito, no reforco da administracéo por convéniose
na pulverizagdo de recursos e exacerbacéo de clientelismo” (Sposatti,
apud Stein, op. cit.).

A descentralizacéo da politicade
reformaagrariano Brasil

Apesar do cardter marcadamente indicador de uma tendéncia
descentralizadora das politicas publicas, a Constituicéo Federal de 1988
n&o trata da descentralizacdo das politicas agrarias. No entanto, percebe-
se — principalmente nos Ultimos dois anos — a tentativa crescente de
congtrugdo de arranjosingtitucionais, tendo em vistaatender aosinteresses
locaisemtorno dareformaagraria. Este movimento tem sido maisintenso
a partir da percepcéo do préprio governo central, da sua incapacidade
histérica na regulamentacdo desta politica.

A seguir, tentaremos localizar o aparecimento da tematica da
descentralizac&o no debate sobre as politicas de reformaagréria, abordando
as acles neste sentido e as tendéncias e perspectivas colocadas diante
das possibilidades da sua ef etivacéo no agronacional .

O contexto das politicas de reforma
agraria no cenario recente

Javem de longa data o debate sobre a reforma agraria no Brasil.
Certamente em todas as suas manifestagdes evidenciam-se interesses
distintos, dando contornos quase sempre acal orados s discussies. E exata-
mente a partir do periodo de redemocratizacdo do pais e do estabel eci-
mento do processo de el aboracdo de sua Constituicéo que o temapassaa
adquirir outros elementos e arefletir mais acentuadamente a necessidade
de uma presencamais efetivado Estado narealizac8o dareformaagraria.

Em relacéo as propostas de colonizagdo do periodo de governo
sobre o regime militar h4, portanto, no contexto daredemocratizagcdo, um
sensivel incremento na criac8o de assentamentos rurais* em diferentes
regiGes do pais. Menos por interesse direto do Estado, estes assentamentos
surgiam do acirramento dos conflitos no campo ja latentes e resultantes
da organizacdo das diferentes facetas do movimento social no campo.®
As tentativas de formulacéo de propostas que resolvessem a questdo da
elevada concentracdo fundidria no pais, como o | Plano Nacional de
Reforma Agraria (PNRA), mostraram-se rapidamente frustradas.
Associam-se a isto as constantes alteracdes que foram submetidas as
instancias do governo que se apresentavam envolvidas com estapolitica.
Criagbes e extingdes de 6rgaos e ministérios, transferéncias de atribuicdes,
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enfraguecimento e desmantelamento do Incra, entre outras agdes, tém sido
aténicadapresencado poder publico ao longo destas duas Ultimas décadas.

No decorrer deste periodo, como apontado, novostermos e atores
apareceram no debate. O aumento do nimero de assentamentos, a
crescente demanda por mais terra por parte do enorme contingente de
familias expul sas do campo pela“ modernizacdo conservadora’, além do
inchamento das cidades e do aumento das taxas de desemprego urbano e
rural, enfim, todos estes fatores levaram a uma maior atencéo para as
condic¢des necessérias a viabilidade econémica dos projetos de assenta-
mentos. A visibilidade e aterritorialidade conquistadapelo Movimento dos
Trabalhadores Rurais Sem Terra (MST) e 0 avango nas mediacbes do
Movimento Sindical dos Traba hadores Rurais (M STR) nas ocupacdesde
terra foram sensiveis ao Estado, exigindo novas formas de atuacéo na
reforma agraria.

Mais recentemente tanto na esferanormativacomo no rito suméario
das desapropriacfes, ou nas mudancas no Imposto Territorial Rural (ITR),
guanto naesferainstitucional, apartir dacriacdo do Ministério Extraordi-
nario daPoliticaFundiaria(atua Ministério do Desenvolvimento Agrario),
tém-se o incremento no assentamento de familias de agricultores. Este
incremento resulta-se igualmente das constantes pressdes exercidas pelo
movimento de luta pela terra (Garcia Jr, op. cit.) ao governo federal.
Somam-se a tais demandas o desafio de se construir estratégias de
internalizacdo da dimensdo ambiental naestruturaorganizativado Estado,
bem como favorecer as articul agdes e parcerias no &mbito dos governos
locais em relacdo as politicas de assentamento.

Origem e trajetoria da descentralizacéo
nareformaagréaria

Em certa medida as experiéncias de descentralizacdo de politicas
sociaislevadas acabo em alguns municipi oscom as prerrogativas advindas
da Constitui¢go de 1988, contribuiram paraaformulacéo das referéncias
iniciaisde descentralizacdo dareformaagraria. Antesmesmo, com aNova
Republica e os governadores eleitos em 1982, j& se percebia algum
direcionamento por parte dos Estados, fato este que permitiu acriagdo de
alguns poucos assentamentos e, i nstitucional mente, possibilitou acriacéo
de drgdos de terras que, ndo obstante a auséncia de desapropriacdes,
tinham o poder de promover regularizacfes fundiérias (Medeiros, 1994).

Em meados desta década alguns acontecimentos marcantes
ocorridos no cenério dalutapelaterracomo o0 massacre de trabal hadores
ruraissem-terraem CorumbiardRO, e em Eldorado dos Cargjag'PA, tiveram
repercussdo internacional, exigindo maior atencdo do poder publico,
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alterando até mesmo sua forma de interlocu¢cdo com o MST, e
(re) redimensionando a questdo agraria no conjunto das politicas do
governo. Neste contexto é criado, em fins de abril de 1996, o Ministério
Extraordinario de Politica Fundiéria e, no bojo da retomada do debate,
ocorre a formulagdo de algumas propostas como a desapropriacdo de
terras pertencentes a devedores do Banco do Brasil (Jornal O Popular
28/04/96) eterras penhoradas pelo INSS (Jornal O Popular, 16/04/97), a
liberacdo de mais recursos para 0s assentamentos e novas formas de
acesso a terra como o programa Cédula da Terra,® e a descentralizacéo
do processo de reforma agréria com a participacdo dos Estados e muni-
cipios em acdes como o Projeto Casulo’ (Jornal O Popular 26/03/97),
entre outras propostas (Curado, 1998).

A gradativaaberturados Estados e, principal mente, dos municipios
na participacao nas politicas de reforma agraria encontra significado em
dois aspectos essenciais: 0 primeiro esta relacionado com os impactos
regionais proporcionados por algumas experiéncias de assentamento de
trabalhadores rurais em que se percebia claramente 0 aumento na
circulacéo de recursos financeiros, o incremento do comércio e do res-
tante daeconomialocal . Este elemento permitiu, em algumas localidades,
um comportamento mais “cordial” dos prefeitos e demais autoridades
politicaslocai s no sentido do favorecimento ao acesso aos servicos publicos
municipais pela popul agao assentada. N&o restam dividas, porém, de que
relacdes clientelisticas foram fortemente estabel ecidas nas mediactes de
prefeitos e vereadores bem intencionados.

O segundo aspecto tem a ver com a destinacdo dos recursos
externos paraareformaagrariapor Instituicdes Financeiras Multilaterais
(IFMs) como Banco Mundial (Bird), e o Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID).2 A circulagdo de informagdes acerca da possi-
bilidade de acesso a recursos financeiros direta ou indiretamente tem se
apresentado como um importante elemento explicador para o pretenso
interesse de muitos prefeitos e governadores’® pelareforma agraria.

A principal ténicadas propostas deacdo do entdo Ministério Extraor-
dinério de Politica Fundiéria, desde asuacriacdo, edo atual Ministério do
Desenvolvimento Agrario tem sido em torno da descentralizagdo da
reforma agréria. Nos discursos iniciais do representante da pasta ja se
percebe que a desapropriacdo surge como um dos el ementos das atribui-
coes a serem transferidas para os governos estaduais®® o que exigiria a
ateracdo na Constituicao Federal.

A substituicéo napresidénciado Incraem 1997 significou um novo
impulso nas proposi ¢des pel a descentralizacdo, perfeitamente assumidas
pelo seu representante nos féruns de discussdo com os governadores e
secretérios de agricultura dos governos locais.™
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Ainda em 1997, a Medida Provisoria n® 1.577 editada no més de
junho traz os principais elementos para a descentralizac8o. Para sua
efetivacdo, seria necessaria inicialmente a criacdo do Conselho Estadual
de ReformaAgréria,”> bem como o estabel ecimento de parcerias entre 0s
governos estadual e federal e a transferéncia de certas atribuices a
Estados e municipios. Entre as atribui ¢des estdo o cadastro rural, avistoria
e avaliacOes de terra, adesapropriacdo de imdveis, a criacdo de projetos
de assentamentos, a regularizacéo fundiéria, e, até mesmo, a selecdo de
familias parao assentamento. Cada atividade citada seriaatribuidadiferen-
temente entre o Incra, 0 Estado, municipios e o Conselho Estadua de
Reforma Agréaria, excluindo um ou outro em algumas delas (Jornal
O Popular, 06/10/97).

Outro aspecto gue favoreceu os rumos do debate sobre a descen-
tralizacdo foi ainternalizacdo dos resultados positivos al cangados em
algumas regides pelo Programa Nacional de Fortalecimento da
Agricultura Familiar (Pronaf), que propde a gestéo descentralizada da
politicade desenvolvimento rural, envolvendo as esferas federal, estadual
e municipal, juntamente com as representacdes da sociedade civil.
A influénciadeste programa pode ser visualizada nas recentesmudancas
nas propostas de politicas de reforma agréria com a unificagdo das
politicas de Agricultura Familiar e Reforma Agraria no ambito dos
Projetos de Assentamento, conhecido como “Agricultura Familiar,
Reforma Agréria e Desenvolvimento Local para um Novo Mundo
Rural”.®® A unificacdo destas politicas ganha corpo institucional com a
criacdo do Ministério do Desenvolvimento Agréario.

Principais quest8es da descentralizacdo
dareformaagraria

As posic¢des dos atores

Os principais atores do processo de reforma agraria, o MST e 0
MSTR (por meio da Confederacdo Nacional dos Trabalhadores na
Agricultura — Contag), tém se colocado de forma atenta nos
desdobramentos das propostas descentralizadoras advindas do governo
central. O posicionamento destes atores tem sido um dos entraves a
ef etivacdo deste processo, deixando amostraque setratamaisdamanifes-
tacdo dos interesses do governo federal do que de uma demanda das
organizacdeslocais.

As preocupacfes com a concepcao da proposta e com aformade
distribuicdo das atribui¢des, além do controle social, e acoordenacéo do
processo representam os princi pai s pontos de questionamento do movimento
sindical. O M ST, por outro lado, tem se mostrado totalmente contrario as
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experiéncias de descentralizacdo e negando-se, inclusive, em algumas
situacBes, ao estabel ecimento do didlogo com os governoslocais.

Para 0 movimento sindical “(...) a descentralizagdo deve estar
norteada nanecessi dade de se promover o desenvolvimento rural baseado
no fortalecimento da agricultura familiar” (Contag, /d). Neste sentido
propde, entre outros aspectos, a institucionalizacdo da participacdo da
sociedade civil, afim de garantir o controle social, agarantia da coordena
¢d0 do processo pela Unido, a continuidade da competéncia para reali-
zacao de desapropriacdes junto ao governo federal e a definicéo prévia
das atribui¢cdes nos niveis de governo (idem).

O orcamento da Unido

Os mecanismos utilizados na defini¢do da forma de orcamentacéo
realizada pel o governo federal remete as davidas quanto a“(...) flexibili-
Zacao necessaria na aplicacdo de recursos, num processo de descentra-
lizacdo” (Buarque, 1997: 17). Este aspecto esta fundamentado narecorrente
préticado Executivo em promover de formaabsol utista o desvirtuamento
de muitas politicas (Oliveira, 1997). Segundo Furtado & Goias, “(...) 0
executivo ndo favorece o debate publico, onde asdiretrizes e as prioridades
dasociedade, afloradoslivremente, deveriam condicionar aelaboracéo da
proposta orcamentéria’ (Furtado & Goiés, 1994: 8).

Diante desses elementos abordados, adescentralizacdo dareforma
agraria representaria meramente uma descentralizacdo na execugdo e
ndo nas decisdes, permanecendo assim, a mercé de uma pratica orca-
mentéria bastante centralizadora.

A complexidade dareforma agraria

A redizaco dareformaagrariacomo politicapublicaestd permeada
por distintas fases definidas pelo Estado e que partem da regularizacéo
fundiéria, implementacao do projeto de assentamento, sua consolidaco e,
finamente a sua emancipacdo. Nestas fases ha sempre a inter-relacéo
das politicasfundiaria, de crédito, assisténciatécnicaaté as de cunho socia
como habitacéo, saude, educacéo, e que conferem, no conjunto, a
complexidade do processo de reforma agréria (Bacelar, 1997).

Esta caracteristica pode representar um entrave a descentralizacéo
guando ndo ha o devido entendimento — no ambito dos governoslocais
— das dimensfes deste processo, ou ainda, quando as atribuic¢les sdo
transferidas abruptamente, de forma fragmentada, sem a participacdo da
sociedade civil e, destaforma, sem adevidainternalizacdo dos meios para
sua efetivacao pelos atores sociai s envolvidos neste processo (idem).
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Estados e municipios e
areformaagraria

Apesar dos aspectos ja levantados anteriormente sobre a abertura
dos Estados e muni cipios em rel ac&o aparticipacdo naspoliticasde reforma
agréria, aausénciadetradicdo destes niveisde governo ainda é considerado
um complicador para a descentralizaco (Bacelar, op. cit.). Em muitas
regides do pais, areproducdo de rel agbes de clientelismo, mandonismo e
coronelismo pela elite local se apresentam camufladas por propostas
democréticas.

Nestes locais ainda se observa o sentimento de repudio aos
assentamentos de reforma agréria advindos dos grandes proprietarios
gue representam, na maioria das vezes, a base de sustentacdo politica
de prefeitos e vereadores. Este fator tem sido o principal argumento das
liderancas do MST contra as tentativas de estadualizacdo da reforma
agraria em algumas regioes.

O estigma da incapacidade
do governo federal

A trajetériadas propostas de descentralizacéo por parte do governo
federal é, como vimaos, marcada por discursos que se modificam aos passos
da sua evolucéo e da disseminacdo deste debate junto aos atores envol-
vidos. Por outro lado, ainda é muito presente no discurso oficial aidéiade
“desobrigacdo” diante da incapacidade de lidar com a questéo agraria.
I sso € notado nas declaracdes por parte do poder publico federal sobre os
altos custosdesta politica, danecessidade de prerrogativas paraadesapro-
priacdo pelos Estados, €, principa mente, nafaltade clarezanainformacéo
dos seus interesses e dos objetivos da descentralizacao.

Este comportamento faz que, por vezes, se acredite nareducéo dos
gastos com a difusdo das atribuicdes e responsabilidades, bem como na
possibilidade da emancipacdo dos assentamentos criados. Em outras
situacles, acredita-se que o real objetivo estanameraagilizacéo dareforma
agréria. Maisrecentemente parece se mostrar associadaao fortal ecimento
da agricultura familiar, assumindo uma perspectiva mais macro
gue, em um olhar mais atento, se aproxima bastante das propostas do
movimento sindical.

Seja como for, € perceptivel ao longo da evolugdo deste debate a
existénciade alguns sinais de propostas do movimento sindical nasformu-
lagBes do governo, 0 que pode ser sal utar no amadureci mento das estratégias
ndo em torno da descentraliza¢8o do processo de reforma, mas sim —
como tem se posicionado alguns — da descentralizacdo das acdes de
apoio areforma agréria.
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Consideracdesfinais

A temdtica da descentralizacdo tem permeado varias politicas
publicas no cenario brasileiro em decorréncia, por um lado, das expe-
riéncias dos paises europeus fundamentadas nas criticas ao Estado de
Bem-Estar Social e, por outro, do periodo de redemocratizacdo nacional
gue encontra o seu apice na Constituicdo Federal de 1988.

Deste periodo para o momento atual, tem sido intenso o debate e
algumas agdes concretas principalmente no campo das politicas sociais
(educacéo, seguridade social, salde), aumentando sensivel mente o poder
politico dos governos|locais, redimencionando a participacéo e o desem-
penho financeiro dos municipios.

Asreflexdes sobre adescentralizacdo apontam paraacomplexidade
de leituras sendo descritas diferentes associacfes a outros temas como:
democracia, autonomia, participacdo, cidadania, desconcentracéo,
estadualizacao, municipalizacdo, prefeiturizacdo, entre outros.

No interior deste debate surge recentemente no cenario brasileiro
proposi¢cdes em torno da descentralizacdo da reforma agréria, assumindo
diferentes nuances mas, gradativamente, sendo internalizadas na pauta de
discussdes entre governoslocai s e dos demai s atores envol vidos no processo.

Os desafios para aimplementacéo da efetiva descentralizacgo da
reforma agréria ainda sdo sensiveis. Por outro lado, os interesses do
governo federa (e daguel es quefinanciam suas paliticas), apesar das cons-
tantes alteragbes no discurso oficial, parecemindicar, no limite, umaforte
disposicdo para hegociar a qualquer custo a difusdo das atribuicbes na
reforma agraria. Neste processo deve-se garantir a efetiva participacéo
dasociedade civil neste debate, bem como 0 acompanhamento e o controle
social destas politicas como ingredientes primordiais na construcdo do
ambiente social favoravel para arealizacéo dareforma agraria no pais.

Notas

! Naspaavrasde Rosanvalon*“(...) Keynesultrgpassa, no estrito plano dateoria econdmica,
o velho antagonismo entre(...) progresso social e eficaciaeconémica(...)” (Rosanvallon,
1997: 40).

2 Sobre a atualidade do keynesianismo ver: Burszryn, M. (1991), “Regular o Estado”.
Revista Raizes, n¢ 8, UFPb, Campina Grande, jan./dez.; ou ainda: Krueman, Paul.
(1997), Vendendo Prosperidade sensatez e insensatez econdmica na era do confor-
mismo. S&o Paulo: Ed. Campus.
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Uma répida incursdo na andlise das experiéncias de descentralizagdo em paises como a
Franca, Itdlia, Espanha, Bélgica e Estados Unidos aparece no estudo de Stein, ja citado
neste texto (Stein, op. cit.). Outra referéncia— neste caso mais antiga— € o estudo de
Vieira envolvendo 45 paises (Vieira, Paulo Reis. (1971), Em busca de uma teoria de
descentralizagdo: uma analise compar ativa em45 paises. Rio de Janeiro: FGV).
Segundo Garcia Jr. et al, 0 termo assentamento tem suaorigem no ambito do Estado em
meados dos anos 60 sendo usado, sobretudo, como “(...) forma oficial de designar o
processo de transferéncia e de al ocagdo de grupos deindividuos e de familias em algum
imovel rural especifico (...)" Garca Jr., et al. (1997), “Assentamentos Rurais em
perspectiva comparada: uma andlise das dimensdes econdmica, social, histérica e
ambienta”. Debates CPDA, Rio de Janeiro: UFRRJCPDA, re 4, dez.

Sobre as diferentes formas de movimentos sociai s que surgem no campo neste periodo
ver: Grzyeowski, Candido. (1987), Caminhos e descaminhos dos movimentos sociais
no campo. Rio de Janeiro:Fase.

O programa Cédula da Terra é parte de uma proposta de reforma agréria desenvolvida
pelo Banco Mundia em outros paises da América L atina, tendo como orientacdo basica
“(...) agarantia de carta-de-crédito para grupos de agricultores sem terras que desgiem
efetivar a compra de uma determinada area e financiamento de infra-estrutura coletiva,
produtivae socia” (Instituto Teotonio ViLeLa. (1998), Reforma Agréria: uma questao
social e moral. Brasilia, p. 39).

O projeto Casulo “(...) €um projeto de descentralizag8o e execucdo dareformaagraria,
através do cadastramento de agricultores sem terras e identificagdo de éreas plblicas
municipais e estaduais disponiveis paraa compra’. Trata-se de uma parceriaem que o
governo federal garante créditos e assume com municipios e Estados o financiamento
para ainfra-estrutura. (Ingtituto Teoténio Vilela, op. cit.: 40).

No final do primeiro trimestre de 1997, por exemplo, o Banco Interamericano de Desen-
volvimento (BID) anunciava a liberacdo de 150 mil délares para a reforma agréaria no
Brasil. Este recurso seriadestinado paraacriagdo de novos assentamentos e arecupera-
¢80 dos ja existentes. Jornal O Popular, Goiania, 04/03/97).

Como afirma Vianna Jr., muito menos pelo montante de recursos investidos pelas IFMs
no Brasil aimportancia destas agéncias “(...) € mais do que a decorrente de seu papel
como agentes financeiras, mas o de institui¢bes que colaboram decisivamente na
formulagdo de politicas e projetos do Governo brasileiro” (Vianna Jr., Aurélio. (1997),
“O financiamento e a “inteligéncia’: aimportancia das Ingtitui¢des Financeiras Multila-
terais do Brasil”. Informativo Inesc, Brasilia, re 79, out., p. 9.

No discurso do Ministro Raul Jungmann “(...) ndo harazéo para os governos estaduais
ndo promoverem desapropriagdes’ (Jornal O Popular, Goiania, 22/03/97).

Na defesa da descentralizacdo da reforma agréria, o ent&o presidente do Incra Milton
Seligman assim seexpressa: “(...) Queremostirar o processo de Brasilia, firmar parcerias
com governos estaduais, prefeituras e os trabalhadores’ (Jorna O Popular 19/07/97).
Ou ainda: “ Sozinho o Incra é absolutamente ineficiente paratocar o programade reforma
agréria, emboratenhasido eficaz namissio de retirar damiséria agueles que conseguem
ser incluidos no projeto” (Jornal O Popular 25/11/97).

Dois Consd hos sdo criadosinicia mente em regides com problemas histéricos de conflitos
por terra, ou sgja, Sul do Pard, e no Pontal do Paranapanema, no Estado de Séo Paulo. No
Estado de Goias, atentativa de criagdo do Consel ho encabecadapelo titular do érgéo de
terras estadual e pelo superintendente regional do Incrafoi palco de profundas criticas
pelos movimentos sociais, funcionarios do 6rgéo, e, até mesmo, por alguns parlamen-
tares do proprio partido dasituagdo. N&o se dispde de informagdes sobre apropostada
criacdo do Conselho nos demai s Estados da Federacéo.
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13 Mepr/INcra/MA/SDR. (1999), Agricultura Familiar, Reforma Agraria e Desenvolvimen-
to Local para um Novo Mundo Rural: politica de desenvolvimento rural com base na
expansao da agricultura familiar e suainser¢&o no mercado. Brasilia, margo.
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Resumo
Resumen
Abstract

A descentralizacdo dareformaagraria: algumasnotassobreocenério
bradleiro

Fernando Fleury Curado

A temética da descentralizagdo dareformaagraria vem ocupando nos Ultimos anos um
espago marcante no conjunto das proposi ¢des do Governo Federal para o campo.

A buscadadelimitacdo deste assunto conduz anecessidade deidentificagdo dasleituras
existentes acerca do Estado Moderno, efetivamente, a partir da crise do Estado de Bem-
Estar Socia. Deum modo gerd, tais|eituras evidenciam, deum lado, aconformag&o de uma
vertente neoliberal com areducdo dapresencado Estado, e, de outro, umavertente progres-
sista com a democratizagdo do Estado a partir da multiplicacdo dos centros de poder e,
conseqiientemente, da efetivagao do controle local pelos seus usuarios.

No terreno em que se sedimentam tais vertentes, areflexo sobre a paliticade reforma
agrériano pais aponta para a existéncia de posi¢des e interesses distintos e, muitas vezes,
opostos entre os diferentes atores sociais envolvidos neste processo.

Ladescentralizacion delareformaagraria: algunasnotassobree escenario
brasilefio

Fernando Fleury Curado

El temadeladescentralizacion de lareformaagraria viene ocupando en los Gltimos afios
un espacio marcado en € conjunto de las propuestas del Gobierno Federal parael campo.

La blsqueda de la delimitacion de este asunto conduce a la necesidad de identificar las
lecturas existentes acerca del Estado Moderno, efectivamente, apartir delacrissdel Estado
del Bien-Estar Socid. Deun modo generd,, taleslecturasevidencian, deunlado, laconformacion
de unavertiente neoliberal conlareduccién delapresenciadel Estado, y deotro, unavertiente
progresista con la democratizacién del Estado a partir de lamultiplicacion de los centros de
poder y consecuentemente, de la efectivacion del control local por los usuarios.

En & ambiente en que se dan taes vertientes, la reflexion sobre la politica de reforma
agraria en € pais apunta hacia la existencia de posiciones e intereses distintos y muchas
veces, opuestos entre los diferentes actores sociales invol ucrados en este proceso.

Thedecentralization of theagrarian reform: somenoteson theBrazilian scene
Fernando Fleury Curado

The decentraization of the agrarian reform has been an issue of increasing discussion
in the last few years as part of the Brazilian Federal Government’s propositions for the
rural environment.

The search of the delimitation of this subject leads to the need for identification of the
present interpretations of the “Modern State”, in particular, starting from the crisis of the
“State of Socia Well-being”. These readings revea on one side, the conformation of a
neo-liberal view-point with the reduction of the presence of the State, and, on the other
side, a progressive viewpoint with the democratization of the State, launched by the
multiplication of the centres of power and, consequently, greater local control.

In such an environment, reflecting on the politics of agrarian reform in Brazil pointsto
the existence of digtinct positions and interests that are frequently opposite among the
various socia groups involved in this process.
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