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

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

Significacion

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

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

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

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




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

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

El estado del arte

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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




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

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

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

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




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

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

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

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




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

I mplementacion

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

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

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

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




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

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

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

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

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

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

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

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

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




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

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

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

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

Limitaciones

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




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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Contexto institucional

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




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

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

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

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

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

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




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

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

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

El balancefinal

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

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

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

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

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

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




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

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

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




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

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

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

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

Apuntes

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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